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PROLOGO

La modernizaciéon de los Estados es un asunto prioritario en el
nuevo escenario global, puesto en evidencia desde las actuales
tendencias de las politicas publicas que comprometen a las
organizaciones de los sectores publico y privado. Desde hace
tres décadas, bajo la orientacion de organismos multilaterales
y entidades internacionales, se vienen configurando directrices
para los paises tercermundistas que apuntan a que las medidas
y politicas se ajusten a ese orden mundial para la sostenibilidad,
algunas veces artificial y condicionada, de lo que se llama, con poca
argumentacion, “la modernidad de los Estados”.

La modernizacién, tan estimulada desde muchos dmbitos, sobre
todo gubernamentales, emerge como respuesta al tema de la
globalizacion, fenémeno que se hizo visible desde los afios ochenta
del siglo anterior y que le permiti6 al neoliberalismo hacerse fuerte
en su expansion por la mayoria de los paises latinoamericanos.
Como sefiala Saboya:

Recientemente se ha planteado la Modernizacién del Estado como
un concepto referido solamente a la adaptacién de estructuras
organizacionales de las instituciones publicas al paradigma
neoliberal que se ha impuesto en muchos paises. Esto que generé
en un comienzo una expectativa positiva de mejoramiento de
condiciones de las sociedades nacionales y de la organizacidn estatal,
se constituyd después en una desilusién empirica y tedrica, pues no ha
correspondido a las expectativas de las poblaciones ni a los principios
de las ciencias sociales que de manera coherente fundamentan el
concepto de Modernizacion en el de “Modernidad” y en el de “moda™.

Sin duda alguna, la mencionada modernizacién debe emerger
de la congruencia que guarden la ética, la politica, la técnica, la
participacion y la normativa o regulacién, como ejes centrales de la
gobernabilidad del Estado y de sus entidades en el direccionamiento
de la gestion publica sujeta a la modernidad.

1 Lamodernizacion del Estado: concepto, contenido y aplicaciones posibles. Francisco Saboya
Vargas Ph.D.
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La Constitucion del afio 1991 marcé una ruta para el proceso de
modernizacién de las entidades del Estado colombiano, cualquiera
que fuera su naturaleza. Su desarrollo mediante diferentes leyes,
ha contribuido a la adopcién o adaptacion de sistemas, técnicas e
instrumentos de la administracién publica dentro de las tendencias
globales, producto de la racionalidad que exige una administracion
publica responsable con el manejo de los recursos publicos y
en aplicacién de los principios de eficiencia, eficacia, equidad,
economia y el de la valoracion de los costos ambientales, los cuales
quedaron explicitos en la Carta y en la ley.

Los sistemas que mas abajo se identifican, buscan fortalecer el Estado
Social de Derecho y la Democracia Participativa que exige el nuevo
escenario nacional e internacional. Estos asuntos de la modernidad
en la gestion publica han sido ampliamente estudiados en los foros
iberoamericanos, como es el caso de los congresos del Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo -CLAD.

En ese sentido, desde 1998, con la aprobaciéon del documento
doctrinario Una Nueva Gestiéon Publica para América Latina, se han
logrado consensos en diversas materias a través de documentos,
cédigos y cartas, acogidos en materia de regulacién por los
distintos drganos autorizados en los paises, en nuestro caso, por el
Departamento Administrativo de la Funcién Publica -DAFP. Algunas
de esas declaraciones son:

e C(Carta Iberoamericana de la Funcién Publica (2003).

e (Codigo Iberoamericano de Buen Gobierno (2006).

e Carta Iberoamericana de Gobierno Electrénico (2007).

e Carta Iberoamericana de Calidad en la Gestién Publica (2008).

e Cartalberoamericana de Participacion Ciudadana en la Gestion
Publica (2009).

e  Gestion Publica Iberoamericana para el Siglo XXI (2010).

e C(Cartalberoamericana delos Derechosy Deberes del Ciudadano
en Relacion con la Administracion Publica (2013).

e C(Carta Iberoamericana de Gobierno Abierto (2016)
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Todos estos documentos son discutidos y aprobados por las
Conferencias Iberoamericanas de Ministras y Ministros de
Administraciéon Publica y Reforma del Estado. Los sistemas
explicitos en la modernizacién del Estado colombiano, los cuales
han sido regulados suficientemente son, entre otros:

1.

5.

Sistema de Planeacién. La Constitucién Politica obliga la
existencia de planes de desarrollo y de ellos se deriva el Sistema
Nacional de Planeacién (articulo 339 de la Constitucién y la Ley
152 de 1994).

Sistema de Control Interno. Obligacién constitucional y
legal del administrador publico de disefiar e implementar
sistemas adecuados de control interno (articulos 209 y 269 de
la Constitucién y la Ley 87 de 1993, ademas de los decretos
reglamentarios y del Modelo Estandar de Control Interno
-MECI 1000:2005 y sus posteriores ajustes regulativos).

Sistema de Contabilidad Publica. Creaci6on de la figura del
Contador General dela Nacion (articulo 354 de la Carta Superior
y la Ley 298 de 1996), a quien se le asignaron las funciones
de uniformar, centralizar y consolidar la contabilidad publica
(Sistema de Contabilidad Publica), elaborar el balance general
y determinar las normas contables que deben regir en el pais
conforme ala ley.

Sistema de Desarrollo Administrativo (articulo 15 de la Ley
489 de 1998 y su Decreto Reglamentario 3622 de 2005).
De este sistema se desprenden cinco politicas de desarrollo
administrativo:

a) Desarrollo del talento humano estatal.

b) Gestion de la calidad.

c) Democratizacién de la administracidn publica.

d) Moralizacién y transparencia en la administracién publica.
e) Redisefios organizacionales.

Sistema de Gestion de la Calidad. (Ley 872 de 2003, Decreto
4110 de 2004 y desarrollo de la Norma Técnica de Calidad en la
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Gestion Pablica NTCGP 1000:2004 la cual ha tenido versiones
actualizadas).

6. Sistemas de Informacién. Constituido por los sistemas de
informacién (SI/TI) y el desarrollo de la estrategia del Gobierno
en Linea.

7. Sistema de Rendicion de Cuentas. (Ley Estatutaria 1757 de
2015). Se ha implementado la sistematizacion de la rendicién
de cuentas mediante la realizacion de audiencias publicas para
el fortalecimiento del control social.

La instrumentacion de los sistemas mencionados, todos ellos
conducentes a la modernizacién, en su mayoria corresponden
a reglas y modelos concebidos para el sector privado pero
homologadas, mediante la respectiva normativa, para su aplicaciéon
o adopcién en el sector publico por la via de las condiciones
impuestas por ordenadores internacionales. Son los casos de los
modelos de control interno, de contabilidad publica, de las normas
de auditoria y aseguramiento, del de gestidn de la calidad y del de
gobernabilidad corporativa.

Uno de los asuntos que debe avanzar a tono con la modernizacion
atras comentada, es la implementacion del Control Fiscal a las
entidades del sector publico colombiano, el cual se fundamenta
en los preceptos de la Constitucion Politica de 1991, articulo
267 y siguientes, referencia entre otros a los grandes temas de la
evaluacion de la adecuada administraciéon de los recursos y bienes
publicos como bienes juridicos tutelados, la responsabilidad fiscal,
y la jurisdiccion coactiva.

No obstante, a menudo se comenta de la fractura institucional que
existe entre al desarrollo regulativo y el mandato constitucional,
sin haber logrado que el ejercicio del control fiscal contribuya al
adecuado funcionamiento del Estado Social de Derecho, por los
enormes vacios que aun persisten en la normativa.

Por todo lo anterior, consideramos de mayor importancia que los
organismos de control, como es el caso de la Contraloria General de
Medellin, se unan con la academia, en este caso representada por la
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Corporacion Universitaria Americana, para adelantar ejercicios de
investigacion sobre la materia en el marco de sus procesos de formacion.

Satisface que una Contraloria como la de Medellin, a través de su
Centro de Investigacion, Estudios y Analisis -CIEA, y apoyada por
la Vicerrectoria de Investigaciéon de la Corporacién Universitaria
Americana, esté proponiendo debates sobre el control fiscal con
criterios estratégicos en el marco de sus lineas de investigacion.

El contenido de este libro da cuenta de esta iniciativa que debe
replicarse mediante alianzas entre otras instituciones del pais, y
que contribuye al analisis de las politicas publicas y a la generacién
de nuevos métodos articulados con los sistemas de la informacion
y las tecnologias informaticas, con adecuadas reglamentaciones;
todo esto para generar iniciativas en el marco de la investigacion,
el desarrollo y la innovacion, capaces de soportar propuestas de
mejoramiento del control fiscal en un momento oportuno, dados
los proyectos de modificaciones a la regulacién emanados de las
autoridades centrales del pais.

Como puede observarse, las tematicas del libro estan en
correspondencia con los lineamientos descritos en los conceptos
de modernizacion del Estado y proponen debates y aportes para el
cambio en los aspectos normativos actuales.

[+D+ienla gestidn publica, lainnovacion en el control fiscal, el control
fiscal ambiental para la sostenibilidad del pais, la participacion
ciudadana para apoyar la transparencia y la cultura de la legalidad, la
gestion administrativa como aporte al fortalecimiento institucional,
conjuntamente con el aporte de la academia al reconocimiento de la
necesidad de investigar en el sector publico, son aportes generosos de
un texto que se constituye en un referente para el medio académico y
para las entidades de control del pais.

Dr. Alberto Uribe Correa?

2 Médico Cirujano de la Universidad de Antioquia, especialista en dermatologia de la
Universidad de Antioquia. Ex rector de la Universidad de Antioquia (2003-2016),
miembro de diversas Juntas Directivas y asociaciones médicas y cientificas. Profesor
honorario de la Universidad Ricardo Palma de Pert y Doctor Honoris Causa en Ingenieria
de la Universidad de Metz, Francia. Asesor estratégico de Rectoria de la Corporaciéon
Universitaria Americana.
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PRESENTACION

El Centro de Investigacion Estudios y Analisis (CIEA) de la
Contraloria General de Medellin y La Vicerrectoria de Investigacion
de la Corporacién Universitaria Americana tienen como uno de sus
objetivos estratégicos hacer difusiéon del conocimiento producido
en su actividad investigativa, es por ello, que hoy presentamos a
la comunidad académica y cientifica los resultados del proceso
de formacién, fundamentacién y caracterizacién de las lineas de
investigacion del Centro de Investigacion, Estudios y Andlisis de
la Contraloria General de Medellin, producto de significativas
reflexiones desde diversos saberes realizadas en el marco del
Diplomado Gestidn Estratégica de la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacién en la Contraloria General de Medellin, el cual fue
realizado entre los meses de febrero a junio de 2017.

La Contraloria General de Medellin, consciente de la necesidad de
aportar desde sus fortalezas y recursos para el avance de la Ciencia,
la Tecnologia y la Innovacioén, inicié este proceso para afianzar la
investigacion en la Institucién, con el propoésito de responder a
los desafios planteados a partir de las promulgacién de la Ley de
Ciencia, Tecnologia y la Innovacién de Colombia (2009), con la cual
se crean las condiciones favorables para el desarrollo cientifico,
tecnoloégico y la innovacién en las regiones, tarea en la que se ha
comprometido la Contraloria para la generaciéon y gestion del
conocimiento en tematicas puntuales de interés y que se convierten
en lineas de investigacidn.

Es asi como se emprende, de manera metddica y planificada
la fundamentacién de las lineas de investigacion del Centro de
Investigacion, Estudios y Andlisis, contando con la asesoria de
expertos en temas fiscales de la Contraloria General de Medellin,
y el concurso de las Vicerrectorias de Investigacion y Extension
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de la Corporaciéon Universitaria Americana. En este maravilloso
proceso, se evidenci6 una notable y positiva articulacién entre los
representantes de las diferentes areas del saber de la Contraloria
General de Medellin, con espacios abiertos de reflexion y
cooperacién con un fin comun, generar conocimiento practico y
pertinente para las comunidades.

Valiosas y diversas fueron las aportaciones sobre posibles lineas de
trabajo, que aunque diferentes en su contenido, se cruzan con la
necesidad de aportar conocimiento para el desarrollo de cada eje
tematico, estableciéndose como un verdadero didlogo de saberes,
ademas, poniendo de manifiesto como fortalezas el desarrollo
técnico, la tradicion y la historia de la Contraloria General de
Medellin.

Las reflexiones y conclusiones de los diferentes aportes permitieron
llegar a puntos de encuentro con relacion a las perspectivas para el
Centro de Investigacion, Estudios y Anadlisis, considerandose como
un elemento que de manera progresiva adquiere cada vez mas
protagonismo para el cumplimiento de los objetivos estratégicos
de la Contraloria General de Medellin, especificamente en lo
establecido en el Plan Estratégico Institucional 2016 - 2019 jCON
TU PARTICIPACION, MEDELLIN CRECE!

Con todo, el objetivo de este trabajo investigativo es orientar la
actividad del Centro de Investigacion, Estudios y Andlisis para
propiciar vinculos entre los diferentes estamentos de la entidad
en torno a la investigacion y con otras entidades del sector
publico y privado con la intenciéon de promover soluciones inter
y transdisciplinarias, que tengan un alto impacto local, nacional e
internacional.

Las acciones del Centro de Investigacion Estudios y Analisis es
soportado por un conjunto de lineas de investigacion, que se
desarrollan mediante el trabajo articulado de quienes hacen parte
de las distintas dependencias de la Entidad y que tienen interés en
investigar. Este ejercicio ha permitido y facilita la transversalidad,
la transdisciplinariedad y la interdisciplinariedad de los saberes en
la Entidad, tal como se puede ver en cada uno de los capitulos de
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la presente obra. Estamos seguros que el conocimiento generado a
través de este valioso trabajo, es el inicio de una larga y fructifera
produccién de conocimiento para generar cambios al interior de la
Contraloria General de Medellin y en las comunidades.

Dra. Patricia Bonilla Sandoval

Contralora General de Medellin
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Resumen

La planeacidn estratégica se ha convertido para las organizaciones en un
mapa de ruta que orienta sus esfuerzos y define sus metas en el corto,
mediano y largo plazo. Es por ello que este texto se centra en establecer
las perspectivas consolidacién y reconocimiento que tiene la Contraloria
General de Medellin de su Centro de Investigacidn, Estudios y Andlisis
(CIEA), en un esfuerzo decidido por emprender acciones estratégicas en
materia de [+D+i en el marco de la gestién publica y del control fiscal.
Estas practicas son un referente dentro del sector publico en la medida
en que la gestion estratégica en [+D+i permitird tener enfoque sobre
problemas especificos que surgen dentro de las dindmicas de distinta
indole que posee el sector publico y sobre los cuales se genera y transfiere
conocimiento.

Palabras clave: investigacion, desarrollo e innovacién (I+D+i), gestién
estratégica, gestién publica.

RESEARCH, DEVELOPMENT, AND INNOVATION (I+D+i) IN THE
PUBLIC ADMINISTRATION: THE STRATEGIC BET OF MEDELLIN
GENERAL COMPTROLLERSHIP

Abstract

The strategic planning has become a road map for companies that orient
their efforts and define goals in a short, medium, and long term. Therefore,
this document focuses in establishing consolidation and acknowledgment
perspectives that Medellin General Comptrollership has in its Studies and
Analysis Research Center (CIEA), in an effort decided to take strategic
actions regarding [+D+i in the public management and tax control. These
practices are a referent within the public sector insofar as strategic
management on [+D+i will allow having an approach regarding specific
problems that result inside dynamics of different types of the public sector
upon which knowledge is generated and transferred.

Key words: research, development and innovation (I+D+i), strategic
management, public management.
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INVESTIGAGCAO, DESENVOLVIMENTO E INOVACAO (I+D+i) NO
CONTEXTO DA GESTAO PUBLICA: A APOSTA ESTRATEGICA DA
CONTROLADORIA GERAL DE MEDELLIN

Resumo

O planejamento estratégico se ha convertido para as organizacdes em
um mapa de rota que orienta seus esforcos e define suas metas em curto,
médio e longo prazo. E por isto que este texto se centra em estabelecer
as perspectivas consolida¢do e reconhecimento que tem a Controladoria
Geral de Medellin do seu Centro de Investigacdo, Estudos e Analise (CIEA),
num esforco decidido por empreender acdes estratégicas em matéria
de I+D+i no marco da gestdo publica e do controle fiscal. Estas praticas
sdo um referente dentro do setor publico na medida em que a gestdo
estratégica em [+D+i permitira ter enfoque sobre problemas especificos
que surgem dentro das dindmicas de distinta indole que possui o setor
publico e sobre os quais se gera e transfere conhecimento.

Palavras chave: investigacdo, desenvolvimento e inovacgao (I+D+i), gestdo
estratégica, gestao publica.

Introducciéon

En el dmbito del desarrollo de las organizaciones existe poca
discrepancia alrededor de la necesidad de orientar esfuerzos hacia
la sostenibilidad. Esta mirada conserva una estrecha relaciéon con
la légica de intervencién del sector privado en el que se percibe el
interés por lograr la consecucién de objetivos bajo las premisas
de productividad y competitividad, en ocasiones limitadas a la
optimizaciéon de los recursos y a la consecucién de resultados
econdmicos. Sin embargo, en las dltimas décadas, esta concepcion
de sostenibilidad ha cobrado relevancia en el desempefio de la
funcién publica dando vida a esta apuesta desde una perspectiva
social. Asi, las instituciones buscan proveer mejores condiciones
de vida para sus ciudadanos, esto con relacién a la existencia de
una Nueva Gestion Publica (en adelante NGP), que en palabras de
Leeuw:

Enfatiza en la aplicacién de los conceptos de economia, eficiencia

y eficacia en la organizacién gubernamental, asi como en los
instrumentos politicos y sus programas, esforzandose por alcanzar
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la calidad total en la prestacion de los servicios, todo ello, dedicando
menor atencién a las prescripciones procedimentales, las normas y
las recomendaciones (1996, p. 92).

Esta mirada moderna de la administraciéon publica se materializa,
desde un enfoque institucional, en la formalizacién de estructuras
de pensamiento colectivo pues desde su interior se hace lectura de
las nuevas oportunidades de crecimiento y ello se concibe a partir
de la consecucién de un propdsito superior, que en gran medida
busca la obtencién de un fin social. Con esto se logra, entre otros
fines, el cumplimiento de propdsitos misionales que cobran vida en
la materialidad de acciones tangibles en las que el direccionamiento
estratégico representa la base central de una organizacion y de su
desarrollo. En ello, la “personificaciéon” de la ruta concebida por la
direcciéon de una organizacién, demuestra la mejor oportunidad de
construir escenarios de cambio y gestionar las intenciones colectivas
en distintas lineas de analisis, con especial detenimiento en el
desarrollo de propdsitos y estrategias de corto, mediano y largo plazo.

En palabras de Johnson y Scholes (2001, p. 17) “el anAlisis
estratégico consiste en comprender la posicion estratégica de
la organizacién en funcién de su entorno externo, sus recursos
y competencias internas y las expectativas e influencias de los
Stakeholders”. Esta apreciacion resulta significativa en el contexto
de la NGP en tanto invita a las instituciones del Estado a promover
una conducta y un comportamiento acorde a los retos del entorno.
Consecuencia de lo anterior es el interés de distintas instituciones
por desarrollar modelos de innovacion en los diferentes niveles
de gobierno para responder a nuevas inquietudes sociales y para
suscitar un interesante espacio frente a la discusion sobre el rol
de las instituciones en el desarrollo, siendo la participacion en el
desarrollo de actividades relacionadas con el avance de la ciencia, la
tecnologia y lainnovacién (CTI) una significativa y novedosa area de
oportunidades para que el Estado lleve a otro nivel el cumplimiento
de los propositos consagrados en su naturaleza constitucional.

La anterior concepciéon se articula en la direccion de los
planteamientos de la Comisién Econ6mica para América Latina y
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el Caribe -CEPAL (2009, p. 11), Entidad que en sus planteamientos
sobre Planificacion Estratégica e Indicadores de Desempefio en
el Sector Publico, reconoce la existencia de un vinculo entre la
planificacién y el control de la gestién haciendo referencia, entre
otros, al enfoque de Anthony Robert (1998) segtn el cual:
La planificacién estratégica en el ambito publico es una herramienta
que nos ayuda al establecimiento de prioridades, objetivos y
estrategias como apoyo ala definicién delosrecursos que necesitamos
paralograr los resultados esperados, por lo tanto debe ser un proceso
simple e incorporado en la rutina de la toma de decisiones directivas
en el proceso presupuestario. Desde esta perspectiva, debemos
contar con estandares de confiabilidad para identificar aspectos
claves que apoyen la gestion organizacional, tales como la definicién
de la Misién, Objetivos Estratégicos, Estrategias, definiciéon de metas
e indicadores.

Es importante mencionar la puesta en marcha del Centro de
Investigacion, Estudios y Andlisis (CIEA) de la Contraloria General
de Medellin, el cual se erige como una apuesta por la modernizacion
de la gestion publica en Colombia y un referente en el contexto
internacional en el abordaje, desde lo publico, de enfoques
novedosos que incorporen la investigacidn, en un sentido practico,
al servicio de la ciudadania, y que aporten a la construcciéon de una
realidad territorial mas alla del ejercicio del control, contribuyendo
ademas a la formulacion y redisefio de politicas publicas.

Todo lo anterior con una clara y decidida alineaciéon con el
horizonte de la Contraloria General de Medellin para los préximos
afios y que fue establecido en su Plan Estratégico Institucional
2016-2019 ;CON TU PARTICIPACION, MEDELLIN CRECE! en el cual “se
definieron tres (3) lineas estratégicas como ejes fundamentales
de gestién, seis (6) objetivos estratégicos, ocho (8) estrategias,
19 programas; 27 proyectos, 69 metas y 12 indicadores de
resultados” (Contraloria General de Medellin, 2016a). Entre todos
estos elementos de direccionamiento estratégico de la Entidad,
cabe resaltar el objetivo 2 que se propone “Generar, incorporar y
transferir conocimiento en el ambito de la gestion fiscal, aportando
soluciones a las distintas problematicas a nivel institucional y de la
ciudad” (Contraloria General de Medellin, 2016a), el cual articula
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claramente la investigaciéon como eje transversal a cada uno de los
funciones misionales de la Contraloria y, por ende, del Centro.

Valga sefialar que en el afio 2014, a través de la Resolucién N°
128, se crea el Centro de Investigacion, Estudios y Andlisis
-CIEA- de la Contraloria General de Medellin, y que mediante la
Resolucion N° 143 de 2016 se reglamenta el CIEA y se expresa
su objetivo, el cual es “desarrollar la estrategia de investigacion,
estudios y andlisis que contribuyan a la funcién constitucional, los
procesos misionales y de apoyo de la Entidad”. Adicionalmente,
en esta ultima Resolucién se establecen como funciones del CIEA
“fomentar la formulacién, ejecucién y promocién de proyectos
de investigacion en aspectos juridicos, sociales, econdmicos,
contables, técnicos, del talento humano y de otra naturaleza
orientada a los quehaceres misionales y de apoyo de la entidad”
(Contraloria General de Medellin, 2016b).

Esta expresion de interés cientifico y académico de la Contraloria se
articulaasulabor misional -inherente ala vigilancia sobre el manejo
de los recursos publicos en conexién con la comunidad-. Aqui la
investigacion juega un rol determinante a través de la produccion
y divulgacién del conocimiento técnico que gesta la Entidad en
diferentes ambitos. Es asi que el CIEA no solo conecta la naturaleza
misional de la Instituciéon, sino que también proyecta la visiéon de
la misma al establecer las bases para lograr el reconocimiento
que se ha fijado para el afio 2026 como una Entidad referente en
el control fiscal, alcanzando el reconocimiento y el fortalecimiento
del ejercicio del control social como complemento del control fiscal,
labor que se proyecta a través de la gestion académica y cientifica
del CIEA.

Desde esta perspectiva, la apuesta que a partir del afio 2014 ha
adelantado la Entidad, ha tomado forma a través del ejercicio de
direccionamiento estratégico realizado en el marco del Diplomado
en Gestién Estratégica de la Ciencia y la Tecnologia realizado
durante el aflo 2017 en el que distintos actores institucionales,
desde diferentes perspectivas, participaron en el desarrollo
de una apuesta constructiva por establecer los antecedentes
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de la organizacién en temas de investigacidn, respondiendo a
inquietudes como: ;cuando inicié el proceso de investigacion en la
Entidad?; ;con qué recursos y capacidades cuenta hoy para hacer
investigacion?; ;como se define la investigaciéon en la entidad?
y ;qué alcance tiene la investigacién en términos de la misién
institucional? Estos son sin duda interrogantes que orientan el
direccionamiento estratégico de los procesos de investigacién en el
corto, mediano y largo plazo.

Acorde conlo anterior, el ejercicio de direccionamiento abarco, entre
otros elementos, la fundamentacion teérica y contextual de lineas
tematicas, las cuales en coherencia con el Plan Estratégico de la
Contraloria empiezan a configurar de manera prospectiva los focos
de interés investigativo para el CIEA, sin duda un paso necesario
para lograr que los productos resultantes de los proyectos de
investigacion le aporten al Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia
y de esta manera lograr el reconocimiento del CIEA como Grupo de
investigacion ante COLCIENCIAS, que es el ente rector en este tema
en Colombia.

De esta manera, desde el ejercicio particular planteado en la
dimensién de la investigacién, se fueron dando pasos hacia la
construccién de elementos orientadores en la planificacion
estratégica: la construccién de un propoésito superior que abordara
laintegralidad del procesobajo una perspectivasocial; laconcepcion
misional prospectiva,integrandolavisiénylos objetivos estratégicos
en la via de construir el plan estratégico del CIEA. Esta perspectiva
permitid alinear las estrategias del Centro como unidad de trabajo
orientada a la direcciéon de proyectos vinculados a un portafolio
en especifico, enmarcados en los lineamientos estratégicos que se
describen en la tabla 1.1, asi como los elementos de analisis para su
elaboracion.
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Tabla 1.1. Elementos de analisis para la elaboracién del Direccionamiento
Estratégico del Centro de Investigacién, Estudios y Analisis (CIEA) de la
Contraloria General de Medellin

Elementos de

. . . Descripcién Preguntas .
direccionamiento . p res Propuesta final
. tedrica orientadoras
estratégico
La misién es una
descripcidon de la
razon de ser de (Quiénes
la organizacion, somos?
establece su (Quéeslo
“quehacer” que hace la - .
e R Generamosnuevo conocimientoatravés
institucional, los institucién?, . . .
. .. . de la formacién de investigadores de
bienes y servicios  ;Qué se . . :
s . alto nivel, para mejorar el control fiscal
Misién que entrega, necesita?, 11 .
. . de los recursos publicos, rompiendo
las funciones ;Qué se . s .
o paradigmas tanto en el &mbito nacional
principales que pretende?, . .
. . e internacional.
la distinguen y la (Qué
hacen diferente de hacemosy
otras instituciones para quiénes
y justifican su lo hacemos?
existencia (CEPAL,
2009, p. 23)
Corresponde al
futuro deseado de
la organizacion.
Se refiere a El Centro serareconocido en el 2026 por
cémo quiere ser ¢Doénde su liderazgo en investigacién y como
Visién reconocida la estamos?, referente de las entidades publicas,

entidad, representa
los valores con

los cuales se
fundamentara su
accionar publico
(CEPAL, 2009, p. 38)

¢Hacia dénde
queremos ir?

tanto por su aporte al desarrollo del
control fiscal, como por la transferencia
de conocimiento a la sociedad.
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Elementos de

direccionamiento Descrll.)cwn P.reguntas Propuesta final
L . teodrica orientadoras
estratégico

1. Consolidar el centro de investigaciéon
para que seareconocido por Colciencias
y demas institutos de investigaciones
nacionales e internacionales por su
continua generacién de conocimiento
cientifico y tecnoldgico en el control
fiscal.
2. Formar y fortalecer un equipo de in-
vestigadores de alto nivel en la entidad,
comprometidos con su mejoramiento
continuo y eficiente control fiscal.
3. Mantener en el tiempo el reconoci-

Son los logros miento como Centro de Investigacion

que la entidad por parte de Colciencias y otros institu-

ptblica, Ministerio tos de investigacion.

u 6rgano, espera ¢Cémo lo 4. Generar conocimientos y metodolo-

concretar en un haremos?, gias técnicas para perfeccionar la ges-

Objetivos plazo determinado éCu'élles tion administrativa de la entidad.
estratégicos (mayor de un seran las 5. Hacer ciencia innovadora a través de
afio), para el estrategias?, |5 investigaciones, estudios técnicos,

cumplimiento de
su misién de forma
eficiente y eficaz
(CEPAL, 2009, p.
40).

;Cudles seran
las acciones?

estadisticas y andlisis, sobre temas
especializados que requiera la entidad
para el eficiente y eficaz ejercicio del
control fiscal.

6. Aportar conocimientos especializa-
dos para que se implementen en el pais
normas que reglen las metodologias
de los sistemas del control fiscal y la
evaluacion de los principios fiscales de
economia, eficiencia, eficacia, equidad
y valoracion de los costos ambientales.

7. Posicionar a la Contraloria General
de Medellin como un ente de control
fiscal lider en investigacién, gestion
del conocimiento y en investigaciones
fiscales técnicas, objetivas e indepen-
dientes.

Propésito superior

Fuerza interna
que mueve la
organizacion en
todo lo que hace
(Falla, 2015)

(Cudl esla
gran meta?

El CIEA se propone ser lider en investi-
gacion en el sector publico, generando
conocimiento cientifico que ayude a la
innovacidn en el control fiscal.
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Finalmente, esta construccion colectiva del direccionamiento
estratégico del CIEA permite la identificacién de recursos,
capacidades y conocimientos sobre la labor inherente a Ia
investigacion desde una perspectiva holistica de la Entidad. Por
ende, desde una mirada integradora y en un sentido estricto de la
planeacidn institucional, es pertinente resaltar que la produccion
de nuevos conocimientos generara valor parala Contraloria General
de Medellin en su proyeccion de crecimiento, donde la investigacion
y el conocimiento aplicado juegan un papel determinante como
referente de buenas practicas en el desempefio de la gestién publica.

Conclusiones

La Contraloria General de Medellin se proyecta hacia el futuro
como una Entidad que entiende la importancia de la [+D+i para el
crecimiento en su quehacer institucional, para agregar valor a sus
procesos y mejorar su gestidn en relacién con su misién y vision.
Asimismo, comprende las incidencias que tiene para el sector
publico que sus instituciones se atrevan y apuesten por procesos a
los que normalmente no han dirigido sus esfuerzos, convirtiéndose
la Contraloria General de Medellin en un referente a seguir por
parte de otras instituciones. En este sentido, entiende la relevancia
que tiene una adecuada planeacién estratégica que oriente las
acciones del Centro de Investigacion, Estudios y Analisis (CIEA) que
sustenten la generacion y transferencia de conocimiento pertinente
y de beneficio para las comunidades, la regién y el pais.
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Resumen

Este trabajo busca establecer los fundamentos tedricos y hacer un
andlisis de la linea de investigaciéon “Innovacién del Control Fiscal en
la Consolidacién de un Estado Social de Derecho” y de los diferentes
procesos del control fiscal, con el fin de precisar lineas estructurantes
que sienten las bases para futuras investigaciones que ayuden a ser mas
operativo y efectivo el control fiscal, de tal forma que se pueda adecuar al
modelo fiscal constitucional, el cual ha sefialado los principios, sistemas
y procedimientos que deben ser de reserva legal. La estructuracion de la
linea de investigacién “Innovacion del Control Fiscal en la Consolidacién
de un Estado Social de Derecho” se ha realizado conforme a la necesidad
sentida de varios funcionarios, no solamente de la Contraloria General de
Medellin, sino de otras contralorias territoriales, que expresan la urgencia
de un cambio en el modelo actual por un modelo mas proactivo y eficiente,
con mejores resultados en el corto y mediano plazo.

Las confusiones que han imperado en los 6rganos de control fiscal han hecho
que se dicten multiples metodologias de evaluacién fiscal con disparidad
de criterios, lo que hace urgente que se investigue y se formule una nueva
ley del control fiscal que unifique y reglamente los criterios y metodologias
fiscales, para hacerlo méas expedito, metodologias que no deben ser lideradas
ni impuestas por ningdn 6rgano de control. Para ello, se definen las sublineas
de las cuales surgen las propuestas de investigacién con su respectiva
descripcidn, justificacion, objetivos, alcance y resultados esperados.

Palabras clave: control fiscal, principios fiscales, innovacion, sistemas de
control, responsabilidad fiscal, costos ambientales.

TAX CONTROL INNOVATION IN CONSOLIDATION OF A SOCIAL STATE
OF LAW

Abstract

This work looks for stablishing theoretical grounds and making a research
type analysis “innovation of tax control in the consolidation of social state
of law” and different tax control processes, with the purpose of making
structural lines that provide basis to future research that helps to be more
operative and effective in tax control more precise, in such a way that it
can be adequate to constitutional tax model, which has pointed principles,
systems and procedures that shall be a legal reserve. The structuring of
the research line “Innovation of tax control in the consolidation of a social
state of law” has been made according to the need of several offices, not
only in Medellin General Comptrollership, but also in other regional
offices, which express the urgency of changes in the current model.
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Misunderstandings that have been common in the tax control authorities
have resulted in the need for several methodologies in the tax assessment
with different criteria, which urges that a new control tax law that unifies
and rules criteria and tax methodologies, to be more expedite, is prepared
and investigated; methodologies should not be led or imposed by any
control authority. With this purposes, sub-lines, which result from research
proposals with its respective description, justification, objectives, scope,
and expected results have been defined.

Key words: tax control, tax basis, innovation, control systems, tax liability,
environmental costs.

INOVACAO DO CONTROLE FISCAL NA CONSOLIDAGCAO DE UM ESTADO
SOCIAL DE DIREITO

Resumo

Este trabalho busca estabelecer os fundamentos tedricos e fazer
uma andlise da linha de investiga¢do “Inovacdo do Controle Fiscal na
Consolidag¢do de um Estado Social de Direito” e dos diferentes processos
do controle fiscal, com o fim de definir linhas estruturantes que sentem
as bases para futuras investigacdes que ajudem a ser mais operativo e
efetivo o controle fiscal, de tal forma que se possa adequar ao modelo
fiscal constitucional, o qual hd mostrado os principios, sistemas e
procedimentos que devem ser de reserva legal. A estruturacdo da linha
de investigacdo “Inovacdo do Controle Fiscal na Consolidacdo de um
Estado Social de Direito” se ha realizado conforme a necessidade sentida
de varios funcionarios, ndo somente da Controladoria Geral de Medellin,
sendo de outras controladorias territoriais, que expressam a urgéncia de
uma mudanga no modelo atual por um modelo mais proativo e eficiente,
com melhores resultados em curto e médio prazo.

