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Doctora Natalia:

La Auditoria General de la Republica recibid su requerimiento del 12 de julio de 2022 a través de la
pagina Web SIAATC, radicado el mismo dia con el nimero 20222330013812 y bajo el SIA-ATC.
012022000496, el cual fue recibido el 5 de julio de 2022 de manera fisica en oficio del 12 de julio de
2022, en el que consulta lo siguiente:

«1. éEs viable y procedente que las contralorias departamentales inviertan o destinen recursos para
actividades de capacitacion para los funcionarios de |a entidad, en temas que no tengan relacién directa
con el control fiscal?

2. (Es viable y procedente contratar personas juridicas o naturales para la ejecucién del Plan
Institucional de Capacitacion PIC con el fin de brindar capacitacion en temas administrativos, de apoyo
a la gestion, gestion del conocimiento, innovacion y tecnologia, ética del servidor plblico, planeacidn
institucional, entre otros; toda vez que estos ejes tematicos son fundamentales para el mejor
desempefio de las funciones propias del cargo de los funcionarios y contribuyen al cumplimiento del
objeto misional de la entidad?

de brindar actividades de capacitacion para los sujetos de control, en temas que no tengan relacidn/,

3. éEs viable y procedente que las contralorfas departamentales inviertan o destinen recursos con el fin |§
directa con el control fiscal?»

Av Calle 26 # 69 - 76 Edificio Eemento Torre 4 {Aqua) Piso 17 y 18, Bogota D.C.

PBX: [571] 3186800 - 3816710 -Linea gratuita de atenddn cudadana: 018000-120205
3 auditoriageneral EJauditoriagen CJauditoriagen [Bauditonageneralcol
participacion@auditoria.gov.co

www.auditoria.gov.co



Concepto 110.054.2022

SIA-ATC. 012022000496 \ A!JDITO RlA

Pagina 2 de 16

LAL B LA REPUBLICA

TRANSFORMANDO EL CONTROL FISCAL

Antes de proceder a dar respuesta a lo planteado, debemos indicar que, teniendo en cuenta las
funciones constitucionales y legales asignadas a la Auditoria General de la Republica, no puede este
ente de control tener injerencia en la toma de decisiones que sean de competencia de |as entidades
vigiladas (contralorias y fondos de bienestar social de las mismas) o de sus sujetos de vigilancia, dado
que no le es posible coadministrar o ser juez y parte. Por tanto, nos abstenemos de emitir conceptos
sobre asuntos o situaciones individuales o concretas que puedan llegar a ser sometidos a vigilancia,
por lo cual, se abordara el tema de manera general y abstracta.

Respecto a la funcion de la AGR, el sentido, alcance, delimitacion y competencia del ejercicio del
control fiscal, la Corte Constitucional se pronuncid entre otras en la Sentencia C-1176 de 2004,
sefialando:

«Par disposicidn constitucional, la vigilancia de la gestion fiscal de la Contraloria General de la Republica
le corresponde a la Auditoria, sin que por tal circunstancia, ésta pueda convertirse en ente superior
de aquella en cuanto al direccionamiento de la vigilancia y control fiscal, pues la atribucion
constitucional conferida a la Auditoria solo se restringe a la vigilancia de la gestion fiscal de la
Contraloria General, segtin asi lo precisa la propia Constitucian (...).» (Negrilla fuera de texto).

Asi mismo, le indicamos que de conformidad con el numeral 3 del articulo 18 del Decreto-Ley 272
de 2000 «Por el cual se determina la organizacién y funcionamiento de la Auditoria General de la
Republica», es funcion de la Oficina Juridica «Emitir los conceptos juridicos sobre temas de cantral
fiscal y administrativos que le sean solicitados por el Auditor General o los requeridos por las demas
dependencias del organismo», los cuales abordan los temas de manera general y abstracta, sin que
tengan el cardcter de fuente normativa, buscando solamente orientar y facilitar la aplicacion
normativa juridica, mas no la solucién directa al problema juridico planteado, por lo tanto, no son
de obligatorio cumplimiento o ejecucién.

Este Despacho para brindar elementos de juicio que contribuyan al debate académico y permitan al
consultante dilucidar la problematica planteada traerd a colacién las normas, jurisprudencia y
doctrina referentes que se encuentra al alcance de todos, exponiendo algunas consideraciones
juridicas, para asi emitir concepto de manera general y abstracta.

1. De la capacitacion a funcionarios

La Ley 909 de 2004 «Por la cual se expiden normas que regulan el empleo publico, la carrera
administrativa, gerencia publica y se dictan otras disposiciones», respecto a la capacitacion para los
empleados publicos, establece:

«wArticulo 2°. Principios de la funcion publica.

()

3. Esta ley se orienta al logro de la satisfaccion de los intereses generales y de la efectiva prestacion del
servicio, de lo que derivan tres criterios basicos:

()

d) Capacitaciaon para aumentar los niveles de eficacia.»
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«Articulo 15. Las unidades de personal de las entidades.

()

2. Serdn funciones especificas de estas unidades de personal, las siguientes:;

()

e) Disefiar y administrar los programas de formacién y capacitacidn, de acuerdo con lo previsto en la
ley y en el Plan Nacional de Formacion y capacitacion;

(..)»
«Articulo 17. Planes y plantas de empleos.

1. Todas las unidades de personal o quienes hagan sus veces de los organismos o entidades a las cuales
se les aplica la presente ley, deberan elaborar y actualizar anualmente planes de previsién de recursos
humanos que tengan el siguiente alcance:

b) Identificacidn de las formas de cubrir las necesidades cuantitativas y cualitativas de personal para el
periodo anual, considerando las medidas de ingreso, ascenso, capacitacion y formacion;

(W E
«Articulo 36. Objetivos de la capacitacion.

