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PARA: CIRO ALBERTD VALDERRAMA MANTILLA, Director Oficing /
Juridiea.
DE: JOSE MILTON BLANCO SANTAMARIA. Director de ‘~.

Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccién Coactiva,

REFERENCIA: 100-1-3456
Traslado por Competencia Solicitud de Concepto

Comedidamente remito a usted, por ser de su competencia, solicitud de coneepto elevada
por la doctora Nubia Ordofiez de Rivera, Jefe de Seecion de Responsabilidad Fiscal de la
Contraloria Municipal de Popayin,

Este Despacho reitera el apoyo que pueda requerir para absolver tal consulta, <

Cordial saludo,
=

J NGO SANTAMARIA

Ditector de responsabilidad fiseal y jurisdiceién coactiva

Anexo: Lo enunciado cuatro (4) folios
mepe

CONTROL FISCAL CON ENFOQUE SOCIAL
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PARA: JOSE MILTON BLANCO SANTAMARIA /
Director de Responsabilidad Fiscal v Jurisdiccion Coactiva
DE: ANA CRISTINA SIERRA DE LOMBANA

Auditora General de la Replblica

ASUNTO:  445-02
N.U.R: 100-1-3456
Solicitud del Sefior Gregorio Pefaranda Narvaez.
RF-212-075-04

Para lo de su competencia, envio solicitud de concepto de la doctora Nubin Ordéiiez de
Rivera, Jefe de Responsabilidad Fiscal, Contraloria Municipal de Popayan.

Cordialmente,

ANK Cl{éls%’:; ﬁémxéﬂiﬁﬂ

Adjunto: lo enunciado en tres (3) folios,

wectd Blonatd
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Doctora /
ANA CRISTINA SIERRA DE LOMBANAS o)

o
Auditora General De La Repiiblica 1 W
 SBY
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/
b

Comedidamente y dentro del apoyo institucional, respetuosamente le soliciio que /
se nos conceptué acerca de lo siguiente.

ASUNTO: Solicitud de concepto

Si las decisiones proferidas por los funcionarios que adelantan los procesos de
responsabilidad fiscal y jurisdiccion coacliva constituyen GESTION?

lgualmente si las decisiones de la rama judicial, llamase fallos, sentencias,
proferida por un juez o por las Altas Cortes constituyen Gestion fiscal?

Si el Principio de Autonomia funcional del Juez esta vigente y es aplicable a las
decisiones que se proficren en los despachos de responsabilidad fiscal?

Es competenle un Organismo de control para pronunciarse respecto de la
interpretacion que de 1a ley hacen los jueces.

Un Organismo de Control puede constiluirse en Instancia de revisidon de las
decislones adoptadas dentro de los procesos de Responsabilidad Fiscal?

Cabe anotar que en reiterados pronunciamientos de la Conte ha manifestado que
ia Responsabilidad disciplinaria de jueces Y magistrados no puede abarcar el
campo funcional, esto es que atafie a la autonomia en la interpretacion y
aplicacion del derecho segln sus competencias, por consiguiente, el hecho de
proferir una sentencia judicial en cumplimiento de la funcion de administrar justicia
no da lugar a acusacién ni a proceso disciplinario alguno. (Cfr. Corte,

Conslilucional Sala Plena Sentencia C-417 de!l 4 de octubre de 1.993, Cfr.
Sentencia T-094 del 27 de febrero de 1997, SU-257 del 28 de mayo de 1.997..Se
aplica el criterio a las funciones que se adelantan denlro de los procesos de
responsabilidad fiscal y disciplinana?

Edificio El CAM, 2do. Patio Tels: 8241010 — 8242390 Fax 8240414 }imail: -:k
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El pringipie Conctituciona! do la coloclividad dol contral octa vigonta?

Es Competente un QOrganismo de Control para revisar todos y cada uno de los
expedientes que se encuentran dentro de un despacho de Responsabilidad
Fiscal?

Es competente un Organismo de Control para ejercer un control administrativo
para proteger el cumplimientc de las garantias conslitucionales del debido
proceso y del derecho de defensa dentro de los procesos de responsabilidad

fiscal.?

