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Este documento se elaboré para andlisis y discusion en el marco
del proyecto “Capacitacion y fortalecimiento de las competencias
de los funcionarios en el control fiscal y de la ciudadania en control
social nacional’] con el objeto de apoyar a la Oficina de Estudios
Especiales y Apoyo Técnico en elaboracion de un estudio y andlisis
sobre las disposiciones constitucionales y de las politicas publicas
ambientales territoriales que sirva como insumo para construir
lineamientos de control a la vigilancia de gestion fiscal a las
politicas y recursos destinados a la proteccidn de recursos naturales
y del medio ambiente, en el dmbito territorial, con el propdsito de
realizar un proceso de gestion del conocimiento y capacitacion
con los funcionarios del Area Misional de la Entidad. Las opiniones
y datos en él consignados, son responsabilidad del autor y no
compromete a la Auditoria General de la Republica.
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La importancia del Sistema Nacional Ambiental en
la Preservacion y Proteccion del Medio Ambiente
Colombiano

Ratl Alfonso Saade Gémez! & Isaac De Ledn Beltran?

Resumen: La Constitucidon de 1991, desarroll6 la proteccion del medio ambiente, como unos de
sus pilares fundamentales, tan es asi que muchas veces se sefiala que esta fue una Carta Politica
ambiental. Es papel de la Auditoria General de la Republica vigilar la funcién y desemperio de la
Contraloria General de la Nacién y de las contralorias territoriales por mandato constitucional.
Estas a su vez ejercen un control fiscal sobre el Ministerio de Ambiente, las Corporaciones
Auténomas Regionales, los Departamentos, Municipios y Distritos, los cuales se encargan de
vigilar y salvaguardar el medio ambiente de conformidad con las competencias asignadas. Este
documento busca poner de presente la importancia del papel que juega la Auditoria General de
la Republica, como entidad vigilante e influyente en las Contralorias, para que estas a su vez estén
al tanto del control fiscal medio ambiental de cada ente supervisor.

1 Consultor de la Auditoria General de la Reptiblica, Abogado Asesor de Entidades Estatales
2 (onsultor de la Auditoria General de la Reptiblica, Investigador de la Fundacidn Ideas para la Paz y Director Académico de la Fundacidn Ingenieria Juridica.
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Introduccion

La finalidad de este documento es mostrar como la Auditoria General de la Republica puede
apoyar y colaborar para que desde el Ministerio de Medio Ambiente, las Corporaciones
Auténomas Regionales, Departamentos, Municipios y Distritos, se promueva por la proteccion
de un medio ambiente sano.

Lo anteriormente descrito es posible debido a que corresponde la Contraloria General de la
Republicay alas Contralorias Territoriales ejercer un control fiscal sobre las entidades encargadas
de la salvaguarda del medio ambiente. Y asi mismo corresponde a la Auditoria General de la

Republica ejercer la gestion fiscal sobre las Contralorias segun mandato Constitucional?®,
generando puntos de opinién los cuales pueden ser de gran aporte en lo que a la proteccién de
medio ambiente se trata.

De igual forma es primordial la realizacién de este andlisis, dado que se analizando en Paris,
Francia la cumbre climatica COP 21, en donde 150 Jefes de Estado mundiales, discutieron sobre
el cambio climatico y el medio ambiente, alli el Presidente Juan Manuel Santos, indicé que la paz
en Colombia traerd beneficios ambientales, debido a que se suspenderan los atentados a los
oleoductos y a la infraestructura lo cual crea graves dafos ambientales sobre los rios, mares y

sobre el ecosistema en general®.

3 (Constitucidn Politica Colombiana. articulo 274. La vigilancia de la gestidn fiscal de la Contraloria General de la Reptiblica se ejercerd por un auditor elegido para periodos de dos afios
por el Consejo de Estado, de terna enviada por la Corte Suprema de Justicia.
4 Intervencion del Presidente de la Reptiblica de Colombia Juan Manuel Santos, en la cumbre de COP 21. Paris, Francia. Noviembre de 2015.
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El medio ambiente en la Constitucion del 91

El derecho a un ambiente sano es desarrollado en diversos articulos de la Constitucion del 91. De
esta manera se ve plasmada su proteccion en distintos preceptos de nuestra carta, a continuacién
se sefialan unos de los mas importantes.

El articulo 8 consagra “que es obligacion del Estado y de todas las personas de proteger las
riquezas culturales y naturales de la Nacién” El articulo 79 se sefala que “es derecho de todas
las personas gozar de un ambiente sano, la participacion de la comunidad en las decisiones
que puedan afectarlo, y el deber del Estado de proteger la diversidad e integridad del ambiente,
conservar las areas de especial importancia ecolégica y fomentar la educacién para el logro
efectivo de estos fines”.

