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Respetado sefiora Lorena:

La Auditoria General de la Republica recibié su requerimiento del 28 de julio de 2023 a través del
Portal de Ciudadania de nuestra pagina web, radicado en la AGR el 31 de julio de 2023 con el nimero
02331202301922 bajo el SIA-ATC. 012023000593, en el que consulta:

e «Con fundamento en lo anterior se conceptle y determine la naturaleza y obligatoria (sic) de la
aplicacién de las diferentes guias segun el tipo de auditoria (Auditoria Financiera y de Gestion — AF,
Auditoria de Desempefio — AD y Auditoria de Cumplimiento — AC) dentro de los procesos de
auditoria efectuadas por la Contraloria General de la Republica?

e Side conformidad con lo sefialado en el articulo 24 de la ley 1474 de 2011 se determina y con (sic)
conceptua la obligatoriedad de las guias en el proceso auditor solicito se indique como se garantiza
el derecho al debido procