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A diferencia de las demas corporaciones autbnomas regionales cuya creacion se
produce en virtud de la ley, la Corporacion Autonoma Regional del Rio Grande de
la Magdalena es de origen constitucional. Fue organizada con régimen propio,
distinto al de las otras corporaciones de origen legal, dada su creacion y la
voluntad del constituyente de alcanzar con eficacia los dos objetivos principales:
la recuperacion del Rio Magdalena y el desarrollo de los municipios riberefios,
con un criterio regional. Es una entidad corporativa especial del orden nacional
gue funciona como empresa industrial y comercial del Estado; que se sujeta a las
normas de las sociedades andénimas en lo regulado por la ley, y que no se
encuentra adscrita o vinculada a ministerio o departamento administrativo. Los
estatutos de la Corporacion del Rio Grande de la Magdalena no pueden incluir la
previsién del cargo de revisor fiscal; por su naturaleza juridica su régimen fiscal
solo comprende los controles fiscal e interno, sin que legalmente pueda coexistir
por éstos la revisoria fiscal.
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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA'Y SERVICIO CIVIL

Consejero ponente: MARIA ELENA GIRALDO GOMEZ

Santafé de Bogot4, D.C., seis (6) de marzo de mil novecientos noventa y siete
(1997).

Radicacién niumero: 948

Actor: MINISTRO DEL INTERIOR

Referencia; CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DEL RiIO GRANDE DE
LA MAGDALENA. Controles fiscal e interno y revisoria fiscal.

El sefior Ministro del Interior formula a la Sala la siguiente consulta :

“Los estatutos de la Corporaciéon del Rio Grande de la Magdalena
deben incluir la prevision del cargo de revisor fiscal, asi como el
procedimiento para su designacion, al ser sometida esta entidad por la
ley a las reglas de sociedades andnimas, o se rige por las reglas
generales aplicables a las empresas industriales y comerciales del
Estado, de conformidad con lo previsto en el articulo 2°. de la ley 42
de 1993, en atenciébn a la naturaleza juridica que igualmente le
adscribe la ley que la organiza ? “.



I. CONSIDERACIONES:

Determinar si la Corporacion del Rio Grande de la Magdalena debe incluir
en sus estatutos la prevision del cargo de Revisor Fiscal, como el procedimiento
para su designacion, requerird del estudio de diversos puntos: Su creacion
constitucional, el sometimiento a un régimen juridico especial, su funcionamiento
como empresa industrial y comercial del Estado, los controles fiscal e interno, la
revisoria fiscal y la aplicacion de las normas de sociedades an6nimas a falta de

disposicion especial.

A. Creacion.

A diferencia de las demas corporaciones autonomas regionales cuya
creacion se produce en virtud de ley, la Corporacién Autbnoma Regional del Rio

Grande de la Magdalena es de origen constitucional.

El articulo 331 de la Carta Politica expresa:

“Créase la Corporacion Auténoma Regional del Rio Grande de la
Magdalena encargada de la recuperaciéon de la navegacion, de la
actividad portuaria, la adecuacion y la conservacién de tierras, la
generacion y distribucion de energia y el aprovechamiento y
preservacion del ambiente, los recursos ictiolégicos y demas recursos
naturales renovables.

La ley determinara su organizacion y fuentes de financiacion, y definira
en favor de los municipios riberefios un tratamiento especial en la
asignacion de regalias y en la participacion que les corresponda en los
ingresos corrientes de la Nacion” (la negrilla es de la Sala).

El texto definitivo de ese articulo fue adoptado por la Asamblea Nacional
Constituyente “durante el segundo debate, cuando se eliminé de la propuesta
original la creacion de un distrito sobre la misma area geografica, con miras a que
participara del situado fiscal” (Interpretacion y génesis de la Constitucion de
Colombia. Carlos Lleras de la Fuente y otros. CaAmara de Comercio de Bogota,
1993, pag. 548).



