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Introduccion

El control sobre los bienes y recursos publicos y su eficacia ha sido una preocu-
pacion constante en la historia del pais y en la evolucion de nuestras institucio-
nes juridico administrativas. Durante la Colonia, el Estado espafiol busco controlar
el recaudo, uso e inversion de los caudales ptblicos, estableciendo con ese fin
varios tribunales de cuentas;' preocupacion que se trasmitio a la Reptblica® y se
ha traducido en frecuentes cambios constitucionales y legales en relacién con la
organizacion y funciones de los 6rganos encargados de este tipo de control.
Cortes y tribunales de cuentas, contadurias mayores y finalmente las contralo-
rias se han sucedido una tras otra durante nuestra historia, en un lapso de mas
de cuatrocientos anos.

Pero si estos cambios dan fe de la constante preocupacion por el tema,
también es posible afirmar que evidencian una repetitiva insatisfaccion en rela-
cion con el funcionamiento de este control. En tal sentido, y para citar s6lo
la experiencia mas reciente, se esperaba mucho de las contralorias luego de la
auspiciosa reforma constitucional de 1991 —como en general se esperaba de las
reformas consagradas en la nueva Carta Politica— y los resultados no han co-
rrespondido a las expectativas. De hecho, la dltima reforma a la Contraloria
General de la Republica (contenida en los Decretos Leyes 267-271 de 2000)
estuvo expresamente motivada en un diagnostico elaborado por ella misma, se-

! Sobre la creacion de los tribunales de cuentas o contadurias mayores en indias ver Sanchez-
Arcilla Bernal, José, /nstituciones Politico Administrativas de la América Hispdnica (1492-
1810), tomo 1, Servicio de Publicaciones de la Universidad Complutense de Madrid, Facultad de
Derecho, Madrid, 2000, pp. 324-326. El autor muestra que su creacion obedecié al hecho de que
“una de las mayores preocupaciones de la Corona desde los primeros momentos del descubrimien-
to, fue la fiscalizacion de los oficiales del fisco regio y la puntual rendicién de cuentas por parte de
estos (...)". El mismo autor explica que tales tribunales y contadurias no fueron la tinica institucion
de control fiscal, pues su tarea, por razén de circunstancias como el exceso de trabajo y limitacio-
nes geograficas, confluia con la que al respecto llevaban a acabo las Audiencias y las Intendencias
y en alguna medida, el Consejo de Indias y los Consulados de Comercio; estos Ultimos en cuanto,
desde el punto de vista fiscal, estaban encargados de recaudar los tributos mas importantes que
pesaban sobre el comercio, convirtiéndose en auxiliares de la Hacienda Real.

2 Para una historia de la evolucion del control fiscal a partir de la independencia, ver Duque
Escobar, Ivan (1980), £/ control fiscal en Colombia, Impresa Editores, Bogota.
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gun el cual esta institucion no ha estado a la altura de las tareas que le asigné la
nueva Constitucion.

Hoy en dia, la insatisfaccion respecto al funcionamiento de las contralo-
rias y de todo el sistema de control fiscal es general, como responder a ella, exige
identificar los cambios o acciones necesarias para mejorar la eficacia del mismo.
En tal sentido, el proposito de este trabajo es plantear propuestas concretas de
mejoramiento del sistema de control actual, propuestas que se considera oportuno
plantear ahora, cuando atn esta fresca la memoria del referendo constitucional*
en el que se propuso eliminar las contralorias territoriales. El tema del control
fiscal es de gran importancia para el pais; por eso este libro pretende enriquecer
la discusion sobre el mismo y asi contribuir desde la universidad y la academia al
mejoramiento de la institucionalidad nacional.

La tesis que en general se sostiene es que el control de gestion y resultados
no tiene los efectos que de él se esperaban, pues el disefio institucional en el cual
actian las contralorias —en especial la Contraloria General de la Reptblica— hace
que la evaluacion de la gestion y los resultados de la administracion publica no
esté llamada a tener impacto. En tal sentido, se explica por qué ni en el nivel
macro de la organizacion estatal (en donde se definen politicas publicas) ni en los
niveles medio (dependencias u organizaciones individuales) y micro (individuos)
existen condiciones para que una evaluacion de este tipo produzca los resultados
que de ella se esperan.

