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SOCIEDADES - Casos en que efectua control fiscal a fondo ganadero /
SUPERINTENDENCIA BANCARIA - Casos en que efectua control fiscal a
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1) Los Fondos Ganaderos, al tenor de la ley 363 de 1997, pueden constituirse
como sociedades de economia mixta o como sociedades anénimas de economia
privada. En uno u otro caso, pueden estar sometidos a la vigilancia de la
Superintendencia Bancaria, si cumplen los requisitos establecidos en el articulo 15
de la citada ley, o de lo contrario tendran la vigilancia de la Superintendencia de
Sociedades. 2) Si dichos Fondos se constituyen como sociedades de economia
mixta, estdn sometidos al control fiscal de la Contraloria General de la Republica o
de las contralorias departamentales o municipales, segun el origen de los aportes
al capital. Ademaés, tendran el control fiscal sobre los recursos que les sean
entregados por el Estado para cumplir la funcién de fomento ganadero que les es
propia. Sin embargo, cuando se constituyan sin la participacion de capital publico
o cuando las acciones que poseian los entes publicos sean vendidas al sector
privado, tendran control fiscal respecto del manejo de los recursos publicos que
les sean entregados para el cumplimiento de los fines de fomento, mejoramiento y
sostenibilidad del sector agropecuario, en la forma sefalada por la Corte
Constitucional. 3) El alcance de la funcién de vigilancia, inspeccién y control que
debe ejercer la Superintendencia de Sociedades sobre los Fondos Ganaderos
sometidos a ella, estd definido en el Codigo de Comercio, articulos 82 a 87,
modificados por la Ley 222 de 1995, por la cual se modifica el Libro 1l del mismo,
disposiciones reglamentadas por medio de los decretos 1080 de 1996 y 3100 de
1997. EIl alcance del control fiscal que debe ser ejercido por las Contralorias
Nacional, departamental o municipal, segun el caso, esta determinado en la ley
42 de 1993 y en las Resoluciones Organicas numeros 5289 de 2001 y 5375 y
5405 de 2002. 4) El control que ejerce la Contraloria General de la Republica
sobre los aportes a capital en los Fondos Ganaderos realizados por las entidades
publicas, no se limita al momento de su entrega a la sociedad para reanudarse
sobre los dividendos que de la gestion societaria puedan derivarse; tal control,
conforme lo sefialé la Corte Constitucional en la sentencia C.065/97, es mas
amplio y comprende el control posterior de resultados de la gestién. 5) El control
que se ejerce sobre los recursos publicos entregados a los Fondos Ganaderos
para el cumplimiento de los proyectos de fomento, sean ellos sociedades de
economia mixta o no, se refiere a la utilizacion de tales recursos o bienes en los
fines previstos por la ley.
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Referencia: Fondos Ganaderos:
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Sociedades de economia mixta
e Porcentaje de participacion estatal para su conformacién
e Control Fiscal
e Inspeccion, control y vigilancia

El sefior Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, formul6 a la Sala los siguientes
interrogantes en relacion con el alcance de las funciones de inspeccién, control y
vigilancia sobre los Fondos Ganaderos constituidos como sociedades de
economia mixta no cobijados por el decreto 663 de 1.993:

“1.¢Cual es el ambito de aplicacion del control y vigilancia que ejerce la
Contraloria General de la Republica y cual el de la Superintendencia de
Sociedades?

“2.¢El control que ejerce la Contraloria General de la Republica llega hasta
el momento de los aportes por parte de las entidades publicas a los
fondos ganaderos y se reanuda posteriormente frente (sic) sobre los
dividendos o utilidades que aquellas reciban, o incluye ademas la
vigilancia frente a su inversion por parte del respectivo fondo?.

Como fundamento de su solicitud, el Ministro hizo las siguientes consideraciones
de tipo juridico:

1. De conformidad con el articulo 1° de la ley 363 de 1.997 o Estatuto Organico de
los Fondos Ganaderos, son fondos ganaderos las sociedades de economia
mixta constituidas o que lleguen a constituirse con aportes de la nacion, las
entidades territoriales o las entidades descentralizadas de cualquier orden, y
de capital privado y, por tanto, su capital estara integrado con los aportes tanto
de los entes publicos como de los particulares ( art. 4°).

2. El articulo 15 de la misma ley establece el control y la vigilancia sobre los
fondos, asi:

“Inspeccion, vigilancia y control. A partir del 1° de enero de 1.998, los
fondos ganaderos estaran sujetos a la inspeccion, control y vigilancia de la
Superintendencia Bancaria, en los términos del Decreto 663 de 1.993 y las
normas que lo reformen o adicionen. Para tal efecto, el Gobierno Nacional
gueda facultado para adelantar las modificaciones a la estructura organica
de la Superintendencia Bancaria que resulten necesarias para asumir las
nuevas responsabilidades.

“Hasta dicha fecha, continuaran bajo la vigilancia de la Superintendencia de
Sociedades.

“Paragrafo. Para que un fondo acceda a la vigilancia de la Superintendencia
Bancaria, debera organizarse en los términos del Decreto 663 de 1.993,



cumplir con los requisitos minimos que expida la Superintendencia
Bancaria, y someterse al régimen de contribuciones establecido en el
numeral 4° del articulo 337 del mismo Decreto. Aquellos fondos que no
cumplan con los requisitos minimos, continuaran bajo la vigilancia de la
Superintendencia de Sociedades.”

3. Por su parte el articulo 267 de la Constitucion Politica dispone que el ejercicio
del control fiscal lo ejerce la Contraloria General de la Republica para vigilar la
gestion fiscal de la administracion y los particulares o entidades que manejen
fondos o bienes de la Nacion.

4. La ley 42 de 1.993 “Sobre la organizaciéon del sistema de control fiscal
financiero y los organismos que la ejercen”, identific6 en el articulo 2° los
sujetos de control fiscal, entre los cuales se encuentran las sociedades de
economia mixta y cualquier otro tipo de organizacion o sociedad que maneje
recursos del Estado; el articulo 21 de la misma establece la vigilancia de la
gestion fiscal en las sociedades de economia mixta, la cual se realizara
teniendo en cuenta la participacion que el Estado tenga en el capital social,
evaluando la gestion empresarial de tal forma que permita determinar que el
manejo de los recursos publicos se realice de acuerdo con los principios
contemplados en el articulo 8° de la ley.

5. Cit6 una sentencia de la Corte Suprema de Justicia (corresponde a la proferida
el dia 24 de abril de 1.980 - publicada en la Gaceta Judicial Tomo CLII,
namero 2403, paginas 70 a 75), segun la cual

“...)7. La alta finalidad social que se persigue con las sociedades de
economia mixta se veria desvirtuada por la vigilancia fiscal, ya que el aporte
privado nacional o extranjero no se veria ciertamente estimulado para
asociarse con el Estado Colombiano a través de aquella figura juridica, si
ha de someterse ademas de los obvios controles oficiales sobre toda
sociedad, a una engorrosa vigilancia fiscal que le impediria a la compafiia
moverse con la flexibilidad, agilidad y dinamismo que exige la vida mercantil
contemporanea, dentro de la érbita de la llamada economia de mercado.
“8.Y esto no solamente entendiendo por sociedades de economia mixta las
integradas por el Estado colombiano con el sector privado nacional, sino
también las que podrian formarse por aquél con aportes extranjeros, tipo de
cooperacion de especial relieve en los ultimos tiempos, atendido el
desarrollo progresivo de comunidades como las resultantes del pacto
subregional andino, singularmente.

“9.(...)

“10 La supervigilancia fiscal de la contraloria solo llega hasta el aporte de la
Nacién a la sociedad de economia mixta, para reanudarse posteriormente
sobre los dividendos o utilidades que pueda percibir la nacion en el ejercicio
por virtud de su aporte. (...)”

CONSIDERACIONES:
1.- Integracion de la Rama Ejecutiva del Poder Publico del orden nacional e
integracion de la Administracién Publica del mismo orden.
Fundamentos Constitucionales y legales.

> Articulo 150 numeral 7 de la C.N.:



“Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones:

“...)

“7.Determinar las estructura de la administracion nacional y crear, suprimir o
fusionar ministerios, departamentos administrativos (...); asi mismo, crear o
autorizar la constitucion de empresas industriales y comerciales del Estado
y sociedades de economia mixta.(...)"

Ley 489 de 1.998:

Articulo 38: ‘Integraciéon de la Rama Ejecutiva del Poder Publico en el
orden nacional. La Rama Ejecutiva del Poder Publico en el orden nacional,
esta integrada por los siguientes organismos y entidades:

“1. Del sector central (...)

“2. Del sector descentralizado por servicios:

“al(..)

“f) Las sociedades publicas y las sociedades de economia mixta.

“g. Las demas entidades administrativas nacionales con personeria juridica
que cree, organice 0 autorice la ley para que formen parte de la Rama
Ejecutiva del Poder Publico’.

“paragrafo 1°: Las sociedades publicas y las sociedades de economia
mixta en las que el Estado posea el noventa por ciento (90%) o mas de su
capital social, se someten al régimen previsto para las empresas
industriales y comerciales del Estado (...)”

Articulo 39: “Integracién de la Administracion Publica. La Administracion
Pulblica se integra por los organismos que conforman la Rama Ejecutiva del
Poder Publico y por todos los demas organismos y entidades de naturaleza
publica que de manera permanente tienen a su cargo el ejercicio de las
actividades y funciones administrativas o la prestacion de los servicios
publicos del Estado colombiano.(...)

“(...) Los organismos adscritos o vinculados a un Ministerio 0 a un
Departamento Administrativo que gocen de personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio o capital independiente conforman el
Sector Descentralizado de la Administracion Publica Nacional y cumplen
sus funciones en los términos que sefiale la ley.

“..)."

Articulo 97: “Sociedades de economia mixta. Las sociedades de economia
mixta son organismos autorizados por la ley, constituidos bajo la forma de
sociedades comerciales con aportes estatales y de capital privado, que
desarrollan actividades de naturaleza industrial y comercial conforme a las
reglas del derecho privado, salvo las excepciones que consagra la ley.