La ley 99 de 1993 (inc. 2 art. 23 ), exceptué a la Regional del Rio Grande
de la Magdalena, del régimen juridico previsto para las corporaciones autébnomas
regionales, por esta razon la ley 161 de 1994 organiz6 y determing las fuentes de

financiacion de aquella entidad.

Los estatutos de CORMAGDALENA (denominada asi por el art. 1° ibidem)
fueron adoptados por la asamblea corporativa (hnum. 1° del art. 12 de la ley 161),
en su primera reuniéon del 17 de febrero de 1995, por medio del acuerdo No. 1
del mismo afio, y aprobados por el gobierno nacional mediante el decreto 790 del

12 de mayo del mismo afio.

B. Régimen juridico.

La Corporaciéon Autbnoma Regional del Rio Grande de la Magdalena fue
organizada con régimen propio, distinto al de las otras corporaciones de origen
legal, dada su creacion y la voluntad del constituyente de alcanzar con eficacia
los dos objetivos principales: la recuperacion del rio Magdalena y el desarrollo de

los municipios riberefios, con un criterio regional.

1. Laley 161 determina:

“Organizacion y naturaleza juridica. Organizase la
Corporacion Auténoma Regional del Rio Grande de Ila
Magdalena, cuya sigla sera CORMAGDALENA, creada por el
articulo 331 de la Constitucion Politica, como un ente corporativo
especial del orden nacional con autonomia administrativa,
presupuestal y financiera, dotado de personeria juridica propia, el
cual funcionara como una empresa industrial y comercial del
Estado sometida a las reglas de las sociedades andnimas, en lo
no previsto por la presente ley” (art. 1°, inc. 1°).

Del texto transcrito se advierte que aquella es una entidad corporativa
especial del orden nacional que funciona como empresa industrial y comercial del
Estado; que se sujeta a las normas de las sociedades andnimas en lo no
regulado por la ley, y que no se encuentra adscrita o vinculada a ministerio o

departamento administrativo.

2. CORMAGDALENA tendra jurisdiccién en el territorio de los

municipios riberefios del rio Magdalena, desde su nacimiento en el macizo



colombiano, en la colindancia de los Departamentos del Huila y Cauca,
jurisdiccion de los municipios de San Agustin y San Sebastian respectivamente,
hasta su desembocadura en Barranquilla y Cartagena. Asi mismo, su jurisdiccion,
incluira los municipios riberefios del Canal del Dique y comprendera ademas los
municipios de Victoria, en el Departamento de Caldas, Majagual, Guaranda y
Sucre, en el Departamento de Sucre, y Achi, en el Departamento de Bolivar (art.
3°).

3. La sede principal y el domicilio legal de la Corporacion es la
ciudad de Barrancabermeja, en el Departamento de Santander; la ley ordena

crear seccionales en Neiva, Honda, Magangué y Barranquilla (art. 5°).

4. Los 6rganos de direccién y administracion de la corporacion,
constituidos por la asamblea corporativa, la junta directiva y el director ejecutivo, y
lo relacionado con el patrimonio y las fuentes de financiacién, asi como algunas
normas sobre régimen de personal, contratacidén y expropiacion, se regulan en los

articulos 11 a 20 ibidem.

5. El régimen fiscal sera el establecido de conformidad con los

articulos 267 y siguientes de la Constitucion Politica (art. 21 ibidem).

El principio de legalidad contenido en la Constitucion Politica, la ley 42 de
1993 vy los articulos 1° y 21 de la ley 161 de 1994, permiten inferir que en

CORMAGDALENA no pueden coexistir el control fiscal y la revisoria fiscal.

En efecto:

Dicha corporacién esta sometida al control fiscal por parte de la
Contraloria General de la Republica por ser una entidad que maneja fondos o

bienes de la Nacién (art. 267 de la Constitucién Nacional).

Asimismo por ser CORMAGDALENA parte de la administracion
publica esta obligada a disefar y aplicar, segun la naturaleza de sus funciones,
meétodos y procedimientos de control interno, de conformidad con lo disponga la
ley (inc 2 art. 209 ibidem y ley 42 de 1993).



