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Resarcimiento patrimonial al Estado
y accion fiscal

Heritage compensation to the State
and Fiscal action
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Revisado: 22' 5'07 monial al Estado, a través de la accion fiscal,
Acentad o: 1.6.07 surge la inquietud sobre la competencia del Or-
Correspondencia: ymguerra@gmail.com gano de Control Fiscal para determinar respon-

sabilidad fiscal cuando se reconoce un derecho
individual mediante un acto administrativo par-
ticular y concreto, en razén a que el mismo
goza de presuncion de legalidad y eficacia juri-
dica que obliga a su cumplimiento hasta tanto
el juez contencioso administrativo no ordene su
suspension o declare la nulidad del mismo.

Como el proceso de responsabilidad fiscal tiene
por objeto el resarcimiento del dafio patrimonial
causado al Estado, en desarrollo de actos de
gestion fiscal, se genera una controversia juri-
dica cuando la Contraloria General considera que
el reconocimiento del derecho, como una pen-
sién, una prima o bonificacién, es contraria a
normas superiores y reglamentarias, catalogan-
do el reconocimiento patrimonial como daiio fis-
cal para determinar y establecer la responsabilidad
fiscal, desconociendo que el acto administrati-
vo continua produciendo sus efectos juridicos
mientras el juez competente no disponga lo con-
trario.
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Abstract

With the purpose of obtaining the patrimonial compensation to the State, through the
fiscal action, arises the question of whether or not the Fiscal Control unit is cornpetent
to determine fiscal responsibility when an individual right by means of a particular and
concrete administrative act is recognized. This is because the same act enjoys of
presumption of legality unless and until the judge does not order its suspension or

declares the invalidity of the same

Key words

Fiscal action, patrimonial compensation, previous control and the General Accounting

of the Nation

Accién fiscal

La accién fiscal le corresponde a la Contraloria
General de la Republica, Departamental, Distrital
o Municipal, dependiendo de la naturaleza de
los bienes publicos afectados, es dedr si pro-
vienen de la Nacién, del Departamento, del Dis-
trito o del Municipio. Los fundamentos legales
de la funcén a cargo de la Contraloria General
de la Republica, emana de los articulos 267 y
subsiguientes de la Constitucion Politica, dispo-
siciones desarrolladas en las Leyes 42 de 1993
y 610 de 2000, incluyendo el decreto 267 de
2000 y las Resoluciones Organicas que para tal
efecto expide la Contraloria General de la Re-
Departamental, Distrital y Municipal, se encuen-
tran en el Articulo 272 de la Constitucién Politi-
ca, unidades que son organizadas por la
Asamblea Departamental y los Concejos
Distritales y Municipales.

El proceso que procede es denominado de res-
ponsabilidad fiscal, el cual es definido en el
articulo 1° de la ley 610 de 2000, como ".. e/
conjunto de actuadiones administrativas ade-
lantadas por las Contralorias con el fin de de-

terminar y establecer la responsabilidad de los
servidores publicos y de los particulares, cuan-
do en el ejercicio de la gestion fiscal o con
ocasion de ésta, causen por accion u omision y
en forma dolosa o culposa un daffo al patrimo-
nio del Estado”. El aparte que se encuentra re-
saltado, fue declarado parciaimente exequible
mediante sentencia de la Corte Constitucional
mediante Sentencla C-840-01 de 9 de agosto
de 2001, Magistrado Ponente Jaime Araujo
Renteria, "bajo el entendido de que los actos
que la materialicen comporten una relacion de
conexidad proxima y necesaria para con el de-
sarrollo de la gestién fiscal”.

El fin u objeto de la responsabilidad fiscal, esta
preceptuado en el articulo 4° de la Ley 610 de
2000, el cual es el resarcimiento de los daitos
ocasionados al patrimonio publico como conse-
cuencia de la conducta dolosa o culposa de los
servidores publicos o particulares que realizan
temporaimente funciones publicas que realizan
gestién fiscal (Inclusive hasta la culpa leve),
buscando el reintegro del valor que represente
el hallazgo fiscal o el pago de una indemniza-
cién pecuniaria. Comprende los bienes de uso
pablico, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 63 de la Constitucion Politica.
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Resefa historica de la responsabilidad
fiscal

Referirse al tema de la responsabilidad fiscal,
lleva ineludiblemente asumir su estudio dentro
del concepto, reglamentacion y evolucién del
control fiscal, especificamente su desarrollo en
el pais a partir del periodo de la colonizacién.
Diferentes estudios historicos, como los publi-
cados por la Contraloria General de la Republi-
ca’, hacen referencia al primer vestigio de
control en Espafia hacia 1319, cuando el Rey
Felipe V cred la Camara de Cuentas, dotada de
poderes administrativos y jurisdiccionales, para
el control de los negocios financieros de la Co-
rona; Ademas del control juridico y financiero,
posela atribuciones administrativas de mayor
alcance que la rama judicial, al poder decretar
la pena de muerte para aquellas personas que
defraudaran los dineros del Estado. Facultad esta
Ultima, que se constituye en el antecedente
mas remoto del control fiscal, tendiente a evi-
tar, sancionar, reprimir o perseguir las actuacio-
nes irregulares que afectaban el patrimonio
publico; sin olvidar que Espafa al ser una Mo-
narquia, todas sus instituciones publicas, judi-
clales o administrativas reflejaban dicha
organizacion politica.

En el periodo de la colonizacion, los Reyes de
Espafia ante los resultados positivos del descu-
brimiento durante el primer viaje de Colon, dis-
pusieron para los siguientes que un funcionario
acompaiiara a los colonizadores momento en el
cual surgieron los Contadores Mayores de
Castilla, encargados de vigilar las riquezas que
se extraian del Nuevo Continente y lo que se le
reportaba a la Corona*. Consolidado el proceso
de colonizacion, se organizaron instituciones
encargadas de vigilar el manejo de los recursos
publicos, estando facultadas para realizar los
llamados juicios de residencdia, como resultado
de la funcién principal de control fiscal

SCal

Simultaneamente con la colonizacion, fue sur-
giendo la necesidad de organizar administra-
tivamente las nuevas colonias, estableciéndose
instituciones, donde se evaluaba el cumplimien-
to de las funciones asignadas de quienes tenian
jurisdiccion y mando a partir de la rendicion de
la cuentas de los bienes fiscales a su cargo,
que debian presentar al final de su periodo. Con
ese propdsito se instaurd en el afio de 1511 el
“Tribunal de la Real Audiencia de Santo Domin-
go”, con sede en la isla del mismo nombre; Pos-
teriormente se establecié en 1524 el Supremo
Consejo de Indias, como un organismo que ase-
soraba en la administracién de las colonias, acu-
mulando poderes legislativos, ejecutivos y
judiciales, que se complementaba con la facul-
tad de fiscalizar los cargos que manejaban los
recursos publicos.

Como se ha visto el ejercicio del control fiscal
histdricamente esta asociado con la rendicion
de cuentas, pero fue hasta el afio de 1604 cuan-
do el rey Felipe 111 al crear el Tribunal de Cuen-
tas en Santafé de Bogotd, que establecié la
atribucién de examinar las funciones desempe-
fadas por los funcionarios de la Corona, a partir
de las cuentas rendidas por ellos, estando
facultado para imponer sanciones por el mal
manejo de los dineros y bienes estatales. Con
el mismo propdsito se establecieron en 1605
tribunales en los virreinatos de Peru y México,

quienes para esa época proveian los mayores
recursos a Espaiia.

La Revolucién Francesa, con su nueva teoria
politica del Estado que permitié el transito entre
los estados mondrquicos a las replblicas
constitucionalistas, implementd cambios funda-
mentales en el ejercicio del control al asumir la
Asamblea Constituyente algunas de las funcio-
nes de la anterior Camara de Cuentas, sustitu-
yéndola por las "Oficinas de Contabilidad”, que
tuvieron vigencia hasta 1807, cuando Napoledn

3 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Revista economia colombiana. Informe financiero, evolucidn histdrica del control

fiscal.

¢ YOUNES MORENO, Diego. Nuevo rédgimen del control fiscal, segunda edicion, Editorial Diké, 1995, pég. 24.
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Bonaparte crea la Corte de Cuentas, institucidon
que posteriormente fue acogida por algunos
paises europeos y americanos.

El modelo de control implementado en esa épo-
ca por Francia, tuvo gran influencia en la Co-
lombia recién independizada de Espaiia, ya que
ante la critica situacién financiera se adoptaron
drasticas medidas para controlar los gastos, fue
asi como el general Frandisco de Paula Santander
expidi6 en 1819 la “Ley principal contra los em-
pleados de la Hacienda”, creandose el tribunal
Superior de Cuentas que durante el mismo afio
se transformé en la Contaduria de Hacienda,
destacandose en dicha ley la reduccién a la
mitad los sueldos de los empleados del Estado
y la pena de muerte para aquelios funcionarios
que cometieran fraude o malversacién de los
intereses publicos o simplemente fueran objeto
de alcance fiscal como resultado del examen de
la cuenta, para lo cual se requeria Unicamente
el respectivo informe del Tribunal®.

En la Constitucién de 1821, como resultado de
medidas de previsién en el manejo del presu-
puesto y la publicdad de la contabilidad nacio-
nal, se establecié por primera vez en nuestro
ordenamiento juridico el concepto de la vigilan-
cia de la gestion fiscal administrativa. Por lo
tanto se establecieron principios que todavia
tienen vigencia, como la prohibicién de destinar
recursos para fines diferentes de los previstos
en las mismas leyes y la publicadon anual de
una cuenta tanto de los ingresos como de los
gastos, para el conocimiento publico del mane-
jo del presupuesto.

Los preceptos constitucionales, que debian ser
reglamentados por la ley, facultaban para la
creacién de un organismo central y auténomo
que ejerciera la vigilancia de la gestion fiscal
administrativa, emitiéndose con la Ley 62 de
octubre de 1821 la Contaduria General de Ha-
cienda, conformada por cinco contadores ge-
nerales y personal subaltemno, nombrados todos

S YOUNES MORENO, Diego. Obr. cit., pag. 77.

por el Gobierno Nacional, para garantizar el buen
manejo e inversién del presupuesto. Organismo
de poca vigencia, ya que en 1824 la Ley sobre
el Plan Organico de la Hacienda Nacional, lo sus-
tituyé por la Direccion General de la Hacienda,
integrada por cinco directores quienes elegian
a un presidente que coordinaba sus reuniones,
simultaneamente se crearon contadurias gene-
rales de hacienda que dependian de la Direc-
cién General, con las funciones de examinar y
fenecer las cuentas de las oficinas principales
de manejo y sus subalternas, estando facultadas
para ejercer la jurisdiccion coactiva.

La inestabilidad politica que caracteriza ese pe-
riodo de la historia, conllevé a que en los si-
guientes veintitrés afios la Direccion General
fuera objeto de tres modificaciones en su es-
tructura interna y retomara el nombre de
Contraloria General de Hacienda, encargada del
examen y fenecimiento de las cuentas de los
empleados de manejo.

La influencia de la teoria francesa se materializd
con la reforma en la Hacienda Publica implemen-
tada el I7 de junio de 1847, cuando se incorpo-
raron conceptos como la rendicién de cuentas
tanto de ingresos como gastos publicos, la no
inclusién en el presupuesto de ingresos y gas-
tos indefinidos, los gastos nunca podrian supe-
rar los topes fijados presupuestalmente, se
clasificaron los gastos de acuerdo a ministerios,
capitulos y articulos, y se asignaron apropia-
ciones presupuestales para el reconocimiento y
pago de los compromisos adquiridos en afos
anteriores. Resultado de dicha reforma, fue la
sustitucion de la Contaduria General de Ha-
cienda por una Corte de Cuentas, integrada por
un juez mayor presidente, seis jueces y perso-
nal subaltemo que dependian del poder ejecuti-
vo, con funciones eminentemente fiscales como
es la revision y fenecimiento de las cuentas
mensuales rendidas por los administradores ge-
nerales y particulares de Hacienda y los paga-
dores tanto particulares como del Distrito. La
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Ley 20 de abril de 1850, en reemplazo de la
anterior dependencia creo la Oficina General de
Cuentas, con las mismas funciones de la Corte
de Cuentas.

La reforma implementada en 1857 fue de mu-
cha importancia por dos aspectos fundamenta-
les. Primero, con la finalidad de garantizar su
independencia se establecio que el nombramiento
de los empleados de la oficina General de Cuen-
tas lo realizara el Congreso y no el ejecutivo
como era la costumbre; segundo, se definid por
primera vez la responsabilidad fiscal de los fun-
cionarios ordenadores, quienes tenian la opor-
tunidad de ejercer el recurso de apelacion contra
las decisiones adoptadas en su contra por la
Corte Suprema de Justicia.

Posteriormente en 1898, se regresa al concep-
to de Corte de Cuentas, integrada por cinco
magistrados elegidos por el Senado y otros
cinco por la Camara de Representantes para un
periodo de cuatro afios, con la atribucion para
examinar las cuentas de todos los funcionarios
gubernamentales que desempefaran funciones
de recaudo, inversion o gastos de los fondos
publicos. Posteriormente sufre leves modifica-
ciones mediante las Leyes 61 de 1905, 19y 110
de 1912, 36de 1918 y 61 de 1921. De las ante-
riores normas, debe destacarse el Cadigo Fiscal
de 1912 aprobado con la ley 110 de dicho aiio,
asignandole a la Corte de Cuentas la facuitad
para examinar las cuentas de los funcionarios
de manejo e imponer sanciones a tales funcio-
narios por infracciones o delitos cometidos por
ellos y hacer efectivo el cobro a deudores mo-
rosos del erario. Se podria afirmar que hasta
1923 primé para el ejercicio del control fiscal la
concepciéon francesa de la Corte de Cuentas,
que posteriormente fue reemplazada por una
institucién como el Departamento de Contraloria,
que corresponde a instituciones de estirpe an-
glosajén.

Mision Kemmerer

Con la llamada guerra de los Mil Dias se genera-
ron, al interior de la economia y de la Hacienda
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Publica, una serie de desequilibrios y desorde-
nes, cuya solucion fue el objetivo de los gobier-
nos imperantes,

Entre 1900 y 1920 se acudié a un leve inter-
vencionismo reflejado en moderados aranceles,
con clara intencién proteccionista, asi como
subsidios para fortalecer la floreciente industria
nacional. Se pretendié estabilizar la moneda,
mantener el patron oro y crear un banco cen-
tral, pero sin ningun resultado favorable. El Go-
bierno Nacional crecié sin modernizar sus
métodos fiscales, lo que generd una ejecucién
creciente de sus gastos y consecuente déficit
fiscal. Se llevaron a cabo elevadas emisiones
que ocasionaron procesos inflacionarios y crisis
en el sector financiero. Se intentaron renego-
ciaciones de la deuda, asi como fortalecer la
imagen del pais frente a las entidades extranje-
ras que otorgaban crédito, lo cual a la postre
resultd infructuoso.

De otro lado, existian factores de contrapeso a
la situacion descrita y entre los cuales se pue-
de citar: un despegue de la industria nacional,
un crecimiento del sector piblico, una exten-
sidn de las bases productivas, destacandose el
sector cafetero, que empezaba a percibir bue-
nos precios por el grano, ademas, se esperaba
un elevado ingreso de divisas provenientes de
Estados Unidos, como indemnizacién por la pér-
dida de Panama.

Frente a estas circunstancias se hizo necesario
instituir una comisién que enderezara la econo-
mia y las finanzas publicas; el Congreso propu-
SO su creacién con expertos extranjeros en
contraposicion a una de técnicos nacionales,
por cuanto la primera garantizaba reformas por
encima de los intereses creados de los grupos
politicos, regionales y econémicos. Consecuen-
te con este planteamiento, el Presidente de la
época Pedro Nel Ospina, comisioné a su Emba-
jador en los Estados Unidos para que invitara a
un grupo de profesionales de aquel pais. Final-
mente |a comisidn quedd integrada por: el pro-
fesor Walter Kemmerer, como director de la
comisién, experto en moneda y banca; Haward
Jefferson, como experto bancario; Fred R.
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Fairchild, para trabajar sobre impuestos; Thomas
Searle, para estudiar los métodos fiscales; vy, el
profesor Federick B. Luquiens, como secretario
y traductor.