As confusdes que ha imperado nos drgdos de controle fiscal fizeram que
se ditem multiplas metodologias de avaliacdo fiscal com disparidade de
critérios, o que faz urgente que se investigue e se formule uma nova lei do
controle fiscal que unifique e regulamente os critérios e metodologias fiscais,
para o fazer mais expedito, metodologias que ndo devem ser lideradas nem
impostas por nenhum drgdo de controle. Para isto, se definem as sublinhas
das quais surgem as propostas de investigacdo com sua respectiva descricdo,
justificacdo, objetivos, alcance e resultados esperados.

Palavras chave: controle fiscal, principios fiscais, inovacao, sistemas de
controle, responsabilidade fiscal, custos ambientais.
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Introducciéon

El control fiscal es una funcién constitucional otorgada a
organismos especificos en Colombia. Es tan relevante esta funcién
que la Contraloria General de Medellin incluy6 dentro de su Plan
Estratégico 2016-2019, la Linea Estratégica de Control Fiscal, con
unos objetivos claros que pretenden fortalecer el control fiscal en
las entidades auditadas de tal manera que los recursos publicos
del municipio de Medellin y de todas sus entes centralizados y
descentralizados, cumplan con los fines esenciales del Estado,
ademas de mejorar la calidad de vida de la poblacién y de todos los
contribuyentes.

Para el desarrollo de la Linea Estratégica de Control Fiscal, el Centro
de Investigacion, Estudios y Analisis (CIAE) de la Contraloria General
de Medellin, se crea con el proposito de formar personal técnico y
altamente calificado pararealizar investigaciones en temas de control
fiscal, generar conocimiento e insumos académicos para mejorar
la evaluacién de los principios de la gestién fiscal de economia,
eficiencia, eficacia, equidad y valoracion de los costos ambientales;
todo ello a través de proyectos de investigaciéon y de esta manera
contribuir al fortalecimiento del control fiscal en Colombia.

La profundizacidn, estudio y andlisis en la linea de investigacién
Innovacion del control fiscal en la consolidacion de un estado social
de derecho, se ha conformado para afrontar los retos que enfrenta
el pais en el ejercicio de un efectivo control fiscal. El propésito de
este capitulo es realizar la fundamentacidn tedrica, contextual e
histérica de la Linea de investigacion Innovacidn del control fiscal
en la consolidacion de un estado social de derecho, con la descripcion
de cuatro sublineas; proceso auditor, proceso de responsabilidad
fiscal, proceso de jurisdiccidn coactiva y proceso correctivo fiscal.
Estas sublineas daran el horizonte de trabajo a los investigadores
de la Contraloria General de Medellin, interesados en esta tematica
en particular.
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Fundamento histérico-tedrico del control fiscal para la
consolidacion de un Estado Social de Derecho

Respecto a las intenciones de la Contraloria General de 1a Republica
avalada por el gobierno nacional durante el 2016, de poner
en marcha un proyecto de reforma constitucional en el que se
pretende centralizar el control fiscal en la Contraloria General
de la Republica y poner en marcha la creaciéon de un tribunal de
cuentas, la Contraloria General de Medellin ha querido sentar
posiciéon en este proceso con la implementacion de diferentes
lineas de investigacidn, y en este sentido ha estado trabajando en la
estructuracién de una propuesta novedosa para el control fiscal en
Colombia, proposicién que pretende perfeccionar la estructuracion
de los sistemas y los procesos del control fiscal. Respecto a la
reforma del control fiscal, diferentes autores, como Naranjo (1999)
han escrito, que se requiere un sistema efectivo como condicion
esencial para consolidar un Estado Social de Derecho.

Por otro lado, argumentan algunos criticos del actual modelo
de control fiscal, que el caracter técnico de este control obliga a
plantear cambios sustanciales y de envergadura en su concepcion
y aplicacién, modificaciones que deben objeto de investigacion y
estudio por comisiones de expertos y por profesionales que en el
ejercicio de sus funciones se han dedicado durante afos a trabajos
practicos en control fiscal. Las reformas substanciales en esta
disciplina del saber, deben romper paradigmas, labor dificil mas no
imposible de realizar, para evitar la corrupcion y la ineficiencia de
las entidades del Estado, y que se debe abordar desde lo técnico y
lo politico como un asunto que interesa al conjunto de la sociedad.

Antecedentes del control fiscal

Desde el punto de vista del desarrollo histérico del control fiscal, se
pueden sefalar tres hitos importantes, a saber:

¢ Antes de la Constitucidn de 1886 (antes de la Ley 42 de 1923,
cuando regia el Cédigo Fiscal de 1873).

e Epoca comprendida entre la vigencia de la Ley 42 de 1923 y la
expedicion de la Constitucion de 1991.

41



42

Fundamentacion de las lineas de investigacion.

e Despuésdela Constitucién de 1991, 1a Ley 42 de 1993, Ley 610
de 2000 y la Ley 1474 del 2011.

Al hablar de los diferentes avances del control fiscal en Colombia, es
preciso entender varios momentos historicos: antes y después de la
constituciéon de 1991 y otro momento es después de la aplicacién de
la Ley 42 de 1993. En el afio 1923, por recomendacion de la Mision
Kemmerer, se crea en Colombia un organismo de contabilidad,
fiscalizacion y estadistica, que permitiera al pais controlar y
ordenar sus finanzas y ejercer la vigilancia de forma general en el
manejo de la inversion del erario publico.

En 1923 Colombia adopt6 el sistema de contralorias, atendiendo
las recomendaciones de la primera Misién Kemmerer. Fue en
esta época en la que el sistema de control fiscal adquirié rango
constitucional. Se aplicé la reforma de 1945 y se mantuvo el control
fiscal, a pesar de las criticas, en esta reforma de 1945. El control
fiscal, entonces, se incorpora a la normatividad a partir de 1923
y se mantiene tras la promulgaciéon de la Constitucién de 1991,
reglamentado por los siguientes actos legislativos:

e Ley42de1923

e Decreto legislativo 911 de 1932
e Acto legislativo No. 1 de 1945

» Ley58de 1946

e Acto legislativo N® 1 de 1968

e Ley20de1975

e Decreto-ley 222 de 1983

Inicialmente se concreta la Ley 42 de 1923, para la reorganizacién
de la contabilidad oficial y para la creacién de un Departamento
de Contraloria. Esta norma constaba de 82 articulos y dio origen
a un sistema de control de solo dos personas, pues se instalé la
designacion de un Contralor General nombrado por el Presidente
de la Republica, eleccion que deberia ratificar la Camara de
Representantes, al igual que el de un funcionario de alto rango que
se llamaria Auditor.
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Dentro de las competencias que atribuia la Ley 42 de 1923 al
Contralor General, estaba la de llevar las cuentas generales de
la nacion, prescribir o establecer los métodos de contabilidad y
disefiar la forma de libros y documentos de contabilidad. Funciones
especialmente administrativas, resididas hoy en cabeza del
Contralor General de la Nacién por disposicion del articulo 354 de
la anterior Constitucion Nacional, la de 1886.

A través de algunas modificaciones contenidas en el Decreto 911
de 1932, en la Ley 58 de 1946, en la Ley 151 de 1959 y en la Ley
20 de 1975 se buscé modernizar los sistemas y los procedimientos
de control fiscal en Colombia, igualmente se pretendi6 el mismo fin
con las reformas Constitucionales de 1945 y 1968.

El constituyente primario de 1991, da marcha a un nuevo periodo
en el control fiscal, cuando engrandece este ejercicio con nuevos
instrumentos técnicos para medir principios de avanzada en la
evaluacion de la gestién y de la inversion de los recursos publicos,
como lo fueron los principios para medir la economia, eficacia,
eficiencia, la equidad y la valoraciéon de los costos ambientales,
ademas de establecerse otros sistemas generales para evaluacion
las operaciones, la gestion, la legalidad y los resultados en los
inversiones fiscales del Estado, es decir, que se ha superado el
simple control numérico legal.

Los organismos de control y las ramas del poder publico

En la Constitucién de 1991, el articulo 113 distingue como ramas
del poder publico la legislativa, la ejecutiva y la judicial, al mismo
tiempo que reconoce la existencia de otros 6rganos auténomos e
independientes que conforman dichas ramas y que contribuyen
al cumplimiento de las demas ocupaciones del Estado. En esta
misma disposicion la Constitucién Politica establece una funcién
fiscalizadora o de control fiscal, encargada esencialmente de darles
las facultades a los funcionarios que se encuentran al frente de los
diferentes 6rganos del Estado, para que cumplan de acuerdo a los
preceptos constitucionales y legales, las funciones encomendadas,
paracumplirlos fines del Estado. Deacuerdo con el articulo 117 dela
Constitucion de 1991, son drganos de control: el Ministerio Publico
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y la Contraloria General de la Republica. Asimismo el articulo 120
de la Carta Superior se refiere a la organizacion electoral.

Segun lo sefiala la Ley 42 de 1993 en sus articulos 2 y 3, son sujetos
de control fiscal los 6rganos que integran las ramas legislativa
y judicial, los érganos auténomos e independientes como los de
controlyelectorales,los organismos que hacen parte delaestructura
de la administracion nacional y demas entidades nacionales, los
organismos creados por la Constitucion Nacional y la ley que tiene
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 organizacion o sociedad que maneje recursos del Estado
en lo relacionado con estos y el Banco de la Republica. En orden
territorial, son sujetos de control fiscal los organismos que integran
la estructura de la administracién departamental y municipal, y las
entidades de este orden enumeradas en el parrafo anterior.

El derecho fiscalizador en la Constitucion de 1991

De la Constituciéon que nos gobierna desde 1991 y desde la Ley
42 de 1993, es posible referirse al derecho fiscalizador, que es
auténomo e independiente de las otras ramas en el cumplimiento
de sus atribuciones y jurisdicciones encargadas. El derecho
fiscalizador esta constituido por los articulos constitucionales
que lo reglamentan, como lo son los articulos del 267 al 274.
Normas como la Ley 42 de 1993 y la Ley 610 de 2000, que hablan
sobre la organizaciéon del sistema de Control Fiscal Financiero
y los organismos que la ejercen; las normas para armonizar los
sistemas de control fiscal establecidos en la ley, las que expida
el Contralor General de la Republica en cumplimiento de la
atribucion del articulo 268, numeral 12 de la Constitucién Nacional
y las normas que expidan en su orden graduado, los contralores
departamentales, distritales y municipales y, en todo caso, que no
entren en contradiccién con la Constitucién y la Ley.

Actualmente se puede afirmar que, conforme a la Norma
Constitucional, el control fiscal es una funcién publica que ejerce
la Contraloria General de la Republica y las demas contralorias
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en la esfera de su jurisdiccién, las cuales vigilan y controlan la
gestidn fiscal de la administracién y de los particulares o entes que
manejen fondos, patrimonios o bienes de la Nacion, Departamentos
o Municipios, en sus respectivos drdenes.

Conforme lo preceptia la Constitucién de 1991, ese control fiscal
se debe ejercer en forma posterior y selectiva, y conforme a los
procedimientos, sistemas y principios que establece la Ley 42
de 1993. El articulo 268 de la Constituciéon Nacional consagra
las atribuciones del Contralor General de la Republica, las cuales
en probidad del articulo 272 de la misma Carta, inciso quinto,
se ejercen por los contralores departamentales, distritales y
municipales. Asimismo, es importante centrarse en las facultades
entregadas constitucionalmente a los contralores de todo orden,
en el sentido de exigir “verdad sabida y buena fe guardada, la
suspension inmediata de funcionarios mientras culminan las
investigaciones o los respectivos procesos penales o disciplinarios”
(articulo 268, numeral 8° de la Constituciéon Nacional). Esta norma
da la providencia de suspender a los servidores publicos, cuando
el personal investigado entorpece u obstaculiza las averiguaciones
o indagaciones de los organismos de Control Fiscal. Esta es una
medida cautelar y preventiva (lo cual no significa sancién para el
investigado), pues ella, solo tiene efectos mientras se terminan
las investigaciones, y debe ser tomada por los contralores con
suma moderacién, situaciéon que no sea pretexto para consumar
retaliaciones de ninguna indole.

El mismo articulo 268 de la Constitucién colombiana le delegé al
Contralor General de la Republica, y a los contralores territoriales
las siguientes atribuciones:

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

2. Revisary fenecer las cuentas que deben llevar los responsables
del erario y determinar el grado de eficiencia, eficacia y
economia con que hayan obrado.
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Llevar un registro de la deuda publica de la Nacion y de las
entidades territoriales.

Exigir informes sobre su gestion fiscal a los empleados oficiales
de cualquier orden y a toda persona.

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

Conceptuar sobre la calidad y eficiencia del control fiscal
interno de las entidades y organismos del Estado.

Presentar al Congreso de la Republica un informe anual sobre
el estado de los recursos naturales y del ambiente.

Promover ante las autoridades competentes, aportando las
pruebas respectivas, investigaciones penales o disciplinarias
contra quienes hayan causado perjuicio a los intereses
patrimoniales del Estado. La Contraloria, bajo suresponsabilidad,
podra exigir, verdad sabida y buena fe guardada, la suspension
inmediata de funcionarios mientras culminan las investigaciones
o los respectivos procesos penales o disciplinarios.

Presentar proyectos de ley relativos al régimen del control
fiscal y a la organizacién y funcionamiento de la Contraloria
General.

Proveer mediante concurso publico los empleos de su
dependencia que haya creado laley. Esta determinara un régimen
especial de carrera administrativa para la seleccién, promocion
y retiro de los funcionarios de la Contraloria. Se prohibe a
quienes formen parte de las corporaciones que intervienen en
la postulacién y eleccion del Contralor, dar recomendaciones
personales y politicas para empleos en su despacho.

Presentar informes al Congreso y al Presidente de la Republica
sobre el cumplimiento de sus funciones y certificacién sobre la
situacion de las finanzas del Estado, de acuerdo con la ley.

Dictar normas generales para armonizar los sistemas de
control fiscal de todas las entidades publicas del orden nacional
y territorial.
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13. Las demas que sefiale la ley.

14. Presentar a la CAmara de Representantes la Cuenta General de
Presupuesto y del Tesoro y certificar el balance de la Hacienda
presentado al Congreso por el Contador General.

Procesos fiscales

La Ley 42 de 1993 dividi6 el control fiscal en tres procesos asi: el
proceso auditor, el proceso de responsabilidad fiscal y el proceso
de jurisdiccién coactiva. Igualmente en esta linea de investigacion
se propone la creacion de un nuevo proceso denominado “proceso
correctivo fiscal”.

Proceso auditor

Los preceptos normativos de la Ley 42 de 1993, regulan algunos
aspectos del ejercicio del control fiscal en Colombia. El espiritu de
estanorma era el de modernizar, tecnificar y moralizar las entidades
del Estado, asi como hacer las inversiones y los servicios publicos a
cargo del Estado mas equitativos, eficientes, econémicos, eficaces y
ambientalmente sostenibles.

Es claro, entonces, que la Ley 42 de 1993 desarrolla una nueva
forma de ejercer el control fiscal, con evaluaciones posteriores y
selectivas, de gestion y resultados, cuya finalidad es determinar
el cumplimiento de los indicadores de gestién de eficiencia,
eficacia, equidad, economia y valoracién de los costos ambientales;
catalogados por la ley como principios y definidos en la misma
para evaluar las operaciones y los procesos mediante la aplicacion
de indicadores de rentabilidad publica y desempefio en el caso de
ejecucidn de los planes, todo esto mediante los procesos misionales
no con un criterio formalista sino con estricta sujecion a los planes
y programas institucionales.

Ademas de lo anterior, es pertinente mencionar la evaluacion de las
finanzas, proceso con el cual se determina la razonabilidad de las
operaciones y los cambios en la situacién financiera, de manera que
se observen las normas prescritas por las autoridades competentes
y los principios de contabilidad, asi mismo la legalidad de manera
transversal a las operaciones y procesos misionales, todo esto con
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base en la gestion de los administradores publicos de entidades
descentralizas territorialmente y por servicios tanto del orden
Nacional, Departamental y Municipal.

Esta norma pretendid, con la categorizacion de los sistemas de
control fiscal, que la labor de fiscalizacién de la gestion produjera
resultados que impactaran de manera ostensible el producto
interno bruto, la eficiencia, la eficacia, la economia, la equidad y la
sostenibilidad del patrimonio ambiental, con el fin de mejorar la
calidad de vida y promover la prosperidad general de Colombia,
ademas de la moralidad institucional y publica.

Es importante destacar de esta Ley, las facultades constitucionales
otorgadas a los funcionarios de los 6rganos de control fiscal, para
determinar la responsabilidad fiscal de los funcionarios publicos;
de coercion mediante la jurisdiccion coactiva; la facultad de
imponer sanciones a través del proceso correctivo fiscal; de solicitar
la suspension inmediata de funcionarios mientras culminan las
investigaciones y de “policia judicial” cuando en el ejercicio del
control fiscal, se encuentren dafios al patrimonio publico, esta
ultima como apoyo a la Fiscalia General de la Nacidn.

Sin embargo, y a pesar de los principios consagrados en la
Constitucién y la ley, infortunadamente no se obtuvieron los logros
esperados en las contralorias del pais, incluyendo la Contraloria
General de la Republica, debido a que la norma que regulé los
sistemas y las normas constitucionales no se aplicaron en su
sentido y finalidad, sino que se mantuvo en la practica el paradigma
de la Constitucién de 1886, que pretendia el control numérico legal
y evitar el dafo al patrimonio publico, esto dentro de un criterio
formalista alejado de las planes y programas de la entidad. Todo ello
en contraposicion a la vigilancia fiscal de la administracidn, la cual
comprende el control de los proyectos materializados en contratos,
proyectos establecidos en los procesos misionales que desarrollan
los planes y programas de la entidad con miras al cumplimiento del
objetivo institucional y, por ende, de los fines esenciales del Estado.

En contravia de lo expuesto en el parrafo anterior, y de acuerdo
con la Ley 42 de 1993, el control fiscal sera la evaluacién posterior,
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objetiva, independiente y técnica de los responsables del erario
para determinar el grado de eficiencia, eficacia, economia, equidad
y valoracién de costos ambientales, con que estos hayan obrado en
el manejo de los recursos en un ente publico, con el objeto de:

1. Establecer en qué medida los resultados alcanzados por
las entidades vigiladas satisfacen las metas y objetivos
propuestos en las politicas, planes, programas y proyectos
fijados por los organismos gubernamentales y administrativos
correspondientes.

2. Evaluar la eficiencia de las operaciones determinando si los
recursos asignados son los convenientes en calidad y cantidad
para maximizar el resultado esperado en la calidad ambiental
y de vida del pueblo objeto del proyecto.

3. Evaluarlaeficaciadelasoperaciones medianteladeterminacion
de la coherencia de los resultados con los planes, programas y
el objeto institucional y la oportunidad del mismo.

4. Evaluar la equidad de las operaciones determinado los
beneficiarios de la accién econémica, la distribucién de costos
y beneficios entre los distintos sectores econémicos y sociales
y entre entidades publicas que adelantan operaciones.

5. Evaluar los costos ambientales mediante la cuantificacion del
impacto del uso o deterioro delosrecursosnaturalesy del medio
ambiente y evaluar la gestion de proteccion, conservacion, uso
y explotacion del mismo.

6. Evaluar la economia de las operaciones determinando si en
igualdad de condiciones de calidad y cantidad los bienes y
servicios se obtuvieron al menor costo.

7. Dictaminar sobre la razonabilidad de los estados financieros de
las entidades y los cambios en la situacion financiera, mediante
lacomprobaciéndesienlaelaboracidén delos mismos se cumple
con las normas prescritas por las autoridades competentes y
los principios de contabilidad generalmente aceptados.

8. Comprobar que las transacciones y operaciones realizadas con
fondos y bienes publicos, se desarrollen en acatamiento a las
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disposiciones legales y a los reglamentos a que estan sometidas
las entidades.

Dentro del régimen anterior a la Constitucién de 1991, la practica
del control previo, sugeria que todas las acciones efectuadas por la
administraciéon eran compartidas por las contralorias del pafs, de
tal manera que los organismos de control eran solidarios con los
resultados de la gestion, perdiendo peso la autonomia de la labor
fiscalizadora, permitiendo la coadministracién por parte de estos
organos fiscalizadores. Con la nueva normativa, se dio la evoluciéon
total al control fiscal y se instauraron las siguientes formas de
control y sistemas de evaluacién:

e El control posterior: quiere decir que los organismos de
control, solo deben proceder a cumplir su tarea fiscalizadora,
una vez agotadas las etapas o actuaciones administrativas, es
decir, una vez se tomen las decisiones por parte de quienes
deben efectuar la gestiéon administrativa en las entidades
estatales, después de cada actividad ejecutada y relacionada con
las operaciones y procesos llevados a cabo por las entidades.

e Controlselectivo: significa que no es necesario examinar todas
las actuaciones, sino la eleccién, técnicamente lograda, de una
muestra estadistica representativa, para deducir conclusiones
aplicables a la totalidad de las actuaciones o de las entidades
sujetas al control fiscal que reglamenta la Ley 42 de 1993, y las
leyes 610 de 2000 y 1474 de 2011.

En resumen, el ejercicio de la vigilancia fiscal puede ahora recurrir
a la utilizacién de diversos sistemas especificos de control, con
enfoques precisos, adecuados ala naturaleza de la entidad sometida
a control, tales como:

e Sistema revision de cuentas: es el estudio especializado
de los documentos que soportan legal, técnica, financiera y
contablemente las operaciones realizadas por los responsables
del erario durante un periodo determinado, con miras a
establecer la economia, la eficacia, la eficiencia y la equidad de
sus actuaciones.
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Sistema control de gestion: es el examen de la eficiencia y
eficacia de las entidades en la administracién de los recursos
publicos, determinada mediante la evaluacion de sus procesos
administrativos, la utilizacién de indicadores de rentabilidad
publica y desempefio y la identificacion de la distribucién del
excedente que estas producen, asi como de los beneficiarios de
su actividad.

Sistema control de resultados: es el examen que se realiza
para establecer en qué medidalos sujetos de la vigilancia logran
sus objetivos y cumplen los planes, programas y proyectos
adoptados por la administracién, en un periodo determinado.

Sistema de control de legalidad: es la comprobacién que
se hace de las operaciones financieras, administrativas,
econdmicasy de otra indole de una entidad para establecer que
se hayan realizado conforme a las normas que le son aplicables.
Se refiere al cumplimiento de las normas, recoge el concepto
tradicional de control. Parte del principio de que los recursos
del Estado no pueden ser destinados a fines diferentes a los
previstos en las disposiciones legales. Dado que el presupuesto
de rentas y gastos en si mismo es una ley, sus recursos
solamente pueden ser aplicados a las partidas y programas alli
consignados, es simplemente la aplicacién del principio de la
fuerza restrictiva de los presupuestos publicos, contenido en el
articulo 345 de la Constitucion Nacional.

El sistema control financiero: es el examen que se realiza,
con base en las normas de auditoria de aceptacion general,
para establecer si los estados financieros de una entidad
reflejan razonablemente el resultado de sus operaciones y los
cambios en su situacion financiera, comprobando que en la
elaboracion de los mismos y en las transacciones y operaciones
que los originaron, se observaron y cumplieron las normas
prescritas por las autoridades competentes y los principios
de contabilidad universalmente aceptados o prescritos por el
Contador General. Es en realidad un control de legalidad de los
estados financieros y de las transacciones y operaciones que
los originaron incluyendo el cumplimiento de las normas que
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regulan el presupuesto de rentas y gastos en cumplimiento del
principio de la fuerza restrictiva de los presupuestos publicos,
contenido en el articulo 345 de la Constitucién Nacional.

e Sistema de control interno: El control interno se entiende
como el sistema integrado por el esquema de la organizaciéon
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 y formacion de los recursos se realicen de
acuerdo con las normas constitucionales y legales vigentes
dentro de las politicas trazadas por la direccién y en atencién a
las metas u objetivos provistos. (articulo 1 delaley 87 de 1993).
El control interno fue establecido para todos los érdenes de la
administracién publica por el articulo 269 de la Constitucién
Politica de Colombia.

El articulo 268, numeral 6 de la Constitucion colombiana, le deleg6
al Contralor General de la Republica, y alos contralores territoriales,
el deber de conceptuar sobre la calidad y eficiencia del control
fiscal interno de las entidades y organismos del Estado. En esta
evaluacion se debe validar que el control interno de cada entidad
esté sujeto a los principios de igualdad, moralidad, eficiencia,
economia, celeridad, imparcialidad, publicidad y valoracién de
costos ambientales.

De la misma manera, la Ley 42 de 1993, en su articulo 9, ademas
de delegarles a los organismos de control fiscal la evaluacién de
los anteriores sistemas, también le deleg6 la evaluacion del control
interno y lo definié en el articulo 18, asi:

Articulo 182.- La evaluacion de control interno es el 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 pueda otorgar y si son eficaces y eficientes en el cumplimiento de
sus objetivos.

Para la aplicaciéon de los sistemas de control, las entidades publicas
rinden la informacién de conformidad con las exigencias de cada
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6rgano de control territorial. El responsable de rendir las cuentas
es el jefe del organismo respectivo. La renuencia en la presentacién
oportuna de las cuentas o informes, o la no presentacién por
mas de tres (3) periodos consecutivos o seis (6) no consecutivos
dentro de un mismo periodo fiscal, podra acarrear la remocién o la
terminacién del contrato por justa causa del servidor publico, segiin
fuere el caso, cuando la mora o la renuencia hayan sido sancionadas
previamente con multas.

Los procedimientos para evaluar los sistemas de control fiscal son
de reserva legal, pero en la actualidad la Contraloria General de
la Republica ha expedido una metodologia que vienen aplicando
los demas o6rganos de control, metodologia que no apunta a los
resultados establecidos en los diferentes sistemas y se concentra mas
en la evaluaciéon numérico legal, este método, contiene lo siguiente:

¢ Resultados de la revision: los resultados de la revision son
actos definitivos y el informe en que se consigna los resultados
es de dos clases, 1) el fenecimiento o resultado del examen sin
observacion que es la decision que expide por acto de tramite
la dependencia examinadora de las cuentas, sin observacién
alguna por no haber encontrado irregularidades de forma
o de fondo, de acuerdo con los objetivos de la revisién de las
cuentas; 2) con observaciones o salvedades, que se entiende
como la exposicidn escrita de las observaciones resultantes de
la revision de las cuentas. En el informe con observaciones o
salvedades,debenincluirselaspersonasquetomarondecisiones
de: ordenacion de gastos, control, direccién y coordinacién y a
los particulares que deban incluirse en el mismo, todo con el fin
de vincularlos a las diligencias preliminares, investigaciones o
al correspondiente proceso de responsabilidad fiscal.

Es necesario anotar que, si con posterioridad a la revision de las
cuentas ya fenecidas o con resultados de estudios sin observaciones,
aparecen pruebas de operaciones fraudulentas o irregularidades
relacionadas con ellas, se deben levantar los fenecimientos y por
lo mismo ordenar la reapertura de la revisiéon a fin de expedir el
correspondiente aviso de observaciones y proceder a revisarlas con

53



54

Fundamentacion de las lineas de investigacion.

miras a un posible proceso fiscal, de conformidad con el articulo 17
de la Ley 42 de 1993, el cual preceptia que “si con posterioridad a
la revision de las cuentas de los responsables del erario aparecieren
pruebas de operaciones fraudulentas o irregulares relacionadas
con ellas se levantara el fenecimiento y se iniciaré el juicio fiscal”.

La Corte Constitucional ha dicho que el levantamiento del
fenecimiento de una cuenta, previamente examinada que puede
conducir a la iniciacién del juicio fiscal, no se confunde con este,
por lo tanto tiene entidad propia; y es en la etapa del juicio fiscal en
la cual debe garantizarse el debido proceso.

De la Constitucion Politica de Colombia no puede deducirse
criterio alguno que indique a partir de qué momento se pasé de las
actuaciones administrativas a las puramente técnicas de fiscalizacion
de la gestion fiscal, las cuales deben adquirir firmeza y ser fuente de
derecho u obligaciones para ciertos sujetos favorecidos o afectados
por ellas; solo la ley puede definir lo que se denomina caso decidido
en materia administrativa y en materia de control fiscal. La Ley 42
de 1993 determiné no otorgarle el caracter de cosa decidida en
materia de control fiscal a los fenecimientos, respecto de los cuales
con posterioridad aparecieren pruebas de operaciones fraudulentas
o irregulares, lo que determina su levantamiento. Llegados a este
punto, es imperativo precisar el resultado de la aplicacién de los
sistemas de control, lo cual puede dar origen a lo que la Ley 610
del 2000 denomina como proceso de responsabilidad fiscal. En este
sentido, la vigilancia de las contralorias debe enfocarse en determinar
el grado de eficiencia, eficacia, economia, equidad y valoracion
de costos ambientales de los responsables del erario, mediante la
aplicacion de los sistemas de control fiscal, teniendo en cuenta el
qué, el como y el para qué establecidos en cada sistema, concluyendo
dicha evaluacién con el grado de cumplimiento de los mismos y
el fenecimiento de estos si hay lugar a ello, o la observacion de la
vulneracion del principio respectivo y remision a responsabilidad
fiscal, en los términos establecidos por el articulo 268, numeral 2y 5
de la Constitucién Nacional.
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Proceso correctivo fiscal

Al respecto, la Ley 42 de 1993 reglament6 en sus articulos del 101
al 104 las medidas correccionales que aplican las contralorias a los
servidores publicos y particulares que manejen fondos o bienes
del Estado. Segin lo dispuso en el articulo 101, los contralores
impondran multas a los servidores publicos y particulares que
manejen fondos o bienes del Estado, hasta por el valor de cinco (5)
salarios devengados por el sancionado a quienes no comparezcan
a las citaciones que en forma escrita les hagan las contralorias;
no rindan las cuentas e informes exigidos o no lo hagan en la
forma y oportunidad establecidos por ellas; aquellos que incurran
reiteradamente en errores u omitan la presentaciéon de cuentas e
informes; se les determinen glosas de forma en la revision de sus
cuentas; o que de cualquier manera entorpezcan o impidan el cabal
cumplimiento de las funciones asignadas a las contralorias o no les
suministren oportunamente las informaciones solicitadas; teniendo
bajo su responsabilidad asegurar fondos, valores o bienes no lo
hicieren oportunamente o en la cuantia requerida; no adelanten
las acciones tendientes a subsanar las deficiencias sefialadas por
las contralorias; no cumplan con las obligaciones fiscales y, cuando
a criterio de los contralores, exista mérito suficiente para ello. El
texto fue declarado exequible por la Corte Constitucional mediante
Sentencia C 054 de 1997, bajo el entendido de que en dicha expresion
no se consagra una causal auténoma para aplicar sanciones, sino una
regla que deben seguir los contralores para imponerlas.

Elarticulo 103 le delega una funcion sancionatoria a las contralorias
cuando expresamente dispone que “a peticiéon del Contralor, el
servidor publico que resultare responsable en un proceso fiscal,
debera ser sancionado por la autoridad nominadora de acuerdo con
la gravedad de la falta. La negativa del nominador a dar aplicaciéon
a la sancion se reputara como causal de mala conducta”. Asimismo,
para las sanciones a la que haya lugar, el articulo 104 determiné que
“las multas impuestas por las contralorias seran descontadas porlos
respectivos pagadores del salario devengado por el sancionado, con
base en la correspondiente resoluciéon debidamente ejecutoriada,
la cual presta mérito ejecutivo por jurisdiccién coactiva”.
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Proceso de responsabilidad fiscal

El Proceso de responsabilidad fiscal es el conjunto de actuaciones
que adelantan las contralorias, con el fin de establecer la
responsabilidad de los servidores publicos y de los particulares
que a cualquier titulo reciban, manejen o dispongan de bienes de
la Nacién, por la violacién de los principios fiscales de economia,
eficiencia, y eficacia, conforme a las actuaciones que hayan causado
un detrimento patrimonial a la Nacién en todos sus érdenes. Este
numeral contiene el antes de los procesos de responsabilidad fiscal
con la Ley 42 de 1993 y el actual con la Ley 610 del 2000 y con la
Ley 1474 del 2011.

La directriz doctrinal, respecto a la responsabilidad fiscal, se asienta
en el articulo 81 de la Ley 42 de 1993, responsabilidad fiscal que se
entiende sin perjuicio de la responsabilidad disciplinaria y penal a
que hubiere lugar, esta disposicion tiene su fuente en los numerales
5y 8 del articulo 268 de la carta politica:

5. Establecer la responsabilidad que se derive de 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.

8. Promover ante las autoridades competentes, aportando las pruebas
respectivas, investigaciones penales o disciplinarias contra quienes
hayan causado perjuicio a los intereses patrimoniales del Estado. La
Contraloria, bajo su responsabilidad, podra exigir, verdad sabida y
buena fe guardada, la suspension inmediata de funcionarios mientras
culminan las investigaciones o los respectivos procesos penales o
disciplinarios.

De otro lado, segun el articulo 7 de la Ley 42 de 1993, se dispuso
que la vigilancia de la gestion fiscal que adelantaran los organismos
de control fiscal, es autonoma y se ejerce de manera independiente
sobre cualquier otra forma de inspeccién y vigilancia administrativa,
ademas el articulo 6 sefiala que las disposiciones de la presente ley
y las que sean dictadas por el Contralor General de la Republica, en
ejercicio de las facultades conferidas por el articulo 268, numeral
12 de la Constitucion Nacional, primaran en materia de control



Innovacion del control fiscal en la consolidacion de un estado social de derecho

fiscal sobre las que puedan dictar otras autoridades. Asi que la
responsabilidad fiscal es distinta de la penal y de la disciplinaria.

La Ley 42 de 1993, en su articulo 72, derogado por el articulo 68
Ley 610 de 2000, establecié que las actuaciones relacionadas con el
ejercicio del control fiscal se adelantaran de oficio, en forma integra
y objetiva y garantizaran el debido proceso para el establecimiento
de responsabilidades fiscales. El numeral 82 del articulo 268 de
la Constitucion, le concedié al Contralor General de la Republica
la facultad de solicitar las investigaciones por faltas penales y
disciplinarias contra el servidor publico que las cometiera.