1. La capacitacion y formacidn de los empleados publicos estd orientada al desarrollo de sus
capacidades, destrezas, habilidades, valores y competencias fundamentales, con miras a propiciar su
eficacia personal, grupal y organizacional, de manera que se posibilite el desarrollo profesional de los
empleados y el mejoramiento en la prestacion de los servicios.

2. Dentro de la politica que establezca el Departamento Administrativo de la Funcidn Publica, las
unidades de personal formulardn los planes y programas de capacitacidn para lograr esos objetivos, en
concordancia con las narmas establecidas y teniendo en cuenta los resultados de la evaluacidn del
desempefio.

3. Los programas de capacitacion y formacion de las entidades publicas territoriales podran ser
disefiados, homologados y evaluados por la ESAP, de acuerdo con la solicitud que formule la respectiva
institucién. Si no existiera la posibilidad de que las entidades o la ESAP puedan impartir la capacitacién
podran realizarla entidades externas debidamente acreditadas por esta.

Pardgrafo. Con el propdsito de elevar los niveles de eficiencia, satisfaccidn y desarrollo de los empleados
en el desempefo de su labor y de contribuir al cumplimiento efectivo de los resultados institucionales,
las entidades deberan implementar programas de bienestar e incentivos, de acuerdo con las narmas
vigentes y las que desarrollen la presente Ley.»

El Decreto-Ley 1567 de 1998 «Por el cual se crean el sistema nacional de capacitacion y el sistema
de estimulos para los empleados del Estado», establece:

«Articulo 4°. Definicidon de capacitacion. Se entiende por capacitacion el conjunto de procesos
organizados, relativos tanto a la educacién no formal como a la informal de acuerdo con lo establecido
por la ley general de educacidn, dirigidos a prolongar y a complementar la educacion inicial mediante

la generacion de conocimientos, el desarrollo de habilidades y el cambio de actitudes, con el fin de
incrementar la capacidad individual y colectiva para contribuir al cumplimiento de la misién%
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institucional, a la mejor prestacion de servicios a la comunidad, al eficaz desempefio del cargo vy al
desarrollo personal integral. Esta definicion comprende los procesos de formacion, entendidos como
aquellos que tienen por objeto especifico desarrollar y fortalecer una ética del servicio publico basada
en los principios que rigen la funcidn administrativa.

Paragrafo. Lducacién formal. La educacion definida como formal por las leyes gue rigen la materia no
se incluye dentro de los procesos aqui definidos como capacitacién. El apoyo de las entidades a
programas de este tipo hace parte de los programas de bienestar social e incentivos y se regira por las
normas que regulan el sistema de estimulos.»

«Articulo 69. Principios rectores de la capacitacion. Las entidades administraran la capacitacién
aplicando estos principios:

a) Complementariedad. La capacitacién se cancibe como un proceso complementario de la planeacion,
por lo cual debe consultarla y orientar sus propios objetivos en funcién de los propositos
institucionales;

b) Integralidad. La capacitacion debe contribuir al desarrollo del potencial de los empleados en su
sentir, pensar y actuar, articulando el aprendizaje individual con el aprendizaje en equipo y con el
aprendizaje organizacional;

c) Objetividad. La formulacién de politicas, de planes y programas de capacitacion debe ser la respuesta
a diagnosticos de necesidades de capacitacién previamente realizados utilizando procedimientos e
instrumentos técnicos propios de las ciencias sociales y administrativas;

d) Participacion. Todos los procesos que hacen parte de la gestion de la capacitacién, tales como
deteccion de necesidades, formulacidn, ejecucian y evaluacion de planes y programas, deben contar
con la participacion activa de los empleados;

e) Prevalencia del interés de la organizacion. Las politicas, los planes y los programas responderan
fundamentalmente a las necesidades de |la organizacion;

f) Integracion a la carrera administrativa. La capacitacion recibida por los empleados debe ser valorada
como antecedente en los procesos de seleccion, de acuerdo con las disposiciones sobre la materia;

g) Profesionalizacion del servidor publico. Los servidores publicos, independientemente de su tipo de
vinculacion con el Estado, podran acceder a los programas de capacitacion y bienestar gue adelante la
entidad, atendiendo a las necesidades y al presupuesto asignado. En todo caso, si el presupuesto es
insuficiente se dara prioridad a los empleados con derechos de carrera administrativa.

h) Economia. En todo caso se buscarad el manejo dptimo de los recursos destinados a la capacitacidn,
mediante acciones que pueden incluir el apoyo interinstitucional;

i) Enfasis en la practica. La capacitacidn se impartira privilegiando el uso de metodologias que hagan
énfasis en la practica, en el andlisis de casos concretos y en la solucién de prablemas especificos de la
entidad;

j) Continuidad. Especialmente en aquellos programas y actividades que por estar dirigidos a impactar
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en la formacion ética y a producir cambios de actitudes, requieren acciones a largo plazo.»
«hArticulo 11. Obligaciones de las entidades. Es obligacidn de cada una de las entidades:

a) Identificar las necesidades de capacitacion, utilizando para ello instrumentos técnicos que detecten
las deficiencias colectivas e individuales, en funcion del logro de los objetivos institucionales;

b) Formular, con la participacion de la Camisién de Personal, el plan institucional de capacitacién,
siguiendo los lineamientos generales impartidos por el Gobierno Nacional y guardando la debida
coherencia con el proceso de planeacion institucional;

c) Establecer un reglamento interno en el cual se fijen los criterios y las condiciones para acceder a los
programas de capacitacion;

k) Disefiar los programas de induccién y de reinduccion a los cuales se refiere este decretoley e
impartirlos a sus empleados, siguiendo las orientaciones curriculares que imparta la Escuela Superior
de Administracion Publica bajo la orientacion del Departamento Administrativo de la Funcidn Pdblica.»

«Articulo 29. Planes de incentivos. Los planes de incentivos para los empleados se orientardn a
reconocer los desempefios individuales del mejor empleado de la entidad y de cada uno de los niveles
jerarquicos que la conforman, asi como de los equipos de trabajo que alcancen niveles de excelencia.»

«Articulo 30. Tipos de planes. Para reconocer el desempefio en niveles de excelencia podran
organizarse planes de incentivos pecuniarios y planes de incentivos no pecuniarios.

Tendran derecho a incentivos pecuniarios y no pecuniarios todos los empleados de carrera, asi como
los de libre nombramiento y remocidon de los niveles profesional, técnico, administrativo y operativo.»

«Articulo 33. Clasificacion de los planes de incentivos no pecuniarios. Las entidades de las drdenes
nacional y territorial podran incluir dentro de sus planes especificos de incentivos no pecuniarios los
siguientes: ascensos, traslados, encargos, comisiones, becas para educacion formal, participacion en
proyectos especiales, publicacion de trabajos en medios de circulacién nacional e internacional,
reconocimientos publicos a la labar meritoria, financiacidn de investigaciones, programas de turismo
social, puntaje para adjudicacion de vivienda y otros que establezca el Gobierno Nacional.

Cada entidad seleccionard y asignara los incentivos no pecuniarios para el mejor equipo de trabajo y
para sus mejores empleados, de acuerdo con los criterios, los requisitos, la organizacién y los
procedimientos que establezca el Gobierno Nacional.

Paragrafo 1°. La prima técnica no hard parte de los planes de incentivos que se establezcan en desarrollo
del presente decreto-ley.

Paragrafo 2°. Los traslados, los ascensos, los encargos y las comisiones se regiran por las disposiciones
vigentes sobre la materia y por aquellas gue las reglamenten, modifiquen o sustituyan.

Paragrafo 3°. Los incentivos no pecuniarios que no estén regulados por disposiciones especiales
deberdn ser concebidos, disefiados y organizados por cada entidad de acuerdo con sus recursos y
mediante convenios gue realicen con entidades publicas o privadas, en el marco de la ley y de sus
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competencias.» (Negrillas fuera de la norma)

En esta narma también se establece como posibilidad una forma de capacitacién solo para los
funcionarios de carrera y de libre nombramiento y remocion de los niveles profesional, técnico,
administrativo y operativo a través de becas como parte del plan de estimulos; observandose que
dicha capacitacidn no es de prestacion directa, sino a través de convenios con entidades publicas o
privadas especializadas en el sector educativo, asi misma, esta capacitacion no se encuentra
restringida a sus funciones y/o a la misionalidad de la entidad, sino que es general a libre eleccidn
del funcionario.

Asi mismo el Presidente de la Republica expidié el Decreto Unico 1083 de 2015 “Por medio del cual
se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector de Funcidn Publica”, en el que se compilan,
entre otras, las normas reglamentarias referentes a la carrera administrativa y dentro de ellas en el
Titulo 9 (articulos 2.2.9.1 a 2.2.9.6) lo atinente a la capacitacién de los empleados publicos
establecidas en el Decreto 1227 de 2005, sefialandose lo siguiente:

«Articulo 2.2.9.1. Planes de capacitacion. Los planes de capacitacion de las entidades piblicas deben
responder a estudios técnicos que identifiqguen necesidades y requerimientos de las dreas de trabajo y
de los empleados, para desarrollar los planes anuales institucionales y las competencias laborales.

Los estudios deberan ser adelantados por las unidades de personal o por quienes hagan sus veces, para
lo cual se apoyaran en los instrumentos desarrollados por el Departamento Administrativo de la
Funcion Plblica v por la Escuela Superior de Administracion Pablica.

Los recursos con gue cuente la administracion para capacitacion deberan atender las necesidades
establecidas en los planes institucionales de capacitacion.»

«Articulo 2.2.9.2. Finalidad. Los programas de capacitacion deberan orientarse al desarrollo de las
competencias laborales necesarias para el desempefo de los empleados piblicos en niveles de
excelencia.»

Fse mismo cuerpo normativo establece una capacitacion diferente a la inherente a las funciones del
servidor, cuando éste haga parte de la Comisian de Personal como representante de los empleados,
a fin de cumplir dicha labor; lo cual se encuentra en el articulo 2.2.14.2.18 (modificado en su inciso
tercero por el articulo 52 del Decreto 51 de 2018 “Por el cual se modifica parcialmente el Decreto
nimero 1083 de 2015, Unico Reglamentario del Sector de Funcién Publica, vy se deroga el Decreto
numera 1737 de 2009”), asi como en el articulo 22 del Decreto 2566 de 2014, en los siguientes
términos:

whArticulo 2.2.14.2.18 Capacitacion a los representantes de los empleados ante las Comisiones de
Personal. En los programas de capacitacion adoptados al interior de cada institucién publica deberan
incluirse los programas de educacion no formal, que requieran los representantes de los empleados
ante las Comisiones de Personal para el ejercicio de sus funciones, las cuales estardn sujetas a los
presupuestos asignados para el efecto v deberan impartirse al inicio del periodo para el cual fueron
elegidos los representantes de los empleados.
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Las actividades de capacitacién no formal podran ser dictadas por la Escuela Superior de Administracién
Publica ESAP.

A las actividades de capacitacion que se programen podran ser invitados como conferencistas los
directivos de las federaciones o confederaciones sindicales de empleados publicos. Cuando la tematica
de las actividades de capacitacion esté relacionada con los derechos de los trabajadores, seran
invitados como conferencistas los directivos de las federaciones o confederaciones sindicales de
empleados publicos cuyos sindicatos hagan presencia en la entidad.»

«Articulo 2°. En los programas de capacitacion adoptados al interior de cada institucién publica deberdn
incluirse los programas de educacion no formal, que requieran los representantes de los empleados
ante las Comisiones de Personal para el ejercicio de sus funciones, las cuales estaran sujetas a los
presupuestos asignados para el efecto y deberan impartirse al inicio del periodo para el cual fueron
elegidos los representantes de los empleados.

Las actividades de capacitacién no formal podran ser dictadas por la Escuela Superior de Administracién
Publica (ESAP).

A las actividades de capacitacion que se programen podran ser invitados como conferencistas los
directivos de las federaciones o confederaciones sindicales de empleados pulblicos.»

Otro tipo de capacitacion que establece el Decreto Unico 1083 de 2015, es el siguiente:

«Articulo 2.2.10.2. Beneficiarios. Las entidades publicas, en coordinacion con los organismos de
seguridad y previsidn social, podran ofrecer a todos los empleados y sus familias los programas de
proteccidn y servicios sociales gue se relacionan a continuacion:

(o)

4. Capacitacién informal en artes y artesanias u otras modalidades que conlleven la recreacién vy el
bienestar del empleado y que puedan ser gestionadas en convenio con Cajas de Compensacién u otros
organismos que faciliten subsidios o ayudas econdmicas.

(...)

Pardgrafo 1°. Los programas de educacién no formal y de educacién formal basica primaria, secundaria
y media, o de educacion superior, estaran dirigidos a los empleados publicos.

También se podran beneficiar de estos programas las familias de los empleados publicos, cuando la
entidad cuente con recursos apropiados en sus respectivos presupuestos para el efecto.

(Pardgrafo 1° modificado por el articulo 12 del Decreto 4661 de 2005)

Pardgrafo 2°. Para los efectos de este articulo se entendera por familia el conyuge o compafiero(a)
permanente, los padres del empleado y los hijos hasta los 25 afios o discapacitados mayores, que
dependan economicamente del servidor.»

La Ley 1952 de 2019 «Por medio de la cual se expide el Codigo General Disciplinario, se derogan la
Ley 734 de 2002 y algunas disposiciones de la Ley 1474 de 2011, relacionadas con el derecho
disciplinario», establece la capacitacion como un derecho del servidor publico, en los siguiente%
términos:
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«Articulo 37. Derechos. Ademads de los contemplados en la Constitucidn, la ley y los reglamentos, son
derechos de todo servidor publico:

(oo}

3. Recibir capacitacion para el mejor desempefo de sus funciones.

4, Participar en todos los programas de bienestar social que para los servidores publicos y sus familiares
establezca el Estado, tales como los de vivienda, educacion, recreacion, cultura, deporte y vacacionales.
5. Disfrutar de estimulos e incentivos conforme a las disposiciones legales o convencionales vigentes.
(...)». [Negrilla fuera de la norma)

La Corte Constitucional en la sentencia C-1163 del 6 de septiembre de 2000, al analizar la
constitucionalidad del literal g) del articulo 62 del Decreto-Ley 1567 de 1998, dijo:

«5. La capacitacion, segin lo dispuesto en el articulo 53 de la C.P.,, es un principio minimo
fundamental de caracter prevalente, que rige en cualquier relacién laboral, incluidas las que surgen
entre la administracion publica y sus servidores.

£

Ahora bien, esos principios, como en reiteradas oportunidades lo ha sefialado esta Carporacian, son
los enunciados en el articulo 53 de la Constitucidn Nacional, a saber:

“La igualdad de oportunidades para los trabajadores; remuneracion minima vital y movil proporcional
a la cantidad y la calidad de trabajo; estabilidad en el empleo; irrenunciabilidad de los beneficios
minimos establecidos en las normas laborales; facultades para transigir y conciliar sobre derechos
ciertos e indiscutibles; situacion mas favorable al trabajador en caso de suda en la aplicacion e
interpretacion de las fuentes formales del derecho; primacia de la realidad sobre las formalidades
establecidas por los sujetos de las relaciones laborales; garantia a la seguridad social; la capacitacién;
el adiestramiento y el descanso necesario; proteccion especial a la mujer, a la maternidad y al trabajo
del menor de edad.”

En esa perspectiva, la capacitacion implica el desarrollo de un principio de rango constitucional, que se
erige como un derecho del cual son titulares todos los trabajadores y en la administracion publica todos
sus servidores. Asi las cosas, lo que debera ahora determinar la Corte, es si la decision del legislador
extraordinario, de distinguir entre empleados de carrera y empleados provisionales, a la hora de
impartir cursos de capacitacion diferentes a los de induccion y entrenamiento especifico para el puesto
de trabajo, dando prevalencia a los primeros, constituye una forma de discriminacién no justificada o
irrazonable, que como tal vulnera el ordenamiento superior, especialmente el principio de igualdad al
que se refiere el articulo 13 superior.

()

Lo anterior se afirma, si se tiene en cuenta que el objetive principal de la capacitacion en la
administracion publica es mejorar la calidad de la prestacion de los servicios a cargo del Estado, para
garantizar asi el bienestar general y la consecucion de los fines que le son propios, objetiva que no se
distorsiona ni se elude con el trato diferente que contempla la norma legal impugnada para los
empleados vinculados con nombramiento provisional, los cuales, dice ella misma expresamente,
tendrdn derecho a los programas de induccion y de entrenamiento en el puesto de trabajo, lo que es
suficiente para garantizar el cumplimiento de ese objetivo, y ademas es razonable y se justifica, si se
tiene en cuenta la temporalidad de su vinculacion y los costos crecientes de ese tipo de programas, que
exigen estrategias de racionalizacion y optimizacion a la hora de utilizarlos, una de las cuales es
destacarlos para aquellos servidores que permaneceran en su cargos, pues sélo asi, paralelamente, se
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garantizara la instalacién cierta y duradera de competencias y capacidades especificas en la respectiva
entidad.» (Negrillas propias del texto)

Esta Oficina Juridica en el concepto 110.42.2020 (Radicado 20201100020061 del 18 de agosto de
2020), respecto del tema concluyo:

«De acuerdo con la normatividad transcrita, podemos afirmar que los programas de capacitacion para
los empleados publicos, es un deber, es decir una obligacion que tiene toda entidad publica
encaminado al desarrollo integral, de habilidades y competencias del funcionario en temas misionales
y de apoyo con el objetivo de lograr el mejoramiento en el servicio de vigilancia y control establecida
(funcionarios de control fiscal), cuyo incumplimiento acarrearad las respectivas acciones administrativas
y disciplinarias.»

En cuanto a la diferenciacidn entre la educacidn informal y la educacion formal, este Despacho en el
concepto 110.061.2009, manifesto:

«De conformidad con la definicion antes expuesta {articulo 42 del Decreto-Ley 1567 de 1998} se
entiende que de la capacitacion solo hacen parte los procesos relacionados con educacién no formal,
denominada en la actualidad “Educacidn para el trabajo y el desarrollo humano" segtin lo establecido
por el Decreto 1064 de 2006 y la educacién Informal; pero no la educacién formal, pues esta hace parte
de los programas de bienestar social e incentivos, cualquier apoyo que se pretenda ofrecer a través de
este tipo de programas de educacién formal, solo podra hacerse por el sistema de estimulos.» (Negrilla
propia del texto)

2. De la capacitacion en los érganos de control fiscal territorial
La Ley 1416 de 2010 «Por medio de la cual se fortalece al ejercicio del control fiscal», establece:

«Articulo 4°. Las Contralorias Territoriales destinaran como minimo el dos por ciento (2%) de su
presupuesto para capacitacion de sus funcionarios y sujetos de contral.»

Esta Oficina Juridica en el anteriormente mencionade concepto 110.42.2020 (Radicado
20201100020061 del 18 de agosto de 2020), al respecto dijo:

«De acuerdo a lo anterior, la capacitacion constituye un gasto de funcionamiento a cargo del
presupuesto de la contraloria territorial en dos direcciones: i) hacia sus funcionarios encaminado, como
se dijo en el numeral anterior, a su desarrollo integral, de habilidades y competencias en temas
misionales y de apoyo con el objetivo de lograr el mejoramiento en el servicio de vigilancia y contral
establecido, vy ii) hacia sus sujetos de control con el objeto de contribuir en el mejoramiento en el uso
de los recursos publicos asignados a dicho sujeto y que cumplan con su objeto misional de contribuir
al bienestar general.»

Asi mismo, este Despacho respecto a los recursos para capacitacién establecidos en la Ley 1416 de
2010, en concepto 110.060.2018 (Radicado 20181100035891 del 27 de noviembre de 2018),
concluyé:

«En este orden de ideas, de manera diafana la ley impuso una obligacion a cargo de las contr‘alorias@
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territoriales del pais, cual fue la de destinar como minimo el dos por ciento (2%) de su presupuesto
para la capacitacion de sus funcionarios y sujetos de control, esto coma una medida de fortalecimiento
al ejercicio del contral fiscal. La ley no contempld ninguna forma, alternativa o causal que exima de esta
obligacién a las autoridades de control fiscal territorial.

En otras palabras, cada anualidad las contralorias territoriales tienen la obligacién legal de destinar
como minimo este porcentaje de recursos de su presupuesto, con destinacion especifica para la
capacitacion de sus funcionarios y sujetos de control, y respetarlo durante todas las etapas
presupuestales, como son las de preparacidn, presentacion, aprobacion, liquidacién y ejecucion del
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones.

s decir, durante toda la cadena presupuestal debe velarse por el cumplimiento de la destinacion de
este minimo de recursos; controlar su desarrollo de manera permanente, durante toda la anualidad
correspondiente, para asegurar a lo sumo la ejecucidn de este porcentaje para el fin propuesto por el
legislador, la ejecucién de recursos en este rubro podra ser mayor pero nunca menor a este porcentaje
del 2%; para ello se deben tener en cuenta los cambios en el presupuesto a través de sus diferentes
formas de modificacidn - aplazamientos, reducciones, adiciones y traslados. Durante la ejecucion
presupuestal, las madificaciones presupuestales se deben controlar de manera que se garantice en
todo momento el cumplimiento normativo, so pena de las sanciones que puedan proceder paor su
infraccion.»

Sobre el mismo tema, este Despacho en el mencionado concepto 110.061.2009, respecto a los
recursos para la capacitacian, dijo:

«De acuerdo con lo anterior la capacitacion que se ofrezca a los empleados publicos que corresponde
alano formaly lainformal, debe obedecer a los planes y programas gue para el cumplimiento de estos
objetivos disefie la unidad de personal de cada entidad siguiendo los lineamientos que para el efecto
establezca el Departamento Administrativo de la Funcidn Pulblica. Los recursos asignados al rubro de
capacitacion de cada entidad solo podran cubrir las necesidades debidamente establecidas en
respectivo plan institucional de capacitacion.» (Negrilla propia del texto)

Finalmente, en el concepto 110.038.2021 (Radicado 20211100019591 del 17 de junio de 2021), esta
Oficina sobre el tema dijo:

«Complementando los conceptos mencionados, debemos decir que el legislador no discriming qué
porcidn o porcentaje de ese 2% del presupuesto destinado a capacitacion en el articulo 49 de la Ley
1416 de 2010 corresponde a la capacitacién para los funcionarios y cuanto para la capacitacion para
sus sujetos de control; situacién que tampoco ha sido objeto de reglamentacidn por parte del ejecutivo,
asi como tampoco ha sido objeto de desarrollo jurisprudencial. Asi las cosas, al operador de la norma
no le compete establecer o determinar tales valores.

