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El Banco de la Republica cumple gestion fiscal en la realizacion de las funciones
contenidas en el articulo 371 de la Constitucion Politica, con excepcion de las
ejercidas por su Junta Directiva como autoridad monetaria, cambiaria y crediticia.
Las actividades u operaciones sujetas a control fiscal posterior y selectivo, con las
siguientes: a) Las operaciones materiales y administrativas que realiza el Banco
para ejecutar las decisiones de politica monetaria, entre ellas la impresion o
acuiacion de moneda, retiro de circulacion o incineracion de moneda, gastos
administrativos, costos de seguridad. b) La administracion de las reservas
internacionales, que comprende el manejo, inversién, depdsito en custodia y
disposicion de los activos de reserva. ¢) La administracién, representacion o
manejo de bienes o recursos del Estado, o el otorgamiento de créditos o
garantias, cuando el Banco sirva de agente fiscal del gobierno, previa celebracion
de los contratos correspondientes. Los resultados de las operaciones financieras
en las que el Banco actie como entidad bancaria, los cuales deben aparecer en el
balance general y el estado de pérdidas y ganancias de cada ejercicio anual.
Sobre dichas actividades la Contraloria General de la Republica dispone de
atribucion para ejercer la funcion de control fiscal sobre el Banco de la Republica,
en los precisos términos sefialados en la Constitucion y la ley. El ejercicio de
control fiscal por la Contraloria General de la Republica sobre la administracion
del Banco debe realizarse en forma posterior y selectiva, y conforme a los
principios, sistemas y procedimientos que establezca la ley.

NOTA DE RELATORIA: Autorizada la publicacion con oficio 420 de 2 de agosto
de 1996.
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El sefior Ministro del Interior, doctor Horacio Serpa Uribe, a solicitud del sefior
Contralor General de la Republica, formula a la Sala la siguiente consulta sobre

los actos de gestion fiscal del Banco de la Republica:



- Dentro de las funciones basicas del Banco de la Republica
como persona juridica de derecho publico, atribuidas por el articulo
371 de la Constitucion Nacional, en cuéles de ellas se cumple gestion
fiscal?.

- Cual es el alcance interpretativo que debe darsele al paragrafo
de la parte resolutiva de la citada sentencia (el consultante se refiere a
la sentencia C-529 de 1993 de la Corte Constitucional), que a la letra
dice: “ Respecto del Banco de la Republica y de las demas funciones
gue la Constitucion Politica le atribuye en el articulo 371, el control
fiscal predicable de esta entidad solo estara circunscrito a los actos de
gestion fiscal que realice y en la medida en que lo haga ?”.

- Al Banco de la Republica, como sujeto de control fiscal, se le
deberan aplicar todos los sistemas de control fiscal? Debera rendir
cuentas a la Contraloria General de la Republica, en los términos
establecidos y utilizando los formularios disefiados por ella?”.

1. CONSIDERACIONES

1.1 Gestion Fiscal. Gestion significa: accion y efecto de gestionar o de
administrar. Gestionar es hacer diligencias conducentes al logro de un negocio o
de un deseo cualquiera. Administrar tiene, entre otras acepciones, la de “ordenar,
disponer, organizar en especial la hacienda o los bienes”. Fiscal es lo que se
refiere al fisco y por éste se entiende lo relativo al erario, al tesoro publico o la

hacienda publica.

Hacienda publica, segun el diccionario juridico de Cabanellas, es el “cumulo o
conjunto de bienes del Estado, muebles e inmuebles, rentas, impuestos y demas
ingresos, destinados a la satisfaccion de las necesidades publicas y al progreso

nacional’.

Con fundamento en la idea generalmente aceptada de que el fisco o erario esta
integrado por los bienes o fondos publicos, cualquiera sea su origen, la Corte
Constitucional sefiala en relacién con el concepto de gestion fiscal, los siguientes

criterios:

“... el concepto de gestidn fiscal alude a la administracién o manejo de
tales bienes, en sus diferentes y sucesivas etapas de recaudo o
percepcion, conservacion, adquisicion, enajenacion, gasto, inversion y
disposicion.



Consiguientemente, la vigilancia de la 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 las normas prescritas por las autoridades
competentes, los principios de contabilidad universalmente aceptados o
sefalados por el Contador General, los criterios de eficiencia y eficacia
aplicables a las entidades que administran recursos publicos v,
finalmente, los objetivos, planes, programas Yy proyectos que
constituyen, en un periodo determinado, las metas y propdsitos
inmediatos de la administracion ( Ley 42 de 1993, arts. 8° a 13 )’
Sentencia C-529/93.

Gestidon fiscal es, entonces, el conjunto de actividades econdmico juridicas
relacionadas con la adquisicién, conservacion, explotacién, enajenacion,
consumo, o disposicion de los bienes del Estado, asi como la recaudacion,
manejo e inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines de éste y realizadas
por los o6rganos o entidades de naturaleza juridica publica o por personas
naturales o juridicas de caréacter privado. Dentro del género de entidades

publicas queda comprendido el Banco de la Republica.