Enla Ley 42 de 1993, el proceso de responsabilidad fiscal constaba
de dos etapas: etapa de investigacion y etapa de juicio fiscal. La
primera puede consumarse con el archivo del expediente o con
el Auto de apertura del juicio fiscal, y si este terminaba con fallo
condenatorio, prestaba mérito ejecutivo contra los responsables y
sus garantes.

Respectoaloanterior, se podriadecir que se tratabade unaactuacién
administrativa y no jurisdiccional. De tal manera que el proceso
de responsabilidad fiscal conllevaba a la aplicaciéon del esquema
tradicional de los procedimientos administrativos regulados por el
Codigo Contencioso Administrativo vigente, es decir:

a) La actuacién administrativa aplicada, concluia con la decision
administrativa notificada en debida forma, a fin de respetar
el debido proceso, ademdas de que los interesados pudieran
objetarla administrativamente;

b) La via gubernativa, o lo que era lo mismo, la etapa de la
impugnaciéon administrativa, como requisito para acudir a la
jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, cuando se estaba
en desacuerdo con la decision de los recursos por esta via y;

c) La revocatoria directa, siguiendo los lineamientos que
consagraba el Codigo Contencioso Administrativo para hacer
uso de esta investigacidn o rectificacion extraordinaria.
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En relaciéon con las causales por las cuales se podia iniciar un
proceso de responsabilidad fiscal, a la luz de la Ley 42 de 1993 se
tienen las siguientes:

a. Como resultado de las diferentes auditorias auditorias
realizadas por las contralorias correspondientes, ya sea la
Contraloria General de la Republica, o por las contralorias
territoriales del pais, en lo que tenga que ver con el control
de legalidad, control financiero, evaluacién de la gestion
ambiental, y en el control de gestion y resultados.

b. Cuando exista mérito, después de realizar un analisis, o como
resultado de la Revision de la cuenta.

c. Como resultado de los informes contables y financieros de los
entes auditados.

d. Como resultado de las indagaciones preliminares adelantadas
por los organismos de control por denuncias, quejas, peticion
de investigaciones por irregularidades en la gestion fiscal.

Para mayor claridad, a continuacién se presentan algunos elementos
fundamentales del proceso de responsabilidad fiscal.

Indagacién preliminar. La indagacién preliminar esta constituida
por todas las diligencias previas que el investigador considere
necesarias para esclarecer o determinar si existe mérito para
iniciar el correspondiente proceso de responsabilidad fiscal. En
todo caso, el comisionado investigador se puede inhibir para iniciar
la investigacion fiscal, cuando se compruebe que el hecho no se ha
dado o que la conducta es atipica o que la accion fiscal no puede
iniciarse o que esta plenamente demostrada una causal excluyente
de antijuridicidad o inculpabilidad. De conformidad con el articulo
74 de la Ley 42 de 1993, las etapas del proceso de responsabilidad
fiscal son dos: la de investigacidn y la del juicio fiscal (derogado por
el articulo 68 de la Ley 610 de 2000).

La investigacion fiscal. Es lo que se puede denominar la etapa de
instruccion dentro del proceso que adelanta una Contraloria en la
cual se allegan y practican las pruebas que sirven de fundamento
a las decisiones que se adopten por el 6rgano de control fiscal, tal
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como lodispuso el articulo 75 delaLey 42 de 1993. “Lainvestigacion
es la etapa de instruccién dentro del proceso que adelantan los
organismos de control fiscal, en la cual se allegan y practican las
pruebas que sirven de fundamento a las decisiones adoptadas en el
proceso de responsabilidad” (derogado por el articulo 68 Ley 610
de 2000). La investigacion fiscal se inicia con el auto de apertura de
investigacion que debe contener:

a. Unarelacion clara de los hechos;
b. Justificacién de la iniciacién del proceso;
c. Diligencias a practicar y término de las mismas;

d. Identificacion de la entidad y del presunto o presuntos
responsables; y,

e. Laidentificacidn del investigador comisionado para tal efecto.

El funcionario definido para la correspondiente investigacién, debe
ordenar y practicar las pruebas conducentes al esclarecimiento de
los hechos materia de investigacion, especialmente respecto de lo
siguiente:

1. Infraccion de las normas Constitucionales, legales y
reglamentarias relacionadas con el control fiscal.

2. Los autores o participes de los hechos u omisiones que
originaron el proceso de responsabilidad fiscal.

3. Las circunstancias de modo, tiempo y lugar en que se realizd el
hecho.

4. Los dafios y perjuicios que causo el hecho al patrimonio de los
entes fiscalizados.

Con la aplicacion de la Ley 42 de 1993, durante la etapa de la
investigacion, se debian decretar las medidas cautelares de ley sobre
los bienes de propiedad de los presuntos responsables fiscales, en
la cuantia que se considerara suficiente para garantizar el pago de
los perjuicios que se hubiesen ocasionado a los entes fiscalizados,
conforme al paragrafo del articulo 75 de Ley 42 de 1993 donde se
sefialaba que “durante la etapa de investigacion se pueden decretar
medidas cautelares sobre los bienes de las personas presuntamente
responsables de un faltante de recursos del Estado”.
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Los funcionarios de las Contralorias que realicen investigaciones
fiscales, tienen el caracter de policia judicial. Por lo mismo, ademas
de las funciones previstas en el Cédigo de Procedimiento Penal,
tienen las consagradas en el articulo 76 de la Ley 42 de 1993 y las
demas normas que adicionen estas.

Calificacién del mérito de la investigacion. A la luz del articulo 77
de la Ley 42 de 1993, la calificacion del mérito de la investigacion
se realizaria, teniendo en cuenta el vencimiento del término para
la investigacién o su prorroga, si la tuviere, entonces se debia
proceder, segtn la valoracién de las pruebas y su mérito, asi:

a. Se podia dictar auto ordenando la apertura del juicio fiscal.

b. O se podia dictar auto ordenando el archivo de las diligencias.

La apertura del juicio se decretaba por medio de auto motivado,
expedido por la dependencia investigadora, y 1a que debia contener
los siguientes tépicos, conforme lo dispuso la Ley 42 de 1993, desde
el articulo 72 al 83:

a. Relacion de los hechos y circunstancias de modo, tiempo y
lugar determinantes para el llamamiento a juicio fiscal.

b. Analisis y valoracion de las pruebas que sirven de soporte para
las vinculaciones al juicio fiscal.

c. Cuantificacién y determinacidn clara del perjuicio patrimonial.

d. Citacion de las disposiciones constitucionales, legales y
reglamentarias que fueron infringidas, explicando el concepto
de la violacidn.

e. Identificacion clara del o de los presuntos responsables fiscales.

Identificacion de la entidad garante, sefialando nimero de
poliza, valor asegurado y vigencia.

g. Manifestaciéon clara de que contra dicha providencia solo
procedia el recurso de reposicion dentro de los cinco (5) dias
habiles siguientes a su notificaciéon. Si el acto administrativo
que abria el juicio fiscal no se podia notificar personalmente,
una vez transcurrido el término para su notificacion por edicto,
las contralorias debian designar en los términos de la Ley 42
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de 1993, un apoderado de oficio para que representara al
presunto responsable en el juicio.

El juicio fiscal con la Ley 42 de 1993

Esta es la etapa de inicio de la investigacién, dentro del proceso
que adelanta la oficina que falla la responsabilidad fiscal en las
contralorias, con el objeto de determinar la responsabilidad de las
personas vinculadas al juicio de responsabilidad fiscal. Ejecutoriado
el auto que ordena la apertura del juicio fiscal, se inicia esta etapa
y por lo mismo, el fallador debe dictar un auto arrimando todo el
conocimiento de los hechos investigados, auto que debe contener
todos los datos necesarios que identifiquen el juicio. Los articulos
72 al 89 de la Ley 42 de 1993, fueron derogados por el articulo 68
de la Ley 610 de 2000.

Conforme a la Ley 42 de 1993, en el proceso de responsabilidad
fiscal son admisibles todos los medios de prueba establecidos en la
ley; y su decreto y practica se realizan conforme lo establecido por
el Cédigo Contencioso Administrativo y el Cédigo de Procedimiento
Civil, segiin el caso. Una vez practicadas las pruebas o vencido el
término probatorio, se ordena transitar su traslado a las partes
interesadas, para que aleguen de conclusion.

Posteriormente, viene el fallo o el dictamen que es la providencia
por medio de la cual se toma la decision final en el proceso de
responsabilidad fiscal, y este puede configurarse como:

a. Fallosinresponsabilidad fiscal: que es una decisiéon motivada con
la cual finaliza el proceso fiscal, eximiendo de responsabilidad
a las personas investigadas y que de alguna manera estuvieron
involucradas en las fases preliminares del proceso.

b. Fallo con responsabilidad fiscal: es la providencia con la cual
termina el proceso, estableciendo la responsabilidad fiscal de
las personas vinculadas al mismo.

Una vez ejecutoriado el fallo con responsabilidad fiscal, este prestara
mérito ejecutivo contra los comprometidos y sus garantes, de
conformidad con lo dispuesto por la Ley 42 de 1993. Para estos
efectos, se debe remitirlaactuacién alas dependencias de ejecuciones
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fiscales de las contralorias respectivas. En otros términos, los fallos
con responsabilidad fiscal contenidos en providencias debidamente
ejecutoriadas prestan mérito ejecutivo para el cobro fiscal mediante
el proceso de jurisdiccién coactiva, mencionado por el Cédigo de
Procedimiento Civil y por la Ley 42 de 1993.

Procedencia de recursos. En este tema de la via gubernativa, se
podria decir que se aplica la norma general, contemplada en el
Codigo Contencioso Administrativo, parte primera, que habla de
los procedimientos administrativos. Concretamente, refiriéndonos
al recurso de apelacion, es necesario afirmar que procedia contra:
a) el auto que denegaba la practica de pruebas y b) el fallo fiscal.

Por su parte, la Ley 1474 de 2011, por la cual se dictaron normas
orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion
y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control de la
gestidn publica, determind en su articulo 97 las modificaciones
al proceso de responsabilidad fiscal con el procedimiento verbal
de responsabilidad fiscal, con el fin de agilizar dicho proceso y
determiné dos audiencias para su tramite, una de descargos y la
otra del fallo. En el articulo 97 definié el procedimiento verbal asf:
Procedimiento verbal de responsabilidad fiscal. El proceso de
responsabilidad fiscal se tramitara por el procedimiento verbal que
crea esta ley cuando del andlisis del dictamen del proceso auditor,
de una denuncia o de la aplicacion de cualquiera de los sistemas de
control, se determine que estan dados los elementos para proferir

auto de apertura e imputacion. En todos los demas casos se continuara
aplicando el tramite previsto en la Ley 610 de 2000.

Con relacidn a la transicion determiné que el proceso verbal que se
crea se aplicara en el siguiente orden:

1. El proceso sera aplicable al nivel central de la Contraloria
General de la Republica y a la Auditoria General de la Republica
a partir de la entrada en vigencia de la presente ley.

2. A partir del 1° de enero de 2012 el proceso sera aplicable a
las Gerencias Departamentales de la Contraloria General y a las
Contralorias Territoriales.
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Con el fin de tramitar de manera adecuada el proceso verbal de
responsabilidad fiscal, los 6rganos de control podran redistribuir
las funciones en las dependencias o grupos de trabajo existentes,
de acuerdo con la organizacién y funcionamiento de la entidad. En
las indagaciones preliminares que se encuentren en tramite a la
entrada en vigencia de la presente ley, los 6rganos de control fiscal
competentes podran adecuar su tramite al procedimiento verbal
en el momento de calificar su mérito, profiriendo auto de apertura
e imputacidn si se dan los presupuestos sefialados en este articulo.
En los procesos de responsabilidad fiscal en los cuales no se haya
proferido auto de imputacion a la entrada en vigencia de la presente
ley, los 6rganos de control fiscal competentes, de acuerdo con su
capacidad operativa, podran adecuar su tramite al procedimiento
verbal en el momento de la formulacién del auto de imputacidn,
evento en el cual asi se indicara en este acto administrativo, se
citara para audiencia de descargos y se tomaran las provisiones
procesales necesarias para continuar por el tramite verbal. En los
demas casos, tanto las indagaciones preliminares como los procesos
de responsabilidad fiscal se continuaran adelantando hasta su
terminacion de conformidad con la Ley 610 de 2000.

Segtn el articulo 98 de la Ley 1474 las siguientes son las etapas del
procedimiento verbal de responsabilidad fiscal:

1.

Cuando se encuentre objetivamente establecida la existencia
del dafio patrimonial al Estado y exista prueba que comprometa
la responsabilidad del gestor fiscal, el funcionario competente
expedira un auto de apertura e imputacién de responsabilidad
fiscal, el cual debera cumplir con los requisitos establecidos en
los articulos 41 y 48 de la Ley 610 de 2000 y contener ademas
la formulacién individualizada de cargos a los presuntos
responsables y los motivos por los cuales se vincula al garante.
El auto de apertura e imputacién indicara el lugar, fecha y hora
paradarinicio ala audiencia de descargos. Al dia habil siguiente
ala expedicion del auto de apertura se remitira la citacién para
notificar personalmente esta providencia. Luego de surtida la
notificacién se citara a audiencia de descargos a los presuntos
responsables fiscales, a sus apoderados, o al defensor de oficio
silo tuviere y al garante.
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2. El proceso para establecer la responsabilidad fiscal se
desarrollard en dos (2) audiencias publicas, la primera
denominada de Descargos y la segunda denominada de
Decision. En dichas audiencias se podran utilizar medios
tecnoldgicos de comunicacién como la videoconferencia y otros
que permitan la interaccién virtual remota entre las partes y
los funcionarios investigadores.

3. La audiencia de descargos sera presidida en su orden, por
el funcionario del nivel directivo o ejecutivo competente o
en ausencia de este, por el funcionario designado para la
sustanciacion y practica de pruebas. La audiencia de decision
serd presidida por el funcionario competente para decidir.

4. Una vez reconocida la personeria juridica del apoderado del
presunto responsable fiscal, las audiencias se instalaran y
seran validas, aun sin la presencia del presunto responsable
fiscal. También se instalaran y seran validas las audiencias que
se realicen sin la presencia del garante.

Con respecto a la jurisdiccidn coactiva, esta estuvo reglada por la
Resolucién de la Contraloria General de la Republica 5499 de 2003,
porlaLey 1066 de 2006 y por lamisma Ley 42 de 1993. Esta tiltima
norma dispuso que:

Articulo 90: Para cobrar los créditos fiscales que nacen de los
alcances liquidos contenidos en los titulos ejecutivos a que se refiere
la presente ley, se seguira el proceso de jurisdiccion coactiva sefialado
en el Codigo de Procedimiento Civil, salvo los aspectos especiales que
aqui se regulan.

Articulo 91: Los contralores para exigir el cobro coactivo de las
deudas fiscales podran delegar el ejercicio de esta atribucién en la
dependencia que de acuerdo con la organizacién y funcionamiento de
la entidad se cree para este efecto.

Articulo 92: Prestan mérito ejecutivo:

1. En providencias debidamente ejecutoriadas.

2. Las resoluciones ejecutoriadas expedidas por las contralorias,
que impongan multas una vez transcurrido el término concedido en
ellas para su pago.
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3. Las polizas de seguros y demas garantias a favor de las entidades
publicas que se integren a fallos con responsabilidad fiscal, conforme
lo establecieron los articulos 90, 91 y 92 de la Ley 42 de 1.993.

Para terminar esta parte, vale la pena considerar las condiciones
juridicas en las que se puede dar la intervencion excepcional de la
Contraloria General de la Republica, en las entidades territoriales.
A este respecto, dispone el articulo 26 de la Ley 42 de 1993 que
la Contraloria General de la Republica podra ejercer control
posterior, en forma excepcional, sobre las cuentas de cualquier
entidad territorial, sin perjuicio del control que les corresponde
a las contralorias departamentales y municipales, en los casos
especificos que el mismo articulo prevé.

Del articulo antes referido, se desglosan dos situaciones bien claras
y delimitadas por el legislador:

Articulo 26%.- La Contraloria General de la Republica podra ejercer
control posterior, en forma excepcional, sobre las cuentas de cualquier
entidad territorial, sin perjuicio del control que les corresponde a las
contralorias departamentales, y municipales, en los siguientes casos:

a. A solicitud del gobierno departamental, distrital o municipal,
de cualquier comisién permanente del congreso de la Reptblica o
de la mitad mdas uno de los miembros de las corporaciones publicas
territoriales. Es decir que la intervencién de la Contraloria General de
la Republica es excepcional y a peticién expresa de las entidades, y de
las personas que sugiere el mismo articulo 26, pero esa intervenciéon
solo lo serd en entidades Territoriales. Que esa intervencién
excepcional y a peticiéon de parte, del organismo de control a nivel
nacional en las entidades territoriales, no excluye la intervenciéon
de las Contralorias Departamentales y Municipales, en cada caso
concreto, ya que la misma norma establece que ‘sin perjuicio del
control que les corresponda, a las Contralorias Departamentales y
Municipales’. (Declarado exequible en Sentencia C 403 de 1999 de la
Corte Constitucional)

b. A solicitud de la ciudadania, a través de los mecanismos de
participacion que establece la Ley. (Declarado exequible por la
Sentencia C 403 de 1999 de la Corte Constitucional)

Ahora bien, ese control excepcional solo se puede efectuar en las
entidades territoriales, no en las entidades descentralizadas del
orden territorial, ya que ambos son fenémenos diferentes.
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Tiene fundamento lo anterior, en la misma Carta Politica cuando en
el articulo 286 determina cudles son las entidades territoriales al
expresar que son “los Departamentos, los Distritos, los Municipios
y los Territorios Indigenas”. Siendo la descentralizacién territorial,
la que opera en nuestro medio, a través de los Departamentos
y Municipios. De tal modo que ese articulo 26 no le es aplicable
a la descentralizacién por servicios, establecimientos publicos,
empresas industriales y comerciales y de economia mixta del orden
Departamental y Municipal y mucho menos, a la descentralizaciéon
por colaboracién.

Unanovedad enelderecho fiscal tiene que ver conlaresponsabilidad
fiscal de los contratistas que fue normada en el articulo 83 de la
Ley 42 de 1993, de donde se desprendi6é que la responsabilidad
fiscal investigada por las contralorias del pais, puede comprender
a los contratistas y a los particulares que, vinculados al proceso,
hubieren causado perjuicios a los intereses patrimoniales del
Estado, de acuerdo con lo que se establezca en el juicio de
responsabilidad fiscal. La norma anterior hay que articularla con el
articulo 86 ibidem, el cual establece que cuando en un proceso fiscal
un contratista resultare responsable, los organismos de control
fiscal solicitardn a la autoridad administrativa correspondiente la
imposicion de la sancién respectiva. Agrega la norma, ademas, que
para esos efectos la sancién es la causal de caducidad del contrato.

Proceso de responsabilidad fiscal conforme lo disponen la Ley
610 de 2000 yla Ley 1474 de 2011

Segun la Ley 610 de 2000 en su articulo 3, la gestion fiscal se define
asf:

Gestion fiscal. Para los efectos de la presente ley, se entiende por
gestion fiscal el conjunto de actividades econdmicas, juridicas y
tecnoldgicas, 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 adquisicion, planeacion,
conservacion, administracidn, custodia, explotacidon, enajenacion,
consumo, adjudicacion, gasto, inversion y disposicion de los bienes
publicos, asi como a la recaudacién, manejo e inversion de sus rentas
en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecion a
los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad,
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imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoracién de
los costos ambientales.

El articulo 8 de la norma se refiere a la iniciaciéon del proceso. El
proceso de responsabilidad fiscal podra iniciarse de oficio, como
consecuencia del ejercicio de los sistemas de control fiscal por
parte de las propias contralorias, de la solicitud que en tal sentido
formulen las entidades vigiladas o de las denuncias o quejas
presentadas por cualquier persona u organizacion ciudadana, en
especial por las veedurias ciudadanas de que trata la Ley 563 de
2000.

Segun el articulo 9 de la Ley 610 de 2000, la accién fiscal caducara
si transcurridos cinco (5) afios desde la ocurrencia del hecho
generador del dafio al patrimonio publico, no se ha proferido auto
de apertura del proceso de responsabilidad fiscal. Este término
empezard a contarse para los hechos o actos instantdneos desde
el dia de su realizacidn, y para los complejos, de tracto sucesivo, de
caracter permanente o continuado desde el dltimo hecho o acto.
Segun el mismo articulo 9, la responsabilidad fiscal prescribira en
cinco (5) afios, contados a partir del auto de apertura del proceso de
responsabilidad fiscal, si dentro de dicho término no se ha dictado
providencia en firme que la declare. El vencimiento de los términos
establecidos en el articulo no impedira que cuando se trate de
hechos punibles, se pueda obtener la reparacion de la totalidad del
detrimento y demas perjuicios que haya sufrido la administracién a
través de la accion civil en el proceso penal, que podra ser ejercida
por la contraloria correspondiente o por la respectiva entidad
publica.

Los articulos 39 y 40 de la Ley 610 de 2000 definen el tramite del

proceso asf:

Indagacidon preliminar. Si no existe certeza sobre la ocurrencia
del hecho, la acusacidon del dafio patrimonial con ocasiéon de su
acaecimiento, la entidad afectada y la determinaciéon de los presuntos
responsables, podrd ordenarse indagaciéon preliminar por un
término maximo de seis (6) meses, al cabo de los cuales solamente
procederd el archivo de las diligencias o la apertura del proceso de
responsabilidad fiscal. La indagacién preliminar tendra por objeto
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verificar la competencia del 6rgano fiscalizador, la ocurrencia de la
conducta y su afectacion al patrimonio estatal, determinar la entidad
afectada e identificar a los servidores publicos y a los particulares
que hayan causado el detrimento o intervenido o contribuido a éL

Apertura del proceso de responsabilidad fiscal. Cuando de la
indagacion preliminar, de la queja, del dictamen o del ejercicio de
cualquier accion de vigilancia o sistema de control, se encuentre
establecida la existencia de un dafio patrimonial al Estado e indicios
serios sobrelos posibles autores del mismo, el funcionario competente
ordenard la apertura del proceso de responsabilidad fiscal. El auto de
apertura inicia formalmente el proceso de responsabilidad fiscal. En
el evento en que se haya identificado a los presuntos responsables
fiscales, a fin de que ejerzan el derecho de defensa y contradiccidn,
deberd notificarseles el auto de tramite que ordene la apertura del
proceso. Contra este auto no procede recurso alguno.

Paragrafo. Si con posterioridad a la practica de cualquier sistema
de control fiscal cuyos resultados arrojaren dictamen satisfactorio,
aparecieren pruebas de operaciones fraudulentas o irregulares
relacionadas con la gestion fiscal analizada, se desatendera el
dictamen emitido y se iniciara el proceso de responsabilidad fiscal.

Por su parte, el articulo 41 de la citada norma establece los
requisitos del auto de apertura en los siguientes términos:
El auto de apertura del proceso de responsabilidad fiscal debera
contener lo siguiente:
1. Competencia del funcionario de conocimiento.
2. Fundamentos de hecho.
3. Fundamentos de derecho.

4. ldentificacién de la entidad estatal afectada y de los presuntos
responsables fiscales.

5. Determinacion del dafio patrimonial al Estado y estimacion de su
cuantia.

6. Decreto de las pruebas que se consideren conducentes y
pertinentes.

7. Decreto de las medidas cautelares a que hubiere lugar, las cuales
deberan hacerse efectivas antes de la notificaciéon del auto de apertura
a los presuntos responsables.

8. Solicitud ala entidad donde el servidor publico esté o haya estado
vinculado, para que esta informe sobre el salario devengado para
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la época de los hechos, los datos sobre su identidad personal y su
ultima direccién conocida o registrada; e igualmente para enterarla
del inicio de las diligencias fiscales.

9. Orden de notificar a los presuntos responsables esta decision

Finalmente, valdria la pena preguntarnos si las normas que
rigen el control fiscal en Colombia son lo suficientemente claras
y necesarias para ejercer un control fiscal efectivo, conforme lo
planted el constituyente primario en la Constitucién de 1991, de tal
forma que estas entidades se pudieran consolidar como verdaderos
instrumentos de control para frenar los actos de corrupcién que
impiden que los recursos publicos se inviertan realmente en los
territorios para que cumplan los fines esenciales del estado y
mejore la calidad de vida de sus pobladores.

Después de la anterior exposicidn historica y juridica, vale la pena
considerar, prestando especial atencién a todas las funciones que le
son conferidas a las contralorias a través de las diferentes normas
legales y constitucionales, que es evidente la necesidad de adelantar
procesos de investigacion para la generacion de conocimiento que
apoye la gestion en el control fiscal, de manera que se aborden
problemas, incertidumbres o necesidades en este tema y que
ayuden a la Entidad a proponer soluciones innovadoras y que
aporten a la sociedad. En este sentido, a continuacion se realiza
la fundamentacién de las sublineas que conforman la linea de
Innovacion del Control Fiscal en la consolidacion de un Estado Social
de Derecho, de las cuales surgen las propuestas de investigacion
con su respectiva descripcion, justificacidn, objetivos, alcance y
resultados esperados.

Sublinea 1: Proceso auditor
Descripcion de la sublinea

A la luz del articulo 268, ordinal 2 de la Constitucién Nacional
se entiende como proceso auditor la revisidon de las cuentas que
deben llevar los responsables del erario para determinar el grado
de eficiencia, eficacia, economia, equidad y valoraciéon de costos
ambientales con que hayan obrado a través de la aplicacion de
los sistemas de revision de la cuenta, sistema de evaluaciéon de
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la gestidn, sistema de control de legalidad, sistema de control de
resultados, sistema de control financiero, sistema de control interno,
cuyo resultado es el fenecimiento o un aviso de observaciones para
el responsable del erario.

De acuerdo con La Ley 42 de 1993, el control fiscal es la evaluacién
posterior, objetiva, independiente y técnica de los responsables del
manejo del erario publico, para determinar el grado de eficiencia,
eficacia, economia, equidad y valoraciéon de costos ambientales
de la gestion en el manejo de los recursos publicos de los entes
estatales o de los particulares que manejan bienes o recursos del
estado, con el objeto de:

e Establecer en qué medida los resultados alcanzados por
las entidades vigiladas satisfacen las metas y objetivos
propuestos en las politicas, planes, programas y proyectos
fijados por los organismos gubernamentales y administrativos
correspondientes.

e Evaluar de eficiencia de las operaciones de un proyecto,
determinando si los recursos asignados son los mas
convenientes en calidad y cantidad para maximizar los
resultados esperados en la calidad ambiental y de vida del
pueblo objeto del proyecto (principio de eficiencia).

e Evaluarlaeficaciadelasoperaciones medianteladeterminacién
de la coherencia de los resultados con los planes, programas y
el objeto de cada institucion del estado y la oportunidad del
mismo (principio de eficacia).

e Evaluar la equidad de las operaciones, determinado los
beneficiarios de la accion economia, la distribucién de los
costos y beneficios entre los distintos sectores econdmicos y
sociales, y entre entidades publicas que adelantan operaciones
(principio de equidad).

e Evaluar la valoracion de los costos ambientales mediante la
cuantificacion fisica del impacto del uso o deterioro de los
recursos naturales y del medio ambiente y evaluar la gestién
de proteccidn, conservacion, uso y explotaciéon del mismo
(principio de la valoracién de los costos ambientales).
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e Evaluar la economia de las operaciones, determinando si
en igualdad de condiciones de calidad y cantidad, los bienes
y servicios se obtuvieron al menor costo (principio de la
economia).

¢ Dictaminar sobre la razonabilidad de los estados financieros
de las entidades y los cambios en la situacion financiera,
mediante la comprobacion en la elaboracién de los mismos,
el cumplimiento de las normas prescritas por las autoridades
competentes y los principios de contabilidad generalmente
aceptados.

e Comprobar que las transacciones y operaciones realizadas
con fondos y bienes publicos, se desarrollen acatando
las disposiciones legales nacionales y los reglamentos
correspondientes a los que estdn sometidas las entidades
gubernamentales.

Justificacién de la sublinea

Segun la Constitucién, los procedimientos para evaluar los
principios de la gestion fiscal y aplicar los sistemas son de reserva
legal y en la actualidad la ley no se ha ocupado de establecer estos
procedimientos, lo que ha llevado a que los érganos del control
expidan sus propios procedimientos, la mayoria de las veces con
una finalidad diferente al control fiscal constitucional establecido.
Esta situacion ha hecho que no se logre la finalidad del control fiscal
por la ineficiencia e ineficacia de los métodos aplicados, porque no
apuntan al objetivo del control fiscal.

Objetivo de la sublinea

Proponer un proyecto de ley que contenga los procedimientos para
evaluar los principios de la gestion fiscal y el procedimiento para
aplicar los sistemas dentro del proceso auditor.

Alcance de la sublinea

El proyecto de ley debe tener los procedimientos técnicos para
evaluar los sistemas y los principios fiscales encomendados por la
Constitucion.
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Resultados esperados de la sublinea

Presentar al Congreso de la Republica un proyecto de ley que
determine los procedimientos técnicos para evaluar los sistemas y
principios fiscales encomendados por la Constitucion, y que tenga
en cuenta lo siguiente:

1.

Para mejorar el control fiscal, se deben adoptar instrumentos
técnicos en el control fiscal, como aquellos que nos proporcionan
la tecnologia de la informacion y las comunicaciones. Los
sistemas de informacién son un conjunto de elementos utilizados
y administrados entre si, y tienen como fin el perfeccionar las
actividades de una entidad, para ser mas eficientes y tener mas
ventajas de desarrollo respeto a otras organizaciones.

En la evaluacién de la gestién fiscal se produce mucha
informacidn, se generan muchos datos y una gran cantidad de
analisis y decisiones se deben tomar. Los datos y la informacién
en una entidad de control crecen exponencialmente, asi como
la necesidad de tomar decisiones, providencias, fallos, arbitrios
y dictdmenes con ese volumen de datos cada vez se vuelve mas
exigente; por eso se debe proponer investigar ese aspecto y las
entidades de control también deben perfeccionar la mineria de
datos, para entrar en la analitica predictiva que ayuda a evaluar
lo que acontecera en el futuro. La mineria de datos (Data
Mining), busca los patrones o pautas ocultas en los datos, que
deben analizarse y utilizarse para pronosticar las dinamicas
futuras de una empresa o sujeto de control. Las entidades de
control fiscal deben utilizar este enfoque para transformar los
datos en conocimientos e investigaciones proactivas.

Que el control fiscal y la participacién ciudadana debe partir
de la premisa principal de la educacién a la sociedad en
general, para instruirlos en la practica de los principios de
ética y moralidad, no solo en la vigilancia de las inversiones
de los recursos publicos, sino ademas en el cuidado y manejo
de las obras publicas que se construyen con sus impuestos, la
participaciéon ciudadana en el control fiscal se debe orientar
principalmente, no para reclamar derechos, sino para ejercer
los deberes en el cuidado de lo publico.
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4. La crisis que tiene al pais con los mas altos indices de
corrupcion, sobre todo en el manejo de los recursos publicos,
tiene sus raices mas profundas en las degradacion ética y
moral de nuestra sociedad, lo cual debe ser subsanado por
transformaciones en nuestro sistema educativo. De nada nos
sirve tener sistemas muy sofisticados de control fiscal, si no
cambiamos la mentalidad social del facilismo, de buscar los
atajos paralograr lo que se quiere y laidea de que la corrupcion
da provechos faciles.

Sublinea 2: proceso de responsabilidad fiscal
Descripcion de la sublinea

La responsabilidad fiscal es un funciéon complementaria del control
y vigilancia fiscal asignada a la Contraloria General de la Republica
y a las contralorias territoriales y tiene como propdsito especifico
“establecer la responsabilidad que se derive de la gestién fiscal,
imponer las sanciones pecuniarias que sean del caso, recaudar
su monto y ejercer la jurisdiccién coactiva sobre los alcances
deducidos de la misma” como expresamente la consagra el articulo
268 de la Carta numerales 2 y 8.

La responsabilidad fiscal se adelanta contra los funcionarios
publicos o particulares por accién u omisién en el ejercicio de la
gestion fiscal, actuaciones que estan sefnaladas en el articulo 3 y en
articulo 6 de la Ley 610 de 2000.

La responsabilidad fiscal “es de caracter objetivo, porque para
deducirla es necesario determinar si el imputado obré con dolo
o con culpa y el nexo causal. La responsabilidad fiscal se adelanta
mediante un proceso escrito o verbal segin lo definen la Ley
1474 de 2011 y la Ley 610 de 2000”. La ley dispuso que es posible
adelantar una etapa previa denominada indagacién preliminar
que tiene por objeto determinar los elementos necesarios para dar
inicio al proceso de responsabilidad.

Finalmente, se hace necesario precisar que para la configuracién
de la responsabilidad fiscal es indispensable la concurrencia de
tres elementos a saber: a) un dafio patrimonial al Estado; b) una
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conducta dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza
gestidn fiscal y c) un nexo causal entre el daio y la conducta.

Justificacion de la sublinea

El articulo 267 de la Carta dispuso que el control fiscal es una
funcién publica que ejercera la Contraloria General de la Republica,
la cual vigila la gestién de la administracién y de los particulares o
entidades que manejen fondos o bienes de la Nacion.

Por su parte, el articulo 272, ibidem, establecié que la vigilancia de
la gestidn fiscal de los departamentos, distritos y municipios donde
haya contralorias, corresponde a estas. Para el caso delos municipios
que no cuenten con un organismo de control fiscal la vigilancia de
la gestion fiscal estard a cargo de la Contraloria Departamental, que
tendra las mismas funciones atribuidas al Contralor General de la
Republica en el &mbito de su jurisdiccion.

La Ley 610 de 2002 y la Ley 1474 del 2011 ha dejado muchos
vacios, lo que ha conllevado a crear gran confusioén en el ejercicio del
control fiscal dependiendo del operador juridico y del contralor de
turno, afectando gravemente la seguridad juridica de las decisiones
tomadas en sede de responsabilidad fiscal por los drganos de control.

En razén al panorama expuesto, surge la necesidad de unificar, segiin
las exigencias de la Constitucion, el régimen de la responsabilidad
fiscal, tanto en el ambito sustancial como en el procesal y sus garantias,
promoviendo una linea de innovacion en responsabilidad fiscal con
la finalidad de contribuir a que las decisiones que se tomen en sede
de la responsabilidad fiscal, garanticen el principio de seguridad
juridica, es decir, que ante los mismos presupuestos de hechos se
apliquen iguales razonamiento juridicos, cuestion que redundara
en el fortalecimiento y desarrollo de la lucha anticorrupcién de los
6rganos de control fiscal, y de su legitimacion.