Es de anotar que la Constitucién y la ley sefialan a las auteridades judiciales
como las competentes para ello, e inicialmente por la misma autoridad que
prafiere el acto, e igualmente existe el derecho de tutela aun sobre sentencias por

vias de hecho.

Existe una disposicién legal que ordene que el hallazgo fiscal se traslade
conjuntamente con la orden administrativa?

Contraria la Constitucion o ley vigente e! siguiente caso: El manual de funciones
de un organismo de control, cuya pianta de personal es reducida a 8 funcionarios
y responsabilidad fiscal un solo funcionario, Ia disposicion que establece que una
vez remilido el hallazge, el jefe de Sesién de responsabilidad fiscal { abogado),
proyecte {3 orden administraliva para la firma del Contralor ( Contador Pablico),
estableciendo con anterioridad si es procedente abrir preliminar o procese seguin
lo amerite el hallazgo? -~

Un Organismo de conirol puede ordenar que se aplique determinadas
disposiciones normativas, o tiene avtonomia el fallador para previo estudio del
caso darle aplicacién a la norma segin el caso concreto.

Puede un Organismo de control establecer a través de una Resolucion Crganica
interna, su propio procedimiento para adelantar el proceso de jurisdiccion
coacliva, claro esta alemperandose a la Constitucion y a la ley, ¥ su vigencia seria
sin efectos retroactivo

| Agradezce una oportuna respuesta
Edificio El CAM, 2da. Patio Tels: 8241010 - 8242390 Fax 8240414 Email;

contralonapop@eciudadblanca.com
Popayén - Colombia
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Atentamente

Nubgri%ivem

Jefe de Seccion de Responsabilidad Fiscal

Direccion:

Contraloria Municipal de Popayan
Edificio el CAM

Teléfono 8241010

Fax 240414
Correo electrénico: nubiaoder@holmail.com

Edificic E1 CAM, 2do. Patio Tels: 8241 010 — 8242350 Fax 8240414 Email;

contraloriapop@ciudadblanca.com
Popayin - Colombia
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Bogota, D. C
210

DE: FELIX E. BARAJAS BLANCO
Auditor Delegado para la Vigilancia de |a Gestidn Fiscal.

ASUNTO: NUR: 210-1-4050. Solicitud concepto.
Respetada doctora Carmen Elena:

Por competencia, atentamente remito la reiteracion de solicitud de concepto
suscrita por la sefora Nubia Ordofez de Rivera, de la Contraloria Municipal
de Popayan, enviado el 3 de agosto de 2007, el cual se encuenira para
tramite en su Despacho.

Lo anterior de conformidad con la funcion de conceptualizacion asignada a
esa dependencia por el Decrelo 272 de 2000, en concordancia con el
paragrafo 3o, del articulo 31 de la Resolucion No. 001 de 2004,

Agradezco dar respuesta al pelicicnario, cuyo requerimiento esta
identificado como No. de SIQ 110-2007-12, remitiendo copia del concepto a
la Auditoria Delegada para la Vigilancia de la Geslion Fiscal, con el fin de
realizar el registro en el SIQ.

Cordial Saludo,

_—

; ¢ Attt T
FELIX E. BARAJAS BLANC -~
Auditor Delegado 9Jra la Vigilancia de la Geslidn Fiscal.

Anoxo: Un (1) folio.
mrgg

PARA: CARMEN ELENA LENIS GARCiA./ a/ Y
Jefe Oficina Juridica. )/Cl‘
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comedidamente solicito Informarme en que estade s¢ encuentra la solicitud de concepto de
agosto 3 de 2.007, se hace muy urgente su respuesta. agradezco su vallosa colaboracién «—
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Doctora:

NUBIA ORDONEZ DE RIVERA

Jefe de Seccion de Responsabilidad Fiscal
Contraloria de Popayan

Edificio el CAM, teléfono 8241010
Popayan — Cauca

Devolver Capla Firmada

Referencia: N.U.R 100-1-3456

Respetada Doctora Nubia:

En extensa consulta realizada por usted se emite concepto juridico para efectos
de dar respuesta a sus interrogantes.