El segundo inciso de esta articulo, fue declarado inexequible por la
Corte Constitucional en sentencia C-953 de 1.999.

“..)

“Paragrafo: Los regimenes de las actividades y de los servidores de las
sociedades de economia mixta en las cuales el aporte de la Nacion, de
entidades territoriales y de entidades descentralizadas, sea igual o superior
al noventa (90%) del capital social es el de las empresas industriales y
comerciales del estado”. (Las negrillas no son del texto original).



Es, por tanto, claro que solamente la ley puede crear o autorizar la creacion de las
sociedades de economia mixta y que, de otra parte, una vez creadas ellas forman
parte o integran la administracion publica y, por lo mismo, hacen parte de la Rama
Ejecutiva del poder Publico.

En virtud de la sentencia de inexequibilidad del inciso 2° del articulo 97 de la ley
489/98, numero C-953 de 1.999, todas las sociedades constituidas con aportes de
capital publico (Nacién, entidades territoriales o sus descentralizadas), cualquiera
sea el porcentaje de participacion, son consideradas como sociedades de
economia mixta y, por lo mismo, clasificadas dentro de la tipologia de entidades
descentralizadas de la administracion publica.

2. Naturaleza de los Fondos Ganaderos.

De conformidad con el articulo 1° de la ley 363 de 1.997 “Por medio de la cual se
reforma la ley nimero 132 de 1.994, Estatuto Organico de los Fondos Ganaderos”

‘Definicion. Son Fondos Ganaderos las sociedades de economia mixta
constituidas o que llegaren a constituirse con aportes de la Nacion, las
entidades territoriales o las entidades descentralizadas de cualquier orden y
de capital privado’.

Paragrafo: Los Fondos Ganaderos podran ser Sociedades Andnimas de
Economia Privada siempre y cuando se ajusten a las politicas establecidas
por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en materia de fomento
ganadero, de acuerdo con lo previsto en esta ley”.

Pueden ser, por consiguiente, sociedades de economia mixta o sociedades
andénimas privadas, dependiendo de la composicion del capital accionario o de los
aportes estatales a la misma, cuya variabilidad dependera de las transacciones
que se hagan, todo de conformidad con las regulaciones de los paragrafos 2°y 3°
del articulo 4° de la ley 363/97, y cuya duracién no sera inferior a 25 afios (art. 22).

El objeto social principal de los Fondos Ganaderos debe ser el fomento,
mejoramiento y sostenibilidad del sector agropecuario, tal como lo dispone el
articulo 2° ibidem, y desarrollardn dentro de su objeto social los planes y
programas que en relacion con estas entidades disefie y establezca el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural (articulo 17 ib.).

3. Inspeccion, vigilanciay control.
Fundamentos constitucionales y legales.
» Articulo 150 numeral 8 de la C.N.:

“Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones:

“8. Expedir las normas a las cuales debe sujetarse el Gobierno para el
ejercicio de las funciones de inspeccion y vigilancia que le sefiala la
Constitucion.

“.)



> Articulo 189 numeral 24 de la C.N.:

“Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe de
Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa:

“..)

“24. Ejercer, de acuerdo con la ley, la inspeccion, vigilancia y control sobre
las personas que realicen actividades financiera, bursétil, aseguradora y
cualquier otra relacionada con el manejo, aprovechamiento o inversion de
recursos captados del publico. Asi mismo, sobre las entidades cooperativas
y las sociedades mercantiles.

“(...)”.
> Ley 363 de 1.997

El articulo 15 del estatuto somete a la inspeccion, vigilancia y control de la
Superintendencia Bancaria a aquellos fondos ganaderos que se organicen en los
términos del Decreto 663 de 1.993 (EOSF), cumplan los requisitos minimos que
expida la Superintendencia y se sometan al régimen de contribuciones establecido
en el mismo estatuto.

Los demas Fondos que no cumplan los requisitos minimos estaran bajo la
vigilancia de la Superintendencia de Sociedades.

Dispone la citada norma:

“A partir del 1° de enero de 1.998, los Fondos Ganaderos estaran sujetos a
la inspecciodn, vigilancia y control de la Superintendencia Bancaria, en los
términos del Decreto 663 de 1.993 y las normas que lo reformen o
adicionen. Para el efecto, el Gobierno Nacional queda facultado para
adelantar las modificaciones (....).

“Hasta dicha fecha, continuaran bajo la vigilancia de la Superintendencia de
Sociedades.

“Paragrafo: Para que un fondo acceda a la vigilancia de la Superintendencia
Bancaria, deberd organizarse en los términos del Decreto 663 de 1.993,
cumplir con los requisitos minimos que expida la Superintendencia
Bancaria, y someterse al régimen de contribuciones establecido en el
numeral 4° del articulo 337 del mismo Decreto. Aquellos fondos que no
cumplan con los requisitos minimos, continuaran bajo la vigilancia de la
Superintendencia de Sociedades”.

De esta manera, cuando la Superintendencia de Sociedades tiene competencia
para ejercer la inspeccion, vigilancia y control de un Fondo Ganadero, ejerce
sobre él las facultades que le fueron atribuidas por la Ley 222 de 1.995, por la cual
se modifica el Libro Il del Codigo de Comercio, articulos 82 a 87, disposiciones
reglamentadas por medio de los decretos 1080 de 1.996 y 3100 de 1.997, en los
cuales se define cual es el alcance de cada una de las actividades de inspeccion,
vigilancia y control, y se sefialan las medidas que pueden adoptarse por la
Superintendecia.

En ejercicio de la funcién de inspeccidn, puede la Superintendencia

“(...) solicitar, confirmar y analizar de manera ocasional, y en la forma,
detalle y términos que ella determine, la informacién que requiera sobre la
situacion juridica, contable, economica y administrativa (...) o sobre
operaciones especificas de la misma. La Superintendencia de Sociedades,



de oficio, podra practicar investigaciones administrativas a estas
sociedades.” (articulo 83).

En cumplimiento de la funcion de vigilancia, le corresponde al ente de control

“...) velar porque las sociedades no sometidas a la vigilancia de otras
Superintendencias, en su formacion y funcionamiento y en el desarrollo de
su objeto social, se ajusten a la ley y a los estatutos. La vigilancia se
ejercera en forma permanente.

“Estaran sometidas a vigilancia, las sociedades que determine el
Presidente de la Republica. También estaran vigiladas aquellas sociedades
que indique el Superintendente cuando del andlisis de la informacion
seflalada en el articulo anterior o de la practica de una investigacion
administrativa, establezca que la sociedad incurre en cualquiera de las
siguientes irregularidades: (...)

‘Respecto de estas sociedades vigiladas la Superintendencia de
Sociedades, ademas de las facultades de inspeccion indicadas en el
articulo anterior, tendra las siguientes (...)” (articulo 84).

El control, dispone el articulo 85, consiste

“(...)en la atribucion de la Superintendencia de Sociedades para ordenar los
correctivos necesarios para subsanar una situacion critica de orden juridico,
contable, econémico o administrativo de cualquier sociedad comercial no
vigilada por otra Superintendencia, cuando asi lo determine el
Superintendente de Sociedades, mediante acto administrativo de caracter
particular.

“En ejercicio del control, la Superintendencia de Sociedades tendra,
ademas de las facultades indicadas en los articulos anteriores, las
siguientes: (...)".

La Corte Constitucional en diferentes providencias ha sefialado el marco del
ejercicio de las facultades de inspeccion, control y vigilancia que el Presidente de
la Republica ejerce, en general, a través de las Superintendencias. Entre ellas, en
la sentencia N° C-233 de mayo 15 de 1.997, dijo la Corte:

(...) Es claro que las funciones de inspeccion, vigilancia y control, en el
ambito al que se refiere la norma que se acaba de citar, se inscriben dentro
de la perspectiva mas amplia de la necesaria intervencion del Estado y del
interés publico que debe ser resguardado y también lo es que constituyen
mecanismos especiales disefiados para realizar, de modo concreto y en un
sector determinado de la actividad econdmica, las orientaciones generales
de la politica estatal y para verificar, en el area respecto de la cual operan,
la cristalizacidén de los imperativos anejos al interés colectivo.

“Como surge del propio texto de la Carta, las mentadas funciones se han
encomendado al Presidente de la Republica y, siendo evidente que no le es
posible a quien es jefe de Gobierno y suprema autoridad administrativa,
asumir directa y personalmente su cumplimiento, es obvio que la ley, en
desarrollo de la Constitucion Politica, puede prever el adelantamiento de las
labores inherentes a esa atribucion presidencial por organismos
especializados capaces de efectuarlas con la eficacia y la exhaustividad
requeridas, pues de otro modo los propdsitos superiores quedarian
desvirtuados al tornarse nugatorias las aludidas funciones presidenciales v,



por contera, las que en los asuntos econdémicos atafien al Estado, merced a
expresa disposicion constitucional (...)

“Las Superintendencias, de acuerdo con lo expuesto, tienen un
incuestionable fundamento constitucional y, fuera de otras tareas que le
confie la ley, ejercen ciertas funciones asignadas al Presidente de la
Republica, dentro de las que se cuentan las relativas a la inspeccion,
vigilancia y control sobre las entidades dedicadas a las actividades referidas
en el articulo 189 superior (....)

“Importa destacar que las funciones de inspeccion, vigilancia y control a las
que se acaba de hacer referencia, deben llevarse a cabo por las
Superintendencias encargadas bajo la orientacion del Presidente de la
Republica que es el titular de las respectivas competencias y, en todo caso,
con absoluto cefiimiento a las pautas contenidas en la ley (...) y, en armonia
con ese mandato, el articulo 150-8 superior otorga al Congreso la facultad
de “expedir las normas a las cuales debe sujetarse el Gobierno para el
ejercicio de las funciones de inspeccion y vigilancia que la sefiala la
Constitucion (...)".