Objetivos de la sublinea

Examinar la Constitucion, las actas de la Constituyente, las normas
de otros paises de los cuales se nutrié nuestro sistema de control
fiscal, las leyes expedidas antes y después de la Constitucién de
1991 derogadas o no, las leyes vigentes sobre los principios y la
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responsabilidad fiscal y las sentencias de las altas cortes, con
el fin de determinar el contexto lejano, el préximo y el cercano,
encaminado todo ello a la generacidn de propuestas de desarrollos
legislativos o jurisprudenciales.

Proponer la innovacién del régimen de la responsabilidad fiscal
con la pretensiéon de desentrafiar su verdadera naturaleza, sus
instituciones sustitutivas y procesales y de unificaciéon en los
términos de lo dispuesto por la Constitucidn.

Proponer conceptos doctrinarios de comprensién del régimen de
responsabilidad fiscal actual, con pretensiones de unificacion en la
Contraloria General de Medellin y como referentes para los demas
organismos de control fiscal en el pais y la comunidad cientifica.

Alcance de la sublinea

Esta linea de investigacion comprende los aspectos sustanciales
y procedimentales del régimen de responsabilidad fiscal. El
derecho sustancial se ha entendido como la consagracién de la
serie de normas, preceptos o pautas que demandan los derechos y
obligaciones de los individuos pertenecientes a una sociedad, que
contienen nexos con el orden juridico propuesto por el Estado y
su consecuencia, mientras que el derecho procesal esta compuesto
por el conjunto de normas de orden publico que permiten regular
las diversas facetas del Estado, que establecen las perspectivas que
el derecho positivo debe seguir en situaciones concretas con la
finalidad de la efectividad del derecho sustantivo.

En la sentencia C 029 de 1995, la Corte Constitucional se ocupd de
la naturaleza del derecho sustancial y procesal y expreso:

Las normas procesales tienen una funcién instrumental. Pero es un
error pensar que esta circunstancia les reste importancia o pueda
llevar a descuidar su aplicacidn. Por el contrario, el derecho procesal
es la mejor garantia del cumplimiento del principio de la igualdad
ante la ley. Es, ademas, un freno eficaz contra la arbitrariedad. Yerra,
en consecuencia, quien pretenda que con el estado social de derecho,
se puede administrar justicia con olvido de las formas procesales.
Pretensidn que sélo tendria cabida en un concepto paternalista de la
organizacion social, incompatible con el Estado de derecho.
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De igual manera, el alto tribunal indicé:

Cuando el articulo 228 de la Constitucion establece que en las
actuaciones de la Administracion de Justicia ‘prevalecera el derecho
sustancial’, esta reconociendo que el fin de la actividad jurisdiccional,
y del proceso, es la realizaciéon de los derechos consagrados en
abstracto por el derecho objetivo, y, por consiguiente, la solucion
de los conflictos de intereses. Es evidente que en relacién con la
realizacion de los derechos y la solucion de los conflictos, el derecho
procesal, y especificamente el proceso, es un medio.

En este orden de ideas, esta linea de investigacion abarcara las
tematicas concernientes a los derechos sustanciales involucrados
en el régimen de responsabilidad fiscal tales como: las hipoétesis
juridicas y sus consecuencias, sujetos de la accién fiscal, companias
de seguros, antijuridicidad material, justificaciéon de la conducta
fiscal, dolo, culpa y demas causales de exculpacién de la conducta,
caducidad y prescripcion, principios que deben regir el proceso
fiscal, entre otros.

Por su parte, en cuanto al aspecto procedimental se podran abordar
los siguientes contenidos tematicos: principios orientadores del
proceso de responsabilidad fiscal, naturaleza procesal del proceso
de responsabilidad fiscal, responsabilidad fiscal, unidad procesal,
acumulaciéon de procesos, agregacion de expedientes, prescripcion
del proceso, impedimentos y recusaciones, notificaciones,
recursos, nulidades, régimen probatorio, compafias de seguros,
el procedimiento ordinario, tramite verbal, garantias del derecho
de defensa, doble instancia, providencias, autos de tramite, auto
interlocutorio, notificaciones y demas figuras procesales.

Resultados esperados con la sublinea

Aportar elementos sustanciales y procesales que contribuyan
a desarrollos legislativos y jurisprudenciales en materia de
responsabilidad fiscal.

Crear desarrollos conceptuales sobre los diferentes topicos que
conforman la responsabilidad fiscal que permita la existencia de
precedentes fiscales en la Contraloria General de Medellin.
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Sublinea 3: proceso de jurisdiccion coactiva
Descripcion de la sublinea

Conforme lo dispone el articulo 268 numeral 5 de la Carta Politica, es
atribucion del Contralor General de la Republica, y en su jurisdiccion
los contralores territoriales establecer la responsabilidad que se
derive de la gestion fiscal, imponer las sanciones pecuniarias que
sean del caso, recaudar su monto y ejercer la jurisdiccién coactiva
sobre los alcances deducidos de la misma.

El proceso de jurisdicciéon coactiva es un proceso jurisdiccional que
adelantan los organismos de control fiscal, con el fin de hacer el
cobro de los créditos fiscales que nacen de los alcances liquidos
contenidos en los siguientes titulos ejecutivos a los que se refiere la
Ley 42 de 1993 en su articulos 92 a saber:

1. En providencias debidamente ejecutoriadas.

2. Las resoluciones ejecutoriadas expedidas por las contralorias,
que impongan multas una vez transcurrido el término
concedido en ellas para su pago.

3. Las polizas de seguros y demdas garantias a favor de las
entidades publicas que se integren a fallos con responsabilidad
fiscal, conforme lo establecieron los articulos 90, 91 y 92 de la
Ley 42 de 1993.

La Ley 42 de 1993 en su Titulo I, desarroll6 los procedimientos
juridicos para el ejercicio de la vigilancia y control fiscal sobre
la gestidén fiscal de la administracién y particulares que manejen
fondos o bienes de la Nacion, estableciendo para tal efecto en su
Capitulo 1V, el proceso de jurisdicciéon coactiva que, de acuerdo
con lo sefalado en los articulos 90 al 98 de la Ley 42 de 1993,
debe aplicarse en concordancia con las prescripciones contenidas
en el Codigo de Procedimiento Civil, en el Cédigo Contencioso
Administrativo y demas normas que le sean aplicables, ademas
debe contener las siguientes etapas:

e Etapa I. establecer la procedencia del cobro: los titulos
ejecutivos en aplicacion de lo establecido en los articulos 90
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y 92 de la Ley 42 de 1993, prestaran mérito ejecutivo por
jurisdiccién coactiva, siempre que contengan una obligacién
clara, expresa y actualmente exigible.

e Etapa Il. Mandamiento ejecutivo: para el cobro de deudas
fiscales, el funcionario competente proferird mandamiento
ejecutivo ordenando el pago de la deuda en el término de
los cinco (5) dias habiles siguientes a su notificacion, con los
intereses desde que se hicieron exigibles hasta la cancelacién
de la deuda, de conformidad con lo establecido en el articulo
498 del Codigo de Procedimiento Civil.

e Etapa IIL. Notificacién y recursos del mandamiento ejecutivo:
el mandamiento ejecutivo se notificard en los términos
previstos en el articulo 564 del Cédigo de Procedimiento Civil.
El mandamiento ejecutivo no es apelable; el auto que lo niegue
total o parcialmente lo sera en el efecto suspensivo; y el que por
via de reposicidn lo revoque, en el diferido, de conformidad con
lo previsto en el articulo 505 del Cédigo de Procedimiento Civil.

Con respecto al contenido del mandamiento ejecutivo, la norma
dispone lo siguiente:

Nombre de la dependencia de jurisdiccién coactiva.
Ciudad y fecha, en letras.

Orden de expedir o librar el mandamiento pago.
Clase de ejecucidn.

Nombre de la persona en favor de quien se libra.

Nombre de la persona en contra de quien se libra (ejecutado), cargo
y entidad a que pertenecia, si es posible verificarlo.

Valor del capital implicado (numérico y en letras).

Valor del interés (porcentaje o tasa) que se debe aplicar al capital.
Fecha en que se hacen exigibles los intereses (ejecutoria del titulo).
La expresion: “Hasta cuando se realice el pago total de la obligacién”.

Orden de pago al ejecutado dentro de los cinco (5) dias siguientes
a su notificacion.
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Medio de impugnaciéon de que es susceptible y funcionario ante
quien se solicite.

Orden de notificacion, conforme lo dispone el articulo 564 del
Codigo de Procedimiento Civil.

Firma del funcionario ejecutor.

En lo atinente a las excepciones del mandamiento ejecutivo, la
norma sefiala que dentro de los diez (10) dias habiles siguientes
a la notificaciéon del mandamiento ejecutivo, el demandado podra
proponer excepciones de mérito, expresando los hechos en que
se funden. El escrito debera acompafiarse de los documentos
relacionados con aquellas y solicitarse las demas pruebas que se
pretendan hacer valer, de conformidad con lo prescrito en el articulo
509 del Codigo de Procedimiento Civil. Los hechos que configuren
excepciones previas deberan alegarse mediante reposiciéon contra
el mandamiento de pago.

Respecto a los tramites que deben realizarse dentro del proceso,
se sefiala que el tramite de las excepciones debera surtirse de
conformidad con lo sefialado en el articulo 93 de la Ley 42 de 1993.
Las excepciones previas se tramitaran de acuerdo con el inciso
segundo del numeral 2 del articulo 509 del Codigo de Procedimiento
Civil. Otros aspectos que deben tenerse en cuenta son:

e Orden de ejecucion: si no se propusieren excepciones
oportunamente, el funcionario ejecutor, a través de sentencia
ordenara el remate y el avaldo de los bienes embargados y de
los que posteriormente se embarguen, si fuere el caso, o seguir
adelante la ejecucién para el cumplimiento de las obligaciones
determinadas en el mandamiento ejecutivo, practicara la
liquidacion del crédito, y condenara en costas al ejecutado.

e La sentencia se notificard por estado y contra la misma no
procede recurso de apelacién

e Notificacién de la resolucion que falla las excepciones: la
notificacion de la Resolucién que falla las excepciones debera
realizarse de conformidad con lo establecido en los articulos
44 y 45 del Codigo Contencioso Administrativo.
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Actos demandables ante la jurisdiccibn contenciosa
administrativa: son demandables ante la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa las resoluciones que resuelven las
excepciones y ordenan la ejecucién. El proceso de jurisdiccion
coactiva no se suspendera con la admisiéon de la demanda,
pero no se procederd a rematar bienes hasta cuando haya
pronunciamiento definitivo de 1a mencionada jurisdiccién.

Acuerdo de pago: en cualquier etapa del proceso de jurisdiccion
coactiva, el deudor podra celebrar un acuerdo de pago con
las contralorias, en cuyo caso se suspendera el proceso y las
medidas preventivas que hubieren sido decretadas.

Sin perjuicio de la exigibilidad de garantias, cuando se declare
el incumplimiento de pago, deberd reanudarse el proceso si
aquellas no son suficientes para cubrir la totalidad de la deuda.

Condiciones de los acuerdos de pago: seran competentes para
celebrar acuerdos de pagos los mismos funcionarios que
adelanten los procesos de jurisdicciéon coactiva teniendo en
cuenta los siguientes términos:

Garantias: solo seran admisibles las garantias bancarias y de
compaiiias de seguros, las cuales seran requisito indispensable
para la celebracién y aprobaciéon del acuerdo respectivo y
deberan garantizar en su totalidad el pago de la suma ejecutada.

Medidas cautelares: en relaciéon con las medidas preventivas
o cautelares, las mismas procederan para amparar el pago o
el posible desmedro al erario publico de conformidad con lo
previsto en los articulos 95 de la Ley 42 de 1993, 12 de la Ley
610 de 2000 y las disposiciones generales contenidas en el
Libro Tercero de la Seccién Segunda, Titulo XXVII, Capitulos
[T y IV, articulos 513 y siguientes del C6digo de Procedimiento
Civil; y Libro Cuarto, Titulo XXXV, articulos 681 al 689 del
Codigo de Procedimiento Civil.

Acciones revocatorias: cuando aparezca que los bienes del
responsable fiscal son insuficientes para cubrir el total de
la suma establecida en el fallo con responsabilidad fiscal, la
Contraloria podrasolicitar al Juez Civil del Circuito del domicilio
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de aquel, la revocaciéon de los siguientes actos realizados
por el responsable fiscal, dentro de los dieciocho (18) meses
anteriores a la ejecutoria del citado fallo, siempre que el acto
no se haya celebrado con buena fe exenta de culpa:

Los de disposicidn a titulo gratuito.
El pago de deudas no vencidas.

Toda dacién en pago perjudicial para el patrimonio del
responsable fiscal.

4. Todo contrato celebrado con su cényuge, compaiero

permanente, con sus parientes dentro del cuarto grado
de consanguinidad, segundo de afinidad, tinico civil o con
algan consorcio en sociedad distinta de la andnima.

5. Todo contrato celebrado con sociedades en las cuales el

responsable fiscal o las mismas personas nombradas en el
anterior ordinal sean dueiios, individual o conjuntamente,
de un treinta por ciento (30%) o mas del capital.

6. La liquidacion de bienes de la sociedad conyugal del

responsable fiscal, hecha por mutuo consenso o pedida por
uno de los conyuges con aceptacion del otro.

7. Las cauciones, hipotecas, prendas, fiducias de garantia,

avales, fianzas y demds garantias, cuando con ellas se
aseguren deudas de terceros.

Valga anotar, finalmente, que este tramite no afectara, ni suspendera
el proceso de jurisdiccion coactiva.

Por ultimo, las siguientes son las disposiciones comunes finales del
proceso de jurisdiccién coactiva:

Remision a otras fuentes normativas. En los demds aspectos no
previstos en la Ley 42 de 1993 se debera remitir a lo dispuesto
en el codigo general del proceso, al Cédigo de procedimiento
Administrativo y de lo contencioso administrativo y a la Ley
610 de 2000, y demas disposiciones referentes al proceso de
jurisdiccion coactiva.

Obligatoriedad de los términos. Los términos establecidos en
la presente resolucién, son de obligatorio cumplimiento para
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los funcionarios de la Contraloria respectiva, y para los sujetos
procesales vinculados al proceso de jurisdicciéon coactiva. Su
finalidad consiste en facilitar el desarrollo y aplicacién de los
principios de celeridad, economia y eficiencia que deben regir
todas las actuaciones administrativas de conformidad con la ley.
En todo caso en que haya incompatibilidad de los términos aqui
establecidos con los sefialados en normas superiores primaran
las disposiciones de estas ultimas.

Justificacion de la sublinea

En esta sublinea se quiere investigar, analizar y proponer reformas
al proceso de jurisdiccion coactiva, el cual ha sido reglado bajo la Ley
42 de 1993, que solo estima la parte del cobro coactivo. [gualmente
en esta sublinea, se quiere proponer el cambio de nombre del
proceso por el de “proceso de Etapa de Ejecucidn”, la cual deberia
incluir la “fase de jurisdiccion coactiva” y la fase de “ejecucién de las
medidas personalisimas”, de ser necesarias, porque tal como esta
dispuesto en la sublinea, solo incluye la jurisdiccién coactiva.

Objetivo de la sublinea

Innovar y mejorar la ejecucion, para hacer efectivas las decisiones
condenatorias del proceso de responsabilidad fiscal.

Alcance de la sublinea

Desde que sea remitido el fallo con responsabilidad fiscal a la etapa
de ejecucion, hasta la comunicacidn de la ejecucion de las medidas.

Resultados esperados de la sublinea

Proponer un modelo innovador para el “proceso de Etapa de
Ejecucién”, que lleve bien fundamentadas la “fase de jurisdiccion
coactiva” y “la fase de ejecucion de las medidas personalisimas”.
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Sublinea 4: proceso correctivo fiscal
Descripcion de la sublinea

En la actualidad la Ley 42 de 1993 tipifica unas serie de conductas
orientadas a que el responsable del erario cumpla oportunamente con
las obligaciones fiscales y a evitar el entorpecimiento de las funciones
de estos 6rganos, pero no existe el vehiculo procesal para hacerlas
efectivas. Ademas las hipotesis no abarcan el universo de conductas
lesivas al cabal cumplimiento de las funciones de control, las existentes
no son clarasy dejan al arbitrio del operador de turno suinterpretacion.

Justificacion de la sublinea

Se requiere establecer un proceso auténomo para aplicar las
respectivas sanciones correctivas fiscales y establecer proceso
expedido paralograrla efectividad del proceso correctivo fiscal. Hoy
por hoy ese vacio se llena mediante un reenvio expreso al cédigo de
procedimiento administrado CPACA. Se requiere, ademas, ampliar
las hipotesis juridicas de entorpecimiento de la funcién fiscal.

Objetivo de la sublinea

Proponer el proceso correctivo fiscal, el cual actualmente no existe,
para hacer mas efectivo el control fiscal en el pafs.

Alcance de la sublinea

El alcance de este proceso va desde el contenido de la queja surgida
en el proceso auditor o en el proceso de responsabilidad fiscal, hasta
la providencia que impone la sancién econémica o personalisima.

Resultados esperados de la sublinea

Hacer una propuesta sobre el procedimiento correctivo fiscal, que
permita hacer efectiva las medidas correccionales fiscales.

Para la Contraloria General de Medellin, y para el Centro de
Investigacion, Estudios y Analisis (CIEA), es importante rastrear los
grupos de investigacion nacionales e internacionales, que tienen
alguna relacion con la tematica en la que el CIEA trabaja para que a
futuro se puedan establecer vinculos y relaciones para el desarrollo
de investigaciones conjuntas y establecer lineas de trabajo en el
corto, mediano y largo plazo. La tabla 2.1 muestra esos grupos.
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Tabla 2.1. Grupos de investigacion relacionados con la investigacién en control
fiscal

Grupo de

. A Institucion Linea de investigacion
investigacion
1. Contratacién Estatal
2. Fundamentos y bases
constitucionales del Derecho
Administrativo
Universidad . Gr“l?o d.e, 3. Ordenamiento del territorio y
Externado de Investigacion gobierno municipal
Colombia en derecho o o
administrativo 4, Pr.oc_edlm_lentos y justicia
administrativa
5.Responsabilidad extracontractual
6. Servicio publico y derecho de las
telecomunicaciones
1. Anélisis econdmico del Derecho
Financiero y Bursatil
2. Andlisis econémico de no mercado
3. Andlisis econémico del Derecho de
los Servicios Publicos Domiciliarios
) ) Grupo de 4. Anélisis econémico del Derecho de la
Universidad . ;
Investigacion Competencia y el Consumo
Externado de L P P
Colombia en Derecho y 5. Aplicaciones del analisis econémico
Economia del Derecho
6. Politicas publicas y desarrollo urbano
7. Politicas publicas: Derecho de la
Integracion
8. Politicas publicas: regulacién,
supervision y control
1. Conflicto, paz y seguridad
OPERA - 2. Gestion publica: andlisis de casos
Observatorio 3. Gesti6n y politicas publicas
Universidad dg Pollja,cas, 4. Gobernanza
Externado de Ejecucién y c o, o
Colombia Resultados de la - Nacién y territorio
Administracion 6. Procesos politicos y electorales
Publica 7. Recursos minero energéticos
8. Régimen politico y gobernabilidad
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Grupo de
investigacion

Institucion

Linea de investigacion

Universidad
Externado de
Colombia

Centro
Externadista de
Estudios Fiscales

1. Analisis critico de las fuentes del
Derecho Tributario.

2. Andlisis juridico de las politicas
fiscales, gasto publico y de las fuentes
financieras no tributarias.

3. Estudio de los problemas en el
Derecho Tributario, Aduanero y del
Comercio Exterior, derivados de la
globalizacién econdmica.

4. Metodologia de la investigacidn en
Derecho Fiscal y Tributario.

Universidad
de los Andes

Grupo
multidisciplinario
de politicas
publicas

1. Educacion

2. Evaluacién de programas y politicas
publicas

3. Gestién publica

4. Instituciones globales, métodos
cualitativos y geoetnografia

5. Intervenciones sociales para el
desarrollo social y la superacién de la
pobreza

6. Liderazgo

7. Mercado laboral y sistemas de
proteccidén social

8. Organizaciones publicas
9. Pobreza y desigualdad

10. Primera infancia, nifiez y
adolescencia

11. Salud publica

Universidad
de Antioquia

Gobierno y
Asuntos Publicos

1. Administracién publica
2. Democracia y ciudadania

3. Gobierno, gobernabilidad y
gobernanza

4. Planeacioén y desarrollo
5. Politicas publicas

6. Problemas politicos en perspectiva
comparada
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. G u;_)o d?, Institucion Linea de investigacion
investigacion
1. Constitucion, justicia
2. Derecho Internacional Publico
3. Estado, globalizacién y Derecho
o Administrativo
P(_mtlﬁ_aa Estudios de 4. Federalismo, regionalismo y estudios
Universidad 0
. Derecho Publico  locales
Javeriana

5. La discriminacién en el &mbito
laboral.

6. Salud publica

7. Sistema penal y victimologia

Instituto de Justicia, 1. Observatorio sistema penal
Estudios del Comunidad y acusatorio
Ministerio Responsabilidad 2, Justicia, comunidad y
Publico Social responsabilidad social
Grupo de 1. Asuntos civiles y patrimonio publico
Investigacion 2. Asuntos territoriales, medio

Instituto de
Estudios del
Ministerio
Publico

Carlos Mauro
Hoyos. Etica
de lo Publico,
Instituciones
y Derechos
Humanos

ambiente y gestion del riesgo
3. Corrupcion

4. Derechos humanos y garantias
constitucionales

5. Desarrollo econémico y social

Fuente: construccion propia a través del aplicativo Gruplac. Plataforma Scienti de

Colciencias

Conclusiones

La estructuraciéon de esta linea de investigacion se ha realizado
conforme a la necesidad sentida de varios funcionarios, no
solamente de la Contraloria General de Medellin, sino de otras
contralorias territoriales que urgen de un cambio del modelo actual
por un modelo mds proactivo y eficiente, con mejores resultados en
el corto y mediano plazo.
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Laincertidumbre y disparidad de criterios sobre el que hacer de los
6rganos de control fiscal en el pais, han hecho dificil y dispendioso
el ejercicio fiscal encomendado por la Constitucion nacional.

Las confusiones que han imperado en los 6rganos de control fiscal,
han hecho que se dicten multiples metodologias de evaluacion fiscal,
con disparidad de criterios, lo que hace urgente que se investigue
y se formulen normas para unificar los criterios y metodologias
fiscales, metodologias que no deben ser lideradas ni impuestas
por ningun érgano de control, ni por la Contraloria General de la
Republica, pues esta unificacidn solo es de reserva legal.

Se hace necesario realizar investigaciones que generen
conocimientos nuevos, para ayudar a ser mas efectivo el control
fiscal en el pais, de tal forma que se pueda adecuar al modelo
fiscal constitucional, el cual ha sefialado sus principios, sistemas y
procedimientos.

El pais necesita ampliar las hipdtesis juridicas para reglamentar
las medidas correccionales que ayuden a establecer un proceso
correctivo fiscal, que sea autébnomo y que permita aplicar las
respectivas sanciones correctivas fiscales, ya que actualmente
ese vacio se suple mediante un reenvio expreso al codigo de
procedimiento administrado CPACA.

De igual forma, las investigaciones que se ciernan alrededor de
esta linea, deben generar conocimiento juridico y técnico, no solo
para las entidades publicas, sino también para la academia y para
la comunidad en general, permitiendo la apropiacién social del
conocimiento y la retroalimentacion y fortalecimiento del control
fiscal.

De no fortalecerse el control fiscal se aumenta la corrupcién, se
pone en peligro la permanencia de la contralorias, se debilita el
Estado Social de Derecho y se impide el cumplimiento de los fines
esenciales del Estado.

Alno estar reglados los procedimientos y sistemas del control fiscal,
se pone en riesgo la permanencia de las contralorias territoriales,
lo que conllevaria a eventualmente a la centralizacion del control
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fiscal, afectando enormemente la independencia y desarrollo de la
regiones.

Se hace urgente innovar en el control fiscal en Colombia para que
no colapse la funcion de control fiscal otorgada por la Constitucion
Nacional de 1991.
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Resumen

En Colombia se tienen funciones encomendadas constitucional y
legalmente a las 64 contralorias del pais, sin embargo, las mismas no se han
cumplido por diferentes razones, entre ellas la carencia de instrumentos
metodolégicos claros, de aspectos conceptuales homologados en cualquier
lugar del pais y de otros insumos que se requieren para el ejercicio del
control fiscal ambiental de forma técnica, objetiva e independiente. Es por
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ello que, a través del Grupo de Investigacion del Centro de Investigacion,
Estudios y Analisis (CIEA) se formuld la linea de investigaciéon Hacia un
efectivo control fiscal ambiental como contribuciéon a la sostenibilidad
del pais, con la finalidad de ir entregando gradualmente resultados que
permitan tener los elementos necesarios para que, desde el sistema de
control fiscal nacional, se aporte significativamente a la preservacion del
patrimonio ambiental de la nacion.

Este capitulo comprende la fundamentacion de la linea de investigaciéon y
las sublineas sobre las cuales se formulan los proyectos de investigacién
pertinentes a la linea. Este trabajo es importante en la medida que aporta
claridad conceptual para que los investigadores cuenten con elementos
para abordar las tematicas y su aplicacion practica con el propdsito de
establecer estas herramientas como modelos que podran ser replicables
en las entidades de control fiscal.

Palabras clave: control fiscal ambiental, auditoria ambiental, costos
ambientales, dafio ambiental, cuantificacion econdémica ambiental,
responsabilidad fiscal ambiental, andlisis costo beneficio, proyectos
ambientales, costo efectividad.

TOWARDS AN EFFECTIVE TAX; THE ENVIRONMENTAL CONTROL AS
A CONTRIBUTION TO THE COUNTRY SUSTAINABILITY

Abstract

In Colombia, there are functions constitutionally and legally assigned to the
64 Comptrollerships existing in the country; however, they have not been
fulfilled by different reasons, among them the lack of clear methodological
instruments, conceptual aspects equivalent in any place of the country, and
other supplies required to the practice of environmental tax control in a
technical, objective, and independent way. Therefore, through the research
group of Analysis, Studies, and Research Center (CIEA) the research line
Towards an Effective Environmental Tax Control as a Contribution to the
Country Sustainability, was formulated with the purpose to gradually
deliver results that allow having the necessary elements for - from
National Tax Control System - significantly contributing to preservation of
the environmental assets of the nation.

This chapter encompasses the grounds of the research line and underlines
about which they have been formulated, regarding research projects to
the line. This work is important since it provides conceptual clarity
for researchers to have elements to tackle issues and their practical
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application with the purpose of establishing tools as models that might be
replicated by tax control entities.

Key words: environmental tax control, environmental auditing,
environmental costs, environmental damage, environmental economic
assessment, environmental tax liability, cost-benefit analysis,
environmental projects, effectivity costs.

A UM EFETIVO CONTROLE FISCAL AMBIENTAL COMO
CONTRIBUICAO A SUSTENTABILIDADE DO PAiS

Resumo

Na Colombia se tém fung¢des encomendadas constitucional e legalmente
as 64 controladorias do pais, mas, as mesmas nio se ha cumprido por
diferentes razdes, entre elas a caréncia de instrumentos metodolégicos
claros, de aspectos conceituais homologados em qualquer lugar do pais
e de outros insumos que se requerem para o exercicio do controle fiscal
ambiental de forma técnica, objetiva e independente. E porisso que, através
do Grupo de Investigacdo do Centro de Investigagdo, Estudos e Andlise
(CIEA) se formulou a linha de Investigacdo a um efetivo controle fiscal
ambiental como contribuicio a sustentabilidade do pais, com a finalidade
de ir entregando gradualmente resultados que permitam ter os elementos
necessarios para que, desde o sistema de controle fiscal nacional, se aporte
significativamente a preservagio do patriménio ambiental da nagio.

Este capitulo compreende a fundamentacdo da linha de Investigacao
e as sublinhas sobre as quais se formulam os projetos de Investigacdo
pertinentes a linha. Este trabalho é importante na medida que aporta
claridade conceitual para que os investigadores contem com elementos
para abordar as tematicas e sua aplicacdo pratica com o propésito de
estabelecer estas ferramentas como modelos que poderio ser replicaveis
nas entidades de controle fiscal.

Palavras chave: controle fiscal ambiental, auditoria ambiental, custos
ambientais, estrago ambiental, quantificagdo econOmica ambiental,
responsabilidade fiscal ambiental, andlise custo beneficio, projetos
ambientais, custo efetividade.
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Introducciéon

Con el recrudecimiento de los problemas ambientales en el mundo,
el tema ambiental ha venido adquiriendo vital importancia, en tal
medida que el mismo hace parte de la mayoria de los discursos y de
las diferentes agendas, ya sean publicas o privadas.

Esta preocupacion mundial se ha extendido a todo nivel, incluyendo
a los organismos de control fiscal, ya que los mismos han incluido
en su accionar lineas de acciéon ambiental en procura de aportar
desde sus competencias a la preservacion del patrimonio ambiental
y natural de los paises.

Para el caso colombiano, los soportes del control fiscal ambiental
estan consagrados enla Constituciénde 1991 yenlaLey 42 de 1993.
Sin embargo, de ahi en adelante, no se han efectuado desarrollos
sobre estos preceptos normativos que apunten a que se tengan
bases claras para su ejercicio acorde con el desarrollo del pais.

El sistema de control fiscal nacional estd compuesto por 64
contralorias, entre la General de la Republica, las Departamentales,
Distritales y Municipales, las cuales, en gran proporcién, no
cumplen a cabalidad con las funciones ambientales encomendadas
constitucional ylegalmente, en procurade aportaralasostenibilidad
del pais. Este incumplimiento se presenta principalmente por la
poca capacidad operativa, la falta de claridad y de homologacion
de los diferentes conceptos a tener en cuenta para el ejercicio del
control fiscal ambiental, ademas de la carencia de muchos de los
insumos necesarios para el cumplimiento de esta atribucion.

En virtud de lo anterior, el Centro de Investigacion, Estudios y
Analisis (CIEA) de la Contraloria General de Medellin formulé la
linea de investigacion Hacia un efectivo control fiscal ambiental
como contribucion a la sostenibilidad del pais, con el objetivos de
ir aportando gradualmente a que se suplan los limitantes que se
tienen para que los entes fiscalizadores, incluyan en su gestion el
tema ambiental y asi dar cumplimiento a lo establecido legalmente
al respecto.
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El presente capitulo tiene como objetivo establecerlas pautasiniciales
para emprender acciones que den respuesta a los problemas que se
tienen en la actualidad para un ejercicio técnico y objetivo del control
fiscal ambiental, en un contexto de investigaciéon e innovacion. Asi
mismo, el método a aplicar en esta linea serd fundamentado a través
de una construcciéon grupal y la investigacion técnica realizada a
través de las redes y la lectura de material bibliografico.

Finalmente, se resalta que con esta iniciativa se pretende contribuir
a la sostenibilidad del pais, desde la 6rbita del control fiscal que
le fue encomendada constitucional y legalmente a los entes
fiscalizadores.

Fundamentos epistémicos y tedricos

El control fiscal, inicialmente, estaba encaminado en la mayoria de
los casos a la preservacion de otros tipos de capitales diferentes
al ambiental, situaciéon que fue cambiando cuando los Estados se
percataron de que los bienes y servicios ambientales hacen parte,
en gran medida, de una buena calidad de vida de los ciudadanos, por
lo que cualquier medida orientada a su protecciéon indudablemente
contribuye al bienestar general. Consecuentes con esta tendencia,
las contralorias, en su calidad de examinadoras de los gastos
gubernamentales, pasaron a incluir en sus agendas de trabajo
el andlisis de los aspectos relacionados con el tema del medio
ambiente (Henao, 2006).

Como evidencia de que en el orden internacional se le da
preponderancia al control fiscal ambiental, se tiene que desde
1998 fue creada, en el marco de la Organizacién Latinoamericana
y del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS),
la Comisiéon Técnica Especial de Medio Ambiente (COMTEMA),
definiéndole como mision la de “contribuir al desarrollo de
auditorias ambientales por las Entidades de Fiscalizacién Superior
(EFS) miembros de la OLACEFS, promoviendo el control de la
gestion ambiental y garantizando el fortalecimiento y la integracion
de las EFS de la Organizacién” (OLACEFS, 2016). Es de resaltar, que
la Contraloria General de la Republica de Colombia ha participado
decididamente en las actividades de dicha Comisidn, junto con las
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EFS de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Cuba, El Salvador,
Ecuador, Honduras, Guatemala, México, Panamd, Paraguay, Perq,
Venezuela y Uruguay; asi mismo, que la Contraloria General de
Medellin es de los pocos entes fiscalizadores de ciudades que en la
actualidad son miembros de la Organizacidn.

Esto ha permitido que la Comisién aborde la evaluacién de temas
de interés regional y mundial, ejecutando, por ejemplo, cuatro
auditorias coordinadas: Cambio Climatico, Recursos Hidricos,
Biodiversidad y Pasivos Ambientales. Ademas de colaborar y
participar con el Grupo de Trabajo en Auditoria Ambiental de la
Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI-WGEA); y contribuir al desarrollo y fortalecimiento
de capacidades en la materia, a partir de la introducciéon de
metodologias de trabajo, guias y de compartir lecciones aprendidas
al cabo de cada una de las reuniones organizativas.

Para el caso de Colombia, “a diferencia de la Constituciéon de 1886 y
de las anteriores (1810, 1821, 1830, 1833, 1843, 1853 y 1863) que
no contemplan aspectos ambientales relevantes, la Constitucion
de 1991 dio un cambio significativo al reconocer la importancia
del uso racional de los recursos naturales y del medio ambiente,
teniendo en cuenta diferentes preceptos al respecto, entre ellos los
referentes al control fiscal en materia ambiental” (Ministerio de
Gobierno, 1992), “ya que consagré el control financiero, de gestion
y de resultados fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y
la valoracién de los costos ambientales, de esta forma asigna a las
contralorias el Control Fiscal Ambiental” (Henao, 2006).