Dicho lo anterior, es necesario hacer explicitos los supuestos base de este
trabajo, por cuanto explican la orientacion del mismo. Tales premisas se relacionan
con a la escasez —creciente— de recursos publicos; con la obvia necesidad de estu-
diar la historia de la evolucion institucional de las contralorias para comprender
—al menos en parte— como se llegd a lo que hoy tenemos; con la ubicacion del
control fiscal entre los demas controles; con el ejercicio del poder politico (dificil-
mente habra algo mas politico que la asignacion y el uso de los recursos publicos);

5 Al respecto, ver Ossa Escobar, Carlos; Lafaurie Rivera, José Félix et al. (2000), £l control
del futuro. Decretos de reestructuracion y proyecto de modernizacion de la Contraloria General
de la Republica”, Contraloria General de la Republica, Bogotd, pp. 23-29.

4 Ley 196 de 2003.
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con la ubicacion de las contralorias como pieza principal, mas no Unica, en el
sistema de control fiscal y su papel como parte del conjunto de “instituciones presu-
puestales”, es decir, aquellas a través de las cuales se expresa la economia publica.
En relacién con la primera premisa sobre la escasez de recursos publicos,
se afirma que, siendo obvio, este hecho suele olvidarse. Como limitacién connatu-
ral a todo Estado es atin mas evidente en un pais como el nuestro, en el marco de
una persistente crisis fiscal que se remonta a 1996. Situacion que hace indispen-
sable avanzar en la consolidacion de un sistema de control que garantice la calidad
del gasto publico, sistema en el que los controles externos y por tanto las contra-
lorias deben tener un papel importante.
Detras de estas cifras y de las causas inmediatas del déficit, como telon de
_fondo esta el hecho, evidenciado por la Comision de Racionalizacion del Gasto y
de las Finanzas Publicas (1997), de la carencia de control del gasto y de las
finanzas en general, pues “aunque en el papel existe la organizacion institucional
y las entidades que lo respaldan, en la practica no opera como el pais lo necesita”.°
Consecuencialmente, en el ambito de la administracion del Estado, la misma comi-
sion recomendo la adopcidn de una politica de eficiencia de caracter permanente y
continuo, y en concordancia con ello la utilizacién de los mecanismos de control
externo a la administracion del Estado, reconociendo el potencial de estos tltimos
para el logro de la eficiencia del gasto publico y la mejora de los mecanismos de
control interno (Comision de Racionalizacion, 1997, tomo I, preambulo: 24-25).°
Al resaltar que la ausencia de control de calidad del gasto publico esta
detras del desequilibrio fiscal y de sus causas inmediatas, se entiende cuan im-
portante es contar con instrumentos eficaces para ejercer tal control. Mas alla
del acopio de nuevas fuentes de ingreso y de reducciones en las apropiaciones,
implementadas por la fuerza de los hechos, lo que tendra efectos duraderos sera
el control permanente de la calidad del gasto publico, es decir, el control de su

5 En el mismo sentido Restrepo Salazar, Juan Camilo (1999), Hacienda publica, Universi-
dad Externado de Colombia, Bogota, pp. 53-59.

¢ Comision de racionalizacion del gasto y las finanzas publicas, Rosas Vega Gabriel (coord.),
Diagndstico y principales recomendaciones. Informe_final, tomo I, Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, Bogotd, 1997. Para mas claridad ver pp. 136-137, 142-143 y el tomo 1I del
mismo informe, que corresponde al tema de administracion del Estado.
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economia, eficacia y eficiencia. De ahi el caracter relevante del control fiscal y de
todos los instrumentos que hacen parte de él, entre ellos, las contralorias.

Se puede aprender mucho de la comparacion con otros sistemas que fun-
clonan mejor que el nuestroy de las reformas implementadas en otros paises con
problemas similares. El control fiscal y las instituciones superiores de auditoria
son una institucién comun a todas las democracias liberales. Hoy en dia, Colombia
cuenta con un sistema de control fiscal cuyos elementos basicos fueron traidos de
los Estados Unidos de América por consejo de Edwin Kemmerer y de las misiones
que €l dirigiera en 1923y 1931, aplicando modelo propio de los paises anglosajo-
nes conocido como de contralorias u oficinas de auditoria gubernamental.

El otro modelo, de tribunales o cortes de cuentas, impera en los paises de
la Europa continental y tuvo vigencia entre nosotros durante la mayor parte del
siglo XIX y hasta 1923. Pero en uno y otro caso el propdsito es el mismo:
controlar efectivamente el uso de los recursos publicos, problema que incluye
definir mecanismos que garanticen la efectiva independencia y la calidad técnica de
los érganos de control fiscal.

Es necesario aprender de la comparacion con otros paises, la que debe ir
mas alla de buscar argumentos para justificar propuestas de cambio de modelo
-la creacion de un Tribunal de Cuentas-, pues los modelos por si mismos no
generan resultados, lo importante es su aplicacion concreta. De hecho, este tra-
bajo muestra que la diferencia entre los modelos tiende a desdibujarse, por lo cual
una discusion que gire simplemente en torno a qué “modelo” de control nos
conviene -tribunal de cuentas o contralorias- es en gran parte inttil.