Concluidos sus estudios, la mision entrego al
gobiemo una Memoria con sus recomendacio-
nes; este, a su vez, las presenté al Congreso
Nacional y en 1923 fueron aprobadas con algu-
nas modificaciones. El paquete de disposiciones
incluyé las normas sobre la creacién del Banco
de la Republica, la reorganizacién de la contabi-
lidad de la Nacién, creacién del Departamento
de la Contraloria, instrumentos negodiables, ad-
ministracién y de recaudacién de las rentas na-
cionales, formacion y fuerza restrictiva del
presupuesto nacional, fijacion del nimero y no-
menclatura de los ministerios, organizacién del
impuesto sobre papel sellado y timbre nacional
y, establecimientos bancarios.

La mision Kemmerer fue respaidada en el pais
por un grupo asesor presidido por el Hacendista
Esteban Jaramillo, de cuyas recomendaciones
en materia de control fiscal amerita resaltar en
este estudio la vision de rendicién de cuentas
que ya se tenia para esa época. Se fundamen-
taba la creacién del Departamento de la
Contraloria, en los siguientes términos:

El pueblo, que contribuye con su di-
nero para los gastos del Estado, mu-
chas veces a costa de grandes
privaciones, tiene el derecho de sa-
ber en todo momento como se re-
cauda, maneja y administra ese dinero,
qué garantia de honorabilidad y com-
petencia dan los empleados respon-
sables del Erario y como se hacen
efectivas las disposiciones fiscales
dictadas por el Congreso para garan-
tizar esos fondos. Y como el pueblo
por si mismo no puede ejercer esa fis-
calizacién y supervigilanda, necesita
un delegado suyo constituido por me-
dio de sus representantes autoriza-

dos, que es el Contralor General de |a
Republica, para que ejerza aquellas im-
portantes funciones. Si a ese funcio-
nario no se le reviste de las facultades
necesarias para llevar a cabo una ver-
dadera fiscalizacion, serd imposible que
éste se haga de manera conveniente
y eficaz’.

El postulado de Montesquieu, segin el cual el
poder debe controlar al poder, hallé un definito-
rio eco en nuestro pais a comienzos de la se-
gunda década del siglo pasado, se materializé
en materia de control fiscal con la expedicién
de la Ley 42 de 1923 que reorganizé la contabi-
lidad oficlal y creo el Departamento de
Contraloria, constaba de 15 capitulos en los que
se desarrollaba los siguientes aspectos:

10, Secrea el Departamento de Contraloria como
un servicio nacional administrativo, con in-
dependencia de los demds departamentos
administrativos.

29, El Contralor es nombrado por el Presidente
de la Repulblica por un periodo de cuatro
afios, nombramiento que debe llevar la apro-
bacion de la CAmara; y los demas emplea-
dos y sus remuneraciones fijadas por el

Congreso.

30, El Contralor tenia competencia exclusiva en
todos los asuntos referentes al examen, glo-
sa y fenecimiento de cuentas de los fun-
cionarios encargados de recibir, pagar y
custodiar fondos o bienes de la Nacién; exa-
men y revision de las deudas y reclamacio-
nes a cargo o a favor de la Republica; En
todos los asuntos relacionados con los mé-
todos de contabilidad y con la manera de
llevar las cuentas de la Nacién, la conser-
vacién de los comprobantes y el examen de
los libros, registros y el examen de los li-
bros, registros y documentos referentes a
dichas cuentas.

s SANTOS MOLANO, Envique. La misidn Kemmerer. Revista Credencial Hisioria, N°. 184 de abril de 2005.
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El Contralor General tenia facuitades para
llevar las cuentas generales de la Nacion,
las de la deuda, prescribir los métodos de
contabilidad, la manera de rendir los infor-
mes financieros cualquier entidad adminis-
trativa, asi como los procedimientos para
presentar las cuentas de los empleados de
manejo. Exigir reqularmente informes a los
empleados del gobierno cuando estimara
conveniente. Vigilar y procurar la recauda-
cion de las deudas que se contrajeron con
el Gobierno en virtud de la revision vy liqui-
dacién de las cuentas. Revisar y verificar
los caudales manejados por empleados del
Gobiermo, los materiales, las estampillas,
papel sellado u otros valores y las entradas
y licenciamientos tanto del Ejército como
de la Policia Nacional. Llamar la atencion
del funcionario por cualquier gasto o uso de
propiedades publicas que a su juicio fuera
irregular, innecesario, excesivo o superfiuo.
Firmar los bonos o documentos de deuda
publica emitidos por el gobiemo. Tomar parte
en la incineracién del papel moneda, cédu-
las y bonos del gobiemo.

Promover investigaciones fiscales o reali-
zaras a solicitud del Presidente, del Con-
greso, de un departamento 0 municipio, con
la aprobacion del Consejo de Ministros, so-
bre instituciones dependientes de dichas en-
tidades.

El concepto de investigacion fiscal surgio
con el control fiscal, como la facultad de
determinar la responsabilidad por el irregu-
lar manejo de la Hadenda Nacional; siem-
pre con el caracter posterior, concomitante
y como resultado del examen de la cuenta.
La ley 42 de 1923 le garantiz la oficiosidad
para el ejercicio de dicha facultad, pero
igualmente permiti¢ activaria previa solici-
tud de diferentes autoridades administrati-
vas, lo que podria constituir el antecedente
histérico de lo hoy conocido como el con-

6°.

79.

80,

trol excepcional respecto de las entidades
territoriales.

El nombramiento de los empleados de ma-
nejo del gobiermo debia ser registrado ante
el Departamento de la Contraloria, y esta
entidad deberia fijar las cauciones a los mis-
mos. Dictar decisiones sobre objeto o al-
cance de una apropiacién, aplicacién de una
renta, legalizacion de una erogacion, asi
como certificar la disponibilidad presupuestal
para la realizacién de contratos.

Refrendar toda erogacién de fondos puabli-
cos verificada en Bogota. Prescribir las re-
glas de cémo se invertirdn los fondos que
recibieren los funcionarios pagadores por
érdenes de anticipos para gastos oficiales.

Dictar las disposiciones a las que estarian
sujetos todos los pagos, anticipos o tras-
pasos de fondos plblicos que debieran efec-
tuarse fuera de Bogota.

. Transferir los sobrantes de partidas apro-

piadas cuando se certifique que existe un
saldo superior a las necesidades y que no
existen obligaciones pendientes por pagar
con aquella partida.

109.La Corte de Cuentas, la Direccibn General

de Contabilidad, la Oficina Nacional de Es-
tadisticas y la Oficina Central de Ordena-
ciones del Ministerio del Tesoro quedaron
incorporadas al Departamento de la Con-
traloria.

La ley 42 de 1923 fue demandada por inconsti-
tucional ante la Corte Suprema de Justicia, al
considerar que la creacidn del Departamento
Administrativo de la Contraloria no podia ser in-
dependiente de los demas y el nombramiento
del Contralor no podia realizarlo quien iba a ser
fiscalizado, o sea el Presidente de la Republica,
declarando la norma exequible en providencia
de agosto de de 1924,

CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-840 de 2001. M.P. Jaime Araujo Renteria.
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En materia de responsabilidad fiscal el Decreto
911 de 1932, que prohibid la coadministracion
por parte de la Contraloria’, ademds de asig-
narle facultades de contabilidad y control fis-
cal, mantuvo la facultad de adelantar
investigaciones fiscales pero obligd que todo
empleado de manejo de fondos o bienes nacio-
nales debian estar amparados por una fianza
previa reglamentacion del Contralor General; bajo
el caracter de sancién establecié el arresto de
dos afos para los funcionarios que no rindieran
sin causa justificada, las cuentas o informes en
el término exigido por el Contralor y la ley. Du-
rante la vigencia del mencionado Decreto, la
Contraloria adelantaba los juicios de cuentas
tendientes a lograr los reintegros por concepto
de las glosas u observaciones aceptadas por
los funcionarios de manejo.