Lo consagrado en la Constitucién de 1991 sobre la dimension
ambiental del control, se materializa en la Ley 42 de 1993 que
versa sobre la organizacion del sistema de control fiscal financiero
y los organismos que lo ejercen, al establecer las dos funciones
ambientales basicas para el ejercicio del control fiscal ambiental,
al sefialar que dentro del Principio de Valoracién de Costos
Ambientales, se debe: 1) verificar la cuantificacién del impacto por
el uso o deterioro de los recursos naturales y del medio ambiente y
2) evaluar la gestion de proteccion, conservacidn, uso y explotacion
de los mismos.
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Ademas de estas dos funciones principales, a las contralorias les
corresponde cumplir otras tares ambientales, entre las cuales se
tiene:

e En sujecidon al articulo 268 de la Constitucion Politica los
entes fiscalizadores deben presentar el informe del estado
de los recursos naturales y del medio ambiente de sus
correspondientes territorios.

e Evaluar los resultados de la Linea Ambiental del Plan de
Desarrollo.

e Evaluar el cumplimiento de las politicas publicas asociadas al
tema ambiental.

e Responder las quejas que la comunidad presente sobre asuntos
ambientales que la afecte.

e Capacitar a los entes auditados en los diferentes aspectos del
control fiscal ambiental.

No obstante, las 64 contralorias territoriales del pais no han
cumplido a cabalidad con las funciones encomendadas, debido a
la carencia de soportes evaluativos claros y de otros elementos
necesarios para el ejercicio de control fiscal ambiental técnico,
objetivo e independiente.

En este sentido, como marco evaluativo general en materia de
control fiscal, en noviembre de 2012 la Contraloria General de la
Republica a través del SINACOF, entregé la Guia de Auditoria para las
Contralorias Territoriales como instrumento de apoyo “que ha sido
elaborado para facilitar el ejercicio del Proceso Auditor, mediante la
aplicacion articulada y simultanea de los sistemas de control fiscal
definidos en la Ley 42 de 1993, con el propésito de evaluar la gestion
fiscal, el logro de los resultados y la efectividad de sus impactos”,
este instrumento “queda sujeto a las modificaciones y sugerencias
que surjan con ocasion de su aplicacion por parte de las Contralorias
Territoriales” (Contraloria General de la Reptblica, 2012).

No obstante, la Guia con sus 16 anexos (en especial la Matriz
Evaluacion de la Gestién Fiscal), aborda marginalmente la gestién
ambiental, quedando claro en diferentes escenarios donde se ha
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socializado el instrumento que este aspecto en especifico, estd en
construccién. En este sentido, la Contraloria General de Medellin,
ha tomado la delantera en el ambito nacional al disponer de un
instrumento metodolégico para evaluar el principio de costos
ambientales, alineado con la Guia, la cual ha sido aplicada desde
2013 en sus procesos auditores, sin embargo, el mismo debe ser
perfeccionado, siempre en procura de que este protocolo técnico
dé respuesta 6ptima a las funciones constitucionales y legales
encomendadas al control fiscal en materia ambiental, y aporte
decididamente ala preservacion del patrimonio ambiental nacional.

En sintesis, seginlo indicado, el ejercicio del control fiscal ambiental
precisa de metodologias técnicas claras, de conceptos homologados
en todo el pais y de insumos adecuadamente elaborados, de tal
forma que se aporte significativamente al desarrollo, conservando
el inventario de bienes y servicios ambientales para que se pueda
satisfacer las demandas de las generaciones venideras.

Por otro lado, es pertinente tener en cuenta el significado de los
principales conceptos asociados a la tematica central del capitulo,
que se presentan a continuacién, con la finalidad de que se facilite
el conocimiento por parte de cualquier interesado en el tema.

Control fiscal: funcién publica con la cual se vigila la gestidn fiscal
de la administracién y de los particulares o entidades que manejen
fondos o bienes del Estado en todos sus 6rdenes y niveles y se
ejerce en forma posterior y selectiva (articulo 4, Ley 42 de 1993).
Este control es realizado por la Contraloria General de la Republica
y a nivel territorial por las contralorias departamentales, distritales
y municipales. La vigilancia de la gestidn fiscal que adelantan los
organismos de control fiscal (contralorias) es auténoma y se ejerce
de manera independiente sobre cualquier otra forma de inspeccién
y vigilancia administrativa (articulo 7, Ley 42 de 1993).

Gestionambiental: eslaplaneaciényejecuciéondeaccionesdirectas
o indirectas que impactan los recursos naturales y el ambiente,
produciendo efectos positivos [...] al ecosistema determinado y a
la comunidad, principal actor de este escenario, en el inmediato,
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corto o largo plazo, en cumplimiento o no de una politica ambiental
(Contraloria General de la Republica-Audite 2.2, 2003).

Control fiscal ambiental: acciones de las contralorias para velar
porque sus entidades vigiladas y los particulares, den una correcta
destinacién a los recursos presupuestales destinados para el
manejo, proteccion, conservacién y recuperaciéon de los recursos
naturales y el ambiente.

Ademas, que se realicen las inversiones requeridas para cumplir con
los requisitos exigidos por la autoridad y la legislacién ambiental,
con el propésito de garantizar el derecho de las personas a gozar de
un ambiente sano.

Principio de valoracion de los costos ambientales: mandato
constitucional que es materializado a través de la Ley 42 de 1993,
preceptuando en su articulo 8° que “la vigilancia de la gestién fiscal
del Estado se fundamenta en la eficiencia, la economia, la eficacia,
la equidad y la valoracion de los costos ambientales”, de tal manera
que permita:
Determinar en la administracion, en un periodo determinado, 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; que
permita identificar los receptores de la acciéon econdémica y analizar
la distribucién de costos y beneficios entre sectores econdémicos 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 proteccion, conservacion, uso y explotacion de
los mismos.

Verificaciéon de la cuantificacion del impacto por el uso o
deterioro de los recursos naturales y del medio ambiente:
constatar que las entidades auditadas en sus procesos productivos
debienesyserviciosy enlos proyectos deinversion, con fundamento
a criterios técnicos hayan contemplado todos los impactos que
han generado a los diferentes elementos del ambiente, con su
correspondiente determinacion del nivel de impacto negativo o
positivo en forma cuantitativa; ademas, hacer el traspaso de estos
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niveles de afectaciéon a formas monetarias (costos ambientales),
como antesala para establecer qué se va a realizar (gestion) en
respuesta al impacto ocasionado (Henao, 2008).

Evaluacion de la gestion de proteccion, conservacion, uso y
explotacion de los recursos naturales y del ambiente: evaluar
las diferentes medidas emprendidas por los sujetos de control para
la conservacion del patrimonio natural, prevencion, reduccion y
eliminaciéon de contaminacién y otros procesos de degradacion
ambiental, en el cumplimiento de su misién; medidas que deben
ser razonables y coherentes con el impacto ambiental generado y
en su aplicaciéon se deben optimizar los recursos.

En sintesis, a través de una adecuada gestion las entidades
impactantes y/o usuarias del ambiente, como premisa fundamental,
deben dejar el ambiente como minimo en las condiciones que
se encontraba sin proyecto, que son los resultados ambientales
que deben alcanzar con la debida optimizaciéon de los recursos
disponibles (Henao, 2006).

En respuesta a lo expuesto en este aparte, se formul6 la linea de
investigacion Hacia un efectivo control fiscal ambiental como
contribucion a la sostenibilidad del pais, con las dos sublineas
asociadas de Herramientas evaluativas y de aplicacién del control
fiscal ambiental e Instrumentos bdsicos de apoyo para el ejercicio
del control fiscal ambiental, en aras de enriquecer el ejercicio del
control fiscal en el pais, como se precisa a continuacion.

Linea de investigacion: hacia un efectivo control fiscal
ambiental como contribucidn a la sostenibilidad del pais.

El enfoque de la linea de investigacion en temas de control fiscal, no ha
sido ni practica, ni teéricamente analizada, ni mucho menos socializada
por parte de investigadores, escritores o autores que aporten desde
la experticia conceptos claros que puedan ser aplicados en el entorno
social. Es por eso que resulta un tema de apoyo importante en el
proceso misional de control fiscal ambiental, sirviendo como referente
para las demas entidades fiscalizadoras del pafs.
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Sublinea 1: herramientas evaluativas y de aplicaciéon del
control fiscal ambiental

Descripcion de la sublinea

Tiende a elaborar y/o perfeccionar los instrumentos para la
evaluacion y su aplicacion en el tema del control fiscal ambiental.
Esta sublinea abarcaria los siguientes puntos:

1. Contar con instrumentos evaluativos, con la finalidad de que se
generen productos a partir de la perspectiva del control fiscal
ambiental.

2. Tener politicas claras para elaborar las auditorias ambientales
y el informe de estado de los recursos naturales y del ambiente.

3. Construir una guia para la caracterizaciéon de beneficios del
control fiscal con la 6ptica del tema ambiental.

Justificacion de la sublinea

Acorde con los lineamientos de Ley 42 de 1993 en su articulo 46,
se estableci6 el principio de valoracion de costos ambientales, sin
embargo no se establecieron las reglamentaciones para aplicar
dicho principio, lo que crea un vacio normativo, y en ese sentido se
plantea una necesidad que es la de desarrollar herramientas claras
y precisas que ayuden al proceso evaluativo y de aplicacién del
control fiscal ambiental.

Objetivos de la sublinea

e Desarrollar los instrumentos evaluativos pertinentes, que
permitan suplir el vacio normativo actual.

e Presentar los instrumentos generados a la alta direccion de
la Contraloria General de Medellin, para que se genere las
directrices y sean incluidos en las politicas de operacién y de
apoyo institucional.

e Aplicar los instrumentos construidos en el proceso misional
de auditorias internas y externas en temas de control fiscal
ambiental.
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Alcance de la sublinea

Hay que tener en cuenta que se debe referenciar la norma desde la
Constitucidén Politica colombianay desde laley en el tema del control
fiscal ambiental. Tal y como se indicé anteriormente el alcance de la
sublinea esta estrechamente ligado a la constitucionalidad de la Ley
42 de 1993, en su articulo 8, donde se establecen claramente los
principios de control fiscal, con la cuantificaciéon del impacto por el
uso o deterioro de los recursos naturales y del medio ambiente y el
proceso de la evaluaciéon en la gestidon de proteccion, conservacion,
uso y explotaciéon de los mismos.

La vigilancia de la gestion fiscal del Estado, incluye el ejercicio de un
control financiero, de gestién y de resultados, con una valoracién
de costos ambientales y desde ese punto de vista la Contraloria
General de Medellin, tiene autonomia y experiencia técnica que
la hace competente para la realizacién de la misiéon del control
fiscal ambiental, contemplada en el articulo 267 de la Constitucion
Politica de Colombia (CPC). Adicionalmente en el articulo 268 de
la CPC se determina que los contralores deberan presentar un
informe ambiental ante los 6rganos legislativos del orden nacional
y territorial.

Resultados esperados de la sublinea
e Tener herramientas efectivas, que permitan ser aplicadas en el
proceso auditor de control fiscal ambiental.

e Contar con un soporte técnico, dentro de los procesos de
responsabilidad fiscal que adelanten las contralorias.

e Establecer indicadores que contribuyan al fortalecimiento
ambiental de la ciudad y a propuestas innovadoras y de apoyo.

Sublinea 2: instrumentos basicos de apoyo para el ejercicio del
control fiscal ambiental

Descripcion de la sublinea

Estd orientada al aprovechamiento de los temas innovadores y
tecnolégicos, que surjan globalmente y que puedan ser aplicados
en el ejercicio de un efectivo control fiscal ambiental. Debe incluir,
entre otros, los siguientes aspectos:
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e Establecer una metodologia para realizar el proceso de
investigacion de forma efectiva e innovadora.

e Realizar el diagnéstico y la evaluacidn de la cuantificacion y
cualificacion fisica y econémica de los costos ambientales.

e Aplicar metodologias técnicas para abordar los analisis costo-
beneficio, costo-efectividad, entre otros, de conformidad con el
articulo 46 de la Ley 42 de 1993.

Justificacion de la sublinea

Se requieren lineas de accién claras para ejercer un control fiscal
ambiental, técnico, objetivo e independiente, apoyado en procesos
investigativos e innovadores que entreguen ala comunidad politicas
sectoriales sostenibles y dinamicas.

Existe la necesidad de investigar, para poder contribuir a la
proteccién y conservaciéon del ecosistema, involucrando Ia
aplicacion de beneficios preventivos, resarcimiento de los dafios
ambientales y un empoderamiento del control fiscal ambiental,
todo ello con la participacién de la ciudadania.

Conlainvestigacion se pueden establecer las debilidades especificas
del sistema normativo colombiano, permitiendo generar de manera
objetiva propuestas encaminadas a la implementacién de normas
ambientales dirigidas a la cuantificacién y valoracién ambiental,
que ayuden a establecer estrategias en el uso racional de los
recursos publicos.

Objetivos de la sublinea

e Implementar metodologias para realizar el proceso de
investigacion de forma efectiva e innovadora, de tal forma que
llene los vacios normativos actuales.

e Aplicar métodos efectivos de mediciéon que permitan realizar
el diagnéstico y la evaluacion de la cuantificacion fisica y
economica de los costos ambientales.

e Establecer metodologias técnicas para abordar los analisis
costo-beneficio, costo-efectividad, entre otros.
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Alcance de la sublinea

El alcance de la linea continua dependiendo taxativamente de la
ley en materia de control fiscal ambiental, la Ley 42 de 1993 en su
articulo 8, donde una de las preocupaciones en materia ambiental,
sigue siendo el impacto por el uso o deterioro de los recursos
naturales y del medio ambiente.

Surge un reto para las entidades de control fiscal ambiental, en la
comprension de las grandes problematicas mundiales en materia
de medio ambiente, sostenibilidad, dainos ambientales, efectos de
contaminacién del aire y de los alimentos, deterioros en la salud
de los individuos y cambios climaticos con afectacion de impacto
notorio a nivel territorial.

Resultados esperados de la sublinea

e Establecer estrategias metodoldgicas que permitan realizar el
proceso de investigacion de forma efectiva e innovadora, que
llene los vacios normativos actuales.

e Implementar métodos efectivos de medicién paralaelaboracion
del diagnéstico y la evaluaciéon de la cuantificacién fisica y
econdmica de los costos ambientales.

e Aplicarlosfundamentostedricosylasestrategiasmetodoldgicas
para el disefio y la implementacion de procedimientos de
valoracién de costos ambientales.

En Colombia existen otros grupos de investigacién que han incluido
en sus lineas asuntos relacionados con el tema de control fiscal
ambiental, aunque es de resaltar que la mayoria de dichas iniciativas
lo han abordado indirectamente. A continuacién se relacionan los
grupos de investigacion que han incluido en sus agendas la tematica
en cuestion.

Grupos deinvestigacion delos ambitos nacional e internacional
relacionados con la investigacién en control fiscal ambiental

Conocer los grupos de investigacion relacionados con las lineas
que se proponen es un proceso que reviste gran importancia, ya
que nutren con sus logros a las mismas, porque constituyen un
referente para que no se investigue lo ya investigado, y porque,
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potencialmente, se tendrd interaccién y retroalimentacién en lo que
respecta a las diferentes investigaciones que surgiran desde cada
linea en concreto. Una vez consultados los grupos de investigacion
existentes relacionados con el tema especifico del control fiscal
ambiental, se concluyé que ninguno lo ha considerado como asunto
central de investigacion, pero se tienen los casos que se presentan a
continuacion, que lo han explorado, asi sea indirectamente. La tabla
3.1 ofrece un listado de estos grupos.

Tabla 3.1. Grupos de investigacion relacionados con la investigacion en control
fiscal ambiental

in‘(/;:s:lt‘i)gagfén Instituciéon Linea de investigacion
1.- Politicas publicas y desarrollo
urbano
Universidad C s -
Externado de Grupo de Investigaciéon 2. Politicas publicas: Derecho de la
Colombia en Derecho y Economia Integracién
3. Politicas publicas: regulacién,
supervision y control
Universidad OPERA - Observatorio 1+ Gestion publica: andlisis de casos
Externado de de Politicas, Ejecucién 2. Gestion y politicas publicas
Colombia y Resultados de la 3. Nacién y territorio
Administracion Piblica 4. Recursos minero energéticos
. . Grupo de Investigaciones
g:%fggﬁ?g Juridicas Universidad de 1 Derecho Ambiental
Medellin
1. Evaluacién de programas y politicas
publicas
2. Gestidn publica
Universidad  Grupo Multidisciplinario 3, Instituciones globales, métodos
de los Andes de Politicas Publicas  cualitativos y geoetnografia
4. Intervenciones sociales para el
desarrollo social y la superacién de la
pobreza
Universidad Gobiernoy Asuntos 1. Planeacion y desarrollo

de Antioquia Publicos

2. Politicas publicas

Pontificia ‘s .
. . Politica Social y
Universidad
. Desarrollo
Javeriana

1. Estudios de poblacidn y desarrollo

2. Inter y transdisciplinariedad en la
produccién de conocimiento

3. Participacion social y desarrollo
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Grupo de

. L Institucién Linea de investigacion
investigacion

Grupo de Investigacién

Instituto de Carlos Mauro Hoyos. 1. Asuntos territoriales, medio

Estudios del

o - Etica de lo Publico, ambiente y gestion del riesgo
Ministerio Instituci D h .. .
Publico nstituciones y Derechos 2. Desarrollo econémico y social
Humanos
Instituto
Colombiano  Grupo de Investigacion 1. Medio ambiente y Derecho
de Derecho de Derecho Tributario  Tributario.
Tributario

Fuente: construccion propia a través del aplicativo Gruplac. Plataforma Scienti de
Colciencias

Conclusiones

El sistema de control fiscal colombiano esta conformado por 64
contralorias, a las cuales constitucional y legalmente se le han
atribuido funciones ambientales, que no han sido cumplidas, por
razones como la carencia de instrumentos metodoldgicos claros, de
soportes conceptuales homologados en todo el pais o de insumos
necesarios para el ejercicio del control fiscal ambiental que no han
sido adecuadamente desarrollados.

Se formul§ la linea de investigacion Hacia un efectivo control fiscal
ambiental como contribucién a sostenibilidad del pais, con las
sublineas Herramientas evaluativasy de aplicacién del control fiscal
ambiental e Instrumentos de apoyo para el ejercicio del control fiscal
ambiental, en aras de ir solucionando gradualmente las carencias
que se tienen para el ejercicio del control fiscal ambiental por
parte de las contralorias del pais, de una forma técnica, objetiva e
independiente.

El Centro de Investigacién, Estudios y Analisis (CIEA) se convierte
en la via mas expedita para que desde la Contraloria General de
Medellin se desarrollen iniciativas en el tema de control fiscal
ambiental, que aporten a que se suplan las deficiencias que se
tienen en el pais en el tema, las cuales seran entregadas al sistema
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de control fiscal nacional con la finalidad de que se aporte a la
sostenibilidad del pafs.

Un agradecimiento especial a la Corporaciéon Universitaria
Americana, porque el diplomado “Gestion Estratégica de la Ciencia,
la Tecnologia y la Innovacién”, se erige como la plataforma idénea
para el desarrollo de las multiples iniciativas que se tienen; asi como
para potenciar la conformaciéon de un ecosistema de innovacion
en el pais en temas de control fiscal ambiental, jalonado desde la
Contraloria General de Medellin.
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Resumen

El presente articulo pretende ser un punto de partida para potenciar
el proceso de I+D+i que se viene dando en el Centro de Investigacion,
Estudio y Andlisis (CIEA) de la Contraloria General de Medellin a partir de
la creacion y puesta en marcha de estrategias pedagogicas que permitan
a la ciudadania constituirse en un factor clave dentro del quehacer de la
Contraloria General de Medellin en la medida en que el ciudadano posea
claridad del funcionamiento, estructura y gestion estatal. En tal sentido,
plantea como la [+D+i debe trascender el CIEA y ser mas ambiciosa de
lo que ya es, llegando directamente a la ciudadania de forma que pueda
ejercer un efectivo control social que sirva de complemento a la labor de
control fiscal que ejerce la Contraloria General de Medellin.

Palabras clave: participacién ciudadana, control social, estrategias pedagogicas.

CIVIL PARTICIPATION: LEGALITY AND TRANSPARENCY CULTURE
Abstract

This article has the intention to be the starting point to strength the [+D+i
process that has been developing in the Studies and Analysis Research
Center (CIEA) of Medellin General Comptrollership since the creation
and startup of pedagogical strategies, which allow citizens become a key
factor inside activities of Medellin General Comptrollership, insofar the
citizen has clarity in the functioning, structure, and state management. In
this sense, it poses how [+D+i should transcend the CIEA and be more
ambitious than it already is, going directly to citizens in a way that it can
exert an effective social control that serves as a complement of the tax
control functions of e Medellin General Comptrollership.

Key words: citizen participation, social control, pedagogic strategies.

PARTICIPACAO CIDADA: CULTURA DA LEGALIDADE E A
TRANSPARENCIA

Resumo

O presente artigo pretende ser um ponto de partida para potenciar o
processo de [+D+i que se vem dando no Centro de Investigacdo, Estudo
e Andlise (CIEA) da Controladoria Geral de Medellin a partir da criacdo e
coloca em marcha de estratégias pedagégicas que permitam a cidadania
constituir-se num fator chave dentro do trabalho da Controladoria
Geral de Medellin na medida em que o cidaddo possui claridade no
funcionamento, estrutura e gestdo estatal. Em tal sentido, planteia como a
[+D+i deve transcender o CIEA e ser mais ambiciosa do que ja é, chegando
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diretamente a cidadania de forma que possa exercer um efetivo controle
social que sirva de complemento ao trabalho de controle fiscal que exerce
a Controladoria Geral de Medellin.

Palavras chave: participacdo cidadd, controle social, estratégias
pedagdgicas.

Introduccién

La investigacién, como un proceso al cual paulatinamente se le
viene dando importancia dentro de la Contraloria Auxiliar de
Participacion Ciudadana, es un ejercicio sumamente valioso ya
que se hace necesario seguir ideando estrategias metodolégicas,
con un alto indice de creatividad, para que el ciudadano tenga la
posibilidad de perfeccionar sus mecanismos de participacién, y
es en este sentido, que la Contraloria General de Medellin, quiere
seguir trabajando, con esfuerzo consistentes que le permitan a los
ciudadanos acercarse a lo publico, ademas de sentir que este ente
de control fiscal, es su aliado permanente.

La Contralorfa Auxiliar de Participacién Ciudadana busca que
la comunidad se forme en conceptos basicos sobre el Estado, su
funcionamiento y estructura, lo cuales le permitan ser un soporte
activo para las funciones propias de la institucién y, de esta manera,
se convierta en un trabajo conjunto que le apueste a un control
social que sirve como complemento al control fiscal.

Fundamentos epistémicos y tedricos

Antecedentes de la participacion ciudadana en el ejercicio del
control social a la gestiéon publica en Colombia

El documento del Ministerio del Interior y de Justicia, Plan
Nacional de Formacién para el Control Social a la Gestiéon Publica
(2003), seniala que los antecedentes de la participacion ciudadana
en Colombia datan de la época de la colonia cuando en el afio



112

Fundamentacion de las lineas de investigacion.

1781 empezaron a gestarse multiples movimientos populares,
denominados movimientos comuneros, que buscaban la inclusién y
la reivindicacion de los derechos frente a los bienes y servicios que
administraba y suministraba el Estado.

En el afio 1789 (Ministerio del Interior y de Justicia, 2003) ya
existian en Colombia los minimos componentes para el derecho a
la asociacidn y el derecho de peticién a los gobernantes, los cuales
eran desconocidos por los ciudadanos, en 1810 cuando se consagra
el derecho a la participaciéon en el Acta de Independencia que
proclama los derechos del hombre y del ciudadano; y en 1812 en la
Constituciéon de Cundinamarca cuando Antonio Narifio transcribe
los Derechos del Hombre y del Ciudadano, posteriormente, en la
Constitucién de 1886 se registra la minima carta de derechos
que garantizaban para ese entonces, entre otros, los derechos de
asociacidn, reunion y peticion.

Los antecedentes de inconformidad subdita llevaron a la
movilizacion de los ciudadanos a organizarse para reclamar
derechos a sus gobernantes ante la ineficiencia del Estado y la falta
de presencia en muchas regiones del pafs.

Pero es a partir de las décadas de los 50 y 60 (Ministerio del Interior
y de Justicia, 2003), cuando toman fuerza y se hacen mas visibles
los llamados movimientos sociales y populares inconformes
con las condiciones de vivienda, de agua y de educacién para las
comunidades. Estas situaciones dieron origen, en 1958, a las
Juntas de Acciéon Comunal y a las Veedurias Ciudadanas a las obras
civiles, al programa del Plan Nacional de Rehabilitacién y al Fondo
Nacional Hospitalario. Surgen también las consultas populares,
la participaciéon de usuarios y, sumado a ello, nacen los grupos
armados al margen de la Ley, la desigualdad econémica y el alto
indice de desempleo que llevaron al pais a situaciones de pobrezay
de miseria generando dia a dia el descontento ciudadano.

En este sentido, la participacion ciudadana en Colombia ha sido
un proceso de largo aliento y de lucha por la reivindicacion de los
derechos ciudadanos en la buisqueda de la eficiencia del Estado
para la atencién de las necesidades basicas insatisfechas y para



Participacion ciudadana: cultura de la legalidad y la transparencia

el mejoramiento de la calidad de vida de los colombianos. Pero
es a partir de la Constituciéon de 1991 cuando se gesta realmente
la participacion ciudadana y democratica como un derecho
fundamental y un deber del ciudadano, ya el deber no es solo elegir a
sus gobernantes por medio del voto, sino que también el ciudadano
tiene el deber de interactuar en la administracién del erario para la
toma de decisiones de lo publico, la concertacion, la fiscalizacion,
la iniciativa, la consulta e informacidn de la administracion publica.

En la Constitucién Politica de Colombia de 1991, en el articulo
2, se consagra la participacion ciudadana como un derecho
fundamental que les permite a los ciudadanos la participacién en
las decisiones que los afectan con relacién a la vida econémica,
politica, administrativa y cultural de la Nacidén. En el articulo 103
se establecid la posibilidad de construir diferentes mecanismos
democraticos de representacion en las distintas instancias de la
gestion publicay el articulo 207 es donde toma fuerza la promocion
a la participacion ciudadana para la vigilancia de la gestion publica
como uno de los elementos esenciales para que la sociedad participe
activamente en la orientacion y resultados del que hacer estatal.

En el desarrollo de la participacion ciudadana en Colombia, también
surgieron otros tipos de control y modalidades de participacion
que han permitido la vinculacién de la ciudadania en el manejo de
lo publico, es asi como nace el control social a la gestién publica.
Pero ;qué es la gestion publica? y ;qué es el control social?

Empezamos por definir el concepto de lo publico (Ministerio del
Interior y de Justicia, 2003) entendido como lo que es de todos
y para todos y que por eso es importante cuidarlo porque es de
interés general y busca el beneficio de todos los ciudadanos, lo cual
se refiere a lo comun y a lo colectivo.

Por otra parte, la gestién publica es definida como el conjunto de
acciones que desarrolla el Estado a través de la administracién de
recursos publicos, que se orientan a satisfacer las necesidades de
los ciudadanos (Ministerio del Interior y de Justicia, 2003).
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El control social se entiende como una forma de participacién
ciudadana que permite al ciudadano el ejercicio del control de la
gestion publica de manera preventiva, que consiste en ir mas alla
de la vigilancia de las acciones de los gobernantes, porque faculta a
la ciudadania para estar presente desde la formulacion, planeacién,
ejecucion y resultados de las politicas publicas orientadas a la
comunidad (Ministerio del Interior y de Justicia, 2003).

Existen varios tipos de control social a la gestiéon publica, entre
ellos:

e Control politico: orientado a la vigilancia de la gestién de los
miembros del gobierno.

e Control juridico: previene, investiga y sanciona conductas
punibles.

e Control disciplinario: vigila a los funcionarios publicos para
que no se excedan ni omitan sus funciones.

e  Controlfiscal: vigila el usoy destinacion delos recursos financieros,
de gestién, de resultados y de conservacién del patrimonio.

e Controlsocial:derechoydeberdetodociudadanoquele permite,
de manera individual o colectiva, vigilar y controlar la gestidon
publica. Todos los ciudadanos tenemos el derecho y el deber
de hacer control social, el cual permite prevenir, racionalizar,
proponer, acompaiar, sancionar, vigilar y controlar la gestion
publica, sus resultados y la prestacion de los servicios publicos
suministrados por el Estado y los particulares, garantizando la
gestion al servicio de la comunidad.

Desde la Constitucién Politica de Colombia se viene convocando y
promoviendo a la ciudadania para que asuma el papel protagénico
y decisorio en los asuntos de interés general que lidera la
administracion publica. El proceso de participacién a través
del control social es un proceso social que hace parte de la vida
cotidiana que se constituye en un capital social de gran importancia
y que deberia ser permanente para que las personas: nifios, jévenes,
hombres y mujeres, accedan a los diferentes escenarios que faciliten
la regulacion de las actuaciones gubernamentales frente a lo que es
de interés publico.
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La participacién es un proceso social y la ejercen los ciudadanos
y, para ello, existen dos categorias: una categoria la conforman
las Juntas Administradoras Locales, los Concejos Municipales, las
Juntas de Accién Comunal, entre otros 6rganos, que actian como
representantes de sectores especificos y la otra categoria esta
constituida por los ciudadanos que directamente intervienen en
escenarios publicos para informarse, opinar, presentar iniciativas,
fiscalizar la gestién publica o tomar decisiones.

Los mecanismos o formas para ejercer el control social mas
utilizado estan relacionadas con:

e Derecho de peticion
¢ Denuncias
e Audiencias Publicas

e Rendiciéon de Cuentas

Los espacios de participacién ciudadana mas comunes son: los
Consejos Municipales de Planeacion, el Consejo Municipal de
Desarrollo Rural y las Comisiones de Vigilancia de la Gestién Local,
entre otros.

Cada vez es mas habitual escuchar la vinculacion de las
organizaciones civiles para la participacién ciudadana como
un derecho constitucional que permite a los ciudadanos, desde
cualquier lugar, participar activamente en la toma de decisiones de
sus gobernantes, como un mecanismo que debe fortalecer los lazos
de confianza entre la comunidad y las instituciones publicas.

Para el ejercicio que nos ocupa en el presente capitulo, esimportante
también considerar el surgimiento en Colombia de la Ley 42 de
1993 de Control Fiscal, que busca la efectividad de lo publico en
la administraciéon de los recursos publicos, correspondiéndole a
la Contraloria General de la Republica ejercer la vigilancia de la
gestidn fiscal de la administracion y de los particulares o entidades
que manejen fondos o bienes de la Nacion. Los articulos 119 y
267 de la Constitucidn sefialan que la Contraloria General de
la Republica tiene a su cargo la vigilancia de la gestion fiscal y el
control de resultados de la administracidn.
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A los organismos de control fiscal, en este caso a las contralorias,
les corresponde “ejercer en representacion de la comunidad, la
vigilancia de la Gestidn Fiscal y la Evaluaciéon de los Resultados
obtenidos por las diferentes entidades del Estado con fundamento
en la correcta, eficiente, eficaz y equitativa administracion del
patrimonio publico, delos recursos naturales y del medio ambiente”.
Valga anotar, de acuerdo con Sanchez (2006) que:

La Constitucién de 1991 amplié de manera significativa la vision de
Control Fiscal en el pais, al establecer que la vigilancia del control
fiscal se ejercera no solamente sobre las entidades publicas, sino
también sobre los particulares que manejen fondos o bienes de
la nacién y de las entidades territoriales (Constitucion Politica de
Colombia 1991, art. 267 y 272). De esta forma se establece el principio
de universalidad de la vigilancia fiscal, pues se determina que donde
haya un bien o recurso publico alli llegara el control fiscal, sin tener
en cuenta la naturaleza publica o privada de la persona natural o
juridica que lo administre.

Pero es a partir de la Ley 134 de 1994, en su articulo 100, que se
establecié que los ciudadanos podran constituirse como veedurias
ciudadanas o juntas de vigilancia con el fin de vigilar la gestion
publica y sus resultados. La veeduria ciudadana nace como un
mecanismo constitucional para que los ciudadanos se organicen y
hagan parte del Estado colombiano a través del ejercicio del control
social, accediendo a la informacién que juridicamente es publica
para que la democracia participativa sea efectiva y donde lo publico
sea asunto de las instituciones y también de los ciudadanos.

La Ley 489 de 1998 en el articulo 32, Democratizaciéon de la
Administracién Publica (modificado por el articulo 78, Ley 1474
de 2011), indica que “todas las entidades y organismos de la
Administracion Publica tienen la obligacion de desarrollar su
gestion acorde con los principios de democracia participativa y
democratizaciéon de la gestion publica. Para ello podran realizar
todas las acciones necesarias con el objeto de involucrar a los
ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil en la formulacién,
ejecucidn, control y evaluacidn de la gestion publica”.
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En los articulos 32 y 33 de la mencionada norma, se establecen
algunos parametros para que los ciudadanos expresen su opinion
frente a la ejecucion de los recursos publicos, para lo cual surge una
instancia de participacién como son las Audiencias Publicas que le
permiten ala comunidad conocer la rendicién de cuentas de gestion
de las Entidades Estatales, discutir aspectos relacionados con la
formulacién, ejecucion o evaluacién de las politicas y programas a
cargo de la entidad, en especial cuando esté por medio la afectacién
de derechos o intereses colectivos.

La rendiciéon de cuentas es un espacio de interlocuciéon entre
los servidores publicos y la ciudadania, su finalidad es generar
transparencia y confianza entre los gobernantes y la ciudadania
para garantizar el ejercicio del control social a la administracion
publica, a la vez que sirve de insumo para ajustar los planes
institucionales.

Sumado a ello, en el aflo 2002 surgen la Ley 743 de 2002 y la Ley
753 de 2002 de Acciones Comunales. En el afio 1958 en el Gobierno
de Lleras Restrepo, se sanciond la Ley 19 que autoriz6 a los concejos
Municipales, a las Asambleas Departamentales y al Gobierno
nacional encomendar a las Juntas de Accion Comunal conformadas
por vecinos organizados, ejercer funciones de control y vigilancia
de ciertos servicios publicos.

La Ley 850 de 2003 reglamento las veedurias ciudadana asi:

Articulo primero. Se entiende por veeduria ciudadana el mecanismo
democratico de representacion que le permite al ciudadano o a las
diferentes organizaciones comunitarias, ejercer la vigilancia sobre la
gestion publica, respecto a las autoridades administrativas, politicas,
judiciales, electorales, legislativas y organismos de control, asi como a
las entidades publicas o privadas, organizaciones no gubernamentales
de caracter nacional o internacional que operen en el pais, encargadas
de la ejecucion de un programa, proyecto, contrato o de la prestacion
de un servicio publico.

