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Radicado No: 20102100045481
Fecha: 17-08-2010
Bogota D. C.,
210
Para: MARIANA GUTIERREZ DUENAS.
Directora Oficina Juridica
De: Auditor Delegado para la Vigilancia de la Gestion fiscal
Asunto: Solicitud Concepto

De conformidad con lo dispuesto en el Decreto Ley 272 de 2000, articulo 18, numeral 3°,
de manera atenta le solicito emitir concepto juridico, indicando si existe de la Auditoria
General de la Republica, para revisar la connotacion de los hallazgos que las Contralorias
configuran a sus sujetos de control y pronunciarse sobre dicha connotacion

Lo anterior, teniendo en cuenta que en algunas ocasiones los funcionarios auditores
hacen apreciaciones en cuanto a que los hallazgos ya configurados, no corresponden a
la connotacion asignada por el auditor de la respectiva contraloria.

Cordial saludo,

Proyecté: Genith Carlosama Mora /g

Revisé: Fredy Céspedes Villa
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Radicado No: 20101100039733
Fecha: 04-710-2010

Bogoia D. C., ‘
110 Devolver Copla Firmada
0J-110.041.2010
Para: Dr. CARLOS AUGUSTO CABRERA SAAVEDRA.
Delegado para la Vigilancia de la Gestién Fiscal (E)
Dea: ROSA VIVIANA CASTANEDA AYA
Directora Oficina Juridica.
Asunto: Concepto Connotacion Hallazgos.

Respetado Doctor Cabrera,

De manera atenta doy respuesta a la comunicacion del asunto en los siguientes
terminos:

1. SINTESIS DE LA CONSULTA

Expresa en su consulta que “teniendo en cuenta que en algunas ocasfones l0s
funcionarios auditores hacen apreciaciones en cuanio a que los hallazgos ya
configurados, no corresponden a fa connotacién asignada por el auditor de la
respectiva contraloria’, es 0 no competente la Auditoria General de la Republica,
“para revisar la connotacion de los hallazgos que fas Contralorias configuran a sus
sujetos de control y pronunciarse sobre dicha connotacion”

9 ANALISIS JURIDICO

2.1 Competencia da la Auditoria General de la Repiiblica

En virtud del articulo 274 de la Constitucion Politica la vigilancia de la Gestion
Fiscal de las Contralorias del pals es competencia de la Auditoria General de la

Republica. )
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Bajo tales supuestos, el Presidente de la Republica expidid el Decreto ~ Ley 272
de 2000, “por el cual se determina /a organizacion y funcionamiento de la Audijtoifa
General de la Repablica’, segin el cual /a Auditoria General de la Republica
coadyuva a la transformacian, depuracion 'y modernizacion de los 6rganos
instituidos para el control da la gestién fiscal, mediante la promocion de 1os
principios, finalidades y cometidos de la funcion administrativa consagrados en la
Constitucion Politica, el fomento de la cultura del autocontrol y el estimulo de la
participacion ciudadana en ia lucha para erradicar a con‘ur;ocfén.1

De canformidad con fo anterior, la vigilancia de la gestion fiscal que realiza la
Auditoria General sobre sus vigilados tiene el mismo alcance de la que las
Contralorias ejercen respecio de sus entidades vigiladas, esto es, un control que
incluye el financiero, de gestion y de resultados, fundado en la eficiencia, la
economia, la equidad y la vaioracion de los costos ambientales®.

Asi, el control de la gestion fiscal ejercido por la Auditoria General de la Republica
es aguel conocido como de segundo nivel, es decir aquel referido a los bienes y
recursos de la Contraloria General, las Contralorias Departamentales y las
Municipales, el cual es ejercido bajo los parametros establecidos por las lLeyes 42
de 1993% y 610 de 2000".