Las facultades para adelantar la investigacion
fiscal y el juicio fiscal se asumian en forma inde-
pendiente, permitiendo que posteriormente se
consolidaran en el proceso de responsabilidad
fiscal, como una sola actuacién administrativa,

El Acto Legislativo N°. 1 de 1945, le otorgd
independencia a la Contraloria para el ejercicio
del control fiscal, pasando de ser una entidad
de creacion legal a tener rango constitucional,
quedando definida por la propia Constitucion las
funciones y forma de eleccioén del Contralor Ge-
neral de la Republica. Establecié en su articulo
59 que “La vigilancia de la gestion fiscal de la
administracién corresponde a la Contraloria Ge-
neral de la Republica.”, como una oficina de con-
tabilidad y vigilandia fiscal.

La Ley 58 de 1946 al desarroliar los preceptos
constitucionales, fortalecoé los alcances de la
responsabilidad fiscal al establecer las visitas
fiscales que los fundonarios de la Contraloria
podian realizar a los fundonarios de manejo, pro-
cediendo a la respectiva investigacién cuando
se determinaban sustracciones, fraude o malos
manejos de fondos plblicos, estando facultados
como funcionarios de instruccidn fiscal para sus-
pender y detener preventivamente tanto a los
investigados como a sus cémplices y
auxiliadores, procediendo el embargo preventi-

VO de sus bienes en el evento de no lograrse el
reintegro de la suma defraudada, para poste-
normente entregar a las autoridades respecti-
vas o de policia a los detenidos con los
respectivos informes y pruebas; en materia de
juicio fiscal, el Contralor tenia la facultad excly-
siva de proferir los fenecimientos respectivos
sobre la cuentas y en el evento en que fueran
con alcance fiscal y estuvieran definitivamente
ejecutoriados, prestaban mérito ejecutivo y se
daba traslado del Juzgado Nacional de Ejecu-
ciones Fiscales para su respectivo cobro me-
diante la jurisdiccién coactiva.

Trece afios después se expide la Ley 151 de
1959, con la cual se faculta a la Contraloria
para ejercer el control del gasto publico, no sélo
en el nivel central, sino también en las entida-
des descentralizadas del orden nacional que
venian apareciendo desde la década de los trein-
ta, tales como, Ferrocarriles Nacionales, el Ban-
co Central Hipotecario, la Caja Agraria, el
Instituto de Fomento Municipal, el instituto de
Fomento Industrial, entre otros. Se fortalecié la
facultad que se ejercia a través de la Seccién
de Visitadores e Investigacion, mediante un re-
gistro de los sindicados por peculado durante
los Gitimos 20 afios y se permitié la publicacion
de los requerimientos de quienes huian de la
accién de la justicia.

Durante el periodo presidencial del Dr. Carlos
Ueras Restrepo, se presentd al Congreso de la
Repuiblica una serie de proyectos de Reforma
Constitucional en materia de régimen presiden-
cial, planeacién, gasto publico, presupuesto,
reforma al articulo 121, nimero de parlamenta-
rios, reforma de la Contraloria General, entre
otros. Dichos proyectos estuvieron sujetos a
debates en las dos Cadmaras vy, al final, fueron
aprobados tres, e incorporados en el Acto Le-
gisiativo nimero 1 de 1968 que modificd, a su
vez, 73 articulos de la Constitucién Nacional.

En lo que a la Contraloria General se refiere, el
proyecto proponia, principaimente: permitir que
la ley definiera sl la contabilidad deberia llevar-
se por esta entidad u otra oficina del Gobierno.
Para la designacién del Contralor deberia inter-
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venir el Consejo de Estado presentando tres
candidatos, de los cuales el Congreso deberia
elegir uno; con esto se pretendia que el juego
politico no incidiera directamente sobre tal nom-
bramiento. Ampliar el periodo del Contralor a
cuatro anos, dado que el vigente de dos, no
generaba la estabilidad y el tiempo necesarios
para iniciar reformas y llevarias a cabo. Final-
mente, en cuanto hace referencia a estos pun-
tos, se dictaron los articulos 7 y 8 del Acto
Legislativo de 1968, que se recogen en los arti-
culos 59 y 60 de la Constitucidon Nacional,
sobre la funcién de vigilancia fiscal de la admi-
nistracion.

Junto con la evolucidn de la economia y el cre-
cimiento del Estado, se fueron encomendando
a la Contraloria una serie de funciones a fin de
cumplir el objeto para el cual fue creada, siendo
necesaria una reestructuracion intema y un cre-
cimiento en sus gastos ejecutados, que no im-
plicaron profundas modificaciones que cambiaran
la eficiencia y de paso otorgaran nuevas pers-
pectivas sobre las formas de ejercicio de con-
trol fiscal, hicieron que esta, para cumplir con
las responsabilidades que desde 1923 le venia
imponiendo la ley, incrementara anicamente el
numero de funcionarios y los recursos materia-
les a fin de cubrir los diferentes campos donde
se requirié su presencia.

La Ley 20 de 1975

Desde la expedicién de la Ley 42 de 1923 y
hasta 1975 no existio en el pais un régimen
juridico-fiscal unificado, acorde con las necesi-
dades del Estado. Con la ley 20 de abril 28 de
1975, "Por la cual se modifican y adicionan las
normas organicas de la Contraloria General de
la Repubilica, se fijan sistemas y directrices para
el ejercicio del Control Fiscal y se dictan otras
disposiciones”, se logra unificar 1a legislacién dis-
persa que sobre el control fiscal existia como
también crear mecanismos de control que,

interrelacionados, pudieran dar como resultado
positivo, una vigilancia acorde para cada una
de las entidades publicas cuyo primordial obje-
tivo fuera garantizar al mismo Estado, el ade-
cuado rendimiento de los bienes o ingresos de
la Nacién y obtener de esa manera la eficiencia
del gasto publico. La ley fue objeto de regla-
mentacion con los Decretos Leyes Nos. 924,
925, 926, 927, 928, 929 y 937 todos de 1976.

La reforma Lépez Michelsen - Anibal Martinez
Zuleta, como se le conoce, constituy6é una de
las transformaciones mas significativas e im-
portantes en el ejercicio del control fiscai en
Colombia, constituye el hito normativo que se-
fAalé el comienzo de cardinales transformacio-
nes dentro del proceso de modernizacién que
el ente fiscal protagonizé con anterioridad a la
nueva Carta Politica®, implementé un sistema
de intervencion y vigilancia previo, perceptivo
y posterior, consolidando a la Contraloria como
una entidad con una amplia influencia politica y
administrativa, ya que para el cumplimiento de
sus amplias funciones tuvo que incrementar el
namero de funcionarios generandole a los par-
lamentarios una mayor participaciéon burocrati-
ca, permitiéndo de esa manera que el poder del
Contralor General fuera tan amplio que inclusive
opacaba el poder presidencial. Factores estos
que en Uitimas terminaron generando mayores
niveles de corrupcién de los que se pretendian
controlar, haciendo ineficiente e Ineficaz el con-
trol fiscal.

Como aspectos importantes de esta reforma
podemos destacar:

- Las facultades para fiscalizar no sdlo a las
entidades estatales, sino también a las per-
sonas que a cualquler titulo manejen o dis-
pongan de bienes de la Nacidn. Lo anterior,
por cuanto muchas de las actividades del
Estado se le hablan entregado a los parti-
culares, ya en virtud de suscripcién de con-
tratos, inversiones de organismos estatales,

*  COHRTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-B40 de 2001. M.P. Jaime Asaujo Renteria.
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en sociedades privadas, en auxilios o apor-
tes para el desarrollo regional. Fue impor-
tante, no solo al disponer de la vigilancia de
las personas que a cualquier titulo manejen
o dispongan de bienes de la nacién, sino
por introducir el concepto de garantizar al
estado su “conservacion y adecuado ren-
dimiento”, avanzando en el concepto del
control numérico legal a los de eficacia y
eficiencia de los recursos.