De igual manera el articulo 80 define que, “la obligacién del Estado de planificar el manejo
y aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracion o sustitucion, prevenir los factores de deterioro ambiental y cooperar
con las naciones vecinas en la proteccion de los ecosistemas situados en zonas fronterizas”.

Enlos articulos 87 y 88 indican laimportancia de“la procedencia de las acciones de cumplimiento
y populares para proteger el derecho a gozar de un medio ambiente sano”.

Elarticulo 95 consagra que es deber de toda personay ciudadano“Numero 8. Proteger los recursos
culturales y naturales del pais y de velar por la conservacién de un ambiente sano’, el articulo
150 senala que al congreso le corresponde hacer las leyes, y que tiene las siguientes funciones;
“Numero 7. Reglamentar, mediante la expedicién de leyes, la creaciéon y funcionamiento de
corporaciones auténomas regionales”, el articulo 267 sefiala inciso 3 sefiala que corresponde ala
Contraloria“La vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye el ejercicio de un control financiero,
de gestién y de resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracién de los
costos ambientales. En los casos excepcionales, previstos por la ley, la Contraloria podra ejercer
control posterior sobre cuentas de cualquier entidad territorial” y en la obligacién de que el
Contralor General presente al Congreso un informe anual sobre el estado de los recursos naturales
y el medio ambiente, se ve consagrado en el articulo 268 nimero 7; el articulo 277 nimero 4
le asigna al Procurador General de la Nacién “la funcién defender los intereses colectivos, y
en especial el ambiente”; el articulo 289 consagra la posibilidad de que “los departamentos y
municipios ubicados en zonas limitrofes adelanten, junto con sus entidades homologas de los
paises vecinos, programas de cooperacion e integracion dirigidos, entre otros objetivos, a la
preservacion del medio ambiente”, el articulo 300 sefala las competencias de las asambleas, el
numero 2 sostiene que “la competencia que tienen las asambleas departamentales para regular,
por medio de ordenanzas, temas relacionados con el ambiente’, el articulo 302 contempla que“la
ley podra establecer para uno o varios Departamentos diversas capacidades y competencias de
gestion administrativa y fiscal distintas a las sefialadas para ellos en la Constituciéon, en atencién a
la necesidad de mejorar la administracién o la prestacién de los servicios publicos de acuerdo con
6 su poblacidn, recursos econémicos y naturales y circunstancias sociales, culturales y ecoldgicas” El
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articulo 317 sostiene que “La ley destinara un porcentaje de estos tributos, que no podra exceder
del promedio de las sobretasas existentes, a las entidades encargadas del manejo y conservaciéon
del ambiente y de los recursos naturales renovables, de acuerdo con los planes de desarrollo de
los municipios del area de su jurisdiccion”.

De tal importancia Constitucional se ha referido la Honorable Corte Constitucional cuando sefalo
que, “En la Constitucion de 1991 la defensa de los recursos naturales y medio ambiente sano es uno de
sus principales objetivos, como quiera que el riesgo al cual nos enfrentamos no es propiamente el de la

destruccion del planeta sino el de la vida como la conoce”5.

De esta manera se ve plasmado en casi 43 articulos, la importancia que tiene el medio ambiente
en nuestra carta politica, la cual consagra unos lineamientos para su proteccién. En igual sentido,
como los miembros del Sistema Nacional Ambiental (Ministerio de Ambiente, Corporaciones
Auténomas Regionales, Departamentos, Municipios y Distritos), son los encargados de la politica,
ejecucion, ejercicio y administracion de los recursos naturales. Y de como las Contralorias deben,
salvaguardar y ejercer un efectivo control ambiental.

El Sistema Nacional Ambiental y su influencia en el medio ambiente

La ley 99 de 1993 impartid las disposiciones en donde se crea el Sistema Nacional Ambiental,
y define cuales son los organismo que deben ser los encargados de la conservacién del medio
ambiente Colombiano. Con la creacion de este importante organismo se busco tener un capital
humano técnico y competente capaz de aportar gran conocimiento en pro del medio ambiente,
al respecto se ha senalado: “Un resultado muy valioso alcanzado por el SINA es la conformacion
de un grupo humano de especialistas, expertos y funcionarios muy capaces y comprometidos, que
constituyen un ingrediente esencial para avanzar en el conocimiento de nuestras caracteristicas
ambientales y desarrollar las acciones propuestas para avanzar en la busqueda de formas de

desarrollo sostenible”®.

El Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible es el encargado del coordinacién de
SINA, y tal y como lo sefala el articulo 2 de la Ley 99 de 1993, es el “organismo rector de la gestion del
medio ambiente y de los recursos naturales renovables, encargado deimpulsar unarelacién de respeto
y armonia del hombre con la naturaleza y de definir, en los términos de la presente Ley, las politicas y
regulaciones a las que se sujetardn la recuperacion, conservacion, proteccion, ordenamiento, manejo,
uso y aprovechamiento de los recursos naturales renovables y el medio ambiente de la Nacion, a fin de
asegurar el desarrollo sostenible’.

Por su parte las Corporaciones Auténomas Regionales, son entidades que se encargan de la
proteccién y preservaciéon del medio ambiente en las regiones. El articulo 23 de la Ley 99 de
1993, las define como los “encargados por la ley de administrar, dentro del drea de su jurisdiccion,

5 Sentencia Corte Constitucional. C- 339 de 2002. M.P. Jaime Araujo Renteria.
6 Guhl Nannetti Ernesto - Pablo Leyva. La gestidn ambiental en Colombia, 1994-2014: jun esfuerzo insostenible?. Bogotd. FESCOL. 2015.
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el medio ambiente y los recursos naturales renovables y propender por su desarrollo sostenible, de
conformidad con las disposiciones legales y las politicas del Ministerio del Medio Ambiente”.

A su vez la Corte Constitucional senala que “Las Corporaciones Autdonomas Regionales son entidades
descentralizadas que estdn a cargo de la planeacién y promocion de la politica ambiental regional, y
constituyen no un tipico ejemplo de descentralizacion territorial, sino, mejor, de descentralizacién por
servicios, toda vez que su jurisdiccion puede comprender varios municipios y varios departamentos.
La gestion encomendada por la Constitucion y la ley a las CAR estd sujeta a la coordinacion de
una autoridad central, por lo que se constituyen en organismos de ejecucion de politicas publicas

nacionales en el orden regional, lo que implica que sus competencias emanan del Estado central”™.

Hay que tener sumo cuidado en la eleccién del Director de las Corporaciones Auténomas
Regionales, debido a que su escogencia, depende de una asamblea corporativa y de un consejo
directivo, las cuales son complejas y tienen mucha incidencia politica. Lo anterior conlleva a que
en vez de ser un ente que busca la salvaguarda y proteccién del medio ambiente, se convierte
en una entidad manejada al antojo de los politicos y en donde solo se busca satisfacer los interés
personales de estos.

Los Departamentos, Municipios y Distritos, son los entes territoriales encargados de la proteccién
del medio ambiente y de los recursos renovables, es asi, como en los planes de desarrollo de
estos entes auténomos debe estar inmersa la proteccién al medio ambiente. Sus funciones estan
definidas en los articulos 64 y 65 de la Ley 99. El profesor Manuel Rodriguez Becerra sefiala que,
“A su vez, las principales funciones de las entidades territoriales se concentran en el saneamiento
ambiental, como responsables primarios que son de areas tan criticas como la disposicion de
basuras y aguas servidas, y la provisién de agua potable. También les compete promover la
educaciéon ambiental y la preservacion, control y vigilancia de recursos naturales renovables de

su jurisdiccion, funciones que deben realizar conjuntamente con las corporaciones”,
Es importante sefalar de conformidad con todo lo anteriormente expuesto, que se debe
promulgar por una efectiva articulacién entre las entidades del SINA, para que de esta forma se

pueda promover por una efectiva proteccién del medio ambiente y un gestién eficiente de cada
una de las entidades encargadas de la proteccién.

El papel de la Contraloria General de la Republica y las Contralorias
Territoriales
La contraloria General de la Republica es la encargada de la vigilancia del control fiscal en

Colombia, a su vez las contralorias Departamentales y Municipales realizan ese mismo control en
el dmbito territorial.

7 Sentencia Corte Constitucional. - 462 de 2008. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra
8  Rodriguez Becerra, Manuel. La politica ambiental del fin de siglo: Una agenda para Colombia. Bogotd. CEREC. 1994.
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La Constitucion Politica de 1991 en su articulo 267 consagra que “El control fiscal es una funcién
publica que ejercerd la Contraloria General de la Republica, la cual vigila la gestion fiscal de la
administraciéon y de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la Nacién”;
a su vez el articulo 272 sefala, “La vigilancia de la gestion fiscal de los departamentos, distritos
y municipios donde haya contralorias, corresponde a éstas y se ejercera en forma posterior y
selectiva”.