Reexaminemos la historia del control fiscal. La segunda premisa basica se
refiere a la necesidad de investigar y evaluar la evolucion que ha tenido el sistema de
contralorias” desde antes de su implantacion en 1929 hasta la reforma constitucio-
nal de 1991 y la ultima reestructuracion de la Contraloria General de la Republica,
contenida en los Decretos Extraordinarios 267 y siguientes de 2000, cuya imple-
mentacion contintia. Este tipo de analisis es necesario para comprender las caracte-
risticas de cualquier institucion y, por tanto, del control fiscal. A partir de él pueden

7 En este sentido, reconocemos la deuda con trabajos anteriores de Diego Younes Moreno
(2000), el importante estudio de Ivan Duque Escobar (1980) y mas atras, con la obra Leopoldo
Lascarro.
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Introduccién

identificarse ciertas variables que constituyen el comtn denominador de dicha evo-
lucién, entre ellas, y como ejemplo, la necesidad de restringir el ambito de las funcio-
nes administrativas a cargo de las contralorias, la necesidad de garantizar su
independencia frente al auditado y, reciprocamente, la independencia de este tltimo
frente al contralor; lo relativo a la contabilidad pablica y la conveniencia de encargar
de esta tarea a las contralorias, el alcance y la oportunidad de la funcién de control
y de la revision de cuentas.

En buena medida, la historia de nuestras contralorias es la historia de la
forma en que se ha dado respuesta a estos problemas, asi como de la forma en
que se ha entendido y asumido —o en algunos casos pasado por alto- el proble-
ma de la politizacion de este control frente a una sociedad que periddicamente
(nihit novum sub sole) reclama efectividad en la lucha contra la corrupcion.

Las contralorias hacen parte del conjunto de la organizacion estatal y
en consecuencia, participan en un conjunto de interrelaciones que inflyye en
su desempeno. El estudio del papel que desempenian las contralorias debe abor-
darse desde la premisa de su ubicacion constitucional en el conjunto de controles
al ejercicio del poder politico, sistema en el cual se ubica el control fiscal; todo ello
en un esquema constitucional en el cual la funcién de control adquiere autono-
mia e identidad propia.®

Asi, en lo relativo a controles al ejercicio del poder debe recordarse que
nuestra Constitucion reconoce y alienta el papel de los controles verticales y esta-
tuye multiples controles horizontales.® Los primeros, entendidos como aquellos

8 Al respecto, ver Parejo Alfonso Luciano, “El control del poder publico en la Constitucion
espafiola”, en: perspectivas del derecho administrativo para el proximo milenio, parte 1, Edicio-
nes Juridicas Gustavo Ibanez, Bogota, 2001, pp. 15-29. Las conclusiones de este estudio,
referido a la Constitucion esparfiola, son aplicables a nuestro sistema, pues también en nuestra
Constitucion el control se traduce en “una relacién juridico-publica especifica, trabada por razén
de y basada justamente en la competencia de ‘control’ atribuida a un sujeto publico —entidad u
o6rgano— sobre otro sujeto —entidad u érgano ( o su actividad)”, que se ha concretado en una
funcién-actividad “especifica y tipica del sistema estatal —un subsistema de este- que resulta de
la operatividad en su conjunto de multiples actividades de las funciones —poderes constituciona-
les; actividades desarrolladas conforme a una logica y economia determinadas, sin perder por
ello cada una, su individualidad. Justamente esta heterogeneidad es lo que permite al control ser
una verdadera funcién en el sentido aqui propugnado”.

° En el conocido esquema de Karl Lowestein, en su obra 7eoria de la Constitucion, Ariel,
Barcelona, 1982:
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controles ejercidos por la sociedad en sus diferentes niveles o por organizaciones
sociales y que no dependen necesariamente de un reconocimiento normativo. Los
controles horizontales, en cambio, dependen de una consagraciéon normativa y
son ejercidos en el aparato del Estado, ya en un mismo 6rgano o detentador del
poder, caso en el que se denominan intraorganicos, o por un 6rgano o detentador
del poder que ejerce su poder sobre otro, esto es, interorganicos.