CORMAGDALENA no puede tener revisoria fiscal por cuanto no es
sociedad de economia mixta ni entidad indirecta o de segundo grado, personas
en las cuales la vigilancia de la gestion fiscal se realizara sin perjuicio de la
revisoria fiscal (art. 23 de la ley 42 de 1993).

El régimen fiscal de dicha Corporacion comprende los controles
fiscal e interno; éste régimen no puede coexistir con la revisoria fiscal en razon a

gue no se dan los supuestos de hecho y de derecho que autorizan ésta.

1. El control fiscal.

El articulo 267 de la Carta Politica dispone que el control
fiscal es una funcion publica que ejercera la Contraloria General de la Republica,
la cual vigila la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades
gue manejen fondos o bienes de la Nacién; ademas explica que la vigilancia de la
gestién fiscal del Estado incluye el ejercicio de unos sistemas de control como el
financiero, de gestion y de resultados, fundados en los principios de eficiencia,

economia, equidad y valoracién de los costos ambientales.

La ley 42 de 1993 sobre la organizacion del sistema de control
fiscal financiero y los organismos que lo ejercen indica cuales son las entidades

sujetas al control fiscal. Elinciso primero del articulo 2° preceptua:

“Son sujetos de control fiscal los 6rganos que integran
las ramas legislativa y judicial, los 6rganos auténomos e
independientes como los de control y electorales, los organismos
gue hacen parte de la estructura de la administracion nacional y
demas entidades nacionales, los organismos creados por la
Constitucion Nacional y la ley que tienen régimen especial, las
sociedades de economia mixta, las empresas industriales y
comerciales del Estado, los particulares que manejen fondos o
bienes del Estado, las personas juridicas y cualquier otro tipo de
organizaciéon o sociedad que maneje recursos del Estado en lo
relacionado con éstos y el Banco de la Republica”.

Por tanto, dada la naturaleza juridica de CORMAGDALENA
es sujeto de control fiscal: por ser entidad nacional, haber sido creada por la
Constitucion con un régimen especial, funcionar como una empresa industrial y

comercial del Estado y manejar fondos y bienes publicos.



La vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye el ejercicio
de un control financiero, de gestion y de resultados, fundado en la eficiencia, la
economia, la equidad y la valoracién de los costos ambientales (inc. 3°. del art.
267 de la Carta Politica).

La ley 42 de 1993 especifica en qué consiste cada uno de

los controles indicados en la Carta Politica:

El control financiero es el examen que se realiza, con base
en las normas de auditoria de aceptacién general, para establecer si los estados
financieros de una entidad reflejan razonablemente el resultado de sus

operaciones y los cambios en su situacion financiera (art. 10 ibidem).

El control de gestion es el examen de la eficiencia y eficacia

de las entidades en la administracion de los recursos publicos (art. 12 ibidem).

El control de resultados es el examen que se realiza para
establecer en qué medida los sujetos de la vigilancia logran sus objetivos y
cumplen los planes, programas y proyectos adoptados por la administracion, en

un periodo determinado (art. 13 ibidem).

La ley 42 de 1993 prevé ademas para el ejercicio del control
fiscal, otros sistemas de control como el de legalidad, la revision de cuentas y la

evaluacion del control interno (arts. 9, 11, 14 y 18 ibidem).

La vigilancia de la gestién fiscal del Estado permite
determinar en la administracion, en un periodo delimitado, que la asignacion
de recursos sea la mas conveniente para maximizar sus resultados; que en
igualdad de condiciones de calidad los bienes y servicios se obtengan al menor
costo; que sus resultados se logren de manera oportuna y guarden relacién con
sus objetivos y metas. Igualmente, que permita identificar los receptores de la
accion econOmica y analizar la distribucion de costos y beneficios entre sectores
econOmicos y sociales y entre entidades territoriales y cuantificar el impacto por el

uso o deterioro de los recursos naturales y el medio ambiente y evaluar la gestion



de proteccién, conservacion, uso y explotacién de los mismos (inc. 1° del art. 8°
de la ley 42 de 1993).