De esta manera corresponde a las contralorias ejercer un control fiscal ambiental sobre el
Ministerio de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, las Corporaciones Auténomas Regionales,
los Departamentos, Municipios y Distritos; promulgando a que se inviertan los recursos necesarios
para la proteccion del medio ambiente. En este aspecto hay que diferenciar si los recursos son
provenientes de la nacidn o son recursos propios de los entes territoriales, debido a que respecto
a los primeros es la Contraloria General de Republica la que ejerce fiscalizacion, salvo en casos
excepcionales en donde estan facultados por la Constitucion y la Ley para realizar control fiscal
sobre los recursos propios de cada ente territorial, los cuales en principio son fiscalizados por las
Contralorias Departamentales o Municipales segun sea el caso en concreto.

La Corte Constitucional se ha pronunciado respecto a lo anterior y ha sefialado que:

“Por ello, en desarrollo de estos principios, la Corte tiene bien establecido que la facultad de injerencia
de la ley en los recursos de las entidades territoriales es distinta, segun que se trate de dineros que
provienen de los ingresos de la Nacidn (recursos exdgenos), o de recursos que provienen de fuentes
propias de las entidades territoriales (recursos enddgenos). Asi, es obvia que en relacion con recursos
territoriales provenientes de fuente endégena (recursos propios), la posibilidad de intervencién de la
ley es restringida, pues de otra forma la autonomia financiera de las entidades territoriales se veria
vulnerada. En cambio, la ley puede regular mds intensamente la forma de utilizacién de los recursos
territoriales exdgenos.

(...)

La Contraloria General de la Republica tiene facultades amplias para ejercer control sobre los recursos
exdgenos de las entidades territoriales, mientras que su intervencion en relacién con los recursos
enddgenos debe ser excepcional.

(...)

Algo distinto sucede con los recursos propios de las entidades territoriales, respecto de los cuales
la intervencion de la Contraloria General, en los términos del articulo 267 Superior, debera ser
excepcional; ello, enla medida en que estos recursos son asuntos propios de los entes territoriales,
gue delimitan su dmbito esencial de autonomia en tanto a manifestaciones del fenémeno de

descentralizacion prescrito por el constituyente”.

Por otro lado las Contralorias son las encargadas de que fiscalmente las entidades sigan lo
parametros constitucionales en lo que a la proteccion del medio ambiente y lo recursos naturales

9 Sentencia Corte Constitucional. (- 364 de 2001. M.P. Eduardo Montealegre Lynett
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se trata, tal y como es estipulado por el articulo
267 inciso 3 de nuestra Constitucion Politica, “La
vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye
el ejercicio de un control financiero, de gestién
y de resultados, fundado en la eficiencia, la
economia, la equidad y la valoracién de los
costos ambientales”.

Las Gerencias Departamentales, ejercen control
fiscal sobre las Corporaciones Autonomas
Regionales, de acuerdo a los postulados de la
Ley 1474 de 2011, en este evento la Contraloria
Delegada para el Medio Ambiente da los
lineamientos y pardmetros que se van a aplicar
en las auditarias que se realizan sobre cada una
de las Corporaciones.

De estaforma, la vigilancia del control fiscal que
se ejerce sobre las Corporaciones Autonomas
Regionales es facultad de la Contraloria
General de la Republica y no de las Contralorias
territoriales como muchas veces se puede llegar
a suponer. La ley 99 de 1993 en su articulo 48
expuso que, “La Auditoria de las Corporaciones
Auténomas Regionales creadas mediante la
presente Ley, estard a cargo de la Contraloria
General de la Republica...” Esta fiscalizacion se
realiza a través de la Contraloria Delegada para
el Medio Ambiente de conformidad con los
postulados del Decreto 267 de 2000.

Respecto al Ministerio de Medio Ambiente, es
la Contraloria Delegada de Medio Ambiente la
que realiza la Auditoria cada ano.

Sobre los entes territoriales, ejerce el respectivo
control fiscal, las Contralorias Departamental,
Municipal o Distrital segun sea de su
competencia.

La Contraloria Delegada para ElI Medio
Ambiente, tiene 90 profesionales encargados
de realizar auditorias sobre los entes que
deben salvaguardar los recursos naturales. Es

importante sefalar que respecto a las Gerencia
Departamentales de la Contraloria, el personal
profesional es muy escaso, debido a que no
existen mas de dos funcionarios por Gerencia
dedicados al tema ambiental; e incluso hay
gerencias que no tiene personal disponible
para ejercer esa labor.