1.2 Sistemas de control fiscal. El control fiscal es una funcién publica que
ejerce la Contraloria General de la Republica, en forma posterior y selectiva, en
relacion con la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades
que manejen fondos o bienes de la Nacién, con sujecién a los principios, sistemas
y procedimientos que establece la ley. Esta autoriza que la vigilancia se realice
por personas privadas colombianas, escogidas por concurso publico de méritos, y

contratadas previo concepto del Consejo de Estado.

Igualmente, las contralorias departamentales, distritales y municipales cumplen la
misma funcion en relacion con la gestion fiscal de la administracion y de los

particulares, en esos niveles.

Los principios que orientan la vigilancia de la gestion fiscal son : la eficiencia, la
economia, la eficacia, la equidad, la valoracion de los costos ambientales y la

periodicidad.

Los sistemas de control son : el financiero, el de legalidad, el de gestion, el de
resultados, la revision de cuentas y la evaluacion del control interno.

Adicionalmente, la Contraloria General de la Republica puede adoptar otros



sistemas que impliquen mayor tecnologia, eficiencia y seguridad o recurrir a
cualesquiera otro generalmente aceptado. Los sistemas de control pueden

aplicarse en forma individual, combinada o total.

1.3 El Banco de la Republica. La Carta Politica dispone su organizacion
como persona juridica de derecho publico, con autonomia administrativa,
patrimonial y técnica, sujeto a un régimen legal propio ( arts. 371 C.N., 2°ley 31
de 1992 y 1° del decreto 2520/93), con lo cual define su naturaleza estatal y
publica y, de contera, la de sus rentas, patrimonio y presupuesto, régimen
disciplinario ( ley 200 de 1995 art. 20), de control interno (art. 5° ley 87 de 1993)
y otras materias que en el pasado dieron origen a extensas discusiones en la

jurisprudencia y la doctrina.

El patrimonio del Banco esta conformado, entre otros elementos, por su capital, la
reserva de estabilizacion monetaria y cambiaria, las cuentas de superavit, la
cuenta de resultados de ejercicios anteriores y la de resultados del respectivo
ejercicio (art. 59 decreto 2520 /93).

En cuanto a su régimen presupuestal, la ley 31 y sus estatutos ( decreto 2520 de
1993) prevén que sus ingresos estan constituidos principalmente por el resultado
de las operaciones de compra, venta, inversion y manejo de las reservas
internacionales y de la compra y venta de metales preciosos aleados al oro, los
rendimientos que devenguen los titulos de tesoreria emitidos por el gobierno para
sustituir la deuda de la Nacion con el Banco, los derivados de sus actividades
como banca central, los provenientes de su actividad industrial y cultural; sus
egresos corresponden a los gastos de personal y funcionamiento y a los propios

de su existencia como persona juridica.

La Constitucion Politica de 1991 atribuye al Banco de la Republica el ejercicio de
la funcion de banca central, confidndole la responsablidad estatal de mantener la
capacidad adquisitiva de la moneda ( arts. 371 y 373 de C.N. art. 2° ley 31 de
1992; Art. 2° decreto 2520 de 1993).

La Asamblea Nacional Constituyente estim6é que el ejercicio de la soberania
monetaria consistente en la capacidad de toda organizacion politica para emitir su
propia moneda legal, representada en sus distintas especies monetarias, y regular

su circulacioén, en tal forma que permita mantenerles el poder de compra para que



la comunidad pueda realizar satisfactoriamente sus operaciones de intercambio,
exige que tales actividades deban corresponder al Estado, para que éste las haga

efectivas a través de 6rganos suyos: el Congreso y el Banco Central.

“ Como se trata de cumplir en forma permanente, regular y continua
una de las funciones esenciales del Estado, el manejo monetario debe
corresponder en su direccion y ejecucion, a las autoridades que
establezca directamente la Constitucion Politica” . Y agrega la
Asamblea, con relacion al Congreso: “ Se le debe devolver asi su
capacidad para actuar como depositario de la soberania monetaria del
Estado, facultdndolo para dictar los principios o reglas generales con
fundamento en las cuales debe expedirse el derecho monetario del
pais” (Gaceta Constitucional No 53. Abril 18 de 1991. Informe-
Ponencia. Pag. 7).

Debe recordarse que bajo la Constitucion anterior, el Gobierno ejercia como
atribucién constitucional propia, la intervencion necesaria en el banco de emision,
a través de los llamados por la doctrina reglamentos autbnomos, sin que el
legislador pudiera regularlo. En la Constitucién de 1991 se sustituye el Banco de
la Republica de origen contractual y de composicién societaria, encargado de la
emision de la moneda legal conforme al contrato correspondiente celebrado con el
Gobierno Nacional, por un Banco de la Republica - entidad del Estado- con origen
en normas de derecho publico ( la Constitucion Politica y la ley ) y ya no en la
concurrencia de entidades publicas o privadas, Banco al cual se le atribuye
directamente por la Carta la funcién de emision y se le agrega la direccion de las
politicas monetaria, cambiaria y crediticia, pues venia cumpliendo con la sola

ejecucion de éstas.

1.4 Control fiscal del Banco de la Republica. La Asamblea Nacional
Constituyente no acogié la propuesta contenida en el proyecto del Gobierno
Nacional de excluir al Banco de la Republica del control fiscal (Gaceta Const., No.
77 pag. 22y ss.). Por tanto, quedé comprendido dentro del universo de érganos,
entidades y personas cuya gestion fiscal estd sometida a la vigilancia de la
Contraloria General de la Republica, de conformidad con el articulo 267 y

siguientes de la Constitucion Paolitica.