Aplicando ese esquema de analisis a nuestro sistema politico el control
fiscal se observa como un elemento del sistema o conjunto de controles al ejercicio
del poder politico consagrados en la Carta Politica de 1991, orientado a una forma
especifica de tal ejercicio: el manejo de fondos y bienes publicos (la llamada “ges-
tion fiscal”, articulos 119 y 268). A su vez, este control es un sistema complejo en
el cual las contralorias —como control tipicamente interorganico- son la parte prin-
cipal, complementada con una forma o instancia de control intraorganico comun
a todas las entidades publicas, el control interno (articulos 209, 268-6 y 269),
que constituye condicion de posibilidad del control posterior ejercido por las pri-
meras. También hace parte de este sistema un ente de control especial, la Auditoria
General de la Republica, encargada de la vigilancia fiscal de las contralorias (articu-
lo 274) y, finalmente, las diferentes formas de control ciudadano (articulos 40 y
270) que por definicion son un control vertical, cualquiera sea su manifestacion.

“Las técnicas del control son estructuralmente, de dos tipos. Cuando las instituciones de
control operan dentro de la organizacién de un solo detentador del poder, son designadas como
controles intraorgdnicos. Cuando, por otra parte, funciona entre diversos detentadores del poder
que cooperan en la gestion estatal, se les designa como controles interdrganos. Los conceptos de
controles “intraorganicos” e “interorganicos” estan tomados de la conocida terminologia del
derecho constitucional americano, que distingue entre 1a jurisdiccion de los Estados Miembros
(intra-state) y la jurisdiccién entre los estados o jurisdiccion federal (inter-state). Los controles
interérgano e intraérgano constituyen conjuntamente la categoria de los controles horizonta-
les” (p. 233).

Y “(...) Otra categoria de controles designados aqui controles verticales. Bajo este concepto
caen aquellos tipos 0 modos de accion o interaccion que se producen dentro del cuadro de la
dinamica politica entre todos los detentadores del poder instituidos —parlamento, gobierno,
tribunales y electorado- y la sociedad e su totalidad (...) los controles verticales funcionan en
una linea ascendente y descendente entre la totalidad de los detentadores del poder instituidos y
la comunidad como tal o algunos de sus componentes”. (p. 359).

El mismo autor (p. 233) expresa la necesidad de enfrentar y confrontar entre si ambas
categorias.
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Paralelamente, y desde un punto de vista organico, las contralorias ha-
cen parte de una categoria constitucional especifica, los érganos de control, que
como antes se dijo refleja la tendencia creciente del constitucionalismo latino-
americano a independizar y otorgar entidad propia a la funcién de control.’® Al
respecto la Constitucidn Politica, contempla como parte de esta categoria a las
contralorias, al Ministerio Publico (personerias, Procuraduria General de la Na-
cion y Defensoria del Pueblo) y a la organizacion electoral (articulos 118-120,
204-267, 267-274 y 275-284 entre otros).

Por otro lado, y en la medida en que la labor de los 6rganos de control
fiscal en general y de las contralorias en particular gira alrededor del manejo de
fondos o bienes publicos por naturaleza escasos, es necesario entonces exami-
nar dicho sistema y tales entidades como parte de la instituciones a través de las
cuales se expresa la economia publica. En tal sentido, el control fiscal tiene in-
teraccion directa con el sistema presupuestal, con el sistema nacional de planea-
cién y con el sistema de contabilidad nacional.

Este complejo de relaciones en el cual se ubican el control fiscal como
funcién y las contralorias como 6rganos del Estado debe estudiarse al abordar
la tarea de explicar la eficacia de las contralorias, pues las interacciones funcio-
nales y organicas entre el control politico, los otros drganos e instancias de
control y las demas instituciones presupuestales por un lado y el control fiscal
por otro, puede clarificar en qué medida y en cuales casos su labor depende de
una adecuada interaccion con otros elementos de la organizacion estatal.

Para el efecto se han integrado dos tipos de teorias en el marco concep-
tual del trabajo. En primer lugar, la teoria de las macroorganizaciones de acuerdo
con las premisas establecidas por Carlos Matus, que permite estudiar y entender
las interacciones entre los diferentes elementos del aparato estatal regidas por
reglas que establecen relaciones no jerarquicas, como el caso de la mayoria de
las interrelaciones en las que participan las contralorias. Ademas de lo anterior,

10 Sobre el punto, ver el estudio de Eduardo Rozo Acufia sobre érganos de control en el
constitucionalismo latinoamericano actual, titulado “Organos y funciones de control en Améri-
ca Latina”, estudio preliminar del libro de Sanchez Torres, Carlos Ariel, Naranjo Galves, Rodrigo
y Rincén Cardenas, Erick (2004), Responsabilidad fiscal y gasto publico, Biblioteca Juridica
Diké, Bogota, pp. 19-55.
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se acude a la teoria de las instituciones en la version de Douglass North, que
tiene la virtud de incluir tanto las reglas formales como las informales y de expli-
car la interaccion entre reglas y organizaciones.