Como lo sefala la Corte, es amplio el ambito funcional de competencia del
Superintendente en el ejercicio de la inspeccion, vigilancia y control que sobre las
sociedades le otorgan la Constitucion y la ley, y diversos los objetivos perseguidos
con su ejercicio. Sin embargo, el estudio detallado de cada una de las funciones
particulares que integran estas potestades, a juicio de la Sala, desborda el objetivo
mismo de la consulta que se absuelve, por lo cual se limita, en esta ocasion, a
mencionarlas en la forma indicada.

4. Control fiscal
Fundamentos constitucionales y legales
» Articulo 267 de la C.N.:

“El control fiscal es una funcion publica que ejercera la Contraloria general
de la Republica, la cual vigila la gestién fiscal de la administracion y de los
particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la Nacion.

“Dicho control se ejercera en forma posterior y selectiva conforme a los
procedimientos, sistemas y principios que establezca la ley.

“Esta podra, sin embargo, autorizar que, en casos especiales, la vigilancia
se realice por empresas privadas colombianas escogidas (...)

“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. En los
casos excepcionales (...)”

> Articulo 268 de la C.N.:

“El Contralor General de la Republica tendra las siguientes atribuciones:

“1. Prescribir los métodos y la forma de rendir cuentas los responsables del
manejo de fondos o bienes de la Nacion e indicar los criterios de evaluacion
financiera, operativa y de resultados que deberan seguirse.



“2. Revisar y fenecer las cuentas que deben llevar los responsables del
erario y determinar el grado de eficiencia, eficacia y economia con que
hayan obrado.

‘3. (...)

“4. Exigir informes sobre su gestion fiscal a los empleados oficiales de
cualquier orden y a toda persona o entidad publica o privada que administre
fondos o bienes de la Nacion.

“Establecer la responsabilidad que se derive por la gestion fiscal, imponer
las sanciones pecuniarias que sean del caso, recaudar su monto y ejercer
la jurisdiccion coactiva sobre los alcances deducidos de la misma.

.’l(...)”.
> Articulo 272 dela C.N.:

“La vigilancia de la gestion fiscal de los departamentos, distritos y
municipios donde haya contralorias, corresponde a éstas y se ejercera en
forma posterior y selectiva (...)".

> Ley 42 de 1.993

Articulo 2. Son sujetos de control fiscal los 6érganos que integran las ramas
legislativa y judicial, los 6rganos autonomos e independientes como los de
control y electorales, los organismos que hacen parte de la estructura de la
administracion nacional y demas entidades nacionales, los organismos creados
sor la Constitucidon 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 organizacién o sociedad que
maneje recursos del Estado en lo relacionado con éstos y el Banco de la
republica.

“(...)".(Las negrillas no son del texto original).

Articulo 3. Son sujetos de control fiscal en el orden territorial los organismos
gue integran la estructura de la administracion departamental y municipal y las
entidades de este orden enumeradas en el articulo anterior.

“(.).

Articulo 4. El control, fiscal es una funcion publica, la cual vigila la gestion fiscal
de la administracion y de los particulares o entidades que manejan fondos o
bienes del Estado en todos sus 6rdenes y niveles.

“Este sera ejercido en forma posterior y selectiva por la Contraloria General de
la Republica, las contralorias departamentales y municipales, los auditores, las
auditorias y las revisorias fiscales de las empresas publicas municipales,
conforme a los procedimientos, sistemas y principios que se establecen en la
presente ley.”

Articulo 21. La vigilancia de la gestién fiscal en las sociedades de economia
mixta se hara teniendo en cuenta la participacion que el Estado tenga en el
capital social, evaluando la gestibn empresarial de tal forma que permita
determinar que el manejo de los recursos publicos se realice de acuerdo con
los principios establecidos en el articulo 8° de la presente ley.



“Los resultados obtenidos tendran efecto unicamente en lo referente al aporte
estatal.

“Paragrafo 1°: En las sociedades distintas a las de economia mixta en que el
Estado participe la vigilancia fiscal se hara de acuerdo a lo previsto en este
articulo.

“Paragrafo 2° La Contraloria General de la Republica establecera los
procedimientos que se deberan aplicar en cumplimiento de lo previsto en el
presente articulo”. (Las negrillas no son del texto original).

Articulo 23. En las sociedades y demas entidades a que hacen referencia los
articulos 21 y 22, la vigilancia de la gestion fiscal se realizard sin perjuicio de la
revisoria fiscal que, de acuerdo con las normas legales, se ejerza en ellas”.

> Ley 610 de 2.000

Articulo 3°. Gestion fiscal. Para los efectos de la presente ley, se entiende
por gestion fiscal el conjunto de actividades econdmicas, juridicas y
tecnologicas, que realizan los servidores publicos y las personas de derecho
privado que manejen o administren recursos o fondos publicos, tendientes a la
adecuada y correcta adquisicidon, planeacién, conservacion, administracion,
custodia, explotacion, enajenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversion, y
disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e
inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con
sujecién a los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad,
imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoracion de los costos
ambientales”.

» Resoluciones Organicas N°s 5289 de 2001, 5375y 5405 de 2002.

La Contraloria General de la republica, invocando las atribuciones
constitucionales y legales derivadas de los articulos 257, 268 y 272 de la
Constitucion Politica y de las leyes 42 de 1.993, 60 de 1.993, 99 de 1.993,
profirié las Resoluciones Organicas numeros 5289 de 2001 y 5375 y 5405 de
2002, por medio de las cuales ‘“reglamenta la rendicion de cuentas, su revision
y se unifica la informaciéon que se presenta a la Contraloria General de la
Republica”, cuyo campo de aplicacion, al tenor del articulo 1° de la
primeramente citada, comprende a

“(...) todas las entidades del orden nacional, territorial y particulares que
administren y/o manejen fondos, bienes y/o recursos publicos en sus
diferentes y sucesivas etapas de planeacién, recaudo o percepcion,
conservacion, adquisicion, custodia, explotacion, enajenacion, consumo,
adjudicacién, gasto, inversion y disposicion, sin importar su monto o0
participacion, que estén sometidos a la vigilancia y control fiscal de la
Contraloria General de la Republica, por disposicion constitucional y legal’.

El articulo 30 de la misma Resolucion Orgéanica, en desarrollo del mandato del
articulo 21 de la Ley 42 de 1.993 y haciendo diferenciaciéon en la regulacion,
sefala el contenido de la cuenta que deben rendir las sociedades de economia
mixta con_participacién igual o superior al 50% del total del capital social
efectivamente suscrito y pagado. Los articulos 31 y 32 sefialan, en su orden, el
tipo de informacion que deben entregar las mismas sociedades a la Contraloria
cuando el capital publico es igual o superior al 30% del capital suscrito y




pagado de la sociedad sin llegar al 50% vy aquellas en cuyo capital la
participacion de entidades publicas es inferior al 30%.

El articulo 33, por su parte, hace relacion a la informacion que en la cuenta
periodica deben dar las empresas e instituciones de derecho privado y los
particulares que administren,. manejen e inviertan bienes y/o recursos publicos.

Del conjunto de disposiciones citadas se llega, naturalmente, a la conclusion de
que, dependiendo del porcentaje de participacion que el Estado tenga en el capital
social o en el patrimonio de la respectiva sociedad, establece el alcance de la
vigilancia del control fiscal realizado por la Contraloria General de La Republica
directamente o por medio de sus direcciones seccionales o, en su caso, por las
contralorias territoriales. Del mismo modo, es claro cuél es el contenido de la
cuenta que deben presentar todos los particulares que manejen, administren o
inviertan bienes y recursos publicos.

De esta forma, tanto los Fondos Ganaderos que se constituyan como sociedades
de economia mixta como aquellos otros de indole privada pero que también
manejen, asignen, inviertan o administren bienes y/o recursos publicos, estan
sometidos a la vigilancia o al control fiscal ejercido por la Contraloria, en mayor o
menor grado, segun la participacion del capital publico en las sociedades vy, en
todo caso, sobre los recursos publicos que los entes privados lleguen a
administrar.

En concepto nimero 765 de 1.995, esta Sala expreso sobre el control fiscal de las
entidades con participacion estatal:

“(...) Concebido como una funcion publica, el control fiscal comprende no
solamente la vigilancia de la gestion fiscal de la Administraciéon sino también
de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes del Estado, de
conformidad con los articulos 267 y 272 de la Constitucion. Estas
disposiciones superiores tienen su desarrollo en la ley 42 de 1993, para la
cual son sujetos de control fiscal, ademas de los organismos y entidades
nacionales, de los 6rganos que integran las ramas legislativa y judicial, de los
organos autdbnomos e independientes como los de control y electorales, de
las sociedades de economia mixta, de las empresas industriales y
comerciales del Estado y del Banco de la Republica, "los particulares que
manejen fondos o bienes del Estado y las personas juridicas y cualquier otro
tipo de organizacidbn o sociedad que maneje recursos del Estado en lo
relacionado con éstos (art.20.).

“Respecto de la vigilancia fiscal de las entidades de que trata el decreto 130
de 1976, diferentes a las de economia mixta (entre ellas las corporaciones o
fundaciones sin animo de lucro, creadas con recursos 0 participacion de
entidades publicas y de particulares), el articulo

22! de la citada ley prescribe que se hara teniendo en cuenta si se trata de
aporte o participacion del Estado y que "en el primer caso se limitara la
vigilancia hasta la entrega del aporte”, mientras que en el segundo se aplicara
lo previsto en el articulo 21 ibidem, o sea que se analizara "la participacion
gue el Estado tenga en el capital social, evaluando la gestion empresarial de
tal forma que permita determinar que el manejo de los recursos publicos se
realice de acuerdo con los principios establecidos en el articulo 8o. de la

! Declarado exequible en forma condicionada por la Corte Constitucional en sentencia C-065 de 1.997, la
cual se transcribe parcialmente mas adelante en este concepto.



presente ley", disposicion esta Ultima que enuncia los principios de eficiencia,
economia, eficacia, equidad y valoracibn de los costos ambientales,
precisando que "la vigilancia de la gestion fiscal de los particulares se
adelanta sobre el manejo de los recursos del Estado para verificar que estos
cumplan con los objetivos previstos por la administracion”.