En desarrollo de las mencionadas normas el Congreso Nacional expidio la ley 42
de 1993 la cual comprende el conjunto de preceptos que regulan los principios,

sistemas y procedimientos de control fiscal financiero. Su articulo 2°. sefala los



sujetos destinatarios del control, entre ellos el Banco de la Republica; en su

paragrafo dispone :

“Los resultados de la vigilancia fiscal del Banco de la Republica seran
enviados al Presidente de la Republica, para el ejercicio de la atribucién
gue se le confiere en el inciso final del articulo 372 de la Constitucion
Nacional. Sin perjuicio de lo que establezca la ley organica del Banco
de la Republica”.

De la ley mencionada se infiere que el Banco de la Republica es sujeto
destinatario del control fiscal de la Contraloria General de la Republica, como

consecuencia de los siguientes fundamentos juridicos:

a. Por ser un 6rgano autbnomo e independiente, como también lo son, entre otros
los de control y los electorales, igualmente sometidos al control fiscal;

b. Por ser un organismo creado por la Constituciéon Nacional y sujeto a un
régimen legal propio. Por consiguiente se rige por las disposiciones legales
especiales destinadas al mismo, y subsidiariamente por las normas generales;

c. Por ser una persona juridica de derecho publico ( art. 371 C.N.) que maneja
bienes del Estado;

d. Por estar expresamente previsto por la ley como sujeto de control fiscal.

El Banco de la Republica estéa integrado a la administracion nacional, para efectos
de la ley de control fiscal; esta presuncién legal, que comprende de la misma
manera a las ramas legislativa y judicial, encuentra fundamento constitucional en
la posibilidad juridica de que las distintas ramas u organos del Estado realicen o
cumplan funciones administrativas, para lo cual manejan o administran recursos
publicos, incluso dentro de un contexto de autonomia, sin que ello demerite su

identidad ontoldgica ni la funcién esencial atribuida.

Sobre este particular recientemente la Sala dijo:

1]

“2. El término “ administracion publica” responde a un concepto
genérico mas que especifico y (...) abarca fundamentalmente, mas no
exclusivamente, a la rama ejecutiva en sus Ordenes nacional,
departamental, municipal y distrital.

Pero también participan de ella las otras ramas y 6rganos del Estado
cuando ejecutan actos que por su naturaleza son administrativos ”(
Consulta No 792 de marzo 8 de 1996 ).



e. Los resultados de la vigilancia fiscal de la Contraloria sobre el Banco de la
Republica son enviados al Presidente de la Republica para el ejercicio de la
atribucion conferida en el articulo 372 de la Carta. Como quiera que el
Presidente de la Republica no ejerce funciones de control fiscal, la ley 42 no

califica dicha funcién como tal.

El control fiscal sobre el Banco de la Republica debe interpretarse teniendo en
consideracion la jurisprudencia que pasa a analizarse, advirtiendo que con
posterioridad a la Sentencia C-529 de 11 de noviembre de 1993 de la Corte
Constitucional, sobre la cual versa un interrogante de la presente consulta, existen

otros pronunciamientos, que seran igualmente considerados.

Se observa marginalmente que la calificacion de la ley del Banco como orgénica,
gue hace el articulo 2° de la ley 42 de 1993, no corresponde con la descripcion
contenida en el articulo 151 de la Constitucion Politica. Dicho articulo 2°. fue
declarado exequible por la Corte Constitucional en la mencionada sentencia, de la

cual se destaca :

“La Corte no cree que el Banco de la Republica, pese a ser un érgano
constitucional autbnomo e independiente, quede sustraido de los
controles politico, judicial, administrativo y fiscal, entre otros, que la
propia Constitucién determina y a los cuales se ha hecho referencia.
Sostener esto Ultimo quebrantaria toda la construccion del Estado
Colombiano como Estado de Derecho y republica unitaria y
democrética. De hecho, las funciones bésicas atribuidas al Banco se
deben cumplir con estricta sujecion a la Constitucion y a la ley. De otra
parte, los controles existentes garantizan que ese novisimo érgano
constitucional no quede cubierto con un manto de silencio y de
oscuridad y se torne en parcela tecnocratica oculta y aislada del
Estado. El control del Presidente, del Congreso, de la Procuraduria, de
la Contraloria General de la Republica y de la Justicia, de suyo
desvanecen cualquier pretension de invisibilidad que pudiera abrigarse
respecto de las actuaciones y operaciones de la entidad. No obstante,
en lo que concierne al control fiscal, debe precisarse, que éste no es
permanente como equivocadamente lo articula la norma acusada, sino
que ha de llevarse a cabo cuando el Banco ejecute actos o cumpla
actividades de gestion fiscal y en la medida en que lo haga”.