No obstante lo anterior, la administracion del 6rgano de control debe cumplir con el mandato legal de
destinar tales recursos (del 2% de su presupuesto) para la capacitacidn tanto de sus funcionarios como
de sus sujetos de control, es decir, que es dable concluir gue no puede destinar la totalidad de estos
recursos solamente para uno de los destinatarios en detrimento del otro.

s asi como la administracion deberad tener en cuenta para la distribucion de estos recursos, el plan
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institucional de capacitacion de sus funcionarios disefiado y aprobado para la vigencia respectiva, asi
como los programas de capacitacién a sus sujetos de contral, los cuales apuntan especialmente a la
divulgacién de cambios normativos y/o procedimentales en relacién con la vigilancia y el control fiscal,
asf como con temas referentes al manejo de los recursos publicos.
{ics)

3. Conclusiones
()

i) La capacitacion a los funcionarios del organismo de control fiscal apunta a la generacién de
conocimientos, el desarrollo de habilidades, destrezas y el cambio de actitudes que
incrementen su capacidad en el cumplimiento de la prestacion del servicio y de la mision
institucional.

ii) La capacitacion a los sujetos control se centra especialmente en la divulgacion de cambios
normativos y/o procedimentales atinentes a la vigilancia y el control fiscal general o especifico
del drgano de control fiscal, asi como en la actualizacién en temas referentes al manejo de los
recursos publicos.

iii) Los recursas presupuestales destinados para capacitacion en el articulo 42 de la Ley 1416 de
2010, se predican tanto para la capacitacion de los funcionarios, como para la capacitacion de
los sujetos de control, sin discriminar valores porcentuales para el uno o para el otro.

iv) La distribucion de los recursos establecidos en el articulo 42 de la Ley 1416 de 2010, debera
atender a los planes y programas institucionales de capacitacion a los funcionarios,
debidamente aprobados para la respectiva vigencia, asi como también, a los programas de
capacitacion a los sujetos de control.

v) La educacion formal, por disposicién del legislador, no se encuentra incluida como
capacitacién, sino que hace parte de los programas de bienestar social e incentivos,
comunmente denominado sistema de estimulos, cuya financiacion es independiente de la
establecida para capacitacion.»

3. De la contratacion de la capacitacion

El Decreto 1567 de 1998 «Por el cual se crean el sistema nacional de capacitacidn y el sistema de
estimulos para los empleados del Estado», establece:

«Articulo 3°. Componentes del sistema. El sistema esta integrado por los componentes gue se
relacionan a continuacion:

a) Disposiciones legales. El conjunto de disposiciones legales relacionadas con la materia delimita las
competencias y responsabilidades y constituye el marco juridico que facilita la coordinacién de
acciones. La capacitacion de los empleados se rige por las disposiciones del presente decreto-ley y por
los decretos reglamentarios que expida el Gobierno Nacional, asf como por los actos administrativos
emanados de cada entidad, en concordancia con las leyes generales de educacion y de educacion
superior, con las disposiciones reglamentarias de éstas, asi como con las normas sobre organizacion y
funcionamiento de la administracién publica, sobre carrera administrativa y administraciéon de
personal,
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d) Recursos. Cada entidad contard para la capacitacidn con los recursos previstos en el presupuesto, asi
como con sus prapios recursos fisicos y humanos, los cuales debe administrar con eficiencia y
transparencia, estableciendo mecanismos que permitan compartirlos con otros organismos para
optimizar su impacto. El Departamento Administrativo de la Funcidn Publica apoyara la busgueda de
mecanismos de coordinacion y de cooperacion interinstitucional gue hagan posible utilizar con mayor
eficiencia los recursos disponibles para hacer capacitacion en las entidades del Estado;

e) Organismos. Ademas de sus responsabilidades desde el punto de vista de su propia gestion interna,
las siguientes entidades tienen atribuciones especiales en relacion con el sistema de capacitacion:

1. Departamento Administrativo de la Funcidn Publica. Como organismo superior de la administracion
publica le corresponde establecer las politicas generales, formular y actualizar el Plan Nacional de
Formacian y Capacitacion conjuntamente con la Escuela Superior de Administracion Piblica y coordinar
su ejecucion; expedir normas, brindar asesoria, disefiar y adaptar metodologias, llevar a cabo acciones
de divulgacion y seguimiento.

2. Escuela Superior de Administracion Publica. Ademas de las funciones establecidas en sus estatutos,
le corresponde participar en la elaboracion, la actualizacién y el seguimiento del Plan, asi como prestar
asesoria a las entidades que lo soliciten para la ejecucidn de éste. Le corresponde igualmente disefiar
el curriculo basico de los programas de induccion y de reinduccion, siguiendo las orientaciones gue
imparta el Departamento Administrativo de la Funcién Publica.

3. Entidades. Cada entidad tiene el deber de ejecutar internamente las politicas impartidas por el
Gobierno Nacional, formular los planes internos y participar en programas conjuntos con otros
organismos para optimizar el uso de los recursos.