Las veedurias son formas de participacion a través de las cuales
los ciudadanos organizados ejercen su derecho a la participacion
en la fiscalizacién de la gestion publica en los distintos ambitos de
la administracién, orientada también a la vigilancia de los planes,
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programas, proyectos y acciones que realizan los gobernantes
y también a las actuaciones de los funcionarios publicos y la
administracion de los recursos publicos a través de la contratacion.

Adicionalmente a todo lo anterior, también surgen recientemente
las siguientes normativas:

e Ley 734 de 2002 por la cual se expide el Codigo Disciplinario
Unico.

e Ley 1474 de 2011, orientada a fortalecer los mecanismos de
prevencion, investigacion y sancién de actos de corrupciény la
efectividad del control de la gestién publica, hace referencia al
uso obligatorio de los sitios web de las entidades publicas como
mecanismo obligatorio para la divulgaciéon de informacién
publica.

e Ley 1712 de 2014 de transparencia y acceso a la informacién
orientada al deber de todas las autoridades a suministrar la
informacién publica requerida por los ciudadanos.

e La Ley Estatutaria 1757 de 2015 que regula la participacién
ciudadana.

e Ley 1755 que reglamenta los derechos de peticién.

Segun los antecedentes enunciados, se puede establecer que el
control social a la gestion publica en Colombia sigue siendo un
reto. Pero es en pleno siglo XX cuando evoluciona la participacion
ciudadana para tal fin como un derecho fundamental, y en esa
medida los ciudadanos pasan de una actitud pasiva a una actitud
activa para intervenir en la gestion del Estado Colombiano.

Simultdneamente a la evolucién de la participacién ciudadana
en Colombia, surgen normativas que consolidan los diferentes
mecanismos e instrumentos que permiten el ejercicio del control
social a la gestion y la toma de decisiones en la administraciéon
de los recursos publicos. Los espacios mas utilizados por los
ciudadanos son, entre otros, las Juntas Administradoras Locales,
las Veedurias Ciudadanas, los Consejos Municipales de Planeacion
y el Presupuesto Participativo que permite a las comunidades
contribuir a la formulacién de politicas publicas, a la priorizacién
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para la inversidén de los recursos publicos y, a la vez, la vigilancia de
los mismos.

Otro aspecto importante a resaltar son las obligaciones para
el Estado Colombiano relacionadas en la Ley 62 de 1993 y en el
Decreto 356 de 1994, concerniente a las Comisiones Territoriales
de Politicas de Participacion Ciudadana, la Ley 190 de 1995
referida a la Comisidon Nacional para la Moralizacion y la Comision
Ciudadana para la Lucha contra la Corrupcién que les permiten a
los ciudadanos denunciar a los funcionarios publicos que incurran
en mala conducta, entre otras normativas.

El control fiscal participativo y efectivo en Colombia es uno de los
retos mas importantes para la gestion publica. A la fecha se vienen
presentando importantes avances, pero es incipiente el control
social activo, toda vez que no se evidencia la articulaciéon de las
veedurias ciudadana al ejercicio del Control Fiscal social.

El control social es un tema de gran importancia para la
administraciéon publica porque le da acceso a los ciudadanos a
realizar el control preventivo interactuando en las decisiones del
Estado desde la planeacién de los recursos para generar alertas
tempranas a las autoridades, como también a la ciudadania, toda
vez que el control fiscal posterior que ejercen los organismos de
control llega extemporaneamente, es decir cuando los detrimentos
ya se han consumado, acciones que no permiten a las contralorias
llegar oportunamente para intervenir los hechos de corrupcion en
la administracion publica.

Las acciones de vigilancia y control a la gestion ptiblica que realizan
los ciudadanosestan enfocadasenlos problemas delascomunidades
que se convierten en denuncias, como también son derivadas por
los ciudadanos insatisfechos que reclaman a sus gobernantes
cumplimiento en el suministro de los bienes y servicios con calidad
y eficiencia, generando interlocucién para la comunicacion, el
didlogo, el debate, la concertacion y el intercambio de informacion
que conlleven a recomendaciones y propuestas para ser analizadas
por los gobernantes en la toma de decisiones.
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Los problemas mas comunes que dificultan el ejercicio del control
fiscal participativo en Colombia, se asocian a la falta de acceso
oportuno a la informacién, como también a la capacidad técnica y
empoderamiento de los ciudadanos para el seguimiento a la gestion
publica; situaciones que revelan los bajos niveles en el mencionado
ejercicio, reflejando con ello debilidades del Estado en términos de la
informacién oportuna, la difusién de los programas y proyectos que le
permitan a los ciudadanos fortalecer las habilidades y competencias
para la participacion y el control social de la gestion publica.

A partir de lo anterior, para el efectivo control social a la gestion
publica, la ciudadania debe estar suficientemente sensibilizada,
informada y capacitada para el ejercicio veedor y para ello, el Estado
tiene la imperiosa obligacion de fortalecer las estrategias y acciones
encaminadas a entregar herramientas efectivas a los ciudadanos y, en
esamedida, generar aliados en la comunidad para que contribuyan al
seguimiento a la administracion de los recursos publicos.

Sublinea 1: Formacion y desarrollo de competencias
Descripcion de la sublinea

La Contraloria General de Medellin, desde la Contraloria Auxiliar
de Participaciéon Ciudadana, debe propender por mantener una
comunicacion constante con el ciudadano para hacerlo conocedor,
a través de diferentes acciones, de lo que hace este ente de control.
Sus acciones para formar al ciudadano en este sentido son: 1)
comunicar para educar, 2) comunicaciéon experiencial y 3) Edu-
entretenimiento. Para entender estos conceptos, a continuacion
se trataran cada uno de ellos para asi lograr una comprension
conceptual y metodoldgica adecuada.

Segun Nufiez et al. (2009), comunicar para educar debe entenderse
en el sentido de la educacion formal como:

La que estructura al sujeto desde un proceso de ensefianza
aprendizaje desarrollado por contenidos programaticos, dimensiones
conceptuales, ejes transversales del pensamiento critico y efectivo,
valores; y la educaciéon no formal o ciudadana, que parte de los
conocimientos que adquirimos desde la familia, los medios de
comunicacidn, las asociaciones de vecinos, los grupos comunitarios,
los grupos de interés, los partidos politicos, etc. (p. 105).
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En este mismo sentido, la educacion experiencial reconoce que
el ser humano es creativo y su aprendizaje no debe ser guiado
Unicamente con mecanismos adaptativos, sino que se debe abrir la
posibilidad de innovar, discrepar, pensar y sentir para que surjan
aprendizajes desde el contacto con la experiencia que lo activan
intelectual y emocionalmente. Este enfoque propone al sujeto en
formaciéon como protagonista de su propio proceso y al cuerpo
como territorio de aprendizaje y reflexion.

El proceso de formacion busca desarrollar la capacidad que
tienen los seres humanos para aprender de su propia experiencia,
siempre dentro de un marco conceptual y operativo concreto y bien
desarrollado. El aprendizaje experiencial otorga la oportunidad de
disefiar, pensar, crear y recrear espacios para construir aprendizajes
significativos desde la autoexploracién y la experimentacion, a partir
del principio manos a la obra. Tal como lo explica Yturralde (2017):

Podemos definir el aprendizaje como el proceso mediante el
cual adquirimos nuevas habilidades, conocimientos, conductas,
instalamos y reforzamos los valores como resultado del andlisis, de
la observacién y de la experiencia. Estos cambios pueden alcanzar
grados diversos de estabilidad, y se producen como resultado de
estimulos y respuestas. Los aprendizajes del ser humano desde
un punto de vista individual, se pueden convertir en aprendizajes
colectivos, en la medida en que se guien y socialicen, compartiéndolos
al llevarlos hacia reflexiones y aprendizajes grupales que fortalezcan
la integracion en cada comunidad, la eficacia y la productividad en
el fomento por alcanzar grupos humanos inteligentes, abiertos al
aprendizaje.

La teoria del Aprendizaje Experiencial es holistica, combinando la
experiencia, la percepcidn, la cognicién y el comportamiento.

Podemos considerar al Aprendizaje Experiencial como la forma
mas natural, primitiva y real de crear aprendizajes. El Aprendizaje
Experiencial es una poderosa metodologia constructivista que
es utilizada de manera consciente, planificada y dirigida para ser
utilizada como un sistema formativo adaptable a los diversos estilos
de aprendizaje.

Asimismo, Alcaidey Marino (2011) mencionan que “lacomunicacién
experiencial pretende diferenciar las experiencias vividas por
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las personas y su objetivo es identificar qué tipo de experiencias
incrementan la imagen de una institucién”, en este caso, la imagen
de la Contraloria General de Medellin como una entidad referente
en transparencia.

Por otra parte, el Edu-entretenimiento consiste en la utilizacién
de formatos mediaticos y comunicacionales de entretenimiento
con fines educativos y que puede abarcar desde el uso del teatro y
los conciertos musicales hasta las radio telenovelas, aporta en este
contexto desde el marco de la comunicacidn alternativa, estrategias
de comunicacién para el cambio social y para la prevencion y
mediacion en la construccidn participativa de una ciudadania. Tufte
(2005) define el Edu-entretenimiento como:

El uso del entretenimiento como una practica especifica generada
para comunicar estratégicamente respecto de cuestiones del
desarrollo, en una forma y con un proposito que pueden ir desde el
marketing social de comportamientos individuales en su definicion
mas limitada, hasta la articulacion de agendas en pos del cambio
social liderada por los ciudadanos y con un propdsito liberador.

La Contraloria Auxiliar de Participaciéon Ciudadana utiliza esta
estrategia con fines educativos buscando el cambio social, la
prevencién y mediacion en la construccion participativa de una
ciudadania, mediante herramientaslidicas y de facil entendimiento
para el sujeto de intervencion.

Justificacion de la sublinea

El dialogo, la palabra, el discurso y los componentes epistémicos en
torno a los conceptos de participaciéon ciudadana son elementos
permanentes e incluso cotidianos que a veces se convierten en una
pieza mas del paisaje, es por ello que se hace necesario estructurarlos
a partir de una metodologia que permita su apropiaciéon pedagogica,
paraello, se construye el trabajo alrededor delas posturas de comunicar
para educar, educacién experiencial y del Edu-entretenimiento
como metodologias que han dado buenos resultados en los procesos
formativos y que vale la pena ahondar en investigacion referente a
ellas para su comprension y desarrollo practico.
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Objetivos de la sublinea

e Fomentar la investigacion en temas relacionados con:
comunicar para educar, educaciéon experiencial y el Edu-
entretenimiento.

e Generar conocimiento pertinente acerca de la participacion
ciudadana y las estrategias para su desarrollo.

e Desarrollar nuevas metodologias que hagan efectiva la
participacion ciudadana.

Alcance de la sublinea

Se pretende la reformulacién de conceptos, métodos y practicas de
la participacion ciudadana.

Resultados esperados de la sublinea

Como resultados de la investigacidn en esta sublinea, la Contraloria
Auxiliar de Participacién Ciudadana pretende el fomento de la
investigacion en temas relacionados con comunicar para educar,
la educacidn experiencial y el Edu-entretenimiento, la generacion
de conocimiento pertinente acerca de la participacién ciudadana
y las estrategias para su desarrollo y el desarrollo de nuevas
metodologias que hagan efectiva la participaciéon ciudadana.

Sublinea 2: acciones y mecanismos de participacion ciudadana
Descripcion de la sublinea

La Contraloria General de Medellin, y mas especificamente la
Contraloria Auxiliar de Participacion Ciudadana, reconoce la
importancia que tiene el avanzar en el estudio de nuevas formas
de contacto con el ciudadano para su participacion efectiva en la
gestidn publica y el control social, por ello propone el desarrollo
de investigaciones como base y sustento tedrico, practico y
metodolégico que permitan una participacién ciudadana efectiva,
reflexiva y transformadora.

En este sentido, Valencia y Ramirez (2012) afirman que:

La participacién ciudadana hace referencia al conjunto de acciones o
iniciativas que pretenden impulsar el desarrollo local y la democracia
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a través de la integracion de la comunidad al quehacer politico. Esta
basada en varios mecanismos para que la poblacién tenga acceso a
las decisiones del gobierno de manera independiente sin necesidad
de formar parte de la administracion publica o de un partido politico.

(p-30)

Asimismo, en Colombia a través de la Ley 134 de 1994 se estipulan
los mecanismos de participacién ciudadana, los cuales se resumen

en:

Articulo 29.- Iniciativa popular legislativa y normativa ante las
corporaciones publicas. La iniciativa popular legislativa y normativa
ante las corporaciones publicas es el derecho politico de un grupo
de ciudadanos de presentar Proyecto de Acto legislativo y de ley
ante el Congreso de la Republica, de Ordenanza ante las Asambleas
Departamentales, de Acuerdo ante los Concejos Municipales o
Distritales y de Resolucién ante las Juntas Administradoras Locales, y
demasresolucionesdelas corporaciones delasentidades territoriales,
de acuerdo con las leyes que las reglamentan, segtin el caso, para que
sean debatidos y posteriormente aprobados, modificados o negados
por la corporacién publica correspondiente.

Articulo 32.- Referendo. Es la convocatoria que se hace al pueblo para
que apruebe o rechace un proyecto de norma juridica o derogue o no
una norma ya vigente.

Articulo 4°.- Referendo derogatorio. Un referendo derogatorio es el
sometimiento de un acto legislativo, de una ley, de una ordenanza,
de un acuerdo o de una resolucidn local en alguna de sus partes o en
su integridad, a consideracién del pueblo para que éste decida si lo
deroga o no.

Articulo 52.- Referendo aprobatorio. Un referendo aprobatorio es
el sometimiento de un proyecto de acto legislativo, de una ley, de
una ordenanza, de acuerdo o de una resolucion local, de iniciativa
popular que no haya sido adoptado por la corporaciéon publica
correspondiente, a consideracion del pueblo para que éste decida si
lo aprueba o lo rechaza, total o parcialmente.

Articulo 62.- Revocatoria del mandato. La revocatoria del mandato
es un derecho politico, por medio del cual los ciudadanos dan por
terminado el mandato que le han conferido a un gobernador o a un
alcalde.
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Articulo 72.- El plebiscito. El plebiscito es el pronunciamiento del
pueblo convocado por el Presidente de la Reptiblica, mediante el cual
apoya o rechaza una determinada decision del Ejecutivo.

Articulo 82.- Consulta popular. La consulta popular es la institucién
mediante la cual, una pregunta de caracter general sobre un asunto
de trascendencia nacional, departamental, municipal, distrital o local,
es sometido por el Presidente de la Republica, el gobernador o el
alcalde, segtn el caso, a consideracién del pueblo para que este se
pronuncie formalmente al respecto. En todos los casos, la decision del
pueblo es obligatoria.

Articulo 92.- Cabildo abierto. El Cabildo abierto es la reunién publica
delos concejos distritales, municipales o delasjuntasadministradoras
locales, en la cual los habitantes pueden participar directamente con
el fin de discutir asuntos de interés para la comunidad.

Estos mecanismos establecidos a través de la ley son importantes y
necesarios para que la ciudadania ejerza un efectivo control social,
reforzando lo ya establecido en la reforma constitucional de 1991.
Al respecto de lo declarado por la Carta Magna, Londofio (1997)
afirma que:
Colombia se rige por una democracia participativa, se propone la
ampliacién tanto de los espacios de decisién como de los sujetos
del proceso democratico y de los mecanismos de decision, por
tanto, se busc6 involucrar a los ciudadanos en la gestion publica, y

trascendiendo la eleccion de gobernantes, es decir, pasar de una
democracia representativa a una democracia participativa.

Es por ello que para la Contraloria Auxiliar de participacién
ciudadana de la Contraloria General de Medellin se convierte en
una sublinea de investigacién y objeto permanente de trabajo
el ahondar en metodologias y practicas de los mecanismos de
participaciéon ciudadana, que sirvan de insumo para mejorar los
procesos de control social.

Justificacion de la sublinea

Las innovaciones metodoldgicas resultantes de la sublinea podrian
ser un conjunto de insumos de gran valia en la busqueda de
generar un empoderamiento de la ciudadania en pos de la creacion
de procesos de control social eficientes y con gran trascendencia
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en el tiempo. Todo lo anterior, permite un enriquecimiento de la
normatividad establecida, en la medida que genera un acercamiento
entre lo tedrico y lo practico.

Objetivos de la sublinea

e Generar espacios para las acciones y mecanismos de
participacion.

e Sensibilizar y poner en practica las acciones y mecanismos en
el rol como ciudadanos.

e Establecer nuevos modelos de participacion.
Alcance de la sublinea

Establecer estudios acerca de los mecanismos de participacién
y nuevos modelos para hacerlos accesibles a los sujetos de
intervencion.

Resultados esperados de la sublinea

Como resultados de la investigacidn en esta sublinea, la Contraloria
Auxiliar de Participaciéon Ciudadana busca como resultado final
la generacion de espacios para las acciones y mecanismos de
participacion, asi como la sensibilizacion y puesta en practica
de las acciones y mecanismos en el rol como ciudadanos y el
establecimiento de nuevos modelos de participacidn.

Grupos de investigacion delos ambitos nacional e internacional
relacionados con la investigacion en participacion ciudadana

Para la Contraloria Auxiliar de Participaciéon Ciudadana de la
Contraloria General de Medellin, resulta pertinente realizar un
rastreo de los grupos de investigacion que tienen a la participacion
ciudadana como uno de sus campos de accion, en la medida que esto
permite avizorar los avances que se han obtenido en la investigacion
de este tema, acceder al conocimiento y los aprendizajes que de
alli se han derivado de forma que sirva como base para el proceso
investigativo de la Contraloria General de Medellin. Algunos grupos
de investigaciéon que han abordado el tema de la participacion
ciudadana son los que se muestran en la tabla 4.1.
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Tabla 4.1. Grupos de investigacion relacionados con la investigacién en
participacion ciudadana

. Recursos minero energéticos

Grupo de . . . s
. p ‘7 Institucion Linea de investigacion
investigacion
1. Contratacion estatal
2. Fundamentos y bases constitucionales del
Derecho Administrativo
Universidad I Grutpo d_e, 3. Ordenamiento del territorio y gobierno
Externado de VestBaclon  municipal
. en Derecho o o o .
Colombia Administrativo 4. Procedimientos y justicia administrativa
5. Responsabilidad extracontractual
6. Servicio publico y Derecho de las
Telecomunicaciones
1. Analisis Econémico del Derecho Financiero
y Bursatil
2. Andlisis econémico de no mercado
3. Andlisis econémico del Derecho de los
Servicios Publicos Domiciliarios
Universidad G”‘PO d_e, 4. Andlisis econémico del Derecho de la
Externado de Investigacion Competencia y el Consumo
. en Derecho y . L L.
Colombia Economia 5. Aplicaciones del analisis econémico del
Derecho
6. Politicas publicas y desarrollo urbano
7. Politicas publicas: Derecho de la Integracién
8. Politicas publicas: regulacion, supervision
y control
1. Conflicto, paz y seguridad
OPERA. 2. Gestion publica: analisis de casos
Observatorio 3. Gesti6n y politicas publicas
Universidad de. Polltcllcas, 4. Gobernanza
Externado de Ejecucién y B L
Colombia Resultados de la 5. Nacién y territorio
Administracién 6. Procesos politicos y electorales
Publica 7
8

. Régimen politico y gobernabilidad
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Grupo de

. s Instituciéon Linea de investigacion
investigacion
1. Andlisis critico de las fuentes del Derecho
Tributario.
2. Analisis juridico de las politicas fiscales,
) ) gasto publico y de las fuentes financieras no
Universidad Cent.ro tributarias.
Externadode  Externadista de .

Colombia Estudios Fiscales 3. Estudl.o de los problemas en el D.erecho .
Tributario, Aduanero y del Comercio Exterior,
derivados de la globalizaciéon econémica.

4. Metodologia de la investigaciéon en Derecho
Fiscal y Tributario.
1. Democracia, poder y Derechos Humanos
Grupo de 2. Derecho Ambiental
Universidad de Investllga_cmnes 3. Derecho Penal
Medellin Juridicas i
Universidad de 4. Derecho Privado
Medellin 5. Estructura y funcionamiento del Estado
6. Teoria y Filosofia del Derecho
Politica ., ) 3
contestataria, 1. Construccién de ciudadania
Universidad de producci(’)n de 2. Emociones y conflicto pOlitiCO
los Andes sujetos politicos 3. Identidades y Estado
y cor.lstruccu?n de 4. Trayectorias de la politica contestataria
ciudadania
1. Educacién
2. Evaluacion de programas y politicas
publicas
3. Gestion publica
4. Instituciones globales, métodos cualitativos
y geoetnografia
) _ _ (iru_po. ~ 5.Intervenciones sociales para el desarrollo
Universidad de Multidisciplinario ggcjal y la superacién de la pobreza
los Andes de Politicas 6. Liderazeo
Publicas ' g

7. Mercado laboral y sistemas de proteccién
social

8. Organizaciones publicas

9. Pobreza y desigualdad

10. Primera infancia, nifiez y adolescencia
11. Salud publica
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Grupo de

. s Instituciéon Linea de investigacion
investigacion
1. Administracién publica
2. Democracia y ciudadania
. ) . 3. Gobierno, gobernabilidad y gobernanza
Universidad de Gobierno y

4. Planeacion y desarrollo

Antioquia Asuntos Publicos
5. Politicas publicas
6. Problemas politicos en perspectiva
comparada
1. Equidad, pobreza y politica social
2. Estudios de poblacién y Desarrollo
Pontificia - . TR
. - Politica Socialy 3. Inter y transdisciplinariedad en la
Universidad  , o
: Desarrollo produccion de conocimiento
Javeriana
4. Participacion social y desarrollo
5. Politicas de la memoria y conflicto armado
Instituto de Justicia,

Estudios del

Comunidad y

1. Observatorio sistema penal acusatorio

Ministerio Responsabilidad 2, Justicia, comunidad y responsabilidad social
Publico Social
Grupo de 1. Asuntos civiles y patrimonio publico
Investigacion 2. Asuntos territoriales, medio ambiente y

Instituto de
Estudios del
Ministerio
Publico

Carlos Mauro
Hoyos. Etica
de lo Publico,
Instituciones
y Derechos
Humanos

gestion del riesgo
3. Corrupcién

4. Derechos humanos y garantias
constitucionales

5. Desarrollo Econémico y Social

Fuente: construccion propia a través del aplicativo Gruplac. Plataforma Scienti de

Colciencias

La generacion y transmision de conocimiento a partir de la linea
y las sublineas resultan en un ejercicio sumamente importante en
los esfuerzos de la Contraloria Auxiliar de Participacién Ciudadana
por generar un vinculo entre el ciudadano y la institucionalidad,
puesto que le proporciona herramientas al sujeto para actuar y

Conclusiones
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poner marcha procesos de control social de una manera efectiva,
reflexiva y transformadora.

Todo este proceso lleva a que se evidencie la importancia de la
investigacion dentro de la institucion publica que promueva la
estructuraciéon de proyectos de participacion alrededor de la linea
de investigacién, puesto que se genera un precedente importante
en el devenir de la Contraloria Auxiliar de Participacion Ciudadana
concientizando acerca del trabajo investigativo como un pilar del
quehacer de la institucion.

La investigaciéon dentro de la Contraloria Auxiliar de Participacion
Ciudadana supone la articulacidon de unas dinamicas en las cuales
la linea de participacién ciudadana interactie y sirva de insumo
para otras lineas de investigacion convirtiéndose entonces en un
referente para otras instituciones del sector publico.

Finalmente, todo este proceso conlleva a enriquecer y a encaminar
hacia resultados notables los objetivos del Centro de Investigacidn,
Estudios y Andlisis (CIEA) y en esa medida a proyectar y llevar a
buen puerto la ejecucion del Plan de Desarrollo 2016-2019 de la
Contraloria General de Medellin.
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Resumen

Este capitulo define la gestiéon administrativa como linea de investigacion
en el Centro de Estudios, Investigacién y Andlisis (CIEA) de la Contraloria
General de Medellin, en ella se enuncia, entre otras, la funcién
administrativa que realiza la entidad en cumplimiento de la Constitucién
y la ley, ademas, se citan algunos conceptos relacionados con el tema de
gestién administrativa como apoyo epistémicoy tedrico. Estalinea soporta
su quehacer investigativo a través de tres sublineas que configuran un
trabajo sinérgico para el desarrollo de la misma. Una de estas sublineas
se denomina Desarrollo organizacional, 1a cual esta encaminada a realizar
estudios y andlisis relacionados con la comunicacion interna, la gestién
del cambio y la ética publica, el bienestar social, la salud ocupacional y
la seguridad en el trabajo para enfrentar los nuevos retos que impone el
entorno, facilitar la relacién armoénica entre los funcionarios y equipos
de trabajo, para consolidar una cultura ética y un clima laboral con alto
niveles de desempefio.

La segunda sublinea se denomina Gestién del conocimiento. En esta
sublinea, se plantean los proyectos que le permitirdn a la Contraloria
General de Medellin desarrollar de forma gradual las etapas o fases
relacionadas con crear, compartir y transferir conocimiento, aprovechando
para ello las experiencias, las lecciones aprendidas, las mejores practicas
y el conocimiento tacito de los funcionarios para ponerlo a disposicién de
todos para el logro de los objetivos institucionales. Por dltimo se plantea
la sublinea de Gestion de recursos, enfocada en el talento humano, los
recursos fisicos, financieros y tecnolégicos, que posibilite el desarrollo de
investigaciones para el uso de estos recursos.

Palabras clave: desarrollo organizacional, gestion del conocimiento,
gestion de recursos.

ADMINISTRATIVE MANAGEMENT: DEVELOPMENT DRIVING
ELEMENT IN MEDELLIN GENERAL COMPTROLLERSHIP

Abstract

This chapter defines the administrative management as a research
line in the Studies and Analysis Research Center (CIEA) of Medellin
General Comptrollership, in this, it is outlined, among others, the
administrative function that the institution performs in accomplishment
of the Constitution and law, besides, some concepts related with the
administrative management issue as an epistemic and theoretical support
are quoted. This line supports its research tasks through three sublines
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denominated Organizational Development, which are on the right track to
perform studies and analysis related to internal communication, change
management, public ethic, social wellbeing, occupational health, and work
safety to face new challenges imposed by the environment, to facilitate
the harmonic relation between officers and work teams, to consolidate an
ethical culture and a work climate with the highest performance levels.

The second subline is called Knowledge Management. This subline sets out
projects that allow Medellin General Comptrollership to gradually develop
stages or phases related to create, share, and transfer knowledge, taking
advantage of learned experiences, the best practices, and officer’s tacit
knowledge to make it available to all for the achievement of institutional
objectives. Finally, the Resource Management subline focused on the
human talent, physical, technological, and financial resources is posed, to
make the development of research possible for using these resources.

Key words: organizational development, knowledge management,
resource management.

GESTAO ADMINISTRATIVA: ELEMENTO DINAMIZADOR DO
DESENVOLVIMENTO NA CONTROLADORIA GERAL DE MEDELLIN

Resumo

Este capitulo define a gestdo administrativa como linha de investigacao
no Centro de Investigacdo Estudos e Andlise (CIEA) da Controladoria
Geral de Medellin, nela se anuncia, entre outras, a fungdo administrativa
que realiza a entidade em cumprimento da Constituicdo e a lei, ademais,
se citam alguns conceitos relacionados com o assunto de gestdo
administrativa como apoio epistémico e teoérico. Esta linha suporta
seu trabalho investigativo através de trés sublinhas que configuram
um trabalho sinérgico para o desenvolvimento da mesma. Uma destas
sublinhas se denomina Desenvolvimento organizacional, a qual esta
encaminhada a realizar estudos e analise relacionados com a comunicac¢ido
interna, a gestdo da mudanca e a ética publica, o bem estar social, a satide
ocuapcional e a seguranca no trabalho para enfrentar os novos desafios
que impde o entorno, facilitar a relagido harmonica entre os funcionarios e
equipes de trabalho, para consolidar uma cultura ética e um clima laboral
com alto niveis de desempenho.

A segunda sublinha se denomina Gestdo do conhecimento. Nesta sublinha
se planteiam os projetos que lhe permitirdo a Controladoria Geral de
Medellin desenvolver de forma gradual as etapas ou fases relacionadas
com criar, compartilhar e transferir conhecimento, aproveitando para
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isto as experiéncias, as licoes aprendidas, as melhores praticas e o
conhecimento tacito dos funcionarios para colocar a disposicido de todos
para a conquista dos objetivos institucionais. Por dltimo se planteia a
sublinha de Gestdo de recursos, enfocada no talento humano, os recursos
fisicos, financeiros e tecnoldgicos, que possibilite o desenvolvimento de
investigacOes para o uso de estes recursos.

Palavras chave: desenvolvimento organizacional, gestdo do conhecimento,
gestdo de recursos.

Introduccién

La gestion administrativa es determinante en todas las empresas
privadas y publicas. Las primeras persiguen maximizar las
utilidades, las segundas, cumplir con los fines esenciales del
Estado desde su funcién constitucional y legal. Ambas requieren
de las herramientas gerenciales que les permitan la consecucién
y optimizacion de los recursos para la generacion de bienes y
servicios, con el fin de lograr los objetivos propuestos en términos
de resultados concretos.

La gestion administrativa, debido a la importancia que tiene en las
empresas y dada la pertinencia de la misma como objeto de estudio
e investigacion se presenta como linea a desarrollar en Centro de
Investigacion, Estudios y Analisis (CIEA) de la Contraloria General
de Medellin, de modo que sirva como elemento orientador de los
diferentes procesos administrativos e investigativos de la entidad.

En la medida que se puedan potenciar iniciativas investigativas
en materia de gestion administrativa, la Contraloria General
de Medellin podrd convertirse en una entidad generadora de
conocimiento y podra, ademas, transformar de manera positiva
sus procesos internos y convertirse en un referente y entidad
digna de seguir en la medida que pueda implementar estrategias
innovadoras en materia de gestion surgidas de la investigacion,
desarrollo e innovacion, que ha puesto en marcha.
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Fundamentos epistémicos y tedricos

La Contraloria General de Medellin es un organismo de control
encargado de ejercer la vigilancia de la gestion fiscal del Municipio
de Medellin y sus entidades descentralizadas y de sus particulares
que administren recursos publicos, de caracter técnico, dotada de
autonomia administrativa, contractual y presupuestal. No tiene
funciones administrativas diferentes a las que se desprenden del
manejo de su propia organizacién (Concejo Municipal de Medellin,
2012).

Para cumplir este precepto, la entidad tiene adoptado el
enfoque por proceso y el ciclo planear, hacer, verificar y ajustar
(PHVA), como herramientas que facilitan de forma organizada el
mejoramiento continuo para el éxito sostenido, la satisfaccion de
las necesidades de los clientes y partes interesadas, con una gestion
eficiente y eficaz. El enfoque por procesos implica la definicién y
gestidn sistematica de los procesos y sus interacciones, con el fin
de alcanzar los resultados previstos de acuerdo con la politica
de gestién y la direcciéon estratégica de la organizacion. (ISO
9001, 2015). En tal sentido, la gestién administrativa, elemento
dinamizador del desarrollo en la Contraloria General de Medellin,
busca fortalecerse con la investigacion, el desarrollo organizacional,
la gestion del conocimiento y la gestion de recursos a través de los
temas relacionados con estos aspectos.

La gestion administrativa es el conjunto de los aspectos basicos
de la administracion y la gerencia de las organizaciones, los cuales
deben ser entendidos como sistemas integrales complejos dotados
de diferentes recursos fisicos (instalaciones, maquinaria y equipo),
recursos financieros y talento humano (este ultimo recurso
debe ser considerado el potencial mas importante y estratégico
con que puede contar cualquier organizacién); con estructuras
organizacionales basicas (marketing, finanzas, produccién y
operaciones, desarrollo humano, entre otros) y que, ademas,
requieren ser administradas mediante el proceso de planeacién,
organizacidn, direccion y control.
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Asimismo, esas organizaciones estdn en permanente interaccién
con su entorno ante el cual deben responder de forma eficaz a
los requerimientos generales (condiciones econdmicas, sociales,
culturales, politicas, tecnolégicas, medio ambientales), del entorno
especifico (clientes, competencia, proveedores) y del entorno
interno (disponibilidad de nuevos recursos y capacidades propios
de la organizacién o compafiia) (Bernal y Sierra, 2008, p. 27).

Por lo anterior, la Contraloria General de Medellin, en su modelo de
gestidon busca desarrollar temas de investigacidon en las sublineas
relacionados con el desarrollo organizacional, en lo concerniente
a las relaciones humanas en el trabajo y el empoderamiento de
los funcionarios de la entidad; gestion del conocimiento, con el
propésito de compartir la informacion, las experiencias y los
conocimientos individuales y colectivos y la gestién de recursos,
enfocados en el talento humano, los recurso fisicos, financieros
(presupuestales) y tecnoldgicos.

Sublinea 1: Desarrollo organizacional
Descripcion de la sublinea

El desarrollo es un esfuerzo organizado y bien dirigido desde la alta
gerencia,lacual es parte fundamental para conseguirelinvolucramiento
de los subordinados con el fin de lograr el avance organizacional y asi
conseguir eficacia y eficiencia integral (Pinto, 2012).

Elliderazgo delaaltadireccion enlatoma oportunadelas decisiones
se convierte en un factor determinante de direccionamiento a
seguir por todos los funcionarios de la Contraloria General de
Medellin, lo que fortalece el desarrollo organizacional para el logro
de los objetivos a través de los diferentes proyectos que se llevan a
cabo en la entidad.

Proyectos como la comunicacién publica permiten que la
informacidn llegue a las partes interesadas (internas y externas) a
través de los medios idoneos de forma clara y precisa. Por su parte,
la gestién del cambio permite preparar a los funcionarios, y con
ello a la entidad, para enfrentar los retos que le impone el entorno,
adicionalmente, gestionar proyectos que faciliten la armonizacion
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de las relaciones entre los funcionarios, el respeto por la diferencia
y la consolidacion de una cultura fundada en la ética.

Asi mismo, proyectos orientados al bienestar social, a la salud y
a la seguridad en el trabajo constituyen factores claves para el
desarrollo organizacional eficaz y por tanto, los esfuerzos orientados
a su fortalecimiento a través de acciones de mejoramiento en
las condiciones de salud y laborales, el desarrollo integral de los
funcionarios, el reconocimiento de su labor y la participacién de su
grupo familiar enlos beneficios y actividades, inciden en lamotivacion
de las personas y fortalecen el sentido de pertenencia lo que da como
resultado equipos de trabajo satisfechos y comprometidos con el
logro de los objetivos de la organizaciéon y que son determinantes
para el logro de un clima laboral con altos niveles de aceptacion.