Ahora bien, la Corte Constitucional se ocupé nuevamente del control fiscal sobre
el Banco de la Republica al declarar, mediante sentencia C-469 de 19 de octubre
de 1995, la exequibilidad del articulo 45 de la ley 42 de 1993, el cual no habia sido



incluido en la demanda que resolvio la sentencia atras referida. Este articulo

ordena:

“El Contralor General de la Republica o su delegado, presenciara los
actos de emision, retiro de circulacion e incineracion de moneda que
realice el Estado. Hecha la emision, se levantaran las actas de
destruccion de las planchas o moldes que se hubieren utilizado para el
efecto, las cuales deberan ser firmadas por el Contralor o su delegado”.

Sobre dicha norma, la Corte expreso :

“El caso de la norma que ahora se examina escapa por igual a la
ubicacién de los actos en ella previstos en la categoria de la funcion
propia de autoridad monetaria, atribuida de modo independiente al
Banco de la Republica, como a la definicion de los mismos bajo el
concepto de la gestion fiscal.

Es decir, para la Corte dichos actos no implican el ejercicio de una
potestad del Banco Central en la que la sola presencia de un érgano
de control externo, como la Contraloria General de la Republica,
pudiera entenderse como indebida intromision en el campo
constitucionalmente delimitado para la exclusiva actividad de la
autoridad monetaria en los términos dichos.

(..

Es evidente que tal calificacién resultaria impropia, por cuanto los
mencionados actos no_encuadran _dentro _de la gestion fiscal que
puede llevar a cabo el Banco, sino _gue concretan, en el campo
material, lo _ya decidido por éste _en su condicion de autoridad
monetaria.

Ahora bien, ya establecido que los actos contemplados en la
disposicion demandada corresponden a operaciones materiales, de
simple ejecucion, ya que mediante ellos no se fijan pautas de caracter
fiscal o financiero, ni se adoptan las decisiones de emitir moneda
legal, debe resaltarse que pueden tener incidencia econémica, Si se
considera que la moneda impresa puesta en circulacion de manera
efectiva, aun si excede o es inferior a los montos fijados por la
autoridad monetaria, o no corresponde a las modalidades por ella
establecidas, de todas maneras surte efectos mensurables en la
finanzas publicas. La emision material, la salida del dinero a
circulacion y su incineracion son situaciones que implican la
manipulacion fisica del circulante, actividad esta que, de acuerdo con
la jurisprudencia de la Corte, no puede estar exenta de los controles
estatales pues las reservas no son de propiedad del Emisor, como lo




expresa uno de los intervinientes, sino que pertenecen al Estado. Los
actos fisicos por los cuales se imprimen y ponen en circulacién los
elementos materiales representativos del dinero emitido por decision
de la autoridad monetaria, es decir, los billetes y monedas que habra
de utilizar el publico en sus diarias transacciones, constituyen factor
de innegable importancia desde el punto de vista de |a efectividad del
control estatal sobre el verdadero ajuste de la actividad administrativa
del Banco de la Republica a las normas vigentes en la materia y, en
particular, a las decisiones que el mismo Banco adopta en su caracter
de autoridad monetaria, en concordancia con las politicas econémicas
estatales.

(.

Concluyese, entonces, que, cuando se llevan a cabo las labores
materiales de impresion o acufiacion, retiro de circulacion e
incineracion de moneda, pueden llegar a comprometerse en su
expresion concreta la politica econdmica y el manejo monetario -
aungue una y otro no se trazan ni se definen por medio de tales actos,
gue son meramente ejecutivos-, razon que hace indispensable el
establecimiento de controles adecuados y efectivos a cargo del
organismo que, segun la Constitucion Politica, debe cuidar los
intereses financieros del Estado. La funcion de la Contraloria, por
mandato del articulo 267 Ibidem, incluye el ejercicio de un control
financiero, de gestion y de resultados, fundado, entre otros, en los
valores de eficiencia y economia.

Ello no atenta contra la autonomia del Banco de la Republica, puesto
gue no implica intromision de la Contraloria en las decisiones propias
de la autoridad monetaria... Ese papel, que se orienta a preservar la
transparencia y exactitud de las operaciones correspondientes, de tal
modo que se confiera certeza a la comunidad en el sentido de que el
dinero en circulacion tiene apoyo en la celebraciébn de actos de
ejecucion cuya pureza es garantizada por la presencia del ente
encargado de verificar a posteriori el comportamiento de funcionarios
y organismos cuando tienen repercusiones en las finanzas publicas,
no _excluye ni impide la vigilancia, inspeccién y control encomendados
al Presidente de la Republica por el articulo 372 de la Constitucién
Politica. Ella tiene por objeto especifico las actividades propias del
Banco de la Republica _como autoridad monetaria, cambiaria vy
crediticia, en los términos en que lo disponga la ley.” (subraya fuera de
texto original ).

Con fundamento en el régimen normativo y la jurisprudencia constitucional
analizados, puede afirmarse que la Contraloria General de la Republica tiene
atribucion constitucional y legal para ejercer la funcion de vigilancia de la gestion
fiscal del Banco de la Republica y sobre sus actos de administracion o ejecuciéon
gue puedan tener incidencia econémica o efectos mensurables en las finanzas

publicas, sin que queden comprendidas las actividades propias de la Junta



Directiva del Banco de la Republica como autoridad monetaria, cambiaria y

crediticia, por corresponder este control al Presidente de la Republica.

Como consecuencia, el ejercicio del control fiscal por la Contraloria General de la
Republica sobre el Banco debe realizarse en forma posterior y selectiva, y
conforme a los procedimientos, sistemas y principios que establece la ley 42 de
1993 (art. 4°).