Lo que se consulta.

1. “é5i fas decisiones proferidas por los funcionarios que adelantan los procesos de
responsabifidad fiscal v jurisdiccion coactiva constituyen Gestion?

2. ¢5i las decisiones de la rama judicial llamese fallos, sentencias, proferida por un
Jjuez o por ias Altas Cortes constituyen Gestion Fiscal?

3. £5i el principio de autonomia funcional del juez estd vigente y es aplicable a las
decisiones que se profieren en los despachos de responsabilidad fiscal?

4. éFs competente un organismo de conlrol para pronunciarse respecto de /a
interpretacion que de la ley hacen fos jueces?

5. éAplica el principio de autonomia en la interpretacion y aplicacion del derechio
seguin sus competencias a las funciones que se adelantan dentro de los procesos de
responsabilidad fiscal y disciplinaria?

6. (Fs competente un organismeo de control para revisar todos y cada ung de los
expedientes que se encuentran dentro de un despache de responsabilidad fiscal?

7. £El principio constitucional de la selectividad estd vigente?

8. ¢Es competente un organismo de controf para ejercer un control administrative
para proteger el cumplimiento de las garantias constitucionales del debide proceso u
del derecho de defensa dentro de los procesos de responsabilidad fiscal?

9. éExiste una disposicion legal que ordene que el hallazgo fiscal se traslade
conjuntamente con /a orden administrativa?

10. éContrania la Constitucion o 1a legislacion vigente ef siguiente caso: £l manual de
funciones de un organismo de control, cuya planta de personal es reducida a 9
funcionarios y responsabilidad fiscal un sdfo funcionario, la disposicion que establece
que una vez remitide el hallazgo, el jefe de sesion de responsabilidad fiscal (abogado)
proyecte fa orden administrativa para la firma del Contralor (Contador publico),
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estableciendo con anterioridad si es procedente abrir preliminar o proceso segin fo
amerite el hallazgo?

11. ¢éUn organismo de control puede ordenar que se aplique determinadas
disposiciones normativas, o tiene autonomia ef fallador para previe estudio del caso
darle aplicacidn a la norma seguin el caso concreto?

12. éPuede un organismo de control establecer a traves de una resolucion organica su
propio procedimiento para adelantar el proceso de jurisdiccion coactiva, claro estd,
atemperdndose a la constitucion y a la fey, y su vigencia sena sin efecto retroactivo?”

Como quiera que los multiples interrogantes planteados en la presente solicitud
obedecen a una misma materia, no obstante las diferentes maneras de
plantear las preguntas, esta Oficina desarrollara el concepto de manera
conjunta; es decir, sin dar respuesta de manera individualizada a los
cuestionamientos,

Cabe recordar que dadas las funciones constitucionales y legales asignadas a la
Auditoria General de la Republica, no puede este ente de control tener
injerencia en la toma de decisiones que sean de competencia de las entidades
vigiladas, razoén por la que nos abstendremos de emitir conceptos sobre
situaciones particulares o concretas que puedan estar sometidas a nuestra
vigilancia. i

DE LA GESTION FISCAL- PROCESO DE RESPONSABILDAD FISCAL

Como primer aspecto, es importante determinar que el control fiscal es una
funcién pablica mediante la cual se vigila la gestién fiscal de la administracion y
de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la Nacion;
ejercida en forma posterior y selectiva; incluye el ejercicio de un. control
financiero, de gestién y de resultados, fundados en los principios de eficiencia,
economia, equidad y valoracion de los costos ambientales.