La estructura del libro es la siguiente: en el capitulo 1 se hace un estudio de
Derecho Comparado en relacion con las instituciones superiores de auditoria
de varios paises: Estados Unidos, Alemania, Espana, la Unién Europea y, en Suda-
mérica, Bolivia, Chile y Perti. Este capitulo encuentra su complemento en un apén-
dice que explica la pertinencia de orientar el analisis hacia estos paises y su objetivo
es identificar las caracteristicas de las instituciones superiores de control en los
paises con alto indice de gobernabilidad y las tendencias en las reformas que han
tenido lugar en Sudamérica en lo relativo a este tipo de instituciones.

El capitulo 2 estudia la historia del control fiscal en nuestro pais, enfo-
cando el estudio principalmente en la Contraloria General de la Republica. Sin
embargo, por razones de contexto historico se hace una breve referencia a la
organizacion que tuvo el control fiscal antes de la llegada de la Mision Kemmerer.
La idea central es determinar en qué medida las caracteristicas actuales de nues-
tras contralorias corresponden a la evolucion histdrica analizada.

El capitulo 3 aborda el estudio de las contralorias en el marco de la
macroorganizacion estatal, centrandose en las interrelaciones que surgen de
dicha macroorganizacion y las reglas que las rigen. Para el efecto se identifican
tales interrelaciones, se explican las reglas que determinan su efecto en el siste-
ma estatal de peticion y rendicion de cuentas.

Finalmente, se plantean conclusiones y plantean propuestas de modifi-
cacion al régimen actual del control fiscal.

Este libro es el resultado del trabajo del autor como estudiante en la Maes-
tria en Derecho Administrativo en la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad
del Rosario e investigador de la linea de investigacion “Instrumentos de control de
calidad del gasto publico”. Por otro lado, quiero agradecer en primer lugar a mi
alma mater, la Universidad Colegio Mayor Nuestra Senora del Rosario, por su apo-
yo irrestricto durante el proceso de investigacion, que me ha dado el privilegio -muy
raro en Colombia— de poder dedicarme a la investigacion como tarea principal y
difundir sus resultados a través de la catedra Eficiencia de Gasto Publico en la cual
participo; al doctor Carlos Ariel Sanchez, director de tesis, y a todos mis colegas del
grupo de investigadores, cuya critica y sugerencias han resultado fundamentales.
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El control sobre los bienes y recursos publicos y la eficacia
del mismo ha sido una constante preocupacién en la historia del
pais y en la evolucién de nuestras instituciones politico-admi-
nistrativas, como también lo ha sido la insatisfaccién por los
malos resultados de este control. Cabe entonces preguntarse
ipor qué en Colombia no funciona bien el control fiscal? Para responder a este interro-
gante el autor parte de un grupo de premisas bdsicas que hacen relacién a la escasez
creciente de recursos publicos y a la necesidad de estudiar, por una parte, otros sistemas
que funcionan mejor que el nuestro y, por otra, la historia de la evolucidn institucional de
las contralorias; para asi comprender como se llegd a lo que hoy tenemos. A estos su-
puestos tedricos se agregan la ubicacién del control fiscal dentro de los demas controles al
ejercicio del poder politico (dificilmente habra algo mas politico que la asignacién y el uso
de los recursos publicos); la ubicacién de las contralorias como pieza principal, mas no
Unica, en el sistema de control fiscal, y, finalmente, su papel como parte del conjunto de
“instituciones presupuestales”, es decir, aquellas a través de las cuales se expresa la
economia publica.

Consecuencialmente, la obra esta dividida en tres partes. En la primera se estudia el tema
de la eficacia del control sobre los bienes y fondos publicos, desde el punto de vista del
derecho comparado. En la segunda, se aborda el tema desde el punto de vista de su evo-
lucién histérica. En la tercera y dltima parte, se utilizan los elementos tedricos definidos
en los dos capitulos anteriores y un cuadro conceptual, elaborado a partir de la teoria de
las macro-organizaciones (Matus) y de la teoria neo-institucional (North), para intentar
explicar por qué no funciona el control fiscal. La tesis que en general se sostiene es que el
control de gestién y resultados no tiene los efectos que de él se esperaban, porque el
disefio institucional dentro del cual actian las contralorias, en especial la Contraloria
General de la Republica, hace que la evaluacién de la gestién y resultados de la adminis-
tracion ptblica no esté llamada a tener impacto alguno.
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