1.5 Funciones del Banco sujetas a control fiscal. Las funciones basicas

del Banco de la Republica, conforme a los articulos 371 y 372 de la Carta, son:

a. Regular la moneda, los cambios internacionales y el crédito.

En virtud de esta funcion, su Junta Directiva es la autoridad monetaria,
cambiaria y crediticia , en sustitucion de la extinta Junta Monetaria creada por la
ley 21 de 1963.

Del esquema anterior a la Constitucién de 1991, de banca central bifurcado en
un organismo gubernamental y perteneciente a la rama ejecutiva titular de las
competencias de direccion monetaria, cambiaria y crediticia, como lo era la
Junta Monetaria, y un banco central apenas ejecutor de las politicas fijadas por
dicho organismo, se pasa a un sistema de banca central concentrado, que
unifica las funciones de direccién y ejecucion en un solo 6rgano de derecho
publico. A diferencia de otros paises, se conserva la funcion de inspeccion y
vigilancia en cabeza de la Superintendencia Bancaria, organismo de la rama

ejecutiva.

Ejerce estas funciones por medio de actos de caracter general, en coordinacion
con la politica econémica general prevista en el programa macroeconémico
aprobado por el Conpes (arts. 151, 341, 346y 372 C.N., 4°y 16 ley 31/92; 5°,
16y 17 dcto. 2520/93).

Las decisiones de politica no son gestidn fiscal del Banco por tratarse del
ambito de autonomia de la Banca Central, sin perjuicio de que la totalidad de
las operaciones que realiza y que tienen un efecto econémico-contable, al igual
gue todas las derivadas de las demas funciones basicas del Banco, como la

realizacion de operaciones de mercado abierto, realizaciébn de operaciones de



reporto, intervencion en el mercado monetario o en el mercado cambiario como
comprador o vendedor de divisas, constituyen ingresos o egresos del Banco,
cuyo efecto ( costo) se refleja en el balance general del Banco de la Republica,
junto al cual debe presentarse un estado de pérdidas y ganancias. En otros
términos, los resultados de la operacion integral del Banco, tanto los derivados
de la ejecucion de sus funciones basicas constitucionales como las
administrativas ordinarias, se revierten en un solo balance general, cuyo
régimen al igual que el del presupuesto se tratard mas adelante ( art 27 ley
31/92).

b.) Emitir la moneda legal.

En esta funcidn debe distinguirse, por una parte, la basica de regular el
volumen de moneda circulante ( decision de politica ) y por otra, la de las
operaciones materiales y administrativas que realiza el Banco para ejecutar
dichas decisiones de politica ( entre ellas la impresion o acufiacion de moneda,
retiro de circulacién o incineracion de moneda, gastos administrativos, costos
de seguridad, etc.). Estas Ultimas actividades son objeto del control fiscal,
como lo sefal6 la Corte Constitucional al declarar exequible el articulo 45 de
la ley 42 de 1993 mediante Sentencia C-469 de 1995 (arts 6 a 11 ley 31/92;
7 all, 62-1.b. decreto 2520/93).

c. Administrar las reservas internacionales, conforme al interés publico, al
beneficio de la economia nacional y con el propésito de facilitar los pagos del
pais en el exterior, lo cual comprende el manejo, inversion, depdsito en
custodia y disposicion de los activos de reserva ( arts. 14 y 15 ley 31/92 y del
decreto 2520/93).

Sobre esta materia la Asamblea Constituyente expres6: “ Dada la funcidon
social que conlleva la propiedad de estos bienes del Banco con el objeto de
promover el equilibrio cambiario y lograr mantener un nivel de reservas
suficientes para el manejo normal de las transacciones internacionales, ellos
deberan continuar al servicio del pais y a disposicién de la comunidad para que
puedan ser adquiridos por ésta de acuerdo con la regulacién que, conforme a la

ley, para tal efecto dicte el Banco”.

Tal como lo ha sefialado la Corte Constitucional ( Sentencia C-469/95), esta



funcién “ no puede estar exenta de los controles estatales pues las reservas no
son propiedad del Emisor, ... sino que pertenecen al Estado”, de modo que en

tal actividad de administracion cumplida por el Banco, procede el control fiscal.

En dicha funcién se pone de presente la posibilidad constitucional de que las
funciones administrativas a cargo del Estado pueden ser cumplidas por
cualquiera de las ramas del poder publico u 6rganos independientes vy
auténomos, incluso dotados de una marcada independencia  organica,
administrativa y patrimonial como es el caso de las ramas judicial y legislativa ,
o de los 6rganos de control, en cuyo caso tal actividad administrativa, asi sea
en un contexto de autonomia, sefiala la procedencia del ejercicio de la funcion

de control fiscal.

. Ser prestamista de Ultima instancia y banquero de los establecimientos de
crédito, funcion en la que el Banco Central se comporta como entidad bancaria
realizando operaciones financieras con los establecimientos de crédito, y cuyos
resultados contables se reflejan en el balance general y en el estado de
pérdidas y ganancias, a los que la Sala se referira mas adelante (arts. 12 ley
31/92 y decreto 2520/93).