2 2 Autonomia de los entes de contirol

No obstante lo anteriormente sefialado, esio es, que la Auditoria ejerce control
sobre las Contralorias del pais, se debe senalar que tanto la Carta Politica como
las normas de rango legal, han dotado a dichos entes de control de la autonomia
necasaria para que ejerzan, dentro de la arbita de sus competencias, las
facultades asignadas.

Asi lo ha sefialado la Corte Constitucional en fallos como el que a continuacion
brevemente se transcribe:

“EJ anterior recoriclo jurisprudencial permite identificar el contenido y el
alcance de la auicnomia de los enles de control v de la organizacion
elecioral, la cual no puede ser objefo de intromision por paite de los demas

organos estatales, puesto que es menester que esos organismos cuenten

" Deareto — Ley 272 de 2000, Articulo 3°.

Articulo 268 de la Constitucion Politica de Colombia
: Sobre la organizacion de! sistema de control fiscal financiero v los organismos qie 10
eiercen.
: Por la cual se establsce el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de
cormnpetencia de las contralorias.
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con ciertas facultades de autogobieimo Y autodeterminacion
administrativa, presupuestal y juridica que les procure la consecucion de los
alfos ohjetivos que les ha trazado el constituyente.

El nucleo esencial de la autonomia de los Organos de control y de la
Organizacién Electoral se proyecta, en el plano administrativo, en la
posibilidad de desernpefiar en forma independiente las funciones que les
reconoce la Carta Palitica v la ley: en el plano presupuestal, en la posibilidad
de decidir sobre la oportunidad de decisiones referentes a la contratacion y
el compromiso de recursos financieros (ordenacién del gasto); y en el plano
juridico, en la garantia de que en la designacién de quienes lienen a su
cargo la direccion de esfos 6rganos, no intervienen las entidades
conirojadas y que Jos actos que expidsn no seran objeto de su revision
0 aprobac;’én.5 (Negrilla fuera de texto)

Bajo tales supuestos, las contralorias son Organos de vigilancia de caracter
téenico con autonomia adminisirativa y presupuestal. No fendra funciones
administrativas distintas de las inherentes a su propia organizac;ic’;n_6

2.3 Hallazgos

Los hallazgos, por su parte, han sido plenamente definidos en el Manual del
Proceso Auditor, y por lz doctrina, segun la cual éstos son una “narracion
explicativa y logica de los hechos relevantes, tanto positivos como negativos,
detectados en el examen de auditoria, la cual debe incluir el fundamento y
evidencia suficiente, conducente, pertinente y Glil. Estara estructurada de acuerdo
coni los atributos de todo hallazgo, como son: condicion, criterio, causa y efecto”.
Sobre estos dos Ultimos atributos, se debe indicar que es necesaria una
correlacion entre los mismos, es decir, que la causa debe ser coherente con el

efecto, es decir con la connotacion que se le asigne al mismo.

Ahora bien, los hallazgos se caracterizan por lo siguiente: “Condicion (lo que es):
Es al parrafo o parrafos en jos cuales el auditor describe la situacién encontrada.
Es la narracion descriptiva del hecho o acontecimiento. Criterio (lo que debe o
debié ser): Es el parrafo en el que el auditor detalla el estandar o parametro conira
ol cual ha medido o comparado fa condicién. Por [o general, se refiere a la
normatividad que regula el asunto. Causa (el por qué ocurrié la condicion): Es el
parrafo en el que el auditor detalla las razones por las cuales a st juicio ocurrio la
condicion observada. Es aquello que le dio origen a la condicion. Y Efecto (La

’ Corte Constitucional C-402 de 2001.
; Constitucidn Politica. Articuio 267
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diferencia entre lo que es y lo que debié ser): Es la consecuencia real, cuantitativa
o cualitativa de la condicién descrita”.