“Por su parte, la Contraloria General de la Republica, invocando el ejercicio
"de las atribuciones constitucionales y, en especial, las conferidas por el
articulo 268 numerales 1,2,4,5 y 12, articulo 272 inciso 50. y la ley 42 de
1993", expidi6 la Resolucion Organica 034662de 1994, cuyo campo de
aplicacion, al tenor de su articulo 1lo., comprende "todas las entidades del
orden nacional, distrital, departamental y municipal y a los particulares que
manejen, administren, recauden o inviertan recursos publicos y que estan
sometidas al control fiscal de la Contraloria General de la Republica y las
demas contralorias del orden territorial’. En su articulo 13, manda a las
contralorias aplicar los sistemas de control financiero, de legalidad, de
gestion, fisico y de resultado, "cuando el Estado, departamento o
municipio, tenga participacién igual o superior al 50% del capital en las
sociedades de economia mixta, asociaciones 0 sociedades entre
entidades publicas diferentes a éstas y en las corporaciones y
fundaciones de participaciéon mixta", agregando que deberdn rendir
cuentas a la contraloria, de acuerdo con la reglamentacion establecida para el
efecto, que es la dispuesta en el Capitulo |, en donde se especifica que la
rendicion de cuentas debe hacerse ante la contraloria respectiva cada seis
meses en los formularios disefiados por la Contraloria General de la
Republica y diligenciados de acuerdo con los instructivos correspondientes, si
bien se autoriza a las contralorias para fijar periodos diferentes y disefiar sus
propios formatos e instructivos.

“En relacion con los recursos que las entidades publicas entreguen a titulo
diferente al de participacion en el capital social, dispone el articulo 19 de la
resolucion orgénica 03466 de 1994- en desarrollo de los articulos 21 y 22 de
la ley 42 de 1993- que la fiscalizacidon se ejercera "a través de las entidades
aportantes", agregando en sus incisos segundo y tercero: "Correspondera a
las mismas entidades aportantes ejercer el control directo al correcto manejo
y utilizaciébn de los recursos publicos entregados a titulo diferente al de
participacion y sera a ellas a quienes los receptores de éstos deberan rendir
cuentas (...) La fiscalizacion de las contralorias tendra por fin verificar que las
entidades aportantes estén ejerciendo control sobre los recursos entregados,
sin perjuicio de que pueda constatar de manera selectiva y directamente en la
entidad receptora de los recursos el buen uso de estos".

“La Sala estima que el sentido y alcance de la ley 42 de 1993, articulos 21 y
22, y de la resolucion 03466 de 1994, articulo 19, consiste en distinguir los
recursos entregados a titulo de participacion (en el capital social o en el
patrimonio), de los demas recursos que se entreguen a cualquier otro titulo.
En este Ultimo caso, las entidades estatales no podran contravenir el precepto
contenido en el articulo 355, inciso primero, de la Constitucion, que les
prohibe decretar auxilios o donaciones en favor de personas naturales o
juridicas de derecho privado; de manera que tendran que hacer destinacion
de recursos publicos, necesariamente "para la atencion de una actividad
especifica de caracter publico identificada en la Constitucion y en la ley",

2 Sustituida por las R.O. N° 5289/2001 y 5375 y 5405 de 2002-



segun la terminologia empleada por la Corte Constitucional en la sentencia C-
506/94.

“Como consecuencia, la participacion que tenga el Estado en el capital
social o en el patrimonio de la respectiva sociedad o entidad, implica la
vigilancia de la gestion fiscal por la Contraloria General de la Republica
directamente o por intermedio de sus direcciones seccionales, o0 en su
caso, por las contralorias territoriales. En sentido contrario, la
fiscalizaciéon se ejercera por las entidades aportantes, cuando los
recursos sean entregados por el Estado a titulo diferente al de
participacion en el capital .

“La conexion entre los articulos 8o. y 21, que hace la misma ley 42 de 1993,
sirve para descartar cualquier diferencia al interior de los recursos aportados a
titulo de participacion en el capital; lo mismo el lenguaje empleado por el
paragrafo 10. de esta Ultima disposicion: "En las sociedades distintas a las de
economia mixta en que el Estado participe, la vigilancia fiscal se hara de
acuerdo con lo previsto en este articulo”.

“Los recursos de participacion vienen a diferenciarse de todos los demas
recursos que sean aportados sin la voluntad de crear la respectiva entidad o
de hacer parte de ella, que es lo que propiamente lleva a participar en su
capital. Siendo entendido que "lo que pertenece a una corporacion no
pertenece ni en todo ni en parte a ninguno de los individuos que la componen”
(Cddigo Civil, art. 637) y que el aporte del Estado tiene caracter de irrevocable

(.)"

Han sido multiples las oportunidades en las cuales la Corte Constitucional se ha
pronunciado respecto del control fiscal, entre ellas en las sentencias C-167 de
1.995 y C-374 de 1995, en las cuales sefial6 sus alcances y los limites de su
ejercicio fijados por el Constituyente.

Sentencia C-167/95:

“(...) Con la promulgacion de la Carta Politica de 1991, la funcién publica del
control fiscal adquiere una nueva dimension en la medida de que la
actividad debe orientarse dentro de la filosofia del nuevo Estado Social de
Derecho en general, y especialmente dirigida a la aplicacion de los
principios de eficacia econdémica, equidad y valoracion de los costos
ambientales.

“En efecto, la Carta Politica en el articulo 267 determina como funcién
publica a cargo de la Contraloria General de la Republica el control fiscal de
la gestion de la Administracion y de los particulares que manejen fondos o
bienes de la Nacion. Es asi como, en el Estado social de derecho, se han
concebido dentro de un largo proceso historico sistemas articulados de
controles y contrapesos que procuran prevenir y sancionar las fallas o
extralimitaciones en el ejercicio del poder publico. Es bajo este orden de
ideas que el constituyente colombiano institucionalizé varios sistemas de
controles entre los cuales se destaca el control fiscal, que comprende la
"gestion fiscal de la administracion” que no sélo se limita a la Rama
Ejecutiva del poder publico, sino que se hace extensivo a todos los
organos del Estado y a los particulares que manejen fondos o bienes de la
Nacion. La doctrina nacional ha sefialado con acierto el fundamento que
posee el control fiscal cuando dice:



"El principio superior sobre el cual se basa toda teoria de control de
la funcidn publica, es la soberania nacional, es decir, el poder que
posee la Nacion, por conducto de sus representantes, no
solamente al fijar los ingresos y los gastos publicos segun las
necesidades generales sino de asegurarse al mismo tiempo, que
los fondos han quedado realmente afectados a los fines para los
cuales fueron creados y destinados. (Alfonso Palacio Rudas citado
por Jacobo Pérez Escobar. Derecho Constitucional Colombiano.
Ediciones Libreria el Profesional 1987).

“En efecto, el Congreso de la Republica expidio la Ley 42 de 1993 "sobre
organizacién del sistema de control fiscal financiero y los organismos que la
ejercen”. En su articulado se determinan los organismos que ejercen el
control fiscal en los diferentes niveles, asi como los principios, sistemas y
procedimientos que lo rigen.

“El articulo 20. sefala los sujetos del control fiscal, entre los cuales quedan
comprendidos las personas naturales o juridicas de caracter privado que
manejan fondos o recursos del Estado.

“Para la Corte, la funcioén fiscalizadora ejercida por la Contraloria General
de la Republica propende por un objetivo, el control de gestion, para
verificar el manejo adecuado de los recursos publicos sean ellos
administrados por organismos publicos o privados, en efecto, la
especializacion fiscalizadora que demarca la Constitucion Politica es una
funcién publica que abarca incluso a todos los particulares que manejan
fondos o bienes de la Nacién. Fue precisamente el constituyente quien
quiso que ninguna rama del poder publico, entidad, institucion, etc.,
incluyendo a la misma Contraloria General de la Republica, quedara sin
control fiscal de gestion. Entonces ningun ente, por soberano o privado que
sea, puede abrograrse el derecho de no ser fiscalizado cuando tenga que
ver directa o indirectamente con los ingresos publicos o bienes de la
comunidad; en consecuencia, la Constitucion vigente crea los organismos
de control independientes (art. 263) para todos los que manejen fondos
publicos y recursos del Estado, incluyendo a los particulares.

“En este orden de ideas, para la Corte es diafano que el articulo 267 de la
Carta Magna, delimita el rango de accién de la funcion fiscalizadora o
controladora al otorgarle a la Contraloria las prerrogativas de vigilar la
gestion fiscal de la administracion, entendiendo este vocablo en su mas
amplia acepcion, es decir referido tanto a las tres ramas del poder publico
como a cualquier entidad de derecho publico, y, a los particulares que
manejan fondos o bienes de la Nacion, que garanticen al Estado la
conservacion y adecuado rendimiento de los bienes e ingresos de la
Nacion; asi pues donde quiera que haya bienes o ingresos publicos, debera
estar presente en la fiscalizacion el ente superior de control.

“La funcién publica de la Contraloria General de la Republica también ha
sido considerada por esta Corporacion en sentencias C-529 y C-574 de
noviembre 11 de 1993, en las cuales se ha establecido con claridad la
naturaleza y fines del mismo. En efecto, esta Corte ha manifestado que:

"La funcion de control fiscal guarda intima simetria con la tributaria y
presupuestal constitucionalmente atribuida, en acatamiento al



principio democrético al Congreso. De ahi que histéricamente la
vigilancia fiscal se afianza en el estado de derecho a la par con el
Congreso ... en este orden de ideas el control fiscal externo de la
administracion ejercido por el Congreso o por un aparato publico
apropiado designado por esta (art. 277) refuerza el papel actual de
ese Organo en las tareas indicadas, toda vez que el control de
legalidad se orienta a garantizar que las finalidades y autorizaciones
emanadas del mismo, a las que debe supeditarse el recaudo y
utilizacion de los recursos arbitrados, efectivamente se observen en
el curso de los procesos y operaciones juridicas materiales
posteriores." (Sentencia C-529 de Noviembre 11 de 1993, M.P. Dr.
Eduardo Cifuentes Muiioz, pag. 20).