4. Escuelas plblicas de formacion y capacitacion. Se entiende por escuelas publicas de formacion y
capacitacion aquellas dependencias de organismos publicos organizadas para impartir de manera
permanente formacién y capacitacion a empleados del Estado y que, para tal efecto, llevan a cabo
actividades docentes y académicas. Como componentes del sistema de capacitacion deben propender
por actuar integradamente para el mejor aprovechamiento de los recursos, disefiar conjuntamente
soluciones de formacion y capacitacion, incentivar la investigacion en temas propios de la funcian
publica y desarrollar fortalezas pedagogicas. »

«Articulo 11. Obligaciones de las entidades. Es obligacion de cada una de las entidades:

a) ldentificar las necesidades de capacitacion, utilizando para ello instrumentos técnicos que detecten
las deficiencias colectivas e individuales, en funcidn del logro de los objetivos institucionales;

d) Incluir en el presupuesto los recursos suficientes para los planes y programas de capacitacion, de
acuerdo con las normas aplicables en materia presupuestal;

f) Establecer previamente, para efectos de contratar actividades de capacitacidn, las condiciones que
estas deberan satisfacer en cuanto a costos, contenidos, metodologias, objetivos, duracién y criterios
de evaluacion;

g) Llevar un archivo de la oferta de servicios de capacitacion tanto de organismos pUblicos como de
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entes privados, en el cual se indiquen la razén social, las dreas tematicas que cubren, las metodologlas
que emplean, asi como observaciones evaluativas acerca de la calidad del servicio prestado a la entidad;
fos)

j) Ejecutar sus planes y programas institucionales con el apoyo de sus recursos humanos o de otras
entidades, de sus centros de capacitacidon o los del sector administrativo al cual pertenecen, de la
Escuela Superior de Administracién Publica o de establecimientas publicos o privados legalmente
autorizados, o con personas naturales o juridicas de reconocida idoneidad. La contratacidn se cefiird a
las normas vigentes sobre la materia;

()n

«Articulo 25. Proceso de gestion de los programas de bienestar. Para el disefio y la ejecucion de los
programas de bienestar social las entidades deberan seguir el proceso de gestion que se describe a
continuacion:

()

c) Ejecucion de programas en forma directa o mediante contratacion con personas naturales o juridicas,
0 a través de los organismas encargados de la proteccidn, la seguridad social y los servicios sociales,
segun sea la necesidad o la problematica a resolver;

(..)»

«Articulo 37. Recursos. Las entidades publicas a las cuales se aplica este decreto-ley deberan apropiar
anualmente, en sus respectivos presupuestos, los recursos necesarios para el efectivo cumplimiento de
las obligaciones emanadas de los programas de bienestar social o incentivos que se adopten.

Los recursos presupuestales se ejecutaran de conformidad con los programas y proyectos disefiados.

Los programas de bienestar social que autoricen las disposiciones legales incluiran los elementos
necesarios para llevarlos a cabo, con excepcién de bebidas alcohdlicas.»

«Articulo 39. Adecuacion del presupuesto. Durante 1998 los recursos destinados a capacitacién se
ejecutaran de acuerdo con lo previsto por la ley de presupuesto para este afio. Para las vigencias fiscales
de 1999 y afos siguientes, los recursos destinados a apoyar a los empleados en programas de educacion
formal hardn parte del rubro destinado a bienestar social e incentivos.»

La Ley 80 de 1993 «Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la Administracidn
Publica», establece respecto a los fines de la contratacidn publica:

«Articulo 32, De los fines de la contratacidn estatal. Los servidores publicos tendrdn en consideracién
que al celebrar contratos y con la ejecucion de los mismos, las entidades buscan el cumplimiento de los
fines estatales, la continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y la efectividad de los
derechos e intereses de los administrados que colaboran con ellas en |a consecucion de dichos fines.

Los particulares, por su parte, tendran en cuenta al celebrar y ejecutar contratos con las entidades

estatales que, ademds-de-la-obtencién-de-utilidades-cuya-proteeccién-garantiza-el-Estade,’ colaboran
con ellas en el logro de sus fines y cumplen una funcidn social que, como tal, implica obligaciones.»

De la norma transcrita se tiene que el objeto de todo contrato celebrado por las entidades publicas%

! Aparte tachado derogado por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007
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debe corresponder a la realizacion temporal de actividades inherentes a su propia administracian
y/o al cumplimiento de su objeto misional; es asi que teniendo en cuenta que la capacitacion tanto
a sus funcionarios como a sus sujetos de contrel se encuentra dentro de sus funciones, en desarrollo
del objeto misional, es procedente que se adelante dicha capacitacion a través de contratistas
idéneos, cuando no se cuente dentro de sus funcionarios con personal que la puedan impartir.

Para ello, deben observarse las normas presupuestales contenidas en el Estatuto Orgénico del
Presupuesto contenido en el Decreto 111 de 1996 «Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley
179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el estatuto organico del presupuesto», y de manera
puntual las siguientes:

«Articulo 109. Las entidades territoriales al expedir las normas organicas de presupuesto deberan
seguir las disposiciones de la Ley Organica del Presupuesto, adaptandolas a la organizacidn, normas
constitucionales y condiciones de cada entidad territorial. Mientras se expiden estas normas, se
aplicard la Ley Organica del Presupuesto en lo que fuere pertinente.

[...)»

«Articulo 15. Universalidad. El presupuesto contendra |a totalidad de los gastos publicos que se espere
realizar durante la vigencia fiscal respectiva. En consecuencia, ninguna autoridad podra efectuar gastos
publicos, erogaciones con cargo al Tesoro o transferir crédito alguno, gue no figuren en el presupuesto
(Ley 38 de 1989, art. 11, Ley 179 de 1994, art. 55, inciso 39, Ley 225 de 1995, articulo 22).»

wArticulo 18. Especializacion. Las apropiaciones deben referirse en cada drgano de la administracion a
su objeto y funciones, y se ejecutaran estrictamente conforme al fin para el cual fueron programadas
(Ley 38 de 1989, art. 14, Ley 179 de 1994, art. 55, inciso 32).»