Servir de agente fiscal del Gobierno, previa la celebracién de los contratos
correspondientes, en cuyo caso la administracion, representaciéon o manejo de
bienes o recursos del Estado, o el otorgamiento de créditos o garantias,
constituyen conforme a la naturaleza de la funcion y a su desarrollo legal,
gestion fiscal del Banco sometida al control fiscal ( arts 13 ley 31 /92 y dto.
2520/93).

Finalmente, en cuanto al balance del Banco de la Republica existe una
conexidad normativa entre éste y el Presupuesto General de la Nacion, que ha
tenido ya aplicacién contable en varias vigencias fiscales, como se desprende

del informe del Banco al Congreso:

“ La pérdida de $356.000 millones sera cubierta con la Reserva
Monetaria y Cambiaria con que cuenta el Banco por $228.900 millones
y el saldo, $127.100 millones debe ser cubierto por el Gobierno
Nacional, para lo cual este cuenta con una asignacion en el
Presupuesto Nacional de $70.000 millones, la diferencia de $57.100
millones debera incluirse en el Presupuesto Nacional de 1995, junto



con las pérdidas proyectadas para 1994”(Informe de la Junta Directiva
del Banco de la Republica al Congreso. Marzo 1994. Pag. 20 ).

Los preceptos de la ley 31 de 1992 que consagran la intercomunicacion de los
presupuestos y el balance del Banco y de la Nacién, fueron declarados
exequibles por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-050 del 10 de
febrero de 1994 en la cual, a mas de reiterar la autonomia de la Banca Central,

se afirma:

“Por lo mismo, resulta necesario que el Estado, por intermedio de sus
correspondientes autoridades de coordinacion presupuestal, naturaleza
que tiene el Consejo de Politica Fiscal-CONFIS conforme lo sefiala la
norma que lo cred ( articulo 17 de la ley 38 de 1989), conozca con
antelacion y en cada vigencia el presupuesto proyectado para la
entidad, a fin de contar con un célculo probable pero confiable del
balance presupuestal del Banco, que a su turno permita al Estado
hacer las proyecciones econOmicas acerca de los recursos que
ingresaran como utilidades, o que egresaran para enjugar el estimativo
de pérdidas- si las hubiere- sin que ello signifique desconocimiento de
la autonomia patrimonial del Banco pues, no se observa que en tal
virtud, el Gobierno u otras instancias puedan incidir con capacidad
decisoria en la formacién o ejecucién del presupuesto del Banco, toda
vez que, se reitera, el concepto del nombrado Consejo se circunscribe
al aspecto anotado”.

Al finalizar cada ejercicio economico, junto con el balance general debe
presentarse un estado de pérdidas y ganancias con la totalidad de ingresos,
costos, gastos y resultado neto de cada una de las actividades. ElI remanente de
las utilidades del Banco, una vez apropiadas las reservas, son de la Nacion. Las
pérdidas del ejercicio seran cubiertas por la Nacién, siempre y cuando no

alcancen a ser cubiertas por la reserva de estabilizacion monetaria y cambiaria.

“ En todo caso, anualmente se proyectara el resultado neto de la
operacion del Banco y este debera incorporarse en la ley anual de
presupuesto. Para este efecto las utilidades que se proyecte recibir del
Banco de la Republica se incorporaran al Presupuesto de Rentas; asi
mismo se haran las apropiaciones necesarias en caso de que se
prevea déficit en el Banco de la Republica y hasta concurrencia del
mismo y de las pérdidas acumuladas de ejercicios anteriores” (art. 27
literal e) ley 31/92).

Correlativamente estan comprendidas en el Estatuto Organico del Presupuesto,

compilado en el decreto 111 de 1996, las utilidades del Banco de la Republica



dentro de los recursos de capital (art. 31 ); y dentro del presupuesto de gastos o
ley de apropiaciones , cuando sea del caso, las asignaciones necesarias para
atender el déficit o las pérdidas del Banco, estableciéndose la posibilidad de su
pago con titulos emitidos por el gobierno, en condiciones de mercado, con la
previa autorizacion de la Junta Directiva del Banco de la Republica, modificandose
con ello la disposicion pertinente de la ley 31 de 1992, que preveia el pago de las

utilidades o las pérdidas en efectivo dentro del primer trimestre del afio ( art. 46).

La claridad sobre el régimen financiero del Banco de la Republica y su relacion
con la Hacienda Publica, hacen cobrar actualidad a lo sefialado en la aclaracion
de voto de la Sentencia C-529 de 1993 de la Corte Constitucional, ya analizada,

cuando sostiene:

“ Ahora, si la operacién global del Banco arroja pérdidas que en los
términos de la ley deban ser asumidas por la Nacion ( Ley 31 de 1992,
art. 27 ), es evidente que aqui si se verifica una eventualidad que
amerita y legitima plenamente el control fiscal y deja de tener asidero la
separacion de las politicas a cargo del Banco frente a la Hacienda
Plblica, premisa ésta sobre la que los Constituyentes erigieron una
suerte de control unificado en cabeza de Presidente de la Republica,
gue al no darse en la situacion planteada justifica la intervencion del
Contralor General de la Republica” ( Aclaracién de voto Mag. Eduardo
Cifuentes Mufioz.).