2. El control interno.

Por otra parte, la Constitucion Politica prevé que la
administracion publica en todos sus ordenes, tendra un control interno que

ejercerd en los términos que sefale la ley.

En las entidades publicas -CORMAGDALENA lo es - las
autoridades correspondientes estan obligadas a diseflar y aplicar segun la
naturaleza de sus funciones, métodos y procedimientos de control interno, de
conformidad con lo que disponga la ley, la cual podra establecer excepciones y

autorizar la contratacion de dichos servicios con empresas privadas colombianas.

Al Contralor General de la Republica le corresponde
conceptuar sobre la calidad y eficiencia del control fiscal interno de las entidades
y organismos del Estado (arts. 209, 268-6° y 269 ibidem).

Los responsables del erario estan obligados a rendir cuentas
en la forma que el Contralor General de la Republica lo determine; cada entidad
integrara una sola cuenta que sera remitida por el jefe del organismo respectivo a

la Contraloria General de la Republica.

La cuenta es el informe acompafiado de los documentos que
soportan legal, técnica, financiera y contablemente las operaciones realizadas por
los responsables del erario publico; son revisadas por la Contraloria General de
la Republica con miras a establecer la economia, la eficacia, la eficiencia y la

equidad de sus actuaciones.

La Contraloria hace una evaluacion del control interno, que
consiste en los analisis de los sistemas de control de las entidades sujetas a la
vigilancia, con el fin de determinar la calidad de los mismos, el nivel de confianza

que se les puede otorgar y sin son eficaces y eficientes en el cumplimiento de sus



objetivos; el Contralor General de la Republica reglamentard los métodos y
procedimientos para llevar a cabo esta evaluacion (arts. 14 a 18 de la ley 42 de
1993).

El control interno fue definido por la ley 87 de 1993, como
el sistema integrado por el esquema de organizacion y el conjunto de planes,
métodos, principios, normas, procedimientos y mecanismos de verificacion y
evaluacion adoptados por una entidad, con el fin de procurar que todas las
actividades, operaciones y actuaciones, asi como la administracion de la
informacion y los recursos, se realicen de acuerdo con las normas
constitucionales y legales vigentes dentro de las politicas trazadas por la direccion

y en atencion a las metas u objetivos previstos.

El control interno deberd concebirse y organizarse de tal
manera que su ejercicio sea intrinseco al desarrollo de las funciones de todos los
cargos existentes en la entidad, y en particular de las asignadas a aquellos que

tengan responsabilidad de mando (art. 1°).

El control interno se aplica a todos los organismos y
entidades de las Ramas del Poder Publico en sus diferentes érdenes o niveles
asi como en la organizacion electoral, en los organismos de control, en los
establecimientos publicos, en las empresas industriales y comerciales del Estado,
en las sociedades de economia mixta en las cuales el Estado posea el 90% o
mas del capital social, en el Banco de la Republica y en los fondos de origen

presupuestal (art. 5°).

CORMAGDALENA al ser una entidad publica esta obligada a

realizar control interno en los términos de la ley 87 de 1993.

3. Larevisoriafiscal.

Consiste en la vigilancia de la gestion administradora,
actividad que se realiza por revisores fiscales; se aplica en las sociedades de
economia mixta (autorizadas por el Estado o por las entidades territoriales) y en
las entidades de segundo grado. Dicha vigilancia también se da en las personas
juridicas privadas cuando esté prevista en la ley o en los estatutos de éstas (art.
203 del Codigo de Comercio).



La revisoria fiscal publica tiene como fundamento
ontoldgico ejercer la vigilancia administradora al patrimonio conformado con
aportes o participaciones de varias personas: publica o publicas y privada o

privadas; o de varias entidades publicas.

La revisoria fiscal no tiene cabida en una entidad publica
directa, es decir, las que son creadas directamente por el Estado
(departamentos, municipios, establecimientos publicos y empresas industriales y
comerciales del Estado y las demas especiales que éste crea: como
CORMAGDALENA), y en consecuencia no tiene aportes o participacion estatal,
por cuanto todo el capital con que se constituye y funciona es de naturaleza

publica.