Como se observa, el objeto y limite del control fiscal ejercido por las entidades
competentes para ejercer tal vigilancia, es la gestion fiscal; ha sido ésta
definida por la ley y la jurisprudencia en los siguientes términos:

ARTICULO 30. GESTION FISCAL. Para los efectos de la presente ley, se
entiende por gestion fiscal el conjunto de actividades economicas,
Jjuridicas y tecnoldgicas, que realizan los servidores publicos y las
personas de derecho privado que manejen o administren recursos
o fondos publicos, tendientes a fa adecuada y correcta adquisicion,
planeacion, conservacion,  administracion, cusrm:ﬁra, explotacion,
enajenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y aﬂrspasmrm de
los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e inversion de
sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con
sujecion a los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia,

- Fepilreca e Contha
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equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad  y
valoracion de los costos ambientales. (negrilla nuestra)

En sentencia C-529 de 1993, el maximo Tribunal Constitucional sefiald:

Ft concepto de gestién fiscal alude a la administracién o manejo
de tales bienes,: en sus diferentes y sucesivas etapas de
recaudo o percepcidn, conservacion, adquisicion, enajenacion,
gasto, inversion y disposicion. Consiguientemente, 1a vigitancia de /a
gestion fiscal se endereza a establecer si las diferentes operaciones,
transacciones y acciones juridicas, financieras y materiales en las que
se traduce la gestion fiscal se cumplieron de acuerdo con ias normas
prescritas por las autoridades competentes, los principios de
contabilidad universalmente aceptados o senalados por el Contador
General, los criterios de eficiencia y eficacia aplicables a las entidades
que aaministran recursos piblicos y, finalmente, ios objetivos, planes,
Drogramas y proyectos que constituyen, en un periode determinado, las
metas y propositos inmediatos de la administracion.

AUDITORIA GENERAL
BE LA EEXTPFTFRL LR

De la definicion legal y jurisprudencial se extracta sin lugar a equivocos que 2
gestion fiscal se circunscribe al conjunto de actividades para el manejo o
administracién de los recursos ¢ fondos plblicos; o mejor, que las actuaciones
administrativas constitutivas de gestion fiscal son aquellas sobre las que la
persona tiene posicion de garante frente a los bienes del Estado. En ofras
palabras que el sujeto encargado funcionalmente de ejercer la actividad
administrativa, debe estar facultado para disponer y administrar los bienes o
fondos publicos bien sea por la ley, un contrato o a través de una relacion legal y
reglamentaria.’ ;

Ahora, en relacién con la actividad que desempeifian las contralorias en ejercicio
del control fiscal y mas exactamente en los procesos de responsabilidad fiscal,
' que son de naturaleza resarcitoria, es claro que los funcionarios encargados de
llevar acabo el proceso, ejercen gestion fiscal en la medida en que la naturaleza

' Ley 610 de 2000
* "La responsabllidad fiscal Unicamente se puede pregonar respecto de los servidores publicos y
de los particulares que estén juridicamente habilitados para ejercer gestian fiscal, es decir, que
tengan poder decisario sobre fondos o bienes del Estado puestos a su disposicion. Advirtiendo
que esa especial responsabilidad esta referida exclusivamente a los fondos o bienes publicos
que, hallandose bajo el radio de accion del titular de la gestion fiscal, sufran detrimento en la
forma y condiciones prescritos por la ley. Lo cual implica que, s una persona que ejerce
gestion fiscal respecto de unos bienes y rentas estatales, causa dafio a ciertos haberes publicos
que no se hallen a su cargo el proceso a seguir no sera el de responsabilidad fiscal, pues,
como bien se sabe, para que este procesc pueda darse en cabeza de un servidor pablico o de
un particular necesaria es la existencia de un vincule juridico entre alguno de éstos y unos
bienes o fondos especificamente definidos.” {(C-840 de 2001)
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del procedimiento lo determina y porque su actividad al ser recaudadora® de
bienes o fondos pUblicos debe ser realizada con eficiencia, eficacia y economia.
Igualmente, es importante verificar los gastos incurridos en el tramite del
proceso, su gestién, el cumplimiento de términes, la extincion de las obligaciones
por el modo de la prescripcion, ademas, del analisis del recaudo efectuado;
empero, todo ello sin perjuicio de los derechos y garantias del inculpado.