“La legitimidad de la gestién fiscal de la administracién se sustenta por lo
expuesto en el principio de legalidad -trasunto de la soberania popular-, al
cual se adiciona en el momento presente, la eficacia, eficiencia y economia
(C.P. art. 268-2 y Ley 42 de 1993, art. 8-13). El interés general que en todo
momento debe perseguir la administracién hasta el punto que su objeto vy
justificacion estriban en su satisfaccion (C.P. art. 10. y 20.) y so6lo se logra
realizar si la administracion administra los recursos del erario cifiéndose al
principio de legalidad y a los més exigentes criterios de eficacia, eficiencia y
economia. Igualmente el articulo 267 constitucional posibilita la
reorientacion del control fiscal, que ademas de la proteccion del patrimonio
publico, procura la exactitud de las operaciones y de su legalidad y se
debera ocupar del "control de resultados" que comprende las funciones
destinadas a asegurar que los recursos econdémicos se utilicen de manera
adecuada, para garantizar los fines del Estado previstos en el articulo 2o.
de la C.N.

“La Contraloria General de la Republica como acertadamente lo anota el
concepto del Procurador General de la Nacién, fue creada en la Ley 42 de
1923 y luego la funcion de control fiscal se elevd a rango constitucional en
1945 y se ratificé en la Reforma Constitucional de 1968 hasta la redefinicion
de su papel constitucional en la Carta de 1991.

“En efecto, segun lo preceptuado por el articulo 267 del Estatuto Superior,
es funcidn publica exclusiva y excluyente de la Contraloria General de la
Republica ejercer la vigilancia de la gestion fiscal de la administracion y de
los particulares que manejen fondos o bienes de la Nacion. El legislador,
entendio que el ejercicio del control fiscal sobre una entidad, pertenezca o
no a la administracién, se produce cuando ella administre, recaude o
invierta fondos publicos, o sea de los que pertenecen al erario con el fin de
gue se cumplan los objetivos que el legislador constitucional pretende, toda
vez que el control fiscal persigue el recaudo y la inversion debida de los
fondos publicos, conforme con las determinaciones legales del caso, o sea
en armonia con presupuestos validamente adaptados sobre el monto de las
rentas por recaudos y los gastos e inversiones en servicios por hacer.

“De esta manera el control fiscal como funcién publica que ejerce la
Contraloria General de la Republica, vigila la gestion fiscal de la
administracion y de los particulares o entidades que manejan fondos o
bienes de la Nacién, en los términos de la Ley 42 de 1993.

“Dicho control se ejercera en forma posterior y selectiva conforme a los
procedimientos, sistemas y principios que establezca la mencionada ley.



Esta vigilancia de la gestion fiscal del Estado y de los particulares incluye el
ejercicio de un control financiero, de gestion de resultados fundado en la
eficacia, la economia, la equidad y la valoracion de los costos ambientales,
de tal forma que el control fiscal de la Contraloria (numérico-legal) cambia
ahora su énfasis para concentrarse en un control de evaluacion de los
resultados globales de la gestion administrativa del Estado y de los
particulares que manejen fondos o bienes de la Nacion. Asi pues, la
finalidad del control fiscal apunta a la proteccion del patrimonio de la Nacion
y a ofrecer claridad y transparencia por la correcta utilizacion legal de los
recursos publicos, tanto de la administracion como de los particulares que
manejan fondos o bienes de la Nacidon. En consecuencia, la gestion fiscal
como proceso de operaciones administrativas de explotacion, disposicion y
administracion de los recursos que constituyen el patrimonio de la Nacion,
de sus entidades descentralizadas, de los particulares asi como el recaudo
de fondos, la buena adquisicién o enajenacién de bienes e inversiones se
hace en forma posterior y selectiva. Esta funcion tiende a evitar que el
control incida negativamente en la administracion, de manera que los
sujetos de este control dependan de autorizaciones previas a la ejecucion
de sus actos, igualmente es selectiva en cuanto que no deben ser objeto de
control todas las actuaciones, sino aquellas que la Contraloria estime deben
ser revisadas, sin que se congestione la actividad administrativa de los
sujetos controlados.

“..)

“‘Respecto a la dimensiéon del control fiscal, esta Corporacién en reciente
sentencia C-529 de 11 de noviembre de 1993, precisé que:

"Independientemente de la decision que se adopte por parte de la
Contraloria, cabe desde ahora admitir aquel tipo de
control....Ciertamente, con prescindencia de su naturaleza publica o
privada, de sus funciones o de su régimen ordinario o especial, los
particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la Nacién
queden sujetos al control fiscal que ejerce la Contraloria General de
la Republica, desde luego circunscritos a la gestion fiscal realizada
(C.P. art. 267 y Ley 42 de 1993 art. 20.).

"...De conformidad con la idea generalmente aceptada de que el
fisco o erario publico esta integrado por los bienes o fondos publicos
cualquiera sea su origen, el concepto de gestion fiscal alude a la
administracion o manejo de tales bienes en sus diferentes etapas de
recaudo o0 percepcidn, 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 a 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 sefialados por el Contralor General,
recursos, publicos y, finalmente, los objetivos, planes, programas y
proyectos que constituyen en un periodo determinado la meta y
proyectos de la administracion (Ley 42 de 1993, art. 8, 9, 10, 11, 12,
13)".



Sentencia C.374/95:

“El control fiscal como una funcion publica de vigilancia de la gestion
de la administracién y de los particulares en el manejo de los bienes
del Estado.

“En la Constitucién Politica de 1991 se reconoce expresamente la funcién
de control fiscal, como una actividad independiente y autonoma
diferenciada de la que corresponde a las clasicas funciones estatales, lo
cual obedece no so6lo a un criterio de division y especializacion de las tareas
publicas, sino a la necesidad politica y juridica de controlar, vigilar y
asegurar la correcta utilizacion, inversion y disposicion de los fondos y
bienes de la Nacioén, los departamentos, distritos y los municipios, cuyo
manejo se encuentra a cargo de los 6rganos de la administracién, o
eventualmente de los particulares (arts. 267, 268y 272 C.P.). (...).

“c) El control fiscal se ejerce en los distintos niveles administrativos, esto
es, en la administracidon nacional centralizada y en la descentralizada
territorialmente y por servicios, e incluso se extiende a la gestion de los
particulares cuando manejan bienes o recursos publicos. Es decir, que el
control fiscal cubre todos los sectores y actividades en los cuales se
manejen bienes o recursos oficiales, sin que importe la naturaleza de la
entidad o persona, publica o privada, que realiza la funcién o tarea sobre el
cual recae aquél, ni su régimen juridico.

“..)

“En la Constitucion el ejercicio de la funcién publica de control, obedece a
un esguema organico y funcional propio, pues las instituciones de control
estan dotadas de autonomia e independencia administrativa y presupuestal
y de una competencia especifica y especializada, que se traduce en el
ejercicio de una serie de potestades estatales.

“La Constitucion disefid la Contraloria General de la Republica como un
organismo técnico con autonomia administrativa y presupuestal, encargada
de la funcion publica del control fiscal, cuyo ejercicio comporta la
responsabilidad de ‘vigilar la gestion fiscal” de la administracion y de los
particulares que manejen fondos o bienes de la Nacion, con arreglo a las
atribuciones especiales que le han sido sefaladas(C.P. arts. 267, incs. 10y
40y 268).

En sintesis, el control fiscal constituye una actividad de exclusiva vocacion
publica que tiende a asegurar los intereses generales de la comunidad,
representados en la garantia del buen manejo de los bienes y recursos
publicos, de manera tal que se aseguren los fines esenciales del Estado de
servir a aquélla y de promover la prosperidad general, cuya responsabilidad
se confia a 6érganos especificos del Estado como son las Contralorias
(nacional, departamental, municipal), aunque con la participacion ciudadana
en la vigilancia de la gestion publica (art. 10.,20., 103, inciso 3 y 270 de la
C.P.). Pero si bien el ejercicio del control fiscal es responsabilidad de las
contralorias, ello no excluye la posibilidad de que excepcionalmente la
vigilancia se realice por los particulares (inciso 20. art. 267, ibidem).

En sentencia C-290 de 2002 y refiriéndose al control fiscal sobre las empresas de
servicios publicos, precisé la Corte Constitucional su criterio sobre el alcance de



tal control, concepto que resulta, igualmente, aplicable a las sociedades de
economia mixta:

“(...) Por lo tanto, la Corte considera necesario hacer una modulacion del
fallo ( se refiere a la sentencia C-1191 de 2000) en relacién con el ejercicio
del control fiscal en las empresas de servicios publicos que no tienen el
100% de los aportes del Estado, para lo cual declarara exequible el aparte
acusado bajo el entendido que para ejercer el control fiscal en estas
empresas la Contraloria tiene amplias facultades para examinar la
documentacion referente a los bienes de propiedad del Estado y los
referentes a los aportes, actos y contratos celebrados por éste.

“Conviene anotar, que cuando el articulo 267 Superior dispone que el
control fiscal se extiende a particulares o entidades que manejan bienes o
fondos de la Nacién, debe concluirse que tratdndose de las empresas de
servicios publicos dicho control recae sobre ellas pero en relacion con los
aportes, actos y contratos celebrados por el accionista 0 socio estatal,
control fiscal que se justifica por haber recibido estas empresas fondos o
bienes de la Nacion sin interesar su cuantia {(...)”

A pesar de que las providencias transcritas hacen referencia al Decreto 130 de
1.976hoy derogado, son igualmente validos los argumentos alli expuestos para
dilucidar la consulta formulada en vigencia de la Ley 489 de 1.998 que lo derogo, y
por lo mismo ha de concluirse que no es la adscripcion o vinculacién de una
entidad a la administracion central la que impone la existencia del control fiscal o
no, sino el manejo de los recursos o bienes estatales el que define la existencia
del mismo.