Previé un mecanismo especial de control
para las empresas industriales y comercia-
les del Estado, consultando principios de
Auditoria Finandiera. En razén de su natu-
raleza, se les suprimié el control previo te-
niendo en cuenta la agilidad que ellas
requerian y la igualdad frente a las de na-
turaleza privada. No obstante la supresion
del control previo, se previ6 la posibilidad
de instaurario en el evento en que se de-
tectaran por parte de la Contraloria Gene-
ral ocontinuas imegularidades, o por solicitud
de su junta directiva, para proteger los in-
tereses de la nacién.

Asi mismo se determind la forma y el alcan-
ce del control para las sodedades de eco-
nomia mixta en las que el Estado poseia el
50% o mas de su capital, dandole trata-
miento de empresa industrial y comercial
del Estado y en la que su participadién sea
menor, con lista enviada por la Contraloria
para la eleccién de Revisor Fiscal. Lo ante-
rior por cuanto su naturaleza lo requeria
para desarmrollar las actividades comerdales
e industriales.

Establecié nuevas técnicas de control fis-
cal para los establecimientos de crédito,
compaiiias de seguros, almacenes genera-
les de depdsitos y demas entidades finan-
cleras del estado.

Otorgd la facultad al Contralor de presen-
tar un informe finandiero, sobre la ejecu-
cidon presupuestal de los organismos del
Estado permitiendo el cuestionamiento de
sus politicas.

- Enrazon a que la Contraloria lleva la deuda
publica del Estado, los contratos constitu-
tivos de deuda publica eran refrendados por
el Contralor.

- Determiné la posibilidad de creacién de la
Comision Legal de Cuentas, para que reali-
zara el analisis de la cuenta general del pre-
supuesto y del tesoro, para ser sometida al
fenecimiento de la CAmara.

- Se determind un sistema de control fiscal
constituido por tres etapas integradas, de-
nominadas Control Previo, Perceptivo y Pos-
terior. Lograndose posteriormente que este
Ultimo en cuanto a la Revisién de la Cuenta
fuera descentralizado.

- Sé continto con la facultad de ejercer el
control fiscal sobre las personas y entida-
des que a cualquier titulo reciban, manejen
o dispongan dineros o bienes de la nacion.

- No obstante los logros, la funcién de vigi-
lancia de la gestion fiscal, estaba limitada,
por cuanto Unicamente se orientaba a de-
mostrar y cuantificar los perjuicios fiscales,
correspondiéndole al Juzgado Unico de Eje-
cuciones Fiscales, a cargo de la Tesoreria
General de la Repliblica, las medidas coer-
citivas para buscar el efectivo resarcimien-
to de los perjuicios que por la mala actuacién
de los ordenadores del gasto, almacenistas,
tesoreros, etc., se causaran al Estado.

Para el analisis de la ley antes mencionada de-
bemos hacer referencia a la Constitucion de
1886, en sus articulos 59 y 60 destinados al
Control Fiscal que corresponden a los articulos
79 y 89 del acto legislativo numero 1 de 1968,
determinando en el primero, entre otros aspec-
tos, que "La vigilancia de la gestién fiscal de la
administracién corresponde a la Contraloria Ge-
neral de la Republica y se ejercera conforme a
la ley”; mientras que el segundo, expresaba seis
atribuciones a cargo del Contralor General, lle-
var el libro de la deuda publica del Estado, pres-
cribir los métodos de contabilidad, exigir informes
a los empleados publicos, proveer los empleos
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creados por la ley, facultandolo en el numeral 4
para "Revisar y fenecer las cuentas de los res-
ponsables del erario”, complementandose con
la Gitima facultad para que mediante ley se asig-
naran las demas atribuciones que considerara
el legislativo.

Durante la vigencia de la Constitucion de 1886,
la facultad para adelantar los procesos de res-
ponsabilidad fiscal se derivaba de la atribucion
para revisar y fenecer la cuenta, pero la ley 20
de 1975 al desarrollar dicha atribucién dio una
mayor autonomia e individualizacion al proceso.

La ley en mencién no se ocupd especificamente
de la responsabilidad fiscal, su articulo primero
determinaba que la vigilancia de la Contraloria
General se ejercia sobre la gestion fiscal de la
administracién de conformidad con las normas,
sistemas y directrices que sefiale dicha ley, so-
bre las entidades o personas que a cualquier
titulo reciban, manejen o dispongan de bienes 0
ingresos de la Nacién, destacando como |a fi-
nalidad de la vigilancia y el control fiscal garan-
tizarle al Estado su conservacion y adecuado
rendimiento, mediante "... los sistemas de con-
trol fiscal que ha venido empleando dentro de
sus etapas integradas de Control Previo, Con-
trol Perceptivo y Control Postenor.”

El control fiscal se ejercia por los auditores fis-
cales o por funcionarios designados por el
Contralor, ".. directamente sobre caja,
inventarios, comprobantes, libros, maquinas de
contabilidad y sistemas de computacion elec-
trénica que se estén utilizando.”; control que
recaia sobre los llamados empleados de mane-
jo, quienes estaban obligados a rendir la cuenta
como eran los tesoreros o pagadores y los
almacenistas, expresandose en el articulo 8 que
“La responsabilidad que se deduzca de la rendi-
cién diaria de las cuentas de los empleados de
manejo no sujetos a control previo se hace ex-
tensiva a los ordenadores. Las glosas que se
formulen por las Auditorias Fiscales con motivo
del examen diario de las operaciones induiran al
ordenador y al cuentadante.”.

Se destacH expresamente en la Ley 20 de 1975
el control fiscal sobre las empresas industriales
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y comerciales del Estado, para lo cual en su
articulo 12 establecid una unidad especial de
trabajo para que tramitaran los juicios fiscales
de los funcionarios responsables de dichas en-
tidades, correspondiéndole igualmente realizar
el examen y fenecimiento de las cuentas obser-
vadas por las auditorias fiscales. Para ello, de-
bian prestar fianza los ordenadores del gasto,
los pagadores y los almacenistas. Los juicios
fiscales de cuentas se iniciaban fundamental-
mente por dos causales, la primera, como re-
sultado de las auditorias o de las visitas fiscales
en las cuales se detectaban irregularidades o
informalidades en las mismas, para lo cual se
procedia a revocar los fenecimientos en el evento
de haberse producido con anterioridad, para for-
mular el respectivo aviso de observaciones del
cual se iniciaria dicho juicio; la otra causal, como
resultado del examen de la cuenta por las glo-
sas de fondo o de forma no subsanada en los
términos fijados por las resoludones reglamen-
tarias.

Reitera el pardgrafo segundo del articulo 15 de
la mencionada ley, la obligacién para los funcio-
narios de la Contraloria cuando del resultado de
las inspecciones apareciere la comision de he-
chos delictuosos, para presentar inmediatamente
denuncia ante los jueces competentes, lo cual
constituyd una actuaciéon con mayor claridad y
responsabilidad frente a lo reglado en la actua-
lidad, donde los auditores se limitan a remitir un
hallazgo penal sin asumir la responsabilidad de
una denuncia lo que genera que se envien a la
justicia penal hechos que no tendria dicho al-
cance, pero causando un perjuicio a los funcio-
narios plblicos relacionados como presuntos
responsables, simplemente por presentar resul-
tados en el proceso auditor. Se hace necesario
en la actualidad, para evitar perjuicios y trami-
tes arbitrarios, que el hallazgo penal constituya
y tenga el aicance de una denuncia penal, que
le de elementos de juicio oportunamente al fun-
donario competente para adoptar las medidas
que el Cédigo Penal faculte para proteger el
patrimonio plblico. Acorde con lo anterior, el
articulo 18 de dicha ley, facultaba a los
contralores para que por si mismo o por medio
de sus agentes, constituirse en parte civil den-
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tro de los procesos penales que se adelanten
por el delito genérico de peculado, que afecte
los intereses de los institutos o entidades bajo
su fiscalizacidn; facultad vigente en 1a actuali-
dad, pero en forma secundaria en razén a que
la obligacion de constituirse en parte civil recae
primeramente en la propia entidad afectada, lo
que permite consideraria dentro de los meca-
nismos alternativos de la accién fiscal, para ga-
rantizar por dicha via el resarcimiento patrimonial
de los perjuicios causados a la Hacienda Na-
cional.