La incorporacién del resultado de los ejercicios anteriores al patrimonio del
Banco, constituyen de modo evidente la conexidad de la Hacienda Publica con
las cuentas del Banco, pues finalmente el régimen legal propio de éste consagro
un flujo de doble via entre el presupuesto publico y el presupuesto del Banco, que
aunado a sus funciones de administracion de bienes y recursos publicos,

configuran la gestion fiscal que éste realiza.

2. LA SALA RESPONDE :

2.1 El Banco de la Republica cumple gestion fiscal en la realizacion de las

funciones contenidas en el articulo 371 de la Constituciéon Politica, con



2.2

excepcion de las ejercidas por su Junta Directiva como autoridad

monetaria, cambiaria y crediticia.

Las actividades u operaciones sujetas a control fiscal posterior y selectivo,

son las siguientes:

a) Las operaciones materiales y administrativas que realiza el Banco para
ejecutar las decisiones de politica monetaria, entre ellas la impresion o
acufiacion de moneda, retiro de circulacion o incineracibn de moneda,
gastos administrativos, costos de seguridad.

b) La administracion de las reservas internacionales, que comprende el
manejo, inversion, depdosito en custodia y disposicion de los activos de
reserva.

c) La administracidon, representacion o manejo de bienes o recursos del
Estado, o el otorgamiento de créditos o garantias, cuando el Banco sirva de
agente fiscal del gobierno, previa celebracibn de los contratos
correspondientes.

d) Los resultados de las operaciones financieras en las que el Banco actlue
como entidad bancaria, los cuales deben aparecer en el balance general y

el estado de pérdidas y ganancias de cada ejercicio anual.

El paragrafo de la parte resolutiva de la sentencia C-529/93 de la Corte
Constitucional, significa que la gestion fiscal del Banco de la Republica
esta representada por los actos de administracion, materiales o de
ejecucion, que puedan tener incidencia econdmica o efectos mensurables
en las finanzas publicas, como son su actividad administrativa, contable y
presupuestal, conforme a lo sefalado en las consideraciones de esta
consulta; en consecuencia, sobre dichas actividades la Contraloria General
de la Republica dispone de atribucién para ejercer la funcién de control
fiscal sobre el Banco de la Republica, en los precisos términos sefialados

en la Constitucion y la ley.

Debe entenderse que no quedan comprendidas las funciones propias de la
Junta Directiva del Banco de la Republica, que ejerce como autoridad
monetaria, cambiaria y crediticia, por corresponder la inspeccion, vigilancia
y control al Presidente de la Republica, conforme al articulo 372 de la

Constitucion Politica y en los términos que sefiale la ley.



2.3

El ejercicio del control fiscal por la Contraloria General de la Republica
sobre la administracion del Banco debe realizarse en forma posterior y
selectiva, y conforme a los principios, sistemas y procedimientos que

establezca la ley (hoy en dia los articulos. 4°y 9° de la ley 42 de 1993).

La rendicibn de cuentas a la Contraloria se har4d conforme a los
procedimientos que establezcan la ley o los reglamentos que, con sujecion
a ésta, expida dicho organismo, los cuales tendrdn en consideracion la

naturaleza especial que la Constitucion le asigna al Banco.

El sefior Contralor General de la Republica, en ejercicio de la facultad que
le confiere el paragrafo del articulo 9° de la ley 42 de 1993, debe adoptar
sistemas de control que impliquen mayor tecnologia, eficiencia y seguridad
para efectos de la vigilancia de la gestion fiscal del Banco de la Republica,

dada la especialidad y complejidad de las labores de este organismo.

Transcribase al sefior Ministro del Interior. Igualmente enviese copia a la

Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

LUIS CAMILO OSORIO ISAZA JAVIER HENAO HIDRON

Presidente de la Sala

CESAR HOYOS SALAZAR ROBERTO SUAREZ FRANCO

ELIZABETH CASTRO REYES

Secretaria de la Sala

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL

ACLARACION DE VOTO

Ref: Radicacién 848
Banco de la Republica - Actos de gestién fiscal que son
sujetos de control por parte de la Contraloria General de la



Republica. (Art. 2° de la ley 42 de 1993 y arts. 119 y 267 de la
C.N.).
Aclaracion de Voto.

Me aparto del criterio mayoritario de la Sala en su respuesta 2.2 Ultima
parte, segun la cual, las funciones de la Junta Directiva del Banco de la Republica
que ejerce como autoridad monetaria, cambiaria y crediticia, estan sujetas a la
inspeccion, vigilancia y control del Presidente de la Republica “‘conforme al articulo

372 de la Constitucion Politica y en los términos que sefiala la ley’.

Sea lo primero advertir que la consulta versa sobre el alcance del control
fiscal al cual esta sujeto el Banco de la Republica; la ponencia se extendié al
examen de las competencias del Presidente de la Republica sobre el mismo,

materia que no es de su objeto directo.

La discrepancia con la mayoria consiste precisamente en que la Carta en

el articulo citado es precisa en su texto al sefialar:

“Art. 372. . .

El Presidente de la Republica ejercera la inspeccion, vigilancia y
control del Banco en los términos que sefiale la ley”.(Las subrayas
fuera del texto original).