Diferente a lo anterior, es claro que la funcién propiamente dicha de administrar
justicia por parte de los jueces, escapa al ejercicio de la gestion fiscal como
quiera que la actividad juridico intelectual sobre la cual recae la funcién
jurisdiccional no requiere de |a administracién o manejo de bienes del Estado
como tal, y de contera no es posible endilgar una posible responsabilidad fiscal;
salvo la que pueda darse con la pérdida de los bienes asignados para el
desarrollo de la funcidn judicial (computadores, impresoras, etc), lo que escapa a
su labor de administrar justicia propiamente dicha.

Ahora bien, no obstante lo establecido en los acapites anteriores, respecto del
control a los procesos de responsabilidad fiscal, es importante determinar que, el
ejercicio del mismo se limita a lo determinado por el legislador en las normas
regentes para la materia.

Es decir que, con fundamento en el ejercicio del proceso auditor no es
juridicamente viable que se extralimiten las funciones; al punto de convertirse el
organismo de control en instancia de revision, y mucho menos para que se
invadan competencias propias del superior jerdrquico, del juez constitucional o
de lo contencioso administrativo.

Igualmente, debe tenerse en cuenta que la Constitucion Politica de 1991
modificé la forma de ejercer el control fiscal previo que traia la constitucion de
1886, estableciendo que se ejercera de forma posterior y selectiva, generando
asi una plena autonomia del funcionario competente dentro del proceso a su
cargo.

En relacion con esta autonomia funcional de las entidades competentes para el
desarrollo del ya mencionado proceso, esta dependencia juridica considera que,
si bien es cierto, la lectura, interpretacion y valoracion efectuada por éstas de los
variados elementos para fundar sus decisiones, es un ejercicio mental,
plenamente subjetivo y racional, también lo es que no puede quedar al libre

1 gefiala la Carta Constitucional en el articulo 268 C.N # 5, relativo a las atribuciones del
Contralor General de la Repiblica, la de establecer la responsabilidad que se derive de la
gestion fiscal, imponer las sanciones pecuniarias que sean del caso, recaudar su monto, y
ejercer la jurisdiccion coactiva sobre los alcances deducidos de la misma. (Concerdado con
articulo 272 parrafo 6%)

V4 J
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albedrio del funcionario sustanciador; por el contrario, el analisis debe contar con
un raciocinio juridico, coherente y ajustado a derecho, por lo que esa autonomia
no debe ser ajena a las fuentes del derecho.”

Contraria lo anterior el hecho de derivarse un posible hallazgo disciplinario por
una decision judicial (Iéase para este caso administrativa), en la medida en que
serfa tanto como investigar y sancionar el criterio y postura juridica del
funcionaric encargado. Y bien, esto no quiere decir que todas las decisiones sean
correctas y sobre el funcionario no vaya a recaer ninguna consecuencia; pero
para ello existen los recursos propios del Cédigo Contencioso Administrativo del
articulo 50 y la accién de nulidad y restablecimiento del derecho ante el
contencioso para atacar las decisiones contrarias a derecho, ademas de existir
otro tipo de consecuencias que no vienen al caso indicar.

En cuanto a la autonomia investigativa, valorativa e interpretativa de los jueces y
una correlativa investigacion disciplinaria, la Corte Constitucicnal se ha
pronunciado al respecto, lo que para efectos de los funcionarios encargados del
proceso de responsabilidad fiscal, a nuestro juicio.

“ta responsabilidad disciplinaria de jueces y magistrados no puede
abarcar el campo funcional, esto es el que atane a 1a autonormia en 1a
interpretacion y aplicacion del derecho segun sus competencias. Por
consiguiente, el hecho de proferir una sentencia  judicial  en
cumplimiento de la funcion de administrar justicia no da lugar &
acusacion ni a procese disciplinarie alguno. 5i se comprueba la comision
de un delito al ejercer tales atribuciones, la competente para imponer la
sancion es la justicia penal en los términos constitucionales y no la
autoridad disciplinaria. Ello resulta de la autonomia garantizada en los
articulos 228 y 230 de fa Constitucion,

De la misma manera, en relacion con las posibles vulneraciones de las garantias
constitucionales dentro del proceso de responsabilidad fiscal, esta oficina juridica
comparte la postura doctrinal del Consejo de Estado, quien ha sefialado que no
es mediante el ejercicio del control fiscal y mas concretamente dentro del
proceso auditor que se deben salvaguardar tales garantias.