El articulo 27 asomaba la facultad de adelantar
investigacion fiscal, cuando de realizarse dicha
actuacion en las entidades de caracter finan-
ciero se debia preservar las normas sobre sigilo
Y secreto bancario. Se ocupé la ley en su arti-
culo 42 de establecer los requisitos para quie-
nes ocuparan los cargos de Auditor o Revisor
Fiscal o Visitador o Inspector, correspondiéndo-
le a los visitadores fiscales adelantar la investi-
gacion fiscal.

Merece destacar respecto del tema del acto
administrativo que se estudiara en el capitulo I1
de este trabajo, que el articulo S7 facultaba a
cualquier ciudadano y en cuaiquier tiempo de-
mandar ante 1a jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa |a nulidad de los nombramientos hechos
a personas que no reunian las calidades seiala-
das en |a ley, lo cual constituia el reconocamien-
to de un principio bésico del Derecho
Administrativo como es |a presuncion de legali-
dad del acto administrativo, Que reconoce un
derecho particular y concreto, cuya vigencia
puede ser afectads unicamente por 3 decisiéon
del juez natural, pero que no le permite a la
Contraloria su desconocimiento para establecer
presuntas responsabilidades mientras tenga vi-
gendia juridica.

Los articulos 65 y 66 establedan una Comision
Interpariamentania, conformada por cuatro re-
presentantes y cuatro senadores, para que con-
ceptuara sobre los decretos reglamentarios de
I2 ley, revistiéndose, en & segundo de ellos, al
Presidente de la Repuablica de facutades ex-
traordinarias para expedir los decretos leyes que

estableciera la estructura, funciones y organi-
zacién de la Contraloria, los procedimientos, la
Carrera Administrativa y lo relacionado con el
régimen de personal.

De los decretos expedidos debemos sefialar so-
bre el tema de la responsabilidad fiscal el 924
de mayo 11 de 1976, que establecia la estruc-
tura organica, creando la Direccién de Examen
de Cuentas, Juicios Fiscales, Investigaciones y
Contabilidad Nacional, de la cual dependian las
Divisiones de Juicios Fiscales y la de Investiga-
ciones que tenia a su cargo las Seccién de In-
vestigaciones Fiscales y la Seccién de
Intervencion Judicial.

A la Division de Juicios Fiscales y sus seccionales
le correspondia adelantar los respectivos jui-
cios fiscales de cuentas como resultado de las
glosas, fenecimientos con alcance, exigir la efec-
tividad de las pélizas de seguros y tramitar las
solicitudes de exoneracion de responsabilidad,
de su competencia, entre otras. Mientras que a
la Divisién de Investigaciones le correspondia,
entre otras, adelantar las visitas e investiga-
ciones fiscales y formular las observaciones a
las entidades o funcionarios visitados, de su re-
sultado se podria iniciar el respectivo juicio fis-
cal de cuentas o no.

De otra parte, el Decreto Ley 925 de mayo 11
de 1976 establecia *... los procedimientos ge-
nerales de control fiscal y de auditoria, el al-
cance que debe tener el control previo y la
Contablilidad General de la Nacién y se dictan
normas sobre estadisticas.”, para aplicar los sis-
temas de control en sus etapas integradas de
Control Previo, Perceptivo y Posterior a fin de
garantizar al Estado la conservacién y adecua-
do rendimiento de los fondos, valores y bienes
nacionales, El Control Posterior, al cual siempre
pertenecié la accidn resarcitoria a cargo de la
Contraloria, ... consiste en la comprobacién de
las transacciones y operaciones ejecutadas por
las entidades bajo su control y de sus respecti-
vas cuentas y registros, y en determinar si se
ajustan a las normas, leyes, reglamentadones
y procedimientos establecidos”.
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Bajo el amparo de las normas anteriores, se ex-
pidio la Resolucion Organica No. 07008 de abril
13 de 1978, sustitutiva de |a Resolucion Regla-
mentaria 1700 de 1957, "Por Ia cual se dictan
normas para la tramitacion y procedimiento en
la rendicién y examen de cuentas, juicio fiscal,
juicio administrativo y juicic de exoneracion y
para la practica de visita e investigaciones fis-
cales.”. Constituyo la dltima reglamentacion del
proceso de responsabilidad fiscal, que a pesar
de estar asociado a la revision y fenecimiento
de la cuenta, supo interpretar su naturaleza y
finalidad mediante una actuacién y practicas
de pruebas que correspondian a la esencia de
la vigilancia de la gestion fiscal, garantizaba ple-
namente el debido proceso y el derecho a al
defensa, se adelantaba oportunamente y en
términos agiles teniendo en cuenta que el titulo
ejecutivo constituido del fallo con responsabili-
dad fiscal se proferia al poco tiempo de ocurrido
el faltante de fondos o bienes publicos.

El juicio fiscal de cuentas se iniciaba como re-
sultado del examen de la cuenta o de la visita e
investigacién administrativa fiscal. En el primer
evento, cuando las glosas de forma contenidas
en los Avisos de Requerimientos no eran acla-
radas o corregidas satisfactoriamente o cuando
las seccionales territonales de Examen de Cuen-
tas proferian Avisos de Observaciones donde
se plasmaban las irregularidades fiscales o glo-
sas de fondo, se proferia el auto de apertura
del respectivo Juicio Administrativo de Cuen-
tas, el cual se le comunicaba al cuentadante,
representante de la entidad y a la Compaiiia
Aseguradora para que en un término No supe-
rior a 30 dias cuando la glosa era producto del
examen de la cuenta o de 10 dias cuando pro-
venian de visitas o diligencas fiscales, dieran
explicaciones y presentaran los documentos que
respaldaran sus descargos; tanto el aviso como
las respectivas repuestas le permitian a la Sec-
cion Territorial de Examen de Cuentas proferir el
Auto de Cesacion de Responsabilidad Fiscal,
cuando la cuenta no se estudiaba durante el
afio siguiente a su presentacion o cuando los
descargos desvirtuaban la glosa formulada, de
lo contrario se remitian a la Ofidna competente
para iniclar el Juicio Fiscal o de Cuentas.
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De otra parte, la Visita Fiscal tenia par finalidad
comprobar el correcto manejo de los fondos,
valores y bienes nacionales puestos a cuidado
de los funcionarios de manejo o de Ias personas
encargadas de la gestion fiscal, mientras que la
Investigacion Fiscal se orientaba a esclarecer
los hechos irregulares detectados en la visita
fiscal o denunciados por la ciudadania; las ac-
tuaciones podian adelantarse simultaneamen-
te, elaborandose las respectivas actas y
profiriéndose los autos de apertura o de cierre
o de practicas de pruebas, como los arqueos de
fondos, especies y demas valores, las concilia-
ciones bancarias, pruebas selectivas o inven-
tarios, las cuales constituian las pruebas fiscales
propias del ejercicio del control fiscal bajo la
normatividad vigente para la época, ademas de
las declaraciones juramentadas o versiones li-
bres. Como resultado de lo anterior, se presen-
taban las denuncias penales del caso, al existir
mérito para ello, 0 al demostrarse la irregulari-
dad fiscal se remitia la actuacién a la respecti-
va Seccional Territorial de Examen de Cuentas
y de Juicios Fiscales, para que procedieran a
revocar los fenecimientos de plano o los fallos
sin responsabilidad fiscal y ordenar la reapertura
del examen o del juicio fiscal.