Dicha consecuencia ha de ser valorada desde el punto de vista del tipo de
responsabilidad que le asiste al responsable fiscal a fin de determinar su
connotacian y el tramite que se le ha de dar. En este sentido, si se trata de
hallazgos fiscales, disciplinarios o penales, el auditor se encuentra ante la
obligacion de dar traslado a 'a autoridad competente, para que sea ésta fa que de
acuerdo a sus competencias y después de adelantar el proceso correspondiente
determine si el gestor es o no responsable:

“Asf. cuando en desarrolfo del proceso audilor se advierte la existencia de
una irregularidad de la cual se deriven hallazgos fiscales, administrativos,
disciplinarios o penales, quien ejerce la auditoria esta en la obligacion de
dar trastado del respeciivo hallazgo debidamente sopoitado al competenie
para que adelante las acciones a que haya lugar.

El resultado que genere el hallazgo depende del anélisis juicioso y de la
fundamentacion que se haya dado durante el proceso auditor, pero
precisamente fa comprobacion de dicho resultado se da con el
seguimiento, que es el que permite determinar st efecto”

2.4 Sistemas de Control

El control fiscal se encuentra enmarcado por los principios de eficiencia,
economia, eficacia, equidad y valoracion de los cosios ambientales®. Tanto la
jurisprudencia como la docirina coinciden en afirmar que si bien la norma estipula
que el conirol ha de ser posterior y selectivo, ello no significa que se trata de un
conirol numérico legal, esto es, aquel en el que se analizan y revisan las
operaciones contables.

! Concepto Oficina Jurfdica 0J.110.081.2009.
¢ Ley 42 de 1593 ARTICULO 80. La vigilancia de la gestion fiscal del Estado se fundamenta
en la eficiencia, la economia, ia eficacia, la equidad y la valoracion de los cosios ambientales, de tal
manera que permita determinar en la administracian, en un periodo determinado, que la asignacion de
recursos sea la mas conveniente para maximizar sus resuliados; que en igualdad de condiciones de
calidad los bienes v servicios se obtengan al menor costo; que sus resultados se logren de manera
oportuna y guarden relacion con sus objetivos y metas. Asi mismo, que permila identificar los
receptores de la accion economica y analizar la distribucidn de costos y beneficios entre sectores
econdmicos y sociales y entre entidades territoriales y cuantificar el impacto por el uso o deterioro de
los recursos naturaies y el medio ambiente y evaluar la gestion de proteccion, conservacion, uso 'y
expiotacion de los mismos.

La vigilancia de ia gestién fiscal de los particulares se adelanta sobre el mangjo de los
recursos del Estaclo para verificar que estos cumplan con los objetivos previstos por la administracion.



Con la entrada en vigencia de la Constitucién de 1991, el control fiscal adquirid
connotaciones mayores que estan encaminadas a la defensa del patrimonio
publico, se trata entonces de abogar por la integridad y fortalecimiento de un
patrimonio pablico dindmice, eficiente y eficaz, en la senda de la gestion estatal
que por principio debe privilegiar el interés general sobre el interés paiticular; o
que equivale a decir que: la mejor manera de preservar y fortalecer el patrimonio
plblico se halla en la accidén programatica, que 1o en la mera contemplacion de
unos deberes “completos” pero inertes.”

En consecuencia, el control fiscal se convirtio en un instrumento de regulacién de
la eficiencia v efectividad de las entidades del pais, y por tanto del cumplimiento
de los cometidos y fines del Estado. Para ello, se requiere sobrepasar la barrera
de ios meros formalismos y adentrarse en las actuaciones de las entidades, por
medio de procedimientos técnicos que permitan evaluar 10s resuliados de
aquallas. En este aspecto se ha pronunciado la H. Corte Constitucionai sefialando
que:
“ .. la vigilancia de la gestion fiscal se endereza a establecer si las diferentas
operaciones, transacciones y acciones juridicas, financieras y materiales en
las que se tracluce la gestion fiscal se cumplieron de acuerdo con fas normas
prescritas por las autoridades competentes, los principios de contabifidad
universalmente aceptados o sefalados por el Contador General, los criterios
de eficiencia y eficacia aplicables a ias enlidades que administran recursos
publicos y, finalmente, los objelivos, planes, programas y proyectos que
constituyen, en un periodo determinado, las metas y propdsitos inmediatos
de la administracion (Ley 42 de 1993, arts. 8, 9, 10, 11, 12y 13)"10