Justificacion de la sublinea

El talento humano, como elemento clave dentro del desarrollo
organizacional de una empresa, y en ese sentido un factor
determinante en su organizacién puede condicionar el éxito de
la misma. Por tal razén es importante que las relaciones entre las
personas y los equipos de trabajo que estas conforman, puedan
contribuir de una manera eficiente y armoénica a resolver los
problemas y conflictos de forma oportuna cuando se presenten. Por
otra parte, las consecuencias generadas por la falta de ejecucion de
actividades de promocion y prevencion de la salud y el bienestar
social, se traducen en la disminucién de la productividad de la
empresa y, como tal, en un deterioro de la calidad de vida de los
funcionarios.

Objetivos de la sublinea

e Proveer a través de la investigacion las condiciones de salud
y de trabajo que favorezcan el desarrollo integral del servidor
publico en los roles personal y familiar para que se constituyan
en factores motivacionales que posibiliten la identificacion del
funcionario con los propdsitos de la entidad.

e Realizar diagndsticos e identificar falencias en los programas
de Bienestar Social y Seguridad y Salud en el Trabajo, para
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proponer estrategias de solucién eficientes, que permitan
alcanzar la satisfaccidn y el bienestar de los funcionarios de la
Contraloria General de Medellin.

e Difundirlasestrategias implementadas que hayan sido exitosas,
para ser replicadas o adoptadas por otras entidades.

e Generar procesos de cambio organizacional planificado para
que los funcionarios y equipos de trabajo y la entidad logren
un éxito sostenido.

Alcance de la sublinea

Se pretende generar procesos y estrategias que permitan favorecer
el desarrollo integral del funcionario, el mejoramiento de sus
condiciones de salud y de trabajo, de su calidad de vida y el de
su familia, la comunicacion, conflicto entre grupos, liderazgo,
cambio organizacional, eficiencia organizacional, cultura y clima
organizacional.

Resultados esperados de la sublinea

Laimplementacién de practicas exitosas que fortalezcan y aumenten
los niveles de bienestar de los funcionarios y su grupo familiar, y
mejoren las condiciones de salud y trabajo en la Contraloria General
de Medellin y que puedan ser aplicadas en otras organizaciones.
Asi mismo, crear una cultura organizacional consolidada como
estandar éptimo que garantice el éxito sostenido.

Sublinea 2: Gestion del conocimiento
Descripcion de la sublinea

La gestion del conocimiento es una nueva cultura empresarial, una
manera de gestionar las organizaciones que sitdalos recursos humanos
como el principal activo y sustenta su poder de competitividad en
la capacidad de compartir la informacién y las experiencias y los
conocimientos individuales y colectivos (Rodriguez, 1999).

En el manual Introduccion a la gestién del conocimiento y su
aplicacion al sector puiblico, sus autores Peluffo y Catalan, en relacion
con la dimensién tacita del conocimiento plantean que Polanyi fue
uno de los primeros cientificos en conceptualizar esta dimensién y
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frente al interrogante ;Por qué se debe gestionar el conocimiento

en una organizacién?, indican que:
Se define como aquel conocimiento que se encuentra en las personas,
que es dificil de articular y codificar de alguna forma que pueda
ser comprensible para otros, y que surge de los cambios que estas
personas realizan a la forma de hacer las cosas, de su experiencia,
cuya incidencia se evidencia en el desempefio y en la capacidad de dar
respuestas eficientes ante nuevos problemas o desafios. Mas tarde
se amplié a la organizacion, y al conocimiento que se va creando en
los procesos especificos de la misma (Work Process Knowledge). Este
tipo de conocimiento es una de las bases de los bienes intangibles y
es la principal fuente de recursos de los sistemas de innovacién, por
lo tanto, a mayor conocimiento tacito, mayor valor o competitividad
tendra una organizacion (2002, p. 16).

Asi mismo, estos mismos autores plantean que:

El motivo que originé la aparicion de la Gestion del Conocimiento
fue la incapacidad de las practicas gerenciales tradicionales
para administrar eficientemente el conocimiento tacito y su
transformacién a explicito. Si este no se gestiona de alguna forma,
ya sea almacenandolo, o haciéndolo circular, o gestionando las
competencias de quienes participan en esa realidad, se corre el riesgo
de perder el principal factor diferenciador que promueve la sinergia
en la innovacién o en el cambio (Peluffo y Catalan, 2002, p.16).

En este sentido la gestion del conocimiento es el activo mas
importante de las organizaciones y, si encontramos la manera de
gestionarlo, podriamos obtener grandes avances. No en vano es
reconocida la frase que dicta que “la informacion es poder”.

Dentro de la gestion del conocimiento se incluyen habitualmente
distintas aplicaciones y tecnologias: el data warehousing, la
mineria de datos, la recuperaciéon de informacion, la clasificacion
de documentos, las herramientas de trabajo en grupo, etc. El
proposito de este conjunto de disciplinas es recoger, almacenar,
seleccionar y diseminar adecuadamente el “saber” distribuido
entre los individuos y los procesos, capital intangible de una
organizacién para mejorar su eficiencia. Pero, por otro lado, esta la
organizacién y como esta se permeabiliza para asimilar y difundir
ese conocimiento (Fosalba y Tinoco, 2001).
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Las organizaciones de todo el mundo, sea cual sea su mercado, se
encuentra en un momento clave donde requieren contar con un
modelo de gestidn del conocimiento. La gestion del conocimiento y
lainformacién son conceptos que se hacen cada vezmdasimportantes
dentro de las compafiias y las teorias gerenciales van determinando
una tendencia hacia la gestion del conocimiento, convirtiéndola en
un modelo esencial en la organizacién, ya que permanentemente, a
través del conocimiento, se aumenta su valor econémico, educativo,
cultural y social; a su vez, el modelo de gestiéon del conocimiento
proporciona calidad, oportunidad, mejoramiento en los procesos
y perdurabilidad en el mercado a través del tiempo (Hernandez,
2010, p. 18).

La norma ISO 9001:2015 plantea como requisito en el que hacer
de las organizaciones “determinar los conocimientos que necesita
para operar sus procesos y hacer que sus productos y servicios
cumplan con los requisitos; mantener este conocimiento y hacer
que esté disponible cuando sea necesario; y que tenga en cuenta
su conocimiento actual al hacer cambios y determinar cémo va a
adquirir conocimientos adicionales o actualizados”.

Justificacion de la sublinea

La Contraloria General de Medellin, en cumplimiento de su
mision, desde el afio 1996 aproximadamente, inicia su proceso
de identificaciéon y documentacién de los procesos claves en
la organizacion, lo que le ha permitido certificarse en normas
como la ISO 9001 y tener reconocimientos a nivel nacional y
latinoamericano, evidenciando cdmo a través del tiempo, el trabajo
realizado por los funcionarios de la entidad le han permitido lograr
su reconocimiento.

A partir de estos afios, la Contraloria General de Medellin ha venido
avanzando en la consolidacién de sus procesos y como parte
fundamental de la implementacion de la gestion del conocimiento,
la Entidad -en su Plan Estratégico Institucional 2016-2019,
iCon tu participacion, Medellin crece!-, a fin de fortalecer el uso
y apropiacion de experiencias, lecciones aprendidas, mejores
practicas y aprendizajes de colaboracion que apoyan el logro de los
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objetivos planteados en el proceso de gestion del talento humano y
del conocimiento, definié como una de sus estrategias el disefio de
un sistema de gestién del conocimiento en la Entidad.

Asimismo, la entidad desde el Centro de Investigacion, Estudio y
Analisis (CIEA), tiene proyectado definir los lineamientos y facilitar
herramientas, para la adaptacién a un modelo de gestion del
conocimiento, con el fin de cerrar las brechas y contribuir a que los
objetivos estratégicos, misién, vision definidos por la Contraloria
General de Medellin se cumplan, y apoye el mejoramiento de los
procesos de la entidad.

Ademads, pretende hacer de la gestion del conocimiento un
procedimiento adicional o complementario al proceso de gestion
del talento humano a fin de lograr documentar las buenas practicas
e innovacién de los servidores publicos, poner a disposicion el
aprendizaje que se puede disponer de ellos para beneficio de la
entidad, reconociendo habilidades, motivaciones y experiencias
para dejarlas plasmadas como buenas practicas de forma que sean
de uso para todos los funcionarios de la Contraloria General de
Medellin.

Objetivos de la sublinea
e Transformar el conocimiento tacito de los funcionarios, en
conocimiento explicito, en beneficio de todos.

e Aprovechar al maximo el conocimiento y hacerlo productivo en
la entidad.

¢ Renovar el conocimiento de los funcionarios y de entidad a
través de generacion de competencias a los funcionarios.

e Generar procesos de innovacion para contribuir el éxito
sostenido de la entidad

e Establecer una metodologia para realizar la gestién del
conocimiento en la Contraloria General de Medellin.

Alcance de la sublinea

Identificar las necesidades de conocimiento e innovacién, las
capacidades de los funcionarios y generar competencias a los
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funcionarios de Contraloria General de Medellin a través de los
programas de capacitacion.

Resultados esperados de la sublinea

e Conocimiento explicito disponible para todos los funcionarios
de la Contraloria General de Medellin.

e Aplicacién de los conocimientos en los procesos de la entidad.

e Funcionarios de la Contraloria General de Medellin con nuevos
conocimientos.

e Lograr el éxito sostenido a través del mejoramiento basado en
la innovacién (mejora de alto impacto).

Sublinea 3: gestion de recursos
Descripcion de la sublinea

Administrar es la ciencia, técnica o arte que, por medio de los
recursos humanos, materiales, y técnicos pretende el logro 6ptimo
de los objetivos mediante el menor esfuerzo para lograr una mayor
utilidad.

Dentro de la definicién anterior, se destacan los medios por los
cuales el concepto de Administracion es una ciencia. En el recurso
humano se persigue la satisfaccion de objetivos organizacionales a
través de un “esfuerzo humano combinado”. La importancia en el
esfuerzo combinado, jefe-subalterno es determinante para el logro
de las metas.

Los recursos materiales también son importantes para lograr los
objetivos de la empresa, la capacidad instalada e insumos para la
produccidn son esenciales para satisfacer las necesidades (bienes),
que la sociedad demanda, obteniendo mayores utilidades para la
empresa. El recurso técnico es un factor clave para el desarrollo
organizacional, persigue la tecnificaciéon en el desarrollo de las
actividades dentro de la empresa, la capacitacién al personal,
seminarios, talleres entre otros; hacen que las empresas tengan
una eficiente administracién de los recursos (Stoner, s.f).
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De acuerdo con lo anterior, los recursos son los elementos,
capacidades y factores tangibles e intangibles que deben ser
gestionados (PHVA) en las organizaciones durante la ejecucion
de los diferentes procesos para alcanzar los objetivos trazados. La
Contraloria General de Medellin como entidad del orden publico
que ejerce control sobre el uso de los recursos, debe gestionar los
propios de manera austera y optimizarlos para lograr de forma
eficiente y eficaz los objetivos propuestos.

Justificacion de la sublinea

Para alcanzar los objetivos institucionales se deben gestionar los
recursos disponibles y propender porque se realicen las actividades
eficientemente. El investigador sobre gestion de recursos en el ente
de control fiscal permitird proponer aquellas mejores practicas que
favorezcan y promuevan proyectos alternativos de manejo y uso
eficiente de los recursos.

Objetivo de la sublinea

Definir métodos, herramientas o técnicas, para la optimizacién del
uso de los recursos.

Alcance de la sublinea

La gestion de recursos se hace extensiva a la administraciéon del
talento humano, los recursos fisicos, financieros y tecnolégicos.
Dentro de los primeros se destacan, entre otros, la satisfaccion de las
necesidades de personal en cantidad y competencias y distribucion.
En los segundos, la asignacién del presupuesto en la satisfaccion de
las necesidades prioritarias de bienes y servicios de la entidad.

Resultados esperados de la sublinea
e Disponer de herramientas o técnicas que permitan optimizar
los recursos de forma eficiente.

e Identificar los recursos necesarios para una eficiente gestién
administrativa y operativa de la Contraloria General de
Medellin.

e Instaurar los elementos, capacidades y factores tangibles e
intangibles necesarios para el logro de los objetivos.
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Como apoyo al desarrollo de la gestion administrativa y las
sublineas de investigacién es necesario resaltar la importancia
de identificar en el &mbito nacional e internacional, los diferentes
grupos de investigacion relacionados con estos temas y considerar
la posibilidad de interactuar con ellos, desde la Contraloria General
de Medellin, para compartir informacidon, experiencias y lecciones
aprendidas, a través de diferentes medios como foros, congresos,
reuniones tematicas entre otros. Por lo anterior, se presenta
el resultado obtenido de la revision realizada de los grupos de
investigacion existentes relacionados con el tema, los cuales se
listan a continuacién, en la tabla 5.1.

Tabla 5.1. Grupos de investigacion relacionados con la investigacion en gestion

administrativa

Grupo de L ; . L
. p ‘r Institucion Linea de investigacion
investigacion
1. Contratacion estatal
2. Fundamentos y bases constitucionales del
Derecho Administrativo
Universidad ! Grutpo d.e, 3. Ordenamiento del territorio y gobierno
nvestigacion L
Externado de 5 municipal
. en Derecho o o o )
Colombia Administrativo 4. Procedimientos y justicia administrativa
5. Responsabilidad extracontractual
6. Servicios publico y Derecho de las
Telecomunicaciones
1. Analisis econémico del Derecho Financiero
y Bursatil
2. Andlisis econémico de no mercado
3. Andlisis econémico del Derecho de los
Servicios Publicos Domiciliarios
Universidad Grupo d?, 4. Analisis econdmico del Derecho de la
Externado de Investigacion Competencia y el Consumo
. en Derecho y . L Lo
Colombia Economia 5. Aplicaciones del analisis econdmico del

Derecho
6. Politicas publicas y desarrollo urbano
7. Politicas publicas: Derecho de la Integracién

8. Politicas publicas: regulacién, supervisién y
control
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. Gru[_)o d?, Institucién Linea de investigacion
investigacion
1. Conflicto, paz y seguridad
OPERA - 2. Gestidn publica: analisis de casos
Observatorio 3. Gesti6n y politicas publicas
Universidad d‘.e Poll.tl’cas, 4. Gobernanza
Externado de Ejecucién y o, o
Colombia Resultados de la 5. Naciény territorio
Administracién 6. Procesos politicos y electorales
Publica 7. Recursos minero energéticos
8. Régimen politico y gobernabilidad
1. Anélisis critico de las fuentes del Derecho
Tributario.
2. Andlisis juridico de las politicas fiscales,
) ) gasto publico y de las fuentes financieras no
Universidad Centl.‘o tributarias.
Externado de  Externadista de .

Colombia Estudios Fiscales 3 FStUd{O de los problemas en el Dferecho .
Tributario, Aduanero y del Comercio Exterior,
derivados de la globalizacién econémica.

4. Metodologia de la investigacién en Derecho
Fiscal y Tributario.
1. Democracia, poder y Derechos Humanos
Grupo de 2. Derecho Ambiental
Universidad Investllga.lcwnes 3. Derecho Penal
de Medellin Juridicas -
Universidad de 4. Derecho Privado
Medellin 5. Estructura y funcionamiento del Estado
6. Teoria y Filosofia del Derecho
Grupo de
Universidad  Investigaciones 1. Gestion de informacién
de Medellin Contables y 2. Tributacién
Gestion Publica
1. Derecho Constitucional
2. Derecho, Historia y Filosofia
_ _ 3. Derecho Internacional, Derechos Humanos,
Universidad Grupo de Derecho Derecho Internacional Humanitario
Militar Nueva 1t .
Publico 4. Derecho Militar

Granada
5. Derecho Penal

6. Derecho y Estado
7. Derecho, Educacién y Sociedad
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Grupo de

. s Institucién Linea de investigacion
investigacion
Politica Lc 61 de ciudadant
contestataria, . Construccién de ciudadania
Universidad produccién de 2. Emociones y conflicto politico

delos Andes  sujetos politicos 3. Identidades y Estado
y construccién de

. ! 4. Trayectorias de la politica contestataria
ciudadania

1. Educacion
2. Evaluacion de programas y politicas publicas
3. Gestion publica
4. Instituciones globales, métodos cualitativos
y geoetnografia
Grupo 5. Intervenciones sociales para el desarrollo
Universidad ~ Multidisciplinario Socialy la superacion de la pobreza

de los Andes de Politicas 6. Liderazgo
Publicas 7. Mercado laboral y sistemas de proteccién

social

8. Organizaciones publicas

9. Pobreza y desigualdad

10. Primera infancia, nifiez y adolescencia

11. Salud publica

1. Administracién publica
2. Democracia y ciudadania

) ) . 3. Gobierno, gobernabilidad y gobernanza
Universidad Gobierno y

de Antioquia  Asuntos Publicos 4. Planeacién y desarrollo

5. Politicas publicas

6. Problemas politicos en perspectiva

comparada
1. Anélisis econémico del Derecho y de las
Pontificia b N Instituciones
Universidad ,ere.c o 2.Derecho de la competencia
. Econ6mico PUJB L.
Javeriana 3. Derecho Econdmico
4. Derecho social
1. Equidad, pobreza y politica social
2. Estudios de poblacién y desarrollo
Pontificia [ . C
. . Politica Socialy 3. Inter y transdisciplinariedad en la
Universidad . o
. Desarrollo produccién de conocimiento
Javeriana

4. Participacion social y desarrollo
5. Politicas de la memoria y conflicto armado
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Grupo de

. s Institucién Linea de investigacion
investigacion
1. Constitucidn, Justicia
2. Derecho Internacional Publico
o 3. Estado, globalizacién y derecho
Pontificia Estudios de administrativo
Universidad s . . . .
: Derecho Publico 4. Federalismo, regionalismo y estudios locales
Javeriana

5. La discriminacién en el ambito laboral.
6. Salud Publica
7. Sistema penal y victimologia

Instituto de Justicia,
Estudios del Comunidad y 1. Observatorio sistema penal acusatorio
Ministerio  Responsabilidad 2, Justicia, comunidad y responsabilidad social
Publico Social
Grupo de 1. Asuntos civiles y patrimonio publico
Investigacion 2 Asuntos territoriales, medio ambiente y

Instituto de
Estudios del

Carlos Mauro
Hoyos. Etica

gestion del riesgo

3. Corrupcién

Ministerio de lo Publico,
Ptblico Instituciones % Derechos humanos y garantias
y Derechos constitucionales
Humanos 5. Desarrollo Econémico y Social
1. Administracién tributaria
2. Aspectos especiales de la tributacion
3. Contabilidad y tributacién
4. Derecho Aduanero y Comercio Exterior
5. Derecho Tributario Internacional
Instituto Grupo de 6. Derecho Tributario. Parte Especial
Colombiano Investigaciéon 7. Derecho Tributario. Parte General
de Derecho de Derecho 8. Fendmenos juridicos tributarios
Tributario Tributario

9. Hacienda Publica y Derecho Tributario
10. Justicia tributaria
11.- Medio ambiente y Derecho Tributario

12. Mercados financieros, cambiarios y de
capitales y tributacién

13. Procedimiento tributario y sanciones

Fuente: construccién propia a través del aplicativo Gruplac. Plataforma Scienti de

Colciencias
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Conclusiones

En el campo de la gestion administrativa, existen infinidad de
conceptos tedricos que justifican su aplicacién en las empresas
de forma planificada, a través de la combinacién de sinergias,
capacidades y recursos para lograr los objetivos institucionales.

Con la definicion de la Gestidn Administrativa como linea de
investigacion en la Contraloria General de Medellin, y las tres
sublineas como ejes asociados, se facilitara un abanico amplio de
temas a desarrollar en el campo de la investigacion, con lo cual se
pueden generar propuestas para mejorar la gestion administrativa
eficiente y eficaz al interior de la entidad y compartir ese
conocimiento con los partes interesadas en el ambito externo.

Con este propésito, deben enfocarse los esfuerzos desde la alta
direccién para que los equipos de trabajo se motiven e involucren
en el proceso investigativo y contribuir al logro de los objetivos
institucionales.

Es innegable, que con la definiciéon de la gestion administrativa
como linea de investigacién, la Contraloria General de Medellin
podra, aportar a la solucion de problemas y al mejoramiento de
los aspectos administrativos relacionados, a través del Centro de
Investigacion, Estudios y Andlisis (CIEA).

Se generara una fuente de conocimiento importante, esta impactara
positivamente las competencias de los funcionarios de la entidad
mediante la aplicacién de estrategias que faciliten la transferencia
y apropiacién de este conocimiento.

Adicionalmente, se posibilitard la realizacién de investigaciones
articuladas en entre las diferentes lineas definidas en la entidad y
se dispondra de informacion para compartir de forma colaborativa
con otros grupos de interés y partes interesada, e intervenir en
otros espacios como foros, congresos con ponencias relacionadas,
con lo cual, se fortalecerd laimagen institucional y con ello el Centro
de Investigacion, Estudios y Analisis (CIEA) de la entidad.
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Resumen

El sector publico ha venido, desde finales de la década de los noventa,
en un proceso paulatino de apostarle fuertemente a la investigacidn, al
desarrollo y a la innovacién desde distintos frentes. Cada vez se hace mas
consciente de la importancia de generar estrategias que impulsen los
anteriores procesos con iniciativas que se irradien en todos los sectores
de la sociedad y del pais. Este texto presenta un panorama general y un
andlisis de como se encuentra el pais en materia de investigacion en el
sector publico, y cudl ha sido su papel para el desarrollo de politicas
publicas con los hallazgos desde la investigacidn, ademas, de visibilizar las
posibilidades y procesos que se vienen dando en materia de generacién de
conocimiento desde la gestion de lo publico y los procesos de apropiaciéon
social que se tienen que dar. Finalmente, se establece el estado de la
innovacién dentro de la administracién publica y las inversiones que el
Estado viene haciendo en materia de [+D+i en el sector publico.

Palabras clave: sector publico, investigacion en el sector publico, politicas
publicas, innovacién en el sector publico, generaciéon de conocimiento,
desarrollo.

THE RESEARCH IN THE PUBLIC SECTOR: AN LOOK FROM THE
ACADEMY

Abstract

Since the end of the 90's, the public sector has been developing a
gradual process strengthening research, development, and innovation
from different aspects. It is becoming more aware of the importance for
generating strategies, which drive previous processes with initiatives
covering all sectors of the society and the country as well. This text shows
general information and analysis of what is the situation of research in the
public sector in the country, and which has been its role for developing
public policies with findings from research; besides, to visualize
possibilities and processes that have been happening related to generation
of knowledge from public management and social appropriation processes
that will surely occur. Finally, the status of innovation inside the public
administration and state investment on [+D+i issues in the public sector
are established.

Key words: public sector, public sector research, public policies,
innovation in public sector, knowledge generation, development.
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A INVESTIGACAO NO SETOR PUBLICO: UMA VISAO DESDE A
ACADEMIA

Resumo

Osetor publicovem, desde finais dadécada dos anos noventa, num processo
paulatino de apostar fortemente a investigacdo, ao desenvolvimento e
a inovacdo desde diferentes frentes. Cada vez se faz mais consciente da
importancia de gerar estratégias que impulsem os anteriores processos
com iniciativas que se irradiem em todos os sectores da sociedade e do
pais. Este texto apresenta um panorama geral e uma analise de como
se encontra o pais em matéria de investigacdo no setor publico, e qual
ha sido seu papel para o desenvolvimento de politicas publicas com as
descobertas desde a investigacdo, ademais, de visibilizar as possibilidades
e processos que se vem dando em matéria de geracao de conhecimento
desde a gestdo do publico e os processos de apropriagdo social que se
tem que dar. Finalmente, se estabelece o estado da inova¢do dentro da
administracdo publica e os investimentos que o Estado vem fazendo em
matéria de [+D+i no setor publico.

Palavras chave: setor publico, investigacdo no setor publico, politicas
publicas, inovacdo no setor publico, geracdo de conhecimento,
desenvolvimento.

La investigacion y las politicas publicas

La expresion politica publica goza de alto prestigio en el lenguaje
ya que, en el ambito de lo publico, se nombra algo significativo. La
dificultad se encuentra en su coherencia y objetividad. Jorge Ivan
Cuervo (2007) la define como un flujo de accién y determinantes
para revisar la importancia que tiene el concepto. La profesora
Cano (2010) la define como “flujo de acciones y decisiones
intencionalmente coherentes y racionalmente focalizadas a fin de
resolver, de manera puntual, un problema definido como publico”.

La definicién de la profesora Cano mantiene el movimiento del
concepto al tomarlo como un flujo, lo mismo la coherencia, pero se
diferencian en la determinacién de su focalizacion o de resolucion
de un problema, en este caso, que pertenece al campo de lo publico.
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Teniendo en cuenta que los problemas son del ambito de lo
publico, es menester la participacion democratica en el disefio de
estas politicas y que estas se puedan convertir en derechos para la
poblacién.

Para Andre Roth (2004) “existe politica publica siempre y cuando
las instituciones estatales asuman total o parcialmente la tarea
de alcanzar objetivos estimados como deseables o necesarios,
por medio de un proceso destinado a cambiar un estado de
cosas percibido como problematico” y Vargas (2001) plantea
que la politica publica es “el conjunto de iniciativas, decisiones y
acciones del régimen politico frente a situaciones socialmente
problematicas”.

Entonces la importancia de las politicas publicas queda explicita
ya que al existir permiten que las personas mas vulnerables de
la sociedad accedan a productos y servicios que luego se pueden
convertir en derechos y con ello mejorar la equidad en nuestra
sociedad.

Pero, entonces ;por qué somos una de las naciones mas desiguales
del mundo (puesto 2 en América Latina, después de Honduras,
segln el Banco Mundial en 2014) si existe la posibilidad de resolver
la situacidn a través de la politica publica? Este interrogante no es
de facil resolucion, tiene muchas variables de las cuales solo nos
ocuparemos de algunas.

Partiendo de las diferentes definiciones se podria inferir que una
de las posibles causas de la situacion es no poder definir bien lo que
es problematico. Los diferentes intereses de las personas que se
encuentran al frente del Estado chocan, en la mayoria de ocasiones,
con los de quienes son gobernados, lo que es un problema para
los unos no lo es para los otros, es el caso de las dificultades en
libertades individuales, en derechos politicos, en las situaciones de
pobreza, entre otros. Esta situacion donde la sociedad demanda,
pero el Estado responde sin tener en cuenta las consideraciones
de la comunidad evita que se puedan resolver los problemas que
corresponde solucionar.
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La otra situacién es que, aunque se tracen las politicas publicas
adecuadas, no se realizan las acciones requeridas para su
cumplimiento, lo cual raya con la corrupcién, ya que lo que si se
realiza es el gasto de los recursos destinados para ello, pero para
otros fines, lo que se ha venido observando con el caso de la
desviacion de recursos de politica publica a la construccién de vias.

Esta situacién ha venido deslegitimando el papel de las politicas
publicas llevando a que la gente no crea en ellas y a que los
gobernantes se vean en dificultades para que las personas crean
en sus politicas y promesas. Esto aumenta los problemas de la
democracia ya que por mantener potencial electoral se llegan a
practicas non sanctas.

En momentos como estos es donde la academia debe asumir
un papel mas activo del que tiene en la politica publica. Y no es
que no se realice, existen muchas investigaciones sobre estos
temas, pero presentan obstaculos no solo para su realizacidn sino
para su divulgacién y mucho mas para llevarlas a procesos de
implementacidn.

Para Arroyave (2011), “las politicas publicas presentan seis
momentos que estan articulados entre si como un proceso lineal”,
cada momento de estos se convierte en un objetivo para los
procesos. El primero de estos momentos es la determinacién del
problema, es decir cuando hay una diferencia entre lo que hay y lo
que deberia ser. La determinacion critica de las causas y el porqué
del desfase entre lo que en realidad pasé y lo que hasta ahora era
la explicacidn oficial es el inicio del proceso de investigacién en
ese primer momento. Eso porque al no tener claridad sobre esta
situacion, no podran generarse posibilidades claras de resolucion
y puede volverse a caer en lo mismo, llevandose nuevamente a una
desviacion en la creacién y aplicacion de las politicas publicas. A
partir de alli se requiere identificar de manera clara cudles son los
problemas que los colombianos tienen, cudles son esas falencias
que requiere se suplan con acciones claras y con la reivindicaciéon
de derechos.
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El siguiente momento es la realizaciéon de estudios de factibilidad
para definir los objetivos de la politica. La independencia que
la academia tiene puede ser garantia para que los procesos
de investigaciéon que se realicen en este campo no sufran las
interpretaciones que hasta ahora han tenido, haciendo que algunas
propuestas de politica publica naufraguen antes de ser disefiadas,
solo por la determinacién de inviabilidad econémica, por ejemplo,
sin tener estudios serios que soporten esta determinacidn.

El empoderamiento de las comunidades y la descentralizacién de
funciones, que es el siguiente momento, busca vincular sociedades
tradicionalmente excluidas. La universidad ha sido un punto de
articulacion con la comunidad. Las investigaciones que se realizan,
por ejemplo, en las universidades publicas, tienen como objeto de
estudio estas comunidades, por lo que siempre han estado cercanas
a ella. Ante la incapacidad del Estado para llegar a las personas y
ganarse su confianza, el proceso de empoderamiento es uno de los
objetivos que hoy debe tener la investigacion en la universidad.

En el momento en el que la academia puede y debe dar un aporte
fuerte es en la implementaciéon y su estructuracién por lineas,
programas y proyectos. El aporte de la investigacion en este punto
se da en los dos momentos relevantes: en el ex ante realizando
la evaluacién del estado de cosas antes de la implementacion,
determinando las variables que se pueden movilizar con la
aplicacion de la politica, es decir determinando la factibilidad de lo
que se va a realizar. Y por otro lado, debe ubicarse en el momento
de la evaluaciéon ex post, al culminar el programa o proyecto
planteado. El papel de la investigacién aqui es determinar el nivel
de impacto de la politica, para poder proponer transformaciones,
sea para su mejora, para su mantenimiento en el tiempo o para
realizar procesos de transferencia a otras comunidades. Esta
ultima tarea es muy importante ya que la dimensién espacial de la
politica publica produce que no siempre esta pueda ser aplicable
en un lugar diferente a aquel en que se generd su disefio, sin que se
tengan que hacer variaciones en ella. Lo mismo con la dimensién
temporal, la cual la hace aplicable en un momento determinado y
se pueda comparar con la de otro momento.
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Como se puede observar, la relaciéon entre la investigacién y la
politica publica es estrecha en la teoria, la tarea que ahora se debe
realizar es llevar a que sea la practica investigativa la que muestre
que esta asociacién de verdad existe en lo real y cumple el papel
determinado. En resumen, la definiciéon de politica publica tiene
varias tendencias, pero todas confluyen en la necesidad de resolver
un problema de la comunidad y, si es el caso, convertir esta soluciéon
en un derecho. Este objetivo no se viene cumpliendo por diversas
razones que tienen que ver con los momentos por lo que pasa el
disefio de la politica. La investigaciéon debe cumplir un papel mas
social y comprometerse con realizar procesos hacia este propésito,
de manera que se garantice que cada uno de los pasos dados
tenga la mayor claridad posible y asi aumentar las posibilidades
de impactar positivamente el sector social donde se requiere la
resolucidn de las problematicas.

El sector publico como generador de conocimiento

No cabe duda de que el objeto de la academia es la difusién del
conocimiento como premisa de su ejercicio, de otra forma no tiene
sentido su funcién dentro de la sociedad, pues como es sabido la
ultima fase de los procesos de investigacion es la divulgacion, de lo
contrario estarfamos hablando de tanques de pensamiento sin vias
de escape.

Ahora bien, toda entidad que genere conocimiento debe realizar
su difusion y divulgacién en la sociedad, mas atn en entidades
gubernamentales, las cuales como constitutivas del Estado
deben hacer transferencia del conocimiento generado para ser
aplicado y, consecuencialmente, crear las condiciones necesarias
para el desarrollo social y productivo del pais, de esta forma el
conocimiento y su difusiéon amplia el espectro mucho mas alla de la
institucion, exigiendo involucrar en este proceso tres sectores que se
constituyen en los vértices de la competitividad y produccién como
fuente material para la estabilidad y vigencia de cualquier Estado
en la actualidad, que son: a) la academia, b) el sector productivo
y c) el Estado, como se establecié en diagnoéstico presentado por
Colciencias en la Politica Nacional de Fomento a la Investigaciény la
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Innovacion: Colombia Construye y Siembra Futuro (COLCIENCIAS,
2008, p. 32).

Los Consejos de los Programas Nacionales de Ciencia y Tecnologia
(CPNCyT) concebidos también con la estructura de un “tridngulo
de Sabato”, resultaron tener vértices muy desiguales: un sector
académico fuerte y muy participativo; un sector productivo
practicamente inexistente o pasivo (dependiendo del programa)
y un Estado poco comprometido donde no habia continuidad
y, en algunas ocasiones, no adecuadamente. De forma tal, que
la concepcién tripartita “tridngulo de Sabato” requiere que la
generacion de conocimiento traspase los limites de las aulas de
clase y laboratorios, mediante la transferencia y apropiacion social
del conocimiento.

Como podemos observar en estas lineas introductorias, desde el
diagnostico hecho por COLCIENCIAS para el Estado colombiano
en el afio 2008, se evidencia la necesidad no solo de generar, sino
de aplicar el conocimiento, y es a partir de este momento que en
Colombia se puede hablar en términos estructurales y rigurosos de
la participacion del sector ptiblico como generador de conocimiento.
Esto, con el temor de faltar a la rigurosidad investigativa, puede
no ser completamente cierto, pero en lo que queremos enfatizar
es en el punto de quiebre que en la concepcién de generacion de
conocimiento se da para la fecha senalada y es desde entonces que
se requiere a la academia, para que dé el paso hacia la generacion
de proyectos de investigacion aplicada en el sector publico y
productivo colombiano.

Ahora bien, realizado el diagnéstico y presentados sus resultados
como se puede evidenciar, 0 mejor materializar, la sinergia entre
academia y sector publico es el interrogante que emerge en
consideracion de la estructura planteada, lo que nos obliga a
considerar el objetivo general de Colombia Construye y Siembra
Futuro “crear las condiciones para que el conocimiento sea un
instrumento del desarrollo” (p. 61).