El Juicio Fiscal o de Cuentas, se definia en la
resolucién en comento, como el proceso que se
adelantaba "... con el objeto de definir y deter-
minar la responsabilidad fiscal de los empleados
de manejo, cuyas cuentas hayan sido materia
de observaciones de fondo.”; por lo tanto, el
objeto y alcance del mismo buscaba "... definir
mediante el estudio juridico y contable de las
glosas que hayan sido formuladas, de los des-
cargos presentados y de las pruebas allegadas
al proceso, la responsabilidad fiscal a que hubiere
lugar, a efecto de fenecer o crear un titulo eje-
cutivo a favor del Tesoro Publico.”.Titulo que
correspondia al fallo con responsabilidad fiscal,
que dejaba a cargo del responsable y favor del
Tesoro Publico una cantidad determinada de di-
nero, debidamente ejecutoriado una vez se sur-
tieran los recursos de reposicién y/o apelacién
prestaba merito ejecutiva que se hacla efecti-
vo por el Juzgado Unico de Efecuciones Fiscales
a cargo del Ministerio de Hacienda y Crédito
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Publico, como el competente para realizar el
cobro coactivo.

Las actuaciones relacionadas con la responsa-
bilidad fiscal constituian un control posterior,
como en la actualidad, pero permitia una ac-
tuacion oportuna a través de la visita o investi-
gacion fiscal y el dafto patrimonial se demostraba
con pruebas de caracter fiscal, propias del Con-
trol Fiscal.

Durante la década de 1980 Colombia sufrié uno
de los periodos mas dificiles de la historia, con
una agudizacién del conflicto interno y una pér-
dida de legitimidad del Estado, al percibir los
ciudadanos como no se atendian oportunamen-
te sus necesidades por lo altos niveles de co-
rrupcién y burocratismo, lo cual favorecit la
implementacién de un nuevo modelo, el
Neoliberal, en reemplazo del Estado Interventor
ineficaz e ineficiente. La Contraloria General no
estuvo ausente de criticas y en descrédito por
su excesiva burocratizacién y politizacion, al ser
los contralores designados por el Congreso de
la Republica y las respectivas Corporaciones
Plblicas, convirtieron a las contralorias en for-
tines politicos que desdibujaron su funcién cons-
titucional de un control fiscal objetivo e impardal.
Lo anterior llev a revisar el alcance y las atri-
buciones para el ejercicio del Control fiscal,
modemizar y disminuir el tamafio de sus estruc-
turas administrativas.

En los ahos siguientes surgieron iniciativas de
reforma que no lograron ser materializadas por
el Legislativo, de las cuales amerita hacer men-
cién, por la reladién con el tema, el Acto Legis-
lativo dos de 1988, que pretendid restablecer el
Tribunal de Cuentas en reemplazo de la
Contraloria General de la Republica, con ia fun-
cién, entre otras, de definir y determinar la res-
ponsabilidad fiscal junto con los procedimientos
parahamaefecﬂva,quemnabamunfa-
lio definitivo no revisable judidalmente, pero que

- Dvego Lus Oyeda Pefaranda

permitia el ejercicio del Cobro Coactivo. Se plas-
maba en dicha reforma el concepto de control
de gestiéon mediante el cual se establecia si el
manejo de los fondos o bienes publicos se reali-
76 de manera econdmica, eficiente y ajustan-
dose a las normas legales vigentes. Propuesta
que fue recogida por la Asamblea Nacional Cons-
tituyente de 1991°,

En 1989 la Comisién Presidencial para la Refor-
ma de la Administracién Publica del Estado, per-
mitié la elaboracién de varias ponencias entre
las cuales se menciona la elaborada por Jesus
Perez Gonzalez Rubio, presentada posteriormen-
te como miembro de la Asamblea Nacional Cons-
tituyente de 1991, donde se sustentaba la
necesidad que la Contraloria expusiera "... cual
es el resultado que alcanza el Estado con sus
recursos, y como ese resultado se compara con
los objetivos propuestos”, para ello se estable-
ceria un control que le informe al ciudadano ™...
como se Invierten sus impuestos, que objetivos
se alcanzaron por los distintos organismos pu-
blicos en la ejecucién de sus planes y
proyectos...”; objetivos que permitieron la
implementacién del control de gestion y de resul-

tado?'®,

El resultado del ejercicio del control fiscal bajo
la vigencia de la ley 20 de 1975 y los efectos
negativos de la coadministracién, impulsé pro-
yectos de reforma, como los expuestos ante-
riormente, que se materializaron en 1991;
balance que resume la Corte Constitucional en
los sigulentes términos:

La dindmica de los controles previo y
perceptivo fue mostrando en el tiem-
po las falencias inherentes a su pro-
pia naturaleza, toda vez que
paulatinamente esos controles se eri-
gleron como factores lesivos de la au-
tonomia e independencia de los
ordenadores del gasto, y en general,

' MEEWMWMyWWW.MWMWM,mJ&
L mmm.mrwdmam 1aml.cmﬂﬂnPfMdpthMormalhm-
mmasmmm,wmummwdm.#mym.
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de todos aquellos funcionarios que tu-
vieran facultades decisorias frente al
recaudo, administracion, manejo vy
disposicion de bienes y rentas esta-
tales. De esta suerte se fue configu-
rando un hacer coadminis-trativo que
a su vez devino en fuente de irres-
ponsabilidad de los cuen-tadantes
para la toma de decisiones frente al
gasto y manejo de bienes, amén de
las resoluciones contradictorias que
la Contraloria ostentaba al tenor de
los controles practicados sobre una
misma cuenta en forma previa y pos-
terior. De otra parte la practica
fiscalizadora se centraba fundamen-
talmente en el control numérico legal,
esto es, privilegiando las formas y
ritualidades sobre todo concepto de
gestion. Cuadro de cosas que a ma-
nera de diagnéstico le sirvié al Cons-
tituyente de 1991 para refundar el
instituto del control fiscal en la forma
que pasa a verse',

En la Asamblea Nadional Constituyente de 1991,
la Contraloria General propuso respecto de la
responsabilidad fiscal, la creacién de una juris-
dicciéon penal fiscal que hiciera parte de la rama
judicial del poder publico y se encargara de la
investigadon y el juzgamiento de la totalidad
de los delitos que afectaran el patrimonio pabli-
co!?, en forma complementaria de las funciones
asignadas a las contralorias. En el marco de un
control fiscal que trascendié el exclusivo crite-
rio econdmico-formalista dandole primacia a lo
sustancial sobre lo procedimental en un Estado
gestor, por definicén mas cercano a la comu-
nidad, a la promoci6n de la prosperidad general
y a la garantia de los principios, derechos y
deberes contemplados en la Constitucién, as-
pirando los habitantes del pais a un control fis-
cal representativo de sus intereses, y por tanto

" Sentencia C-840 de 2001, ya citada.

conirol fiscal. Rlevista Economia Colombiana, pd3. 12.
®  Sentencia C-840 de 2001 ya ditada.
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vindicativo del derecho que tienen a conocer |a
suerte de los recaudos, la administracién y dis-
posicion sobre los bienes estatales, y por su-
puesto, la forma, oportunidad y cuantia con
que se ejecutan los gastos®.

Ley 42 de 1993

La Constitucién de 1991 introdujo cambios fun-
damentales en el ejercicio del control fiscal, como
integrante de una nueva Rama del Poder Publi-
co junto con otros 6rganos de control, que en
forma auténoma e independiente, pero colabo-
rando arménicamente con las otras Ramas para
lograr los fines del Estado, ejerciera el control
fiscal como un servicio plblico a favor de la
poblacién quien debe conocer como se adminis-
tran los recursos y bienes estatales, los cuales
fueron desamollados mediante la Ley 42 de 1993,
Orgénica del Control Fiscal, y se determiné la
nueva estructura de la Contraloria General de la
Republica mediante la Ley 106 del mismo afio.

El articulo 119 de la Constitucién Politica de
Colombia, atribuy6 a la Contraloria General "...
la vigilancia de la gestion y fiscal y el control de
resultado de la administracién”, asignandole
como atribucién al Contralor General de la Re-
publica en su articulo 268.6 la de “Establecer la
responsabilidad que derive de la gestidn fiscal,
imponer las sanciones pecuniarias que sean del
caso, recaudar su monto y ejercer la jurisdic-
cién coactiva sobre los alcances deducidos de
la misma”, permitiéndole en el numeral 8 promo-
ver ante las autoridades competentes, apor-
tando las pruebas respectivas, investigaciones
penales o disciplinarias contra quienes hayan

causado perjuicio a los intereses patrimoniales
del Estado.