4. Conclusiones

De conformidad con la normatividad, jurisprudencia y conceptualizacion anotada anteriormente
respecto a los temas consultados, podemos concluir:

i)  La capacitacidn estd consagrada como un derecho de los servidores publicos buscando
garantizar las competencias y capacidades laborales especificas necesarias a fin de
mejorar la calidad de la prestacion de los servicios a cargo de la respectiva entidad,
logrando asf el bienestar general y la consecucion de los fines que le son propios.

ii) La capacitacion que debe suministrar la entidad publica es aquella que requieren los
empleados publicos en el desarrollo de sus funciones tendiente a la mejora continua en
la prestacion del servicio. lgualmente tiene el deber de suministrar capacitacién a los
funcionarios representantes de los empleados ante la Comision de Personal, en temas
referentes a dicha labor.

iii) Cualquier otro tipo de capacitacion diferente a la inherente a sus funciones, al objeto
misional de la entidad o a los representantes de los empleados ante la Comisién de
Personal solicitada por el empleado plblico, puede ser atendida por la entidad a través
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de los planes de incentivos y de manera concreta pudiera realizarse con el otargamiento
de becas para educacidn formal de conformidad a la reglamentacion general y especifica
de la respectiva entidad sobre el particular.

iv) Pordisposicion legal (art. 42 Ley 1416 de 2010), las contralorias territoriales deben incluir
a sus sujetos de control en el presupuesto de capacitacion, no obstante, dicha
capacitacidn debe ser respecto a temas de gestidn fiscal o que tengan relacién con esta
funcién, como por ejemplo temas presupuestales, contables, de contratacién, entre
otros; o sobre temas derivados del control y vigilancia fiscal efectuado, tales como Ia
rendicion de la cuenta, metodologia de evaluacion fiscal, planes de mejoramiento, etc.
Esta capacitacién no puede tener alcance o ser entendida como coadministracién.

v) La capacitacién que brinden las contralorias territoriales tanto a sus funcionarios como a
sus sujetos de control se ejecuta, en la medida de lo posible, con sus propios funcionarios
siempre y cuando cuenten con la idoneidad para ello. De no contar con estos
capacitadores propios, la misma se puede contratar con personas naturales o juridicas,
publicas o privadas que igualmente cuenten con la idoneidad correspondiente y bajo los
parametros y reglamentacion respectiva a la contratacion puablica.

En los anteriores términos consideramos atendidas sus inquietudes, esperando haber dado claridad
sobre las mismas, anotando gue el presente concepto se emite en los términos del articulo 28 de la
Ley 1437 de 2011 (CPACA) sustituido por el articulo 12 de la Ley 1755 de 2015 «Por medio de la cual
se regula el Derecho Fundamental de Peticion y se sustituye un titulo del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo», con cardcter orientador tal como lo determina
la Seccion Cuarta de la Sala de lo Contencioso Administrativo de Consejo de Estado en Auto del 19
de mayo de 2016 dentro del expediente radicado 20392 - 25000-23-37-000-2012-00320-01:

«(...) el articulo 253 del Decreto 01 de 1984 (hoy regulado en términos similares por el articulo 28 de la
Ley 1437 de 2011) prevé la consulta como una forma de ejercer el derecho de peticidn. La respuesta
que da la administracion se llama concepto y, en general, nace de la obligacidn de atender salicitudes
de informacién sobre las materias que tiene a cargo. Los conceptos sirven para orientar a los asociados
sobre alguna cuestion que puede afectarlos. Pero eso no indica que siempre se trate de una
manifestacién unilateral de voluntad y, por ende, capaz de producir algin efecto juridico general y
abstracto. De hecho, los conceptos que emite la administracién en relacién con las materias que
tienen a cargo no comprometen su responsabilidad ‘ni serdn de obligatorio cumplimiento o
ejecucion’» (Negrilla fuera de texto)

Los conceptos emitidos por la Oficina Juridica de la Auditoria General de la Republica relacionados
en el presente concepto pueden ser consultarlos en el siguiente enlace:
http://www.auditoria.gov.co/web/guest/auditoria/normatividad/conceptos-juridicas

Para este Despacho es importante conocer la percepcidn sobre la atencidn brindada, para lo cual,
adjunto a la presente encontrara un formato de encuesta para que lo diligencie y nos lo remita a la
direccidn de correspondencia Calle 26 Nro. 69-76 Piso 17, Edificio Elemento, Torre 4 de Bogotd o a
los correos electrénicos juridica@auditoria.gov.co y fliimenez@auditoria.gov.co. Si para uste%
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resulta mas cdémodo, también puede diligenciarla de manera virtual a través de nuestra pagina web
www.auditoria.gov.co ingresando por el botéon S/A, seleccionar la opcidén SIA ATC ATENCION AL
CIUDADANO, luego, seleccianar el boton Encuesta de Satisfaccion e ingrese los digitos del codigo
SIA-ATC que aparecen en la referencia de la presente comunicacion y la contrasefia 3d8a3c72
También puede consultar su solicitud en el botén Consultar Solicitud ingresando igualmente el
mismo codigo SIA-ATC y contrasefia.

Atentamente/ )
Wy

Anexo: Formato encuesta de satisfaccion

- | Nombrey Apellido . |Hma Fecha
Proyectado por: | Fabio Luis Jiménez Castro 4/08/2022
Revisado por: Pablo Andrés Olarte Huguet _ 5/08/2022
Aprobado por: Pablo Andrés Olarte Huguet 5/08/2022
Los arriba firmantes declaramos gue hernos revisado ef documento ¥ lo encontramos ojusmdo. a fas_rErEs y disposiciones legales
vigentes y por io tanto, bajo nuestra responsabilidad lo presentamos para ia firma.
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