Por lo demas, la sentencia de la Corte Suprema de Justicia a la cual se refiere el
seflor Ministro en su consulta, corresponde a la proferida por la Sala
Constitucional el dia 24 de abril de 1.980 - publicada en la Gaceta Judicial Tomo
CLIl, nimero 2403, paginas 70 a 75, esto es, antes de la expedicion de la
Constitucion de 1.991, en la cual se precisaron las funciones y el alcance del
control fiscal y de las atribuciones dadas a la Contraloria General de la Republica.

5. Coexistencia de los dos tipos de control

De la sola definicion constitucional y de las precisas finalidades fijadas por el
legislador al control fiscal sobre las entidades publicas y privadas que manejen
recursos publicos, surge de manera evidente que los objetivos que le son propios
difieren sustancialmente de las funciones de inspeccion, vigilancia y control, vy
que, de otra parte, fue la propia Constitucion la que dispuso que cada una de
estas modalidades de control fuera ejercida por organismos diferentes.

Por lo mismo, las facultades de inspeccion, control y vigilancia asignadas a la
Superintendencia, por una parte, y las que la Ley y la Constitucion atribuyen a la
Contraloria, por la otra, concurren hacia el cumplimiento de un solo objeto cual es
el referente a los fines del Estado, sin que por ello exista duplicidad de funciones,
ya gue una cosa es el control fiscal a que estan sujetas las entidades que manejan
dineros estatales, el cual es ejercido por un organo independiente como es la
Contraloria General de la Republica por disposicion legal y constitucional, y otra
bien distinta es el control, inspeccion y vigilancia que se ejerce por mandato
constitucional por el Presidente de la Republica a través de la Superintendencias,
como expresion de la intervencidn que por mandato de la ley se debe hacer en la



economia. De esta manera tenemos entonces, que se trata de dos sistemas de
control diferentes, uno de ellos esta enfocado hacia el funcionamiento mismo de la
sociedad y el otro a la esfera fiscal, no siendo opuestos ya que los mismos van
dirigidos al cumplimiento de los fines constitucionales del Estado, sino que, por el
contrario, se trata de controles armonicos y complementarios, cada uno de ellos
dentro de su &mbito de competencias correspondientes, delimitadas tanto por la
misma constituciéon como por la ley.

Ademas, debe sefalarse, que no es que la Contraloria General en su funcion
constitucional sobre las entidades publicas, no cumpla una funcion completa de
control, pues es claro el articulo 267 de la Carta sobre el alcance de la misma;
sino que el legislador al definir el marco del control sobre las sociedades de
economia mixta, esto es, de las entidades en que participa tanto el capital privado
como el publico, previé que la Contraloria debe sefialar la forma de ejercer ese
control, teniendo en consideracion la participacion del capital publico en la misma;
es decir, el propio legislador marc6 una pauta del alcance del control o limite del
mismo sobre los aportes y derechos de entidades publicas en tales sociedades.

En este mismo sentido se ha pronunciado la Sala3, entre ellos en concepto No.
1375 de diciembre 2 de 2.001, expreso:

“Para la Sala, no obstante estar atribuida a la Superintendencia de Subsidio
Familiar la inspeccion y vigilancia de las Cajas de Compensaciéon Familiar,
este control es de orden administrativo y preventivo, en tanto que el control
fiscal estd asignado por la Constitucién y la ley, de manera privativa, a la
Contraloria General de la Republica y a las contralorias departamentales,
distritales y municipales, que lo ejercen en forma posterior y selectiva de
conformidad con los procedimientos, sistemas y principios que se establecen
en las normas que regulan la materia.

Dispone la ley que mediante el control fiscal se vigila la gestidn fiscal de la
administracion y de los particulares o entidades que manejan fondos o bienes
del Estado en todos los 6rdenes y niveles, incluidas las contribuciones
parafiscales (arts. 40. y 28 ley 42/93). En consecuencia, al ser las Cajas de
Compensacién Familiar personas juridicas de derecho privado, encargadas
de recaudar los aportes y pagar las asignaciones del subsidio familiar -
recursos de caracter parafiscal- son sujetos de control por parte de los
organos respectivos, esto es, las Contralorias.”

6. El control que ejerce la Contraloria llega hasta el momento de los aportes
a los Fondos Ganaderos por las entidades publicas y se reanuda frente a
los dividendos o utilidades?

Para dar respuesta al anterior interrogante formulado por el sefior Ministro de
Agricultura y Desarrollo Rural, la Sala acoge el pormenorizado andlisis que efectuo
la Corte Constitucional en la sentencia C-065 de 1.997, cuando analizé la
constitucionalidad del articulo 22 de la ley 42 de 1.993. Dijo, entonces, esa
Corporacion:

“La distincion entre los términos aporte y participacion y sus efectos
sobre el control fiscal.

3 Concepto No. 1274 de junio 22 de 2.000



“6- Precisado asi el &mbito de aplicacién de la disposicion acusada, entra la
Corte a estudiar el alcance de la distincibn que la misma establece entre
aporte y participacion del Estado. Asi, en el primer caso la vigilancia se limita
hasta la entrega del aporte y en el segundo se aplica lo previsto en el articulo
21 de la misma ley, esto es, la vigilancia se lleva a cabo segun lo establecido
para las sociedades de economia mixta, en donde tal fiscalizacion debe
hacerse teniendo en cuenta la participacion que el Estado tenga en el capital
social, evaluando la gestion a la luz de los principios de eficiencia, economia,
eficacia, equidad, etc.

“6- Ahora bien, el problema inicial con esa regulacion consiste en que no
existe en el lenguaje técnico-juridico una diferencia estricta entre los términos
aporte y participacion. Uno y otro se utilizan indistintamente en relacién con la
composicion del capital de las personas juridicas, sea que éstas persigan 0 no
un animo de lucro.

‘Asi por ejemplo, el articulo 3° del referido decreto 130 de 1976, en su
encabezamiento reza: "Del régimen aplicable a las Sociedades con aporte
nacional igual o superior al noventa por ciento (90%) del capital social." E,
inmediatamente, desarrollando este titulo, expresa: "Las Sociedades de
Economia Mixta en las cuales el aporte de la Naciébn o de sus entidades
descentralizadas fuere igual o superior al noventa por ciento (90%) del capital
social, se sujetan a las normas previstas para las Empresas Industriales y
Comerciales del Estado." (Subrayas fuera del texto original). Sin embargo, el
inciso de esta misma disposicion afirma: "Cuando en estas sociedades la
participacion oficial fuere exclusivamente de entidades descentralizadas..."
(Subrayas fuera del texto original). Asi pues, el propio decreto al cual remite
la norma cuya constitucionalidad se revisa, no distingue entre los términos
aporte y participacion para referirse a la conformacién del capital de las
sociedades de economia mixta.

“En cuanto a las corporaciones y fundaciones de capital mixto, el articulo 6°,
declarado inexequible por esta Corporacion, se referia a ellas como
"corporaciones y fundaciones de participacién mixta". De donde podemos
concluir, que el término participacion es utilizado indistintamente por el
legislador para referirse a la conformacion del capital tanto de la sociedades
(como en el paragrafo del articulo 3° citado), como al de las corporaciones y
fundaciones (como en el articulo 6°).

“De otra parte, la ley 80 de 1993, al definir las entidades que para efectos de
esa ley deben tenerse como estatales, menciona a las de economia mixta en
las que el Estado tenga participacion superior al 50%.

“Tampoco la terminologia utilizada en el derecho privado arroja luz que
permita esclarecer el sentido de la norma bajo examen. Asi, el Cddigo de
Comercio, aunque no define la expresion,

utiliza reiteradamente la palabra aporte para referirse a lo que los socios dan
0 entregan al capital de la sociedad. Asi por ejemplo, el articulo 124 expresa
que "los asociados deberan entregar sus aportes, en el lugar, formay
épocas estipulados.” De igual manera, este Cédigo, en el titulo relativo a las
sociedades de economia mixta, parece emplear los términos aporte y
participacion de manera indistinta: es asi como en el articulo 461 dice que
"Son de economia mixta las sociedades comerciales que se constituyen con
aportes estatales y de capital privado”, y en el articulo inmediatamente
siguiente manifiesta que "En el acto de constitucion de toda sociedad de



economia mixta se sefialaran las condiciones para que la participacion del
Estado contenga la disposicion que autorice su creacion.” Por su parte la ley
civil utiliza la palabra participaciones para designar con ella el hecho de tomar
parte el socio en los beneficios y pérdidas del negocio. En ese sentido, en el
articulo 2081 del Codigo Civil se lee: "Tampoco hay sociedad sin
participacion de beneficios".

“En este mismo orden de ideas, la doctrina en ocasiones distingue entre los
términos aporte y participacion pero tal distincion no es atil para comprender
los alcances de la disposicion impugnada, ya que en general se considera
que se trata de dos momentos de un mismo fenédmeno. Asi, se reserva la
palabra aporte para designar la prestacion misma a la que se compromete el
socio en su calidad de tal para con la sociedad, mientras que se utiliza la
expresion participacion como sinénimo de la facultad que tienen los socios de
tomar parte en las utilidades y beneficios de la compainiia.

“7- Como vemos, la distincion entre aporte y participacion introducida por el
articulo 22 de la ley 42 de 1993, objeto de la presente acciéon de
inexequibilidad, no resulta clara, maxime cuando el decreto 130 de 1976, al
cual expresamente remite esta norma, no distingue situaciones juridicas
diferentes que queden cobijadas por uno u otro término. Es mas, el lenguaje
de la propia Ley 42 de 1993 no permite comprender el alcance de la
distincion, pues también parece utilizar de manera indistinta los dos términos,
a los cuales confiere el sentido de aquello que el Estado entrega a una
sociedad para integrarse a ella como socio: En efecto el articulo 21 de esa
misma ley dice:

ARTICULO 21. La vigencia de la gestion fiscal en las sociedades de
economia mixta se hara teniendo en cuenta la participacion que el Estado
tenga en el capital social, evaluando la gestibn empresarial de tal forma
gue permita determinar que el manejo de los recursos publicos se realice
de acuerdo con los principios establecidos en el articulo 8° de la presente

ley.