El nuevo alcance de la responsabilidad fiscal esta
soportado fundamentalmente en dos atribucio-
nes, sin pretender desconocer las otras, como

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. La posicién de la Contralorfa frente a la propuesta gubemamental en materia de
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el control de gestion que implica una valoracién
que permita determinar el grado de eficiencia,
eficacia y economia en la administracion y dis-
posicion de recursos y bienes publicos con la
consecucion de los resultados, fines y metas
establecidos en los proyectos y programas de
desarrollo econdmico y social'*; como lo men-
ciona la Corte Constitucional, la responsabilidad
fiscal es el resultado de la violacion de los prin-
cipios de eficiencia, economia, equidad, efica-
cia o valoracion de costos ambientales, que
ocasione al patrimonio publico un detrimento
patrimonial'®, En resumen, se paso de un con-
trol fiscal numérico legal a uno mas moderno
Que se ejerce en forma posterior y selectiva,
orientado a evaluar la calidad con la cual se
hace uso de los recursos y bienes publicos.

En desarrolio de la facultad reglamentaria de los
preceptos antes mencionados, el Congreso de
la Republica expide la ley 42 de enero 26 de
1993, que en el Titulo 11, Capituio III, articulos
72 a 89, regula el Proceso de Responsabilidad
Fiscal como una actuacion de naturaleza admi-
nistrativa y la mas importante dentro de los
procedimientos juridicos'®* a cargo de las
contralorias.

Como mérito de la ley habria que sefialar la re-
glamentacion especifica del proceso de res-
ponsabilidad fiscal, como una actuacion
independiente del examen de |la cuenta, como
fue tradicional en el pasado. Por el contrario, no
fue afortunado de la ley establecerie un tramite
procesal a la accion fiscal similar al vigente para
la época para la accién penal, un fiscal investi-
ga y acusa ante un juez que debe fallar como
se explicara mas adelante, con lo cual se des-
conodieron procedimientos, actuaciones y prue-

bas propias del control fiscal y por ende de Ia
responsabilidad fiscal, que fueron reemplazadas
por pruebas y procedimientos propios de otras
actuaciones administrativas mas no de lo fis-
cal; de otra parte, no establecié un procedi-
miento y término para la etapa del juicio fiscal,
lo cual permitié que su tramite se dilatara injus-
tamente en el tiempo, conspirando contra la
oportunidad de estabiecer la responsabilidad fis-
cal (fallo con responsabilidad fiscal), para cons-
tituir el titulo ejecutivo que permitiera real y
efectivamente resarcir los perjuicios patrimo-
niales causados al Estado, lo que justificd pos-
teriormente su reforma.

Regulaba el proceso como una actuacion rela-
cionada con el ejercicio del control fiscal, que
se adelantaba de oficio o a solicitud de parte,
en forma integra y objetiva, garantizando el
debido proceso para determinar las responsabi-
lidades fiscales. Establecia como etapas del pro-
ceso, la Investigacion y el Juicio Fiscal.

La Investigacién era una etapa de instruccién
dentro del proceso, que permitia allegar y prac-
ticar las pruebas que sustentaban las decisio-
nes adoptadas, con un término no mayor de
treinta (30) dias, prorrogables hasta por otro
tanto; vencido el término inicial o su prorroga,
se proferia su archivo o si dictaba auto de aper-
tura del juicio fiscal. El juicio fiscal, correspon-
dia a la etapa que se adelantaba con el objeto
de definir y determinar la responsabilidad de las
personas cuya gestion fiscal haya sido objeto
de observacion, el cual se le notificaba perso-
naimente o por edicto a los presuntos respon-
sables y al asegurador si lo hubiere, en los
términos del Cédigo Contencioso Administrati-
vo'l,

%  CORTE CONSTITUCIONAL. Santancia C-046 dei 10 de febrero de 1894. M.P. Eduardo Ciluentes Mudz.

s CORTE CONSTITUCIONAL: Sentencia C-840 del # de agosio de 2001. M.P. Jaime Araujo Renteria.

" Lalnrll?dolmmhmmhMydmmlyww.wmw”dTMImu
misma fue destinado a los principios, sistemas y procedimientos técnicos del control fiscal, como la actuacidn para ejercer |a
Mnnmmmhmaumwmm;mmmdrmum.mm,m
pmmhnﬂmmson:olPrmmmwa.oiPmdeJuMMOnMayde
Sanclonatono

°  Postenomments la Corte Constitucional en la Serdencia SU 620 de 1996, considero que al no hacer parte a l0s presuntos responsa-
uuaxmnwmw»mum;umwumumm.mndmmummam
la Constitucién de 1991, lo cual obligo a comunicaries ol auto de apertura de investigacidn, para que se constituyeran én pane
mmummﬁabmwawmuumummwwmm.
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La ley establecio figuras procesales muy impor-
tantes, que siguen vigentes a la fecha, como la
reserva procesal, la facultad para decretar me-
didas cautelares, el caracter de policia judicial
de los funcionarios que realizaban funciones de
investigacién fiscal, la posibilidad de establecer
grupos conjuntos de investigacion con los otros
érganos de control del Estado, considerar la res-
ponsabilidad fiscal sin perjuicio de la responsa-
bilidad disciplinaria y penal a que hubiere lugar y
la posibilidad para constituirse en parte civil en
los procesos penales que se adelanten por deli-

tos contra intereses patrimoniales del Estado,
entre otras.

Otro de los aspectos que merece destacar de
la ley, es la del articulo 83, que hizo extensiva
la responsabilidad *... a los directivos de las en-
tidades y demas personas que produzcan deci-
siones que determinen la gestion fiscal, asi como
a quienes desempedian funciones de ordena-
cion, control, direccion y coordinacion, también
a los contratistas y particulares que, vincula-
dos al proceso, hubieren causado perjuicios a
los interese patrimoniales del Estado, de acuer-
do con lo que se establezca en el juicio.”. Lo
anterior permitié ampliar la 6rbita de Ia respon-
sabilidad fiscal, con una mayor justicia y reali-
dad, en razon a que la normatividad anterior
permitia dejar dicha responsabilidad en los
cuentadantes que en la mayonria de los casos
no intervenian en las decisiones administrativas
que originaban o causaban el dafio patrimonial
al Estado; de otra parte, incorpord por primera
vez en la normatividad el concepto de gestién
fiscal, que hasta la fecha habia tenido su al-
cance o definicidn un desarrolio jurisprudencial.

Los articulos 72 a 89 y el paragrafo del articulo
95 de la ley 42 de 1993, que reglamentaba el
proceso de responsabilidad fiscal, fueron dero-
gados por la ley 610 de agosto 15 de 2000 “Por
la cual se establece el tramite de los procesos
de responsabilidad fiscal de competencia de las
contralorias”, que llend el vacio fijando términos
para la actuacion procesal, definié legalmente
los conceptos de gestion fiscal, dafio patrimo-
nial al Estado y determind concretamente los
elementos de la responsabilidad fiscal, en lo co-
rrespondiente al tramite procesal alejo la ac-
cion fiscal de su naturaleza y propésito
resarcitorio del dafo patrimonial causado al Es-

------

tado, al trasladar el tramite procesal de la ac-
cion disciplinaria de la extinta ley 200 de 1995
al proceso de responsabilidad fiscal, confundien-
do una accién sancionatoria con otra resarcitoria,
que no le imprimié procesalmente identidad, cer-
teza y contenido como se mencionaba en la
exposicion de motivos y como lo demostrare-
mos en los capitulos siguientes; por el contra-
rio, generd mayores vacios interpretativos con
la necesidad recurrente de tener que acudir a
otras fuentes remisorias, dilato exageradamente
la actuacién procesal pretendiendo amparar el
debido proceso, derecho a la defensa, con lo
cual se violan los preceptos que se pretenden
amparar.
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