Por el contrario la revisoria fiscal tiene cabida, tratAndose
de entidades publicas indirectas o de las sociedades de economia mixta

autorizadas por el Estado o por las entidades territoriales.

Las entidades descentralizadas de segundo grado o
indirectas nacen por la participacion de entidades directas con otras personas

publicas o privadas.

Dichas entidades han sido definidas como las personas en las
cuales participan la Nacion y entidades descentralizadas territorialmente o por
servicios, asociadas entre ellas o con particulares, cuando para tal efecto
estuvieren debidamente autorizadas; o que se crean por asociacion de entidades
descentralizadas, con o sin participacion de personas privadas (art. 4° del decreto
ley 3.130 de 1968).

De lo anterior se puede concluir que las entidades indirectas
tienen su origen en un acuerdo de voluntades, mientras que las directas resultan
de la voluntad unilateral del Estado o de las entidades territoriales
departamentales o municipales, salvo el caso de las sociedades de economia

mixta que son autorizadas.

Los decretos leyes 3.130 de 1968 (art. 7°) y 130 de 1976

clasificaron las entidades descentralizadas de segundo grado en asociaciones



entre entidades publicas o de participacion mixta, sociedades entre entidades

publicas o de economia mixta indirectas y fundaciones de capital publico.

La ley 42 de 1993 prevé la coexistencia del control fiscal
y larevisoria fiscal, pero siempre y cuando se trate de sociedades de economia

mixta o de entidades descentralizadas de segundo grado (art. 23).

4. Conclusién:

La ley 161 de 1994 dispuso que el régimen fiscal para
CORMAGDALENA sera el establecido de conformidad con los articulos 267 de
la Constitucion Politicay 21 de la ley 161 de 1994.

La ley 42 de 1993 reglamentd dicha disposicion
constitucional; esta ley comprendié el conjunto de preceptos que regulan los
principios, sistemas y procedimientos de control financiero; de los organismos que
lo ejercen en los niveles nacional, departamental y municipal y de los

procedimientos juridicos aplicables.

En esa normatividad se indicé claramente que la vigilancia de
la gestion fiscal que adelantan los organismos de control fiscal es autbnomay
se ejerce de manera independiente sobre cualquier otra forma de inspeccién

y vigilancia administrativa (art.7°).

Mediante la ley 87 de 1993 se establecieron normas para el
ejercicio del control interno en las entidades y organismos del Estado; dicho
control es otra forma de inspeccion y vigilancia administrativa ejercida al interior

de la persona juridica publica y por ella misma, por regla general.

CORMAGDALENA esta sometida a un régimen fiscal que
comprende los controles fiscal e interno, y excluye la revisoria fiscal por no ser
sociedad de economia mixta (autorizada por el Estado o las entidades

territoriales) ni ser entidad indirecta.



La ley 161 de 1994 cuando sefala que el régimen fiscal al
gue se somete la Corporacion del Rio Grande de la Magdalena es el previsto en
el articulo 267 de la Constitucion Politica, no deja vacio. En consecuencia no
puede darse aplicacion al articulo 1° de dicha normatividad, cuando remite a las

normas de las sociedades anénimas en lo no regulado en ella.

Dicha norma fue clara en sefialar que CORMAGDALENA
“(...) funcionara como una empresa industrial y comercial del Estado sometida a

las reglas de las sociedades andénimas, en lo no previsto (...)” (art.1°).

II. SE RESPONDE:

Los estatutos de la Corporacion del Rio Grande de la Magdalena no
pueden incluir la previsién del cargo de revisor fiscal; por su naturaleza juridica su
régimen fiscal sélo comprende los controles fiscal e interno, sin que

legalmente pueda coexistir con éstos la revisoria fiscal.

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

Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

César Hoyos Salazar Maria Elena Giraldo Gémez
Presidente
Javier Henao Hidrén Luis Camilo Osorio Isaza

Elizabeth Castro Reyes

Secretaria