Precisamente el Estado colombiano, a través de COLCIENCIAS,
estructurd un sistema de producciéon y medicion del conocimiento
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cientifico clasificado en cuatro grandes dareas: a) produccién
técnica y tecnolégica b) produccién en artes arquitectura y disefio
c) produccién bibliografica y d) apropiacion social y circulacion
del conocimiento. Sin pretender restarle importancia a las tres
primeras, nos enfocaremos en la cuarta como elemento fundante
entre la generacidn de conocimiento y el sector publico.

Para el mes de septiembre del afio 2015, se publica, por la revista
Semana, un articulo denominado, Colombia le apuesta a la
apropiacion social del conocimiento, en el que se define el concepto
en los siguientes términos: “es asi como surge el concepto de
Apropiacion Social del Conocimiento (ASC), que en pocas palabras
es el proceso en el que una sociedad pone a disposicién de todos
sus miembros los conocimientos cientificos y tecnolégicos para que
ellos, de acuerdos a sus necesidades, los adopten y utilicen”.

En estos términos el programa A ciencia cierta, liderado por
COLCIENCIAS, le apuesta a materializar y fortalecer las practicas
comunitarias que permiten generar conocimiento a partir de la
transferencia de experiencias fruto del quehacer de la vida diaria,
en este caso podemos observar cémo la inversién del sector publico
lleva a potencializar iniciativas comunales, las cuales producen
conocimiento a partir de las necesidades. Sin embargo, este tipo
de programas no alcanza a generar el impacto necesario en la
productividad e innovacion de nuestra sociedad, pues terminan por
convertirse en pequeias experiencias de mostrar, por las cuales se
hace muy poco por replicar.

Si estas experiencias de las pequefias comunidades permiten
generar y circular conocimiento, hasta déonde podriamos llegar
si desde el ejercicio diario del sector publico se le apostara
decididamente a la réplica de estas experiencias a partir de cada
una de las especialidades y caracteristicas particulares que las
diferentes entidades de derecho publico poseen en virtud de su
objeto social. Vale decir a manera de ejemplo: si la Contraloria
General de la Republica en su funciéon de entidad fiscalizadora
y sancionatoria, desarrolla programas metodolégicos para la
recoleccion de la informacién, dicho programa no puede convertirse
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en una simple herramienta para su funcién diaria, lo que se requiere
es que el mismo se comparta con las demas entidades, para asi
poder determinar hasta donde se puede potencializar su alcance,
esto es, llamar al Ministerio de Tecnologias de la Informaciéon y
Comunicaciones para que apoye en la modernizacion del programa
metodoloégico, lo que seguramente le exigira a este ultimo vincular
a la academia con el fin de que esta se encargue de asesorar desde
el conocimiento cientifico su desarrollo, y asi lograr obtener un
resultado que seguramente puede ser utilizado por mas entidades,
inclusive llevar su aplicaciéon al sector productivo, logrando el
impacto social como objeto del conocimiento.

De esta manera queremos evidenciar la gran fortaleza que tiene
el sector publico como generador de conocimiento, pues en él
encontramos toda la estructura e infraestructura necesaria, para
que se convierta en el vértice fundante del “tridngulo de Sabato” y
esto, como ya se expuso en lineas anteriores, exige ir mas alla del
aporte de los recursos, la apropiacién social del conocimiento es el
viaducto por medio del cual se puede convertir el conocimiento en
un instrumento del desarrollo, con la rigurosidad que reclama el
ejercicio del dia a dia.

Ahora bien, esto no le compete solamente al sector publico, para que
verdaderamente se logre materializar, exige una participacién activa
de la academia en la produccidon del conocimiento cientifico, que
tiene necesariamente que ir mas alla de la simple contratacién de
magisteres y doctores, que prestan su nombre y titulo para lograr
cumplir con los requisitos estadistico exigidos por los procesos
de acreditacion. Claro que la academia y la sociedad necesitan de
personas con formacién posgradual de alto nivel, pero los necesita
generando conocimiento y, mas aun, circulando el mismo. Por tltimo,
el llamado es al sector productivo, para que se vincule como el tercer
vértice de esta triada en calidad de motor potencializador, mediante
la materializacion e implementacion de proyectos con impacto.

Innovacion en el sector publico

Sin lugar a dudas, el rapido desarrollo e innovacion en las nuevas
tecnologias de la informacién y las telecomunicaciones es
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claramente responsable del surgimiento de una nueva economia,
contribuyendo a crear lo que conocemos actualmente como la
sociedad de la informaciéon. La OECD (2015), estima que en la
mayoria de los paises desarrollados, mas del 50% del PIB se
genera sobre la base de inversiones en productos y servicios de
alta tecnologia, fundamentalmente en tecnologias de informacion
y comunicaciones. En este sentido, las inversiones crecientes
en equipos informaticos, en investigacion y desarrollo y en
formacion técnica, ponen de manifiesto la creciente importancia
del conocimiento y la gestién de la informacién en el desarrollo
econdémico de los paises.

La innovacién es un concepto que en los ultimos afios ha ganado
granrelevancia dentro del mundo de la gerenciay la administracion,
tanto publica como privada, dado que las politicas de organismos
internacionales como la OCDE, el BID, el FMI y distintos planes de
desarrollo, entre otros, han incluido este tema como un elemento
crucial para el desarrollo y el mejoramiento de los procesos y la
gestion en las organizaciones y como pilar dentro del avance
tecnoldgico de las mismas.

Para la Real Academia Espafiola (RAE), la innovacion es la “accién
y efecto de innovar” y la “creaciéon o modificacién de un producto,
y su introduccién en un mercado” (RAE, 2017). Asi mismo, si se
hace una revisiéon de su raiz etimoldgica, “la palabra innovacion
proviene del latin innovare, que significa “renovar”, “mejorar”.
Sus componentes léxicos son el prefijo in- (penetracion, estar
en), novus (nuevo) y tion (acciéon y efecto del verbo, en este caso
innovar)” (Definicién y etimologia de innovacién, 2017). Conocer
la raiz etimolégica permite, ademas de su significado, insertar en el
concepto el elemento de lo nuevo y lo inédito.

En este punto vale la pena hacer un recorrido histérico con relacién
al concepto de innovacidn, y se encuentra que una de las primeras
definiciones de innovacién aparece en Schumpeter (1939) quien
analiza la importancia econdémica de la innovacién. En su definicién,
el autor destaca la relacion estrecha entre innovaciéon e invento,
que no son necesariamente el mismo concepto. Las innovaciones
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implican desarrollo de los inventos, institucionalizacién de nuevos
métodos de produccién o introduccién de nuevos productos en
el mercado. Recientemente se ha definido la innovacién como
la conversién de ideas en productos, procesos o servicios que
tienen éxito en el mercado (OECD, 2007). Estas ideas pueden
ser tecnologicas, comerciales y organizativas. Por ello, se puede
distinguir entre innovaciones tecnolégicas y no tecnoldgicas. Las
innovaciones tecnolégicas implican productos, servicios y procesos
nuevos o mejorados gracias a la tecnologia. Las innovaciones
no tecnoldgicas consisten en nuevas formas de organizacion, de
gestion de la empresa o nuevos comportamientos en el mercado
(OECD, 2007).

Segun Drucker (1985) “la innovacién es la herramienta clave de los
empresarios, el medio por el cual se aprovechan los cambios como
una oportunidad”, mientras que para Tushman y Nadler (1996) “la
innovacion es la creacion de cualquier bien, servicio o proceso que
sea nuevo para la unidad de negocios”. Existen en la literatura otras
definicionesdeinnovacién que dependendelaperspectivaadoptada
por los autores. Por ejemplo, Damanpour y Gopalakrishnan (1998)
conceptualizan la innovacién como “la adopcién de una idea o un
comportamiento nuevo en una organizacién”, mientras que para
Van de Ven, Polley y Venkataraman (2001) la innovacién puede ser
una combinacién de viejas ideas que es percibida como nueva por
los individuos implicados.

La primera conceptualizacién de innovacion aplicada a la invenciéon
o producto fue propuesta por Jewkes (1958). Otros autores como
Dosi (1988), Edquist y Lundvall (1993), Freeman (1995), Nelson
(1993) y Godin (2008) definen la innovaciéon como “el componente
tecnoldgico para el desarrollo de las naciones”.

Se puede decir entonces, que la mayoria de las definiciones reiteran
la novedad de la creacién o mejora que supone la innovacién. De
hecho, se considera que lainnovacién es un factor fundamental para
el éxito de las empresas y, en dltima instancia, para el crecimiento de
las economias nacionales (OECD, 2007). Por lo tanto, la definiciéon
que se adopta para este capitulo es la del manual de Oslo (OECD,
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2007), toda vez que plantea “la introduccién de un producto (bien
o servicio) nuevo o significativamente mejorado. Lo que implica la
introducciéon de nuevas practicas internas en las organizaciones”,
ademas, aporta al desarrollo econdémico y sostenible de las
regiones. Desde la perspectiva anterior, la innovacion se presenta
como un proceso que implica cambio, con el propésito de mejorar
lo ya existente o la creacién de algo inédito, lo cual puede ser un
bien, como un servicio, producto o proceso.

La innovacién, entendiéndola desde su concepto, posee un
campo de accion bastante amplio y ostenta la caracteristica de
intervenir casi todas las actividades del hombre, lo que a su vez
la convierte en un proceso maleable, en la medida en que debe
adaptarse a una amplia multiplicidad de actividades, procesos
y situaciones. Un caso especifico de aplicaciéon de la innovacién
es en la administracién y la gerencia donde, como en muchos
otros campos, ha venido adquiriendo una importancia cada vez
mas preponderante y dentro de esta se encuentra la gestion
de la innovacion en el sector publico. “La importancia de las
organizaciones publicas en el disefio de acciones que contribuyan
al bienestar de la sociedad hace que la innovacién en el sector sea
particularmente importante” (Donahue, 2005).

“Algunos autores sefialan que la innovacién en el sector publico
se viene haciendo continuamente desde un tiempo atras, pero
que no ha recibido reconocimiento como tal” (Pollitt, 2008). Alli
se plantean muchas particularidades y complejidades que la
diferencian de manera clara de la innovacién en el sector privado
en la medida en que poseen actores con unas caracteristicas y
modos de trabajo distintas, los procesos administrativos tienen
un enfoque y un devenir distintos y deben responder a dinamicas
de trabajo y objetivos distintos. Es por eso que se hace necesario
realizar un andlisis reflexivo acerca del estado de la innovacién en
el sector publico en Colombia, sus avances, conquistas, falencias,
retos, entre otros.

Mulgan y Albury (2003) definen la innovacién en el sector publico
como:
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La aplicacion de nuevos métodos (procesos, procedimientos, formas
de gestion), politicas, productos y servicios con la intencién de
responder de manera eficaz a los cambios en las necesidades de
la sociedad y a las expectativas de los ciudadanos; incrementar la
eficiencia del gasto publico (reducir costos), y que tienen como fin
ultimo generar valor a la sociedad.

El Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones
(2015) en el marco de procesos de Investigacién, Desarrollo e
Innovacion (I+D+i), ha propuesto como innovacion en el sector
publico, la generacion de valor a través de la introduccidn, en un
contexto especifico, de soluciones novedosas en la variedad de
aspectos organizacionales.

La innovaciéon en el sector publico tiene entonces un enfoque
encaminado en mejorar la gestion de lo publico y en llegar a un
punto en el cual la sociedad se vea beneficiada a partir de tener
instituciones estatales mas eficientes, eficaces y que cumplan de
una mejor manera con sus propositos misionales. “Las instituciones
publicas deben ofrecer a la sociedad politicas innovadoras, tanto
en su fin como en la forma de formularlas e implementarlas,
con servicios mas pertinentes, accesibles y oportunos, y mayor
eficiencia en su prestacién” (Mora & Lucio-Arias, 2014, p.28).
Aqui entonces, se puede evidenciar la importancia de la puesta en
marcha de procesos de innovacion en lo publico, puesto que si en
la gestién de lo publico se pretende que esta sea eficaz y eficiente,
resulta imprescindible estar en la busqueda constante de mejorar
los procesos y esta busqueda implica, casi de manera intrinseca,
una exploracion de nuevas formas, procedimientos y estrategias
para que le aporten a las organizaciones y por ende a la sociedad.
Todo esto representa un proceso de cambio y transformacién y
todo esto, al final, es lo que se ha definido como innovacion.

Podria decirse que emprender proyectos direccionados a la
innovacién en el sector publico parecerian ambiciosos, siendo
conscientes de la falta de claridad ante los posibles resultados,
los beneficios y el valor agregado, siendo esto un desafio, en tanto
que obliga a pensar de forma racional y estratégica si vale la pena
hacerlo.



La investigacion en el sector publico: una mirada desde la academia

De acuerdo con Mulgan y Albury (2003) y Koch y Kauknes (2006):

La innovacion en el sector publico es dificil de desarrollar debido a
una serie de barreras, tales como: falta de tiempo, en la mayoria de
directivos y funcionarios, para dedicar a actividades conducentes a
la innovacion; presupuestos bajos para actividades de innovacion; el
sector maneja horizontes cortos de planificacién; no hay incentivos
suficientes para innovar, cultura de aversidn al riesgo; insuficientes
habilidades y competencias para gestionar la innovacion, baja cultura
por la adquisicién y uso de nuevas tecnologias; la burocracia implica
demasiadas reglas que no permite salirse de ellas para innovar; alta
divisidn entre departamentos, organismosy profesiones, que dificulta
el apoyo a las innovaciones de otras divisiones; falta de mecanismos
y estructuras para mejorar el aprendizaje organizacional y falta de
cultura de la innovacién entre otras.

Lo anterior sugiere entonces que investigar e innovar en el sector
publico es una tarea desafiante y que requiere de meticulosidad
y una planeacién clara, pero absolutamente necesaria, dados los
beneficios que esta puede generar para las instituciones y para la
sociedad misma. “Existen multiples factores que pueden motivar
la innovacién en el sector publico. Entre ellos, encontramos como
las relevantes: cambios en las necesidades de los ciudadanos,
restricciones presupuestales, necesidades de una mayor
transparencia en los procesos, nuevas regulaciones, fracasos en
la implementacién de politicas y potencial de TIC” (Mora & Lucio-
Arias, 2014, p.28).

La innovaciéon en el sector publico implica entonces superar
dificultades y enfrentarse a contextos y procesos que de alguna
manera ya estan insertos en las practicas de la gestion publica y que,
por otro lado, han dado como resultado que la innovacion en el sector
publico no avance a la velocidad que lo vienen haciendo otros paises
y de la manera que lo sugieren organismos supranacionales como
la OCDE, cuando sefiala que “hasta el momento, la innovacién ha
tenido una visién orientada fundamentalmente al mercado, pero la
innovacion en el sector publico es mucho mas complejay no encajaen
un modelo de maximizacién de ganancia. Se debe entonces retomar
el concepto de innovacién y adaptarlo a contextos no dominados
por el mercado. Sin embargo, existen algunas similitudes: al igual
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que en el sector privado, la innovacién resulta del valor concebido
en los procesos de generacién y aplicacion de ideas, conocimientos y
tecnologias”. (Mora & Lucio-Arias, 2014, p.28).

El gobierno nacional viene incrementando esfuerzos para avanzar
en materia de innovacién, para ello cre6 INNPULSA, entidad
del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, instituida en
febrero de 2012 para promover el emprendimiento, la innovaciéon
y la productividad como ejes para el desarrollo empresarial y la
competitividad de Colombia. Segin Juan Carlos Garavito, gerente
de la entidad, desde hace cinco afios el gobierno colombiano y
el sector privado, han invertido cerca de $592 000 millones en
innovacioén, emprendimiento y desarrollo empresarial en el pafs,
recursos con los que han beneficiado a unas 72 000 empresas y
emprendedores. Es importante ver como “INNPULSA se concentra
ofrecer apoyos a los empresarios y emprendedores innovadores,
para que alcancen el maximo potencial de su empresa, a través de
servicios especializados y estrategias de financiacion, partiendo de
un entendimiento integral de su producto o negocio” (INNPULSA,
2017).

Los esfuerzos que viene realizando el Estado muestran un gran
interés por ofrecer programas y financiacion, entendiendo la
importancia del emprendimiento y la innovacién como elementos
claves en el desarrollo econdmico del pais. Sin embargo, gran parte
de estos esfuerzos parecieran enfocarse en impulsar al sector
privado y, sobre todo, a las pequefias y medianas empresas, mas
no se evidencian esfuerzos y politicas claras y reglamentadas
para hacer lo mismo en el sector publico, donde las iniciativas son
esporadicas, maxime que la mayoria de ellas estan relacionadas
con acciones de gobiernos locales de las ciudades principales, que
poseen los recursos y ven la importancia de generar programas de
innovacién dentro del sector publico. En este sentido, y tomando
como ejemplo a Medellin, a través de Ruta N, con el Programa “Mi
Medellin” desarrollado por la Alcaldia de Medellin y la Corporacién
Ruta N, se busca “promover la participacién ciudadana a través del
uso de herramientas tecnoldgicas, para convertir la critica en ideas
que transformen la ciudad” (MINTIC, 2016).
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Existen grandes retos para incrementar los programas y las
iniciativas enfocadas en una mayor inversién y puesta en marcha
de procesos de innovacién en los procesos estatales, partiendo
de todos los beneficios que pueden resultar para el Estado y sus
instituciones en el largo plazo, pero que requieren el compromiso
de los funcionarios publicos, y que no necesariamente requiere
grandes partidas presupuestales. En la tabla 6.1 se relacionan
algunas iniciativas y buenas practicas en el ambito internacional
para el impulso de innovacion en la gestion publica.

Tabla 6.1. Iniciativas internacionales para la gestién de innovacién en el sector
publico

Iniciativa Pais Descripcion

IGovSP es un portal creado por el gobierno del
Estado de Sdo Paulo en el que los funcionarios

IGovSP: Red . L
. . pueden compartir experiencias innovadoras para
Paulista de Brasil : - - P
‘. el perfeccionamiento de la gestién publica. Con
Innovacion < . . .
esta colaboracion, es posible mejorar los servicios
prestados a la poblacion.
Actuando en tres frentes, esta herramienta del
' gobierno de San Francisco, Estados Unidos, retine
SF Mayor’s .
. . . Estados al alcalde, a los diferentes departamentos de la
Office of Civic - . . . -
- Unidos ciudad y a los propios ciudadanos con el objetivo
Innovation

de construir un gobierno sostenible, accesible,
participativo y responsable.

La iniciativa, liderada por el departamento de
Industria y Ciencia del gobierno australiano, tiene

Publi . . . .
ublic Sector Australia como propuesta ayudar a los funcionarios del pais

Innovation . . .
a desarrollar y aplicar soluciones innovadoras en
el trabajo.
Creado en 2012 en el gobierno del presidente
Secretariat- Frangois Hollande, la iniciativa retine todos los
General for departamentos responsables por las politicas
Government Francia de modernizacién, anteriormente dispersas
Modernisation, en otros sectores e introdujo una nueva forma
SGMAP de direccionar los esfuerzos de modernizacion
gubernamentales.

Fuente: Programas de innovacién (2015).

Se puede ver, entonces, que Colombia tiene un gran reto en materia
de innovacion en la gestion publica, de manera que las instituciones
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estatales que se enfrenten a la investigacion con el fin de mejorar
sus procesos internos y para la sociedad, seran pioneras, a la vez
que dejaran de ver la innovacién como un asunto marginal dentro
de sus procesos administrativos y la veran mas como una condicién
sine qua non para garantizar una buena, correcta y eficiente gestién
de lo publico.
De acuerdo con la metodologia para la caracterizacion del estado de
la innovacién de Yoon (2006), a partir de los dos estudios de caso se
podria pensar que la innovacidn en el sector publico colombiano esta
enestadode“arranque”, es decir que sereconocenlasnecesidadespara
innovar, pero solo se implementan de manera parcial las actividades
necesarias para su desarrollo. Por su parte, el personal es atin poco
receptivo, poco contribuye a desarrollar esfuerzos para innovar vy,
aunque se emplean algunos mecanismos para hacer seguimiento a
las innovaciones, no son revisados de manera periédica no tenidos
en cuenta en el proceso de innovar. (Mora & Lucio- Arias, 2014, p.43).

Fijar un horizonte centrado en la innovacién como elemento clave,
seguramente permitira al Estado colombiano poseer herramientas
y estrategias que le haran capaz de competir en un mundo que
pide una gestién cada vez mas eficiente de lo ptblico y mas atun
para un pais como Colombia, con pretensiones de hacerse visible
ante la comunidad internacional por sus avances en la gestion de
la investigacién y la innovacién, lo que le permitira tener mayor
pertinencia y peso politico ante un organismos como la OCDE.

Inversion en investigacion, desarrollo e innovacion (I+D+i) en
el sector publico de Colombia

El desarrollo econémico mundial y la constante dindmica evolutiva
de los procesos académicos y empresariales han despertado,
en los ultimos afios, la necesidad de desarrollo e innovacién en
cuanto a los productos, procesos y estrategias organizacionales.
Para conseguir lo anterior, una de las alternativas planteadas como
fuente y oportunidad de desarrollo sonlos fondos de financiamiento
e inversion en el sector publico de los proyectos de Investigacion,
Desarrollo e innovacién (I+D+i). Como estrategia de solucién en
Colombia, el Gobierno Nacional en conjunto con el departamento
Nacional de Planeacién y Colciencias han planteado una serie de
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metas y objetivos de desarrollo en [+D+i por medio de diferentes
alternativas de financiamiento de las propuestas de investigacion
presentadas.

Investigacion, desarrollo e innovacion (I+D+i): contextualizacién

Los principales conceptos de investigacion, desarrollo e innovacion
en el mundo nacen, de acuerdo con Schumpeter (1912), de la
inestabilidad y el desequilibrio de las economias capitalistas.
Los cambios mundiales y el desarrollo tecnolégico global han
dinamizado el sector econdmico al punto de convertir la innovacién
de productos, de procesos y de la estructura organizacional de las
empresas en una necesidad de mejoramiento continuo, plasmada
en las experiencias y deseos de transformar lo existente a partir de
la investigacién. Y es que mas alld de mejorar como organizacion,
los procesos de investigacion orientan las inversiones hacia
ciertos sectores especificos del mercado, generando rentabilidad,
productividad y mejora de las actividades econdmicas actuales
(Posner 1961; Vernon, 1966). La necesidad incipiente del
ser humano no se detiene en este contexto de investigacién y
mejoramiento, va mas alld y llega hasta un punto de insuficiencia,
generando expectativas de ganancias cada vez mayores otorgadas
por el nacimiento de nuevas, innovadoras y desafiantes tecnologias
(Solow, 1957).

Las inversiones asociadas alainvestigacién, Desarrollo e innovacién
(I+D+i) siguen fundamentalmente dos enfoques. De acuerdo con
Pereiras y Huergo (2006), el primero de ellos hace referencia a la
estructura financiera de las empresas innovadoras, en el que estas
analizan las oportunidades de financiacion. De acuerdo con Aghion,
Bond & Klemm (2004), este tipo de fuentes financieras se basan
en tres teorias principales: la primera es la teoria de los costes de
quiebra e insolvencias, en donde existen empresas que, ante la alta
probabilidad de quiebra en caso de no fructificar la inversién en
[+D+i, tienden a generar como estrategia de solucion ciertos tipos
de fuentes de financiacién: 1) financiacién mediante acciones,
en donde los accionistas tienen un porcentaje de participacidn,
permitiéndoles acceder a los beneficios de la organizacién; 2)
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financiacién mediante deuda, escenario que sitila la empresa en
un préstamo financiero expuesto al pago de intereses monetarios
adicionales.

La segunda teoria es la asimetria de informaciéon entre los
inversionistas y empresa en relacién a los costes de agencia. Esta
teoria se basa en el principio de que el conocimiento técnico de
los responsables de los proyectos de investigacidon es asimétrico
cuando es comparado con los niveles de conocimiento técnico de
los inversionistas, siendo estos ultimos las fuentes de financiacion
de [+D+i. Por ello es importante que exista una coaccién en la toma
de decisiones con respecto a los proyectos de investigaciéon que
conforman este tipo de integrantes.

La tercera y ultima teorfa se conoce como los derechos de
control, en donde se analiza la relacién de existencias de activos
tangibles: en cuanto esta proporcién sea menor, mayor sera el
deseo del inversionista de controlar este objeto con el propdsito
de mantener sus derechos de participacion. Para controlar la
situacion anteriormente planteada, se generan los fondos de capital
de riesgo, cuyo objetivo es dar solucion al problema de control
sobre el activo de [+D+i en forma de participaciéon accionaria y
presenta la caracteristica de que los inversionistas poseen niveles
de conocimiento técnico elevados, permitiendo una mayor fluidez
y simetria de informacién con la empresa.

El segundo enfoque estd relacionado con la financiacién de la
innovacidn, asociando la baja perspectiva actual del nivel de
inversion de [+D+i de las empresas con respecto al deseado. Esta
situacién genera la necesidad y apertura a fuentes de financiacion
publicas como salida hacia el desarrollo de proyectos de [+D+i en
los mercados de capitales de financiacion. Algunos de los desafios y
barreras a solucionar en este enfoque son los siguientes: 1) derechos
de apropiabilidad de los resultados de la innovacion; 2) diferencias
en las tasas de rentabilidad entre el financiador y la empresa; 3)
incertidumbre y riesgo de la investigacion; 4) costos fijos elevados
del proyecto de investigacion; 5) falta de mano de obra capacitada
para el desarrollo de la investigacidn, entre otros factores.
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La inversion en investigacion, desarrollo e innovaciéon en el
sector publico en Colombia: una breve descripcion

Uno de los aspectos a los cuales Colombia le apunta para el
desarrollo y evolucidon de niveles de conocimiento, investigacion
y gestion industrial son las estrategias [+D+i. De acuerdo con el
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES, 2015),
se encuentra disponible la politica nacional de ciencia, tecnologia
e innovacidén para el periodo de 2015-2025 y uno de los factores
claves de desarrollo es la inversion en politicas de Investigacion,
Desarrollo e innovacion del pais. El CONPES, dentro de su plan de
desarrollo, se ha trazado los siguientes objetivos a ser cumplidos
con la ejecucion de estos planes de desarrollo investigativo:1)
aumentar el emprendimiento e innovacién del sector productivo
del pais; 2) generar alianzas estratégicas y ayuda colaborativa
entre los sectores privado, publico e industrial por medio de la
Transferencia de Conocimiento y Tecnologia (TCT); 3) generar
conocimiento de alto valor agregado en busqueda de estrategias
de desarrollo e innovaciéon nacional que suplan las necesidades
del sector académico y profesional; 4) adherir el capital humano
altamente calificado en el sistema de Investigacion, Desarrollo e
Innovacion del pais.

Para cumplir a cabalidad los objetivos anteriormente planteados,
el Departamento Nacional de Planeacion (DNP, 2015), ente
responsable de la Politica Nacional de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion 2015-2025, ha determinado la ejecucion de ciertas
estrategias de solucién. Una de estas es el incremento de capital
humano altamente calificado y dedicado a la Investigacidn,
Desarrollo e Innovacién (I+D+i) en la solucién y satisfaccién de su
objetivo nimero 4. Lainversion en capital humano y su formacién en
altos niveles de conocimiento académico, como los son los estudios
de doctorado y maestria, se ha convertido en uno de los focos en
los cuales el DNP ha puesto su atencidn y, mediante la ejecucion del
CONPES 3835, se han destinado recursos en la otorgacion de becas
estudiantiles por medio de la ampliacién del programa crédito-
Beca, con una otorgacion de 13 200 becas estudiantiles para los
profesionales. De igual forma, el gobierno nacional en conjunto
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con el DNP ha centrado sus esfuerzos en la inversién de ciencia y
tecnologia para el desarrollo productivo regional en la nacién por
medio de la formacion técnica y tecnoldgica empresarial.

De acuerdo con Colciencias (2014), los fondos de financiacién
educacional en capital humano han representado al pais una tasa
de retorno positiva del 6,78%. Los fondos actuales de financiacién
para estudios de doctorado y maestria se encuentran en el
Presupuesto General de la Nacién (PGN) y son asignados por medio
de su ente de gestiéon en investigacién, desarrollo y tecnologia
nacional: Colciencias. Sin embargo, se hace necesario un aumento
en la inversidn de I+D+i si se piensa en cumplir la meta trazada
por el Gobierno nacional y el DNP de ser el tercer pais innovador
de América Latina, con la otorgacion de 10 000 becas de estudio
en estos niveles. La meta se basa actualmente en alcanzar los
estandares educacionales de paises de referencia, como lo es por
ejemplo Brasil y su nivel de formaciéon en doctorado y maestria,
como se puede apreciar en la figura 1.

2.000,00 5631 G000
1.800,00 . .
— — ] R T 5000
1.600,00 B2 Lok sl Ast.0nly - 050 o
54, | g3z
1.400,00 — A F ARY ]
. A1 EARY/ I 11 4000
1.200,00 e fwop  mep
i ERE S ks — -
1.000,00 =" 3000
p13s - ¥
800,00 B

74,814

. 2000
£00.00 Tl 03,477 1703477 1.903.477 1.03.177 1.7|03.177
400,00 1000

200,00

?01lﬂ 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
shuerzo Chros Actores del Sistema en la formacion

— Esfuerzo Regional en la formacion de doctores
[ Esfuerso Gobieme nacional atraccion doclores graduados en el pals
[ Esfuerzo Gobierno nacional de formacion de doctores

+++8 v v Meta doctores para ser el pats mas innovador

Figura 1. Formacién de capital humano altamente calificado y el costo para
lograr los niveles educativos de Brasil

Fuente: Gomez, 2015.
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De acuerdo con el grafico anterior, la meta a ser alcanzada por el
Gobierno Nacional es la formaciéon de 5631 profesionales para
el afio de 2025, meta cumbre ya conseguida por Brasil. Para esto
Colciencias manifiesta que es necesaria la inversion de, por lo
menos, 14,4 billones de pesos en los préximos 10 afios y lograr
la formacién doctoral para los profesionales. En busqueda de la
consecuciéon de estos objetivos, se ha planteado la necesidad de
crear cierto tipo de estrategias. La primera de ellas es el esfuerzo del
gobierno nacional de formacién de doctores, en donde se financien
los estudios doctorales de los profesionales y pueda darse abertura a
nuevas fuentes de innovacién y conocimiento; esfuerzo del gobierno
nacional en atraccion de doctores graduados al pais, estrategia que
permita abarcar este mercado emergente de profesionales en
busqueda de desarrollo de los niveles académicos y profesionales
nacionales; esfuerzo regional en la formacién de doctores, en donde
se cuente con un plan presupuestal regional destinado para la
inversion en I+D+i ; finalmente se encuentra el esfuerzo de otros
actores en el sistema de formacion, en donde se identifiquen
mecanismo de financiacién alternos en busqueda de complementar
la propuesta del Gobierno Nacional y el DNP. Un ejemplo de ello es la
formacion doctoral a partir de las experiencias piloto de Colciencias
e insercion de doctores en el sector empresarial.

De acuerdo con el Instituto Colombiano para el desarrollo de Ciencia
y Tecnologia (2008) y el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
(2008) , cinco son las fuentes de inversién que se pueden lograr
para el desarrollo de estrategias de [+D+i en el sector publico
en Colombia: la primera de ellas es la recuperacién contingente,
modalidad que busca apoyar los proyectos de [+D+i en el marco
de las convocatorias publicas de los Consejos de los Programas
Nacionales de Ciencia y Tecnologia (CPNCyT) con financiacion
no reembolsable de los proyectos de investigaciéon con personal
(investigadores, asesores, etc.), equipos, materiales, bibliografia,
viajes, software, entre otras. A seguir se encuentra la cofinanciacién,
en la que se presenta una inversion conjunto en I+D+i entre una o
varias empresas, por un lado, y un centro de desarrollo tecnolégico
o grupo de investigacion universitario, como contraparte, con un
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subsidio equivalente con respecto al porcentaje total del proyecto.
La tercera fuente de financiacién es el incentivo a la innovacién
tecnolégica via crédito, lineas Colciencias-Bancoldex-Finagro,
en donde se otorguen fuentes de financiacién a largo plazo para
las empresas nacionales en todos los sectores. Esta convocatoria
publica busca realizar el financiamiento de acuerdo al impacto e
intensidad tecnolégica y de innovacion, considerando el tamafo
de la empresa y de acuerdo a los resultados que se desea obtener
fruto de esta inversion. A seguir se encuentra el riesgo tecnoldgico
compartido, aqui el componente de investigacion presenta alto nivel
de incertidumbre, ejecutado por pequeilas y medianas empresas
(Pymes): esta financiacion es otorgada por Colciencias hasta en
un 80% del valor total del proyecto, sin superar los 200 SMLMV y
el beneficiario debe aportar el restante 20% para la ejecucion del
proyecto. Finalmente se encuentran las garantias para proyectos de
innovacién y desarrollo tecnolégico, Convenio Colciencias-Fondo
Nacional de Garantias, el cual busca respaldar certificaciones
de garantias a las empresas Pymes con proyectos de [+D+i con
cobertura de hasta el 80%, en donde los tipos de garantias que
el Fondo Nacional de Garantias, en convenio Colciencias, son los
siguientes: Tipo A: hasta $250 MM ; Tipo B : hasta $500 MM; Tipo
C: hasta $1063 MM.

Conclusiones

Fijar un horizonte centrado en la generacién de conocimiento y la
innovacién se convierte en elemento clave, que le permitira a todas
las entidades del Estado colombiano establecer herramientas,
metodologias y estrategias que las haran capaces de competir
en un mundo que pide una gestién cada vez mas eficiente de lo
publico y mas aun para un pais como Colombia, con pretensiones
de hacerse visible ante la comunidad internacional por sus avances
en la gestion de la investigacion y la innovacidn, lo que le permitira
tener mayor pertinencia y peso politico ante un organismos como
la OCDE.
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Asimismo, en Colombia se viene impulsando la generacién de
conocimiento a través de la triple hélice, es decir con la universidad,
la empresay el Estado, siendo muy tangible el aporte de la primera,
lo cual presenta como reto el traspasar los limites de las aulas de
clase y de la academia para que el sector productivo y la entidades
del Estado se empoderen y tomen un nuevo rumbo y que entiendan
que son parte fundamental en el cambio de paradigmas y que
son, de igual forma, ejes fundamentales para generar y transferir
conocimiento, ademas de hacerlos visibles ante la sociedad a través
de la apropiacién social del conocimiento.
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