Ahora bien, para cumplir con el objeto dei contrel, la Ley 42 de 1993 prevé como
sistamas de control: el financiero, el de gestion, el de resultados, el de legalidad, el
de revision de cuentas y el de evaluacion del control interno.

Fi control de legalidad, que es el que nos interesa por estar estrechamenie
relacionado con su consulia, comprende la comprobacion de las operaciones
financieras, administrativas, econdmicas y de otra indole de una entidad, con el fin
de establecer que las misimas se hayan realizado conforme a las normas que les
son aplicables.

No obstante lo anterior, la competencia otorgada a la Auditoria para gjercer el
control fiscal no tiene el alcance de realizar juicios de validez sobre las decisiones

o Corte Constitucional. Sentencia C-840 de 2001. M.P. Carlos Gaviria Diaz.
10 Corte Constitucional. Sentencia C-529 de 1993. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.



adoptadas por la Contralorias, por cuanto tal funcién se encuentra dentro de la
6rbita de la jurisdiccién contancioso administrativa.

En vista de lo expuesto, cabe entonces preguntarnos jcual es el alcance del
control de legalidad previsto por la Ley 42 de 19937, la respuesta esta dada por el
sistema juridico que es aplicable en cuanto a las actuaciones que las contralorias
despliegan. Es decir, si bizn no se trata de ejercer un control para obtener una
madificacion, revocatoria o confirmacion de ia decision adoptada, es viable que se
verifique la debida aplicacion del conjunto normativo regulatorio del tema en
particular.

Al respecto la Sala de Consulta y Servicio Civil def H. Consejo de Estado en
consulta del 28 de febrero de 2002, preciso que:

“Por ello, el control de legalidad que le corresponde efectuar a la Auditoria
General de la Repuiblica, esté claramente limitado a la verificacién de las
normas aplicables en la administracion del patrimonio publico, en
cuanto a la utilizacion del mismo en el cumplimiento de las funciones
atribuidas a las entidades por ella vigiladas, sin que pueda hacerse extensivo
al control de legalidad de las actuaciones de las autoridades adminisirativas
vigiladas por las contralorfas Nacional, departamentales y municipales;
tampeco se extiende al control de legalidad que compete
constitucionalmente a la jurisdiccién contencioso administrativa.™
(Negrilla fuera de texto)

Asi, es necesario precisar que si bien la Auditoria General no es instancia de
revision de los procesos' v acciones adelantadas por sus entes vigilados, si estd
facultada para, en el marco de una gestion eficiente y eficaz, verificar si dichas
actuaciones se estan sustanciando conforme a la normativa aplicable. Asi lo
afirmé esta Oficina en el Concepto 0J.110.012.2010, en el que se indicd que:

“En este sentido, es oportuno destacar que los hallazgos adminisirativos
tienen como finalidad plantear acciones correctivas, que permitan a la
entidad vigilada mejorar a futuro de forma sostenible el estricto
cumplimiento de sus procesos y procedimeantos.

" Sala de Consulta y Servicio Civil. Consejo de Estado. Radicacion Nimero 1392 del 28 de

febrero de 2002. Consejera Ponente: Susana Montes de Echeverri.

= Al respecto dentro de las recomendaciones conceptuales previstas por la Circular interna
N° 005 de 2010, se encuentra; “B. Unicamente se debe (sic) examinar las actuaciones del vigilado
en su calidad de gesior fiscal, (e conformidad con los verbos relacionados en el articulo 3° de la
ley 610 de 2000 y la interpretacion que hace la Corte Constitucional en la sentencia C — 840 de
2001) evitando converiirse en instancia superior de revision procesal (...)"