Los resultados obtenidos tendran efecto Unicamente en lo referente al
aporte estatal (subrayas no originales).

“8- Por todo lo anterior, la Corte considera que el texto legal acusado resulta
particularmente oscuro, pues ni una interpretacion literal, ni un entendimiento
sistematico del uso de esos términos permiten determinar con precision el
sentido de la distincion entre aporte y participacion. Por ello esta Corporacién
considerd necesario estudiar los antecedentes de la disposicion, con el fin de
esclarecer -con base en el método historico- el sentido de esa diferenciacion.

“Asi, se encontro que la norma acusada hacia parte del proyecto original
presentado a consideracion de las camaras por el entonces Contralor de la
Republica, y que su texto fue aprobado sin modificaciones por el Congreso.
Por ello la Corte analizé la exposicion de motivos del proyecto de ley que
posteriormente fue adoptado como Ley 42 de 1993 y encontrdé que en relacién
con la norma acusada el expositor dijo:

"El Capitulo Il (del cual hace parte la disposicion acusada) dentro de las
modalidades de control fiscal establece la forma en que se adelantaré la
vigilancia en el sector central y descentralizado de acuerdo con la ley,
permitiendo evaluar el aspecto de la gestion y sus resultados. En las



Sociedades de Economia Mixta y en todas aquellas en que el Estado
tenga parte se hara el control teniendo en cuenta la participacion en el
capital social. La vigilancia de la gestion en entidades privadas cuando
reciban aportes del Estado se limitard a verificar que estas hayan
recibido esos dineros. (subrayas no originales)"”

‘Aun cuando el lenguaje utilizado por la exposicion de motivos no es
totalmente riguroso, pues habla de aportes a entidades privadas y la norma
acusada no se refiere a ese tipo de entidades, lo cierto es que estos
antecedentes historicos permiten establecer una diferencia entre los dos
conceptos, pues indica que el Legislador entendio por participacion la entrega
de fondos o bienes para conformar el capital de una persona juridica, de
suerte que en tales eventos el Estado se convierte en socio de la entidad,
mientras que debe entenderse por aporte cualquier otro tipo de entrega que
no tenga por objeto la constitucibn misma del patrimonio de la entidad. Esta
interpretacion -que coincide con la de uno los intervinientes y con la Vista
Fiscal- podria ademé&s apoyarse en el lenguaje utilizado por el legislador en
otras leyes. Asi por ejemplo, el articulo 177 de la Ley 115 de 1994 o Ley
general de educacion, cuando se refiere a la cofinanciacién de los gastos de
educacién, entiende que ésta se lleva a cabo por la suma de los aportes de
distintas procedencias. Finalmente, destaca la Corte, esta interpretacion es la
gue le da sentido a la norma demandada, toda vez que ella dispone que en el
caso de las "participaciones”, el control fiscal se llevara a cabo segun lo
previsto para el control fiscal de las sociedades de economia mixta, en la
cuales los dineros entregados por el Estado corresponden al concepto de
participacion puesto que se integran al capital social.

“Por todo lo anterior, esta Corte considera que unicamente para efectos de
este articulo, por participacion se debe entender la entrega de dineros u otros
recursos que el Estado efectia para integrar el capital social y para
convertirse en socio de una entidad, mientras que el término aporte hace
referencia a aquellas entregas de dineros o recursos estatales que no entran
a formar el capital social sino que se efectian para el cumplimiento de un
proyecto o programa especifico, es decir de un contrato. En efecto esta
interpretacion no soélo recoge la voluntad histérica del Legislador sino que,
ademas, es la que permite darle efectos a la disposicion; y es conocido el
principio que establece que las normas deben ser interpretadas en el sentido
en el que producen efectos y no en el que no los producen.

“De aqui se deduce que cuando la norma sub-examine dice que en el caso de
las participaciones estatales la vigilancia fiscal se llevara a cabo teniendo en
cuenta lo previsto en el articulo anterior, esto es la forma como se lleva a
cabo la vigilancia fiscal en las sociedades de economia mixta, debemos
entender que se esta refiriendo a aquellas entidades en que el Estado ha
entregado dineros que vienen a formar parte del capital de la entidad, cosa
que sucede en las sociedades constituidas entre entidades publicas, las
asociaciones entre entidades publicas y las corporaciones y fundaciones de
participacion mixta, constituidas antes de la sentencia C-372 de 1994.
Cuando, por el contrario, la norma demandada se refiere al caso de los
aportes del Estado, comprende cualquier otra situacion en que dineros
publicos son entregados para financiar proyectos, caso en el cual, al tenor de
la disposicion, la vigilancia fiscal se limita hasta la entrega de los fondos.
Determinado asi el sentido y alcance de la norma demandada, corresponde
examinar si ésta se adecla a los principios y reglas constitucionales que
gobiernan el control fiscal.



“La constitucionalidad condicionada de la disposicion acusada.

“9- Segun la Carta, el control fiscal es una funcion puablica autbnoma, ejercida
por un organo constitucional independiente, de naturaleza técnica, cual es la
Contraloria General de la Republica, y recae sobre la gestion de esta
naturaleza que llevan a cabo la administracién publica, o los particulares o
entidades que manejan fondos o bienes de la Nacion (CP arts 119 y 267).
Esta Corporacion ya ha tenido la oportunidad de precisar los alcances de ese
control fiscal en los siguientes términos:

"El control fiscal es una funcién publica autonoma que ejercen los érganos
instituidos en la Constitucion con ese preciso objeto. Dicho control se
extiende a las actividades, operaciones, resultados y demas acciones
relacionadas con el manejo de fondos o bienes del Estado, que lleven a
cabo sujetos publicos y particulares, y su objeto es el de verificar -
mediante la aplicacion de sistemas de control financiero, de legalidad, de
gestion, de resultados, de revision de cuentas y evaluacion del control
interno - que las mismas se ajusten a los dictados y objetivos previstos en
la Constitucion y la ley. Con base en sus investigaciones, los contralores
pueden imponer sanciones, iniciar y concluir procesos de responsabilidad
fiscal, hacer amonestaciones, ordenar acciones tendentes a subsanar las
deficiencias observadas etc (Sentencia C-586/95)"

“10- Conforme a lo anterior, la Corte considera que en relacion con las
entidades en las cudles el Estado entrega dineros o recursos bajo forma de
participacion, esto es, para que éstos se incorporen al capital social, no se
puede efectuar ninguna objecion constitucional ya que, conforme al propio
articulo demandado, esas entidades quedan sometidas al control fiscal
consagrado para las sociedades de economia mixta. Sin embargo, la norma
bajo examen podria vulnerar la Carta en relacion con los aportes, pues parece
establecer que en tal evento existe un limite temporal al ejercicio del control
fiscal. A ello se refiere la disposicidon cuando dice que "en el primer caso se
limitara la vigilancia hasta la entrega del aporte", expresion que puede
razonablemente entenderse como un limite temporal al control fiscal. En
efecto, si el legislador no hubiera querido imponer un limite temporal sino otro
de caréacter cuantitativo, hubiera dicho que la vigilancia se limitaria hasta el
monto del aporte. Pero al expresarse de la forma en que lo hizo, la norma
pareciera establecer un lapso, un espacio de tiempo dentro del cual se debe
ejercer la funcion de control de la gestion fiscal, pues ésta solo llegaria hasta
el momento de la entrega de los aportes.

“11- Si el sentido de la norma fuese el anterior, esta Corporacion considera
que el precepto seria lesivo de los principios de rango constitucional que
informan el ejercicio del control fiscal. En efecto, si la fiscalizacién sélo llega
hasta el momento en que se hace el aporte, se imposibilita el control posterior
de resultados de la gestién, que es inherente a la labor contralora, y que
recae no solo sobre la administracion sino incluso sobre los particulares que
manejan fondos publicos. De igual manera se afecta la facultad constitucional
del Contralor de exigir informes sobre la gestion fiscal, y de establecer
responsabilidades en torno a la misma, toda vez que estas facultades, por la
naturaleza de las cosas, soOlo se pueden ejercer con posterioridad a la
actuacion. De tal manera que si el control fiscal sélo llega hasta la entrega de
los bienes o fondos estatales y no se prolonga mas alla en el tiempo, no



cobija el término mismo de la gestién propiamente dicha, y mucho menos el
tiempo posterior a ella.

“Sin embargo, la Corte considera que la norma acusada admite también otra
interpretacion que la hace compatible con la Constitucién. Recuérdese que la
jurisprudencia de esta Corporacion considera que uno de los criterios que
debe orientar sus decisiones es el llamado "principio de la conservacion del
derecho”, segun el cual los tribunales constitucionales deben siempre buscar
conservar al maximo las disposiciones emanadas del Legislador, en virtud del
respeto al principio democratico (Sentencia C-100/96. Fundamento Juridico
No 10). Por ello si una disposicion admite una interpretacion acorde con la
Carta, es deber de esta Corte declararla exequible de manera condicionada, y
no retirarla del ordenamiento. Entra pues esta Corporacion a mostrar la
interpretacion de la disposicion acusada que respeta los principios
constitucionales.