En primer lugar no puede confundirse bajo ninguna circunstancia, a la Junta
Directiva con el banco, entre otras cuestiones porque las funciones y actividades

son distintas y la ley les ha dado tratamiento diferente.

La propia ponencia expone como antes se ejercian las competencias de
direccidbn monetaria, cambiaria y crediticia por un organismo gubernamental , la
Junta Monetaria y el banco central era apenas ejecutor de las politicas fijadas por
dicho organismo; fué a partir de la Constituciéon del 91 cuando se unificaron las

funciones de direccion y ejecucion en el Banco de la Republica.

De otra parte, la_Carta defirid_en la ley el alcance del ejercicio de la

inspeccidn, vigilancia y control del banco a cargo del Presidente de la Republica.




Corresponde a la ley determinar el alcance de estas funciones
presidenciales. Precisamente con fundamento en ella la respuesta sobre el
alcance de las funciones de inspeccion, vigilancia y control sobre el banco, ha

debido limitarse a examinar el alcance y criterios para la aplicacion de su texto.

La ley 42 de 1994 ordena:
“Art. 2°.

Paragrafo: Los resultados de la vigilancia fiscal del Banco de la
Republica seran enviados al Presidente de la Republica, para el
ejercicio de la atribucion que se le confiere en el inciso final del
articulo 372 de la Constituciéon Nacional. Sin perjuicio de lo que
establezca la Ley Orgénica del Banco de la Republica” (Las subrayas
no hacen parte del texto original).

En efecto, la ley 31 de 1992 al desarrollar las funciones establecidas en la
Constitucion Politica a cargo del Banco de la Republica, determind con relacion a

la inspeccion, vigilancia y control, lo siguiente:

“Art. 46. Inspeccion, vigilancia y control. El Presidente de la
Republica ejercera la inspeccion, vigilancia y control del Banco de la
Republica. Esta atribucion incluye la competencia para vigilar la
observancia de la Constitucién, las leyes y reglamentos a que estan
obligados los funcionarios y trabajadores del Banco de la Republica,
adelantar las investigaciones administrativas a que haya lugar y
aplicar el régimen disciplinario correspondiente.

Art. 47. Delegacion de funciones de inspeccion y vigilancia. El
Presidente de la Republica podra delegar el ejercicio de la funcion de
inspeccion y vigilancia en el Superintendente Bancario.

Art. 48. Delegacion de la funcion de control. Autorizase al
Presidente de la Republica para delegar el ejercicio de la funcion de
control en la Auditoria. . .”

Haber omitido el texto de la ley, existiendo regulacion sobre la materia y el
hecho de referir el control presidencial a la Junta y no al Banco, puede sugerir la
idea del sometimiento de los miembros a la vigilancia y control del primer
magistrado, lo cual es contrario al espiritu y a la letra de la Carta; la autonomia e
independencia propias de la Junta y sus miembros respecto del gobierno,
constituyeron parte de las fundamentales reformas consignadas en la Carta del

91; a partir de ella la Junta no estd integrada, sujeta ni adscrita a la rama



ejecutiva, como si lo estuvieron en el pasado los organismos que cumplieron sus

funciones.

La Corte Constitucional asi lo observa en sentencia que fué invocada por la

propia ponencia, en los siguientes apartes:

‘A este fin se requeria ademas desligar el banco emisor de las
necesidades fiscales del gobierno, a través de la adopcion de una
concepcién de la banca central que garantizara su autonomia frente
al mismo. Por ello se suprime la Junta Monetaria (que dependia del
Presidente de la Republica y de su Ministro de Hacienda, entre otros
y se otorgé a la Junta Directiva del Banco el caracter de autoridad
monetaria, cambiaria y crediticia independiente, como en efecto lo
dispuso el articulo 372 de la Carta, en concordancia con el articulo 51
transitorio ibidem.

Al tenor de las referidas disposiciones constitucionales, los miembros
de la Junta son de dedicacién exclusiva lo cual redunda en su
profesionalizacién _y especializacién. Dichas notas _distintivas,
aunadas a la independencia del cuerpo, le permiten asegurar
decisiones libres del influjo del Gobierno con lo cual el Banco
efectivamente pasa a ser _un_ente autbnomo, con régimen legal
propio, no integrado a la rama ejecutiva, como lo ordena el articulo
372 Superior ya mencionado.

Asi pues,_en el actual régimen constitucional el Banco no esté sujeto
a la intervencion del Presidente de la Republica sino a la regulacion
gue de sus funciones haga directamente el legislador y al control
politico que realice el Congreso sobre la ejecucion de las politicas a
su cargo, con base en los informes que el Banco rinda en
cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 371 de la Constitucién o
de los informes que se le solicite al Gerente General en relacion con
sus funciones, cuando quiera que, de conformidad con el inciso final
del articulo 208 de la Carta, sea citado ante las Comisiones
Permanentes de las Céamaras”.(Las subrayas no hacen parte del
texto original) (C-050/92).

A la ley, al texto explicito de la ley (art. 2°, ley 42/92 y arts. 46, 47 y 48, ley
31 de 1992), deben cefiirse las competencias del primer magistrado respecto del

Banco de la Republica.

En los anteriores términos dejo consignados los argumentos que me

obligan a aclarar el voto en este aspecto de la consulta.

LUIS CAMILO OSORIO ISAZA