Lo anterior no quiere decir, que la Auditorfa General proceda como
instancia de revision, para modificar, revocar o confirmar las decisiones de
la Contraloria; tampoco pretende ejercer funciones de control que
competen a otras jurisdicciones como la contencioso administrativa, pues
es esta la funcion que la ley le ha asignado.

Es claro para esta Oficina que con el uso de los sistemas de control
previsto en la Ley 42 de 1993, la Auditorfa General de la Republica no
husca modificar las decisiones de fondo proferidas por la Contralorfa, de lo
quie se lrata es de revisar si en los procesos que adelanta la Contraloria
como entidad de control fiscal, de acuerdo a fa funcién que le ha sido
asignada, realiza una gestion eficiente y eficaz encaminada a
determinar si existe o no responsabilidad fiscal de los servidores
publicos v de los particulares que han causado dafio al patrimonio
del Esiado y su gestién estd orientada al fogro efectivo dal
resarcimiento de lns dafocs. Con este fin se revisa que el ente vigilado
rija la sustanciacion de los procesos en Jos términos de ley. (Negrilla fuera
de texto)

En aste sentido, y adentréndonos en el punto central de su consulta, se debe
indicar que la Auditorfa General de la Republica no es competente para modificar
o pronunciarse sobre la denominacion de un hallazgo efectuado por alguno de sus
sujetos vigilados.

No obstante ello, se ha de isner en cuenta que, como va se advirtio, el hallazgo se
caracteriza por un andlisis juicioso y depende de la fundamentacion que se haya
dado durante el proceso auditor; por lo tanto, cuando se advierta en desarrollo del
procesc auditor a las Contralorfas que un hallazgo no tiene la connotacion que de
conformidad con el sistema juridico Colombiano es la gue se adecda al llamado
“oritario” y no coincida con la fundamentacion que realiza el auditor para
determinar la llamada “causa”, en virtud de las facultades previstas por el articulo
17 del Decreto-Ley 272 de 2000, se podran promover ante las autoridades
competentes, “investigaciones penales o disciplinarias contra 10s funcionarios o ex
funcionarios de las entidades vigiladas que hubieren causado perjuicio a los
intereses patrimoniales del estado”.

Finalmente, en criterio de esta Oficina no sélo se trata de una potestad sino que es
una responsabilidad que le asiste al Auditor cuando advierte las situaciones
sefialadas, en virtud de lo dispuesto en el articulo 6 de la Constitucion Politica."

2 ARTICULQ 60. Los particulares solo son responsables ante las autoridades por infringir la

Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa y por omision o
extralimitacion en el ejercicio de sus funciones.
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3. CONCLUSION

De conformidad con las anteriores consideraciones a manera de conclusién, en
criterio de esta Oficing, tenamos que:

La Auditoria carece de competencia para modificar o confirmar la connotacion de
los hallazgos que sean el resultado de los ejercicios auditores de las contralorias
del pais. Sin embargo, el ejarcicio de control que realiza le permite verificar que las
actuaciones desplegadas por las contralorias se rijan a los términos de ley.

Por su parte, en aquellos aventos en los cuales se advieria hechos constitutivos
de injusios penales o disciplinarios, el auditor debera promover las acciones
correspondienies.

El anterioi concepto fue rendido en los términos del articulo 25 del Codigo
Contencioso Administrativa. Por lo anterior, no tiene fuerza vinculante, ni poses los
mismos efectos de un acto administrativo de caracter particular, de conformidad
con fo previsto en la sentencia C-542 de 2005.

Cordial Saludo,

(:}\L‘Q\J N ‘3 ol ) \ -
ROSA VEVM;\M CASTANEDA AYA
Diractora Oficina Juridica

Proyectd: Janis Molina Rios. Prof. Esp. Ofc. Juridica f?