Saobre el particular:

* En cuanto a la interpretacidn normativa, se pone de relieve lo establecido por el legislador en el
Cddigo Civil, articulo 27, Cuando el sentido de la ley seca claro, no se desatendera su
tenor literal a pretexto de consultar su espiritu.

Pero bien se puede, para interpretar una expresion oscura de la ley, recurrir a su intencion o
espiritu, claramente manifestados en ella misma o en la histaria fidedigna de su establecimiento,

* Corte Constitucional. C-417 DE 1993
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Et controf det cumplimiento de las garantias constitucionales del debido
proceso y del derecho de defensa de los inculpados no estd
comprendido dentro del objeto del control fiscal; la proteccion de dichos
derechos corresponde bien a los superiores Jerdrquicos, a traves de /a
definicion de los recursos de la via gubernativa, o a las autoridades
Judiciales mediante Jas acciones de tutela o contencioso administrativas,
sin perjuicio de que la violacicn de aquelios incida negativamente en la
gestion fiscal de las contralorias vigiladas®

DEL CONTROL FISCAL- SELECTIVIDAD

Es de conocimiento que la forma de ejercer el control es posterior y selectiva,
entendiendo por esta Ultima, la eleccion mediante un procedimiento técnico de
una muestra representativa de recursos, cuentas, operaciones 0 actividades
para obtener conclusiones sobre el universo respectivo en el desarrollo del

control fiscal (Art.5° Ley 42 de 1993).

““Entonces, para efectos de determinar sobre qué materia o aspectos se va a

extractar esa muestra representativa, es necesario partir de una informacion
general en la que se vislumbren determinados factores de riesgo sobre alguna
materia, para asi, a través de una decisién auténoma y el criterio del organismo
de control con fundamento en la informacion suministrada (la cuenta) establecer
los sistemas, meétodos y materias sobre las que se va ha realizar el trabajo de
campo especifico.

Como se observa, la seleccion hace referencia es a la escogencia de las
materias o temas sobre los que se va a realizar el trabajo de campo como
resultado de la presencia de unos factores de riesgo; y por muestrec se
entiende una seccidn o porcentaje de la materia o tema auditado a fondo, del
que se infieren unas conclusiones generales de la misma.

Sin embargo, y a diferencia de lo planteado por el Consejo de Estado
(Concepto 1392 de 2002) esta oficina considera que el funcionario no esta
limitado indefectiblemente, en el ejercicio del proceso auditor, al aparte
seleccionado inicialmente (muestreo); como quiera que es totalmente I6gico
que para efectos de establecer con mayor certeza las conclusiones del control
fiscal ejercido, el funcionario incremente el estudic a una seccion mayor 0
incluso a la totalidad de las actuaciones de la materia.

Finalmente, en relacidon con el proceso de jurisdiccion coactiva no es posible que

* Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, 28 de febrero de 2002, C.P Susana
Maontes de Echeverri, rad 1392,
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cada organismo establezca su propio procedimiento para el desarrollo del mismo
de manera totalmente autdnoma, dado que existen unos lineamientos generales
determinados por la ley; empero si es viable que se establezca un reglamento
interno acorde con las leyes regentes para la materia. (Ley 1066 de 2006,
Decreto 4473 de 2006).

Con el presente concepto esperamos resolver sus inquietudes, no sin antes
recordar que al tenor del articulo 25 del Cédigo Contencioso Administrativo, de
manera alguna compromete la responsabilidad de la Auditoria General de la
Republica, ni sera de obligatorio cumplimiento o ejecucion,

Cordialmente.
rdialmente @ngtéjzp

CARMEN ELENA LENIS GARCI
Directora Oficina Juridica

Proyectt: Fabldn Jaimes Poveda
Abaqado Oficina Juridica de la AGR