“12- Ademas, la Corte recuerda que una disposicion acusada no debe ser
nunca interpretada aisladamente sino en concordancia con las otras normas
del cuerpo legal del que hace parte. En ese orden de ideas, el articulo 25 de
la misma ley 42 de 1993 prescribe que "las contralorias ejerceran control
fiscal sobre los contratos celebrados con fundamento en el articulo 355 de la
Constitucion Nacional a través de las entidades que los otorguen”. Esto
significa que si un aporte es establecido con fundamento en uno de estos
contratos, la disposicion relevante no es el articulo 22 impugnado sino el
articulo 25, que confiere competencia a la Contraloria para el ejercicio de la
vigilancia fiscal, con lo cual se respeta plenamente la Constitucion. Y, como
se sefald anteriormente en el fundamento 4 de esta sentencia, las
asociaciones y corporaciones mixtas creadas con anterioridad a la sentencia
gue declaré inexequible el articulo 6° del decreto 130 de 1976 solo pueden
recibir nuevos aportes si suscriben los contratos establecidos por el articulo
355 de la Carta. Y como tales contratos estan sometidos a control fiscal -
segun expresamente sefiala la misma Ley 42 de 1993- se entiende que la
Contraloria queda facultada para efectuar un control posterior, selectivo, de
resultados de la gestién, con el fin de determinar si los aportes a estas
entidades estan cumpliendo los propdsitos regulados por los respectivos
contratos. Por consiguiente, teniendo en cuenta que las corporaciones y
asociaciones creadas con fundamento en el articulo 6° del decreto 130 de
1976 so6lo pueden recibir nuevos aportes con base en contratos, y que -al
tenor del articulo 25 de la Ley 42 de 1993- éstos estan sujetos a control fiscal,
desaparece en gran parte el fundamento de la impugnacion del actor sobre la
falta de control sobre esos recursos publicos aportados a las corporaciones o
fundaciones mixtas.

“Examen de las eventuales objeciones a la anterior interpretacion.

“13- Algunos podrian objetar que la anterior interpretacion erosiona de todos
modos el alcance del control fiscal, pues la Carta sefiala que éste recae sobre
toda entidad que maneje fondos publicos (CP art. 267) mientras que la norma
acusada dejaria algunos recursos publicos por fuera de tal control. En efecto,
¢qué sucede con los aportes estatales ya concedidos a las entidades
formadas al amparo del articulo 6° del decreto 130 de 1976, antes de la
sentencia que declardé la inexequibilidad de esta disposicion? La Corte
considera que esa objecién no es de recibo, por cuanto la norma acusada no
esta destinada a regir situaciones previas a la misma Ley 42 de 1993, y
menos aun recae sobre los auxilios preconstituyentes, pues es claro que la



disposicion pretende regular el control sobre los aportes Unicamente a partir
de su expedicidon. En efecto, el articulo habla de controlar la entrega de los
aportes, por lo cual es totalmente ineficaz frente a aportes que fueron
entregados antes de la promulgacion de la ley. Se concluye entonces que
tales aportes no caen bajo el ambito de aplicacion de la disposicion acusada.
¢, Significa entonces que esos aportes quedan por fuera del control fiscal? En
manera alguna, pues en relacion con ellos se aplican las disposiciones
generales de la Constitucion y la ley, segun las cuales estan sujetas a control
fiscal todas las entidades que manejen fondos publicos (CP art. 267 y Ley 42
de 1993 art. 2°), pues se entiende que los aportes estatales mantienen el
caracter de fondos publicos y por ende las entidades que los administran
estan sometidas a vigilancia fiscal.

“14- Las anteriores consideraciones son también pertinentes en relacion con
aguellas corporaciones y fundaciones mixtas que no fueron creadas con base
en el articulo 6° del decreto 130 de 1976 sino con otros fundamentos legales,
tal y como sucede, por ejemplo, con las entidades creadas a partir del articulo
1° del decreto 393 de 1991, segun el cual se pueden constituir asociacionesy
fundaciones mixtas que adelanten actividades cientificas y tecnologicas,
desarrollen proyectos de investigacion o creen tecnologias. En efecto, esta
Corte admitié la constitucionalidad de tales entidades, pues ellas tienen un
fundamento constitucional expreso (Sentencia C-506/94), por lo cual esas
corporaciones y fundaciones pueden recibir aportes y participaciones. Sin
embargo, tales entidades no caen bajo el ambito de aplicacion de la
disposicion acusada, pues esa norma no se refiere genéricamente a las
corporaciones y sociedades mixtas sino que habla especificamente de "las
entidades de que trata el decreto 130 de 1976, diferentes a las de economia
mixta". Ahora bien, es claro que las entidades mixtas creadas con otras bases
legales no son de aquellas de que trata el mencionado decreto, puesto que
precisamente por ello esta Corte pudo declarar la inexequibilidad del articulo
6° del decreto 130 de 1976 sin afectar las bases legales de las corporaciones
o fundaciones que hubiesen sido creadas a partir de otras normas legales.
¢, Significa lo anterior que entonces esas otras corporaciones y fundaciones
escapan al control fiscal? En manera alguna, ya que al no existir con respecto
a ellas una norma legal especifica sobre control fiscal, se entiende que esas
entidades también caen bajo las normas generales que gobiernan el control
fiscal, y por ende, en la medida en que manejan recursos publicos (CP art.
267 y Ley 42 de 1993 art. 2°), estdn sometidas a vigilancia sobre el aporte y
los resultados de la gestion.

“15- Conforme a lo anterior, la Corte concluye que la interpretacion conforme
a la Constitucion permite salvar la disposicion acusada sin afectar el alcance
del control fiscal, tal y como éste es definido por la Carta. Con todo, un
interrogante obvio surge: ¢no significa lo anterior restar toda eficacia
normativa al articulo 22 impugnado, por cuanto esa norma pareciera limitar el
control de la Contraloria hasta la entrega de los aportes, mientras que la
interpretacion conforme faculta un control fiscal mas amplio, pues posibilita
una vigilancia sobre los contratos que sirven de sustento a los aportes y una
aplicacion directa del articulo 267 superior en otros casos? En ese orden de
ideas, ¢no era preferible declarar de manera pura y simple la inexequibilidad
de la disposicién? La Corte considera que no, pues de todos modos, y a pesar
de sus defectos de redaccidn, el precepto acusado mantiene una eficacia
normativa especifica, ya que establece y posibilita, hacia el futuro, una
diferencia de control entre los aportes y las participaciones del Estado en
distintas entidades. Asi, una entidad que recibe aportes pero no



participaciones -esto es, donde el Estado entrega recursos para proyectos
pero no se convierte en asociado- queda, en general, sometida a una
vigilancia fiscal sobre un contrato. En cambio, las entidades que reciben
participaciones y en donde el Estado es miembro, se caracterizan porque la
vigilancia fiscal se ejerce de manera directa sobre la entidad. Esta diferencia
de tratamiento legal tiene sentido, pues sin afectar el alcance mismo del
control fiscal, permite un control diferenciado de aquellos casos en que el
Estado se asocia, de aquellos otros en donde simplemente aporta a proyectos
especificos, por medio de contratos. En efecto, en estos ultimos eventos, no
parece lo mas adecuado que el control recaiga sobre la entidad misma ya que
se debe respetar su autonomia, por lo cual parece razonable que exista
Gnicamente una vigilancia sobre el manejo especifico del aporte estatal, y
para ello es suficiente el control sobre el contrato. Esto muestra que no sélo la
norma acusada mantiene un cierto efecto normativo sino que la diferencia
para efectos de control fiscal que ella establece entre aporte y participacion no
es inconstitucional, por lo cual no habia por qué excluirla del ordenamiento.

“Por todo lo anterior, la Corte concluye que la norma acusada es exequible,
siempre y cuando se interprete en consonancia, de un lado, con el articulo 25
gue consagra la vigilancia fiscal sobre todos los contratos celebrados con
fundamento en el articulo 55 de la Carta, y del otro, con el articulo 267 de la
propia Constitucion que sefiala que el control fiscal recae sobre toda entidad
que maneja fondos o bienes de la Nacion.”

A manera de conclusién de lo expuesto y para absolver la consulta formulada la
Sala RESPONDE:

1. Los Fondos Ganaderos, al tenor de la ley 363 de 1.997, pueden constituirse
como sociedades de economia mixta o como sociedades andnimas de
economia privada. En uno u otro caso, pueden estar sometidos a la vigilancia
de la Superintendencia Bancaria, si cumplen los requisitos establecidos en el
articulo 15 de la citada ley, o de lo contrario tendran la vigilancia de la
Superintendencia de Sociedades.

2. Si dichos Fondos se constituyen como sociedades de economia mixta, estan
sometidos al control fiscal de la Contraloria General de la Republica o de las
contralorias departamentales o municipales, segun el origen de los aportes al
capital. Ademas, tendran el control fiscal sobre los recursos que les sean
entregados por el Estado para cumplir la funciéon de fomento ganadero que les
es propia.

Sin embargo, cuando se constituyan sin la participacién de capital publico o
cuando las acciones que poseian los entes publicos sean vendidas al sector
privado, tendran control fiscal respecto del manejo de los recursos publicos que
les sean entregados para el cumplimiento de los fines de fomento,
mejoramiento y sostenibilidad del sector agropecuario, en la forma sefialada
por la Corte Constitucional.

3. El alcance de la funcion de vigilancia, inspeccion y control que debe ejercer la
Superintendencia de Sociedades sobre los Fondos Ganaderos sometidos a
ella, esta definido en el Codigo de Comercio, articulos 82 a 87, modificados por
la Ley 222 de 1.995, por la cual se modifica el Libro 1l del mismo, disposiciones
reglamentadas por medio de los decretos 1080 de 1.996 y 3100 de 1.997.



4.

El alcance del control fiscal que debe ser ejercido por las Contralorias
Nacional, departamental o municipal, segun el caso, esta determinado en la
ley 42 de 1.993 y en las Resoluciones Organicas numeros 5289 de 2001 y
5375 y 5405 de 2002.

El control que ejerce la Contraloria General de la Republica sobre los aportes a
capital en los Fondos Ganaderos realizados por las entidades publicas, no se
limita al momento de su entrega a la sociedad para reanudarse sobre los
dividendos que de la gestion societaria puedan derivarse; tal control, conforme
lo sefialé la Corte Constitucional en la sentencia C.065/97, es mas amplio y
comprende el control posterior de resultados de la gestion.

El control que se ejerce sobre los recursos publicos entregados a los Fondos
Ganaderos para el cumplimiento de los proyectos de fomento, sean ellos
sociedades de economia mixta o no, se refiere a la utilizacién de tales recursos
0 bienes en los fines previstos por la ley.

Transcribase al sefior Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural. Igualmente,
enviese copia a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.
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