Asi las cosas, los Contralores tienen facultades
de suma importancia para la proteccion de los
derechos al medio ambiente que deben gozar
todos las personas, dado que con su poder
fiscalizador puede iniciar investigaciones
fiscales de contenido medio ambiental, las
cuales pueden tener incidencias econémicas,
disciplinarias o penales sobre el sujeto que
recaigan.

La Contraloria Delegada para el Medio
Ambiente, realiza las auditorias sobre temas
especificos relacionados sobre el medio
ambiente, es decir lo que analizan es el tema
medio ambiental y segun los interes del
ecosistema. De esta manera no se detiene en
factores contractuales, como por ejemplo si la
contratacion de la papeleria se desarrollo bien o
sihay problemas en el parque automotor. Asilo
que se busca es promulgar por la proteccién de
un ambiente sano para todas las personas. Este
control es posterior y selectivo de conformidad
con lo dispuesto en la sentencia C-103 de 2015.
Al respecto la Corte Constitucional ha sefalado
que, “Resultado de estos debates fue la abolicion
definitiva del sistema de control previo y la
adopcidn del control posterior y selectivo, segtin
seexpresaen el articulo 267 de la Constitucién de
1991, en el cual se establecié la vigilancia de la
gestion fiscal sobre todas las entidades publicas,
y los particulares y entidades que manejen bienes
o fondos de la Nacién y se suprimid el control
previo y perceptivo que fue reemplazado por el
posterior y selectivo, que comprende: un control
financiero, de gestién y de resultados, basado
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en la eficiencia, la economia, la equidad y la

valoracion de los costos ambientales™® .

La incidencia de la Auditoria
General de la Republica

En relaciéon con la proteccion de los recursos
del medio ambiente la Auditoria General de
la Republica juega un papel muy importante,
debido a que esta entidad es la encargada de
vigilarlasgestiones querealizanlas contralorias,
pudiendo de esta forma incidir en la proteccion
del medio ambiente de nuestro pais, por
intermedio de las decisiones, investigaciones y
promulgaciones que realicen las Contralorias.
Esta facultad que recae en la Auditoria es de
caracter constitucional y esta consagrada en
el articulo 274 de la Constitucién, y sefnala, “La
vigilancia de la gestion fiscal de la Contraloria
General de la Republica se ejercera por un
auditor elegido para periodos de dos afos por
el Consejo de Estado, de terna enviada por la
Corte Suprema de Justicia. La ley determinara
la manera de ejercer dicha vigilancia a nivel
departamental, distrital y municipal”.

Esta importancia que la Constitucién y las
leyes de la Republica le atribuyen a la Auditoria
se puede ver reflejada en la reuniéon que se
desarroll6 con la Contralora Delegada para
el Medio Ambiente, en donde senalé que, “El
papel que debe jugar la Auditoria es sumamente
importante, debido a que existen dificultades
sobre la valoracién de los costos ambientales.

Es importante respecto al tema medio ambiental,
que la Auditoria General de la Republica imparta
los lineamientos y oriente a las Contralorias en
los temas de colaboracidn de costos ambientales.
Lo anterior debido a que existen vacios

10 Sentencia Corte Constitucional. C- 103 de 2015. M.P. Maria Victoria Calle Correa.

conceptuales en donde la Auditoria, puede jugar
un papel fundamental, debido a que se necesitan
bases claras respecto al tema medio ambiental y
las metodologias a aplicar, las cuales deben ser
impartidas por la Auditoria.

De igual forma, seria muy importante el papel
que juega la Auditoria en la proteccién al medio
ambiente, trabajando mancomunadamente con
las Contralorias y de esta forma poder controlar
que se debe una efectiva proteccién y garantizar
un ambiente sano”.

Tabla . Preceptos Normativos

Entidad Normatividad
Ministerio de
. Ley 99 de 1993,
Ambiente y Decreto 3570 de
Desarrollo
: 2011
Sostenible

Ley 99 de 1993,
Decreto 1768 de

Corporaciones 1994, Decreto

Auténomas 1339 de 1994,
Regionales Decreto 1200 de
2004, Decreto
2011 de 2006,
Ley 99 de 1993,
Departamentos Ley 1549 de 2012
Municipios y Ley 99 de 1993,
Distritos Ley 1549 de 2012

Ley 99 de 1993 art

Contraloria General 48, Decreto 267

de la Republica

de 2000
Contralorias CPart 272, Ley
Territoriales 1474 de 2011
Auditoria General de | Decreto 227 de
la Republica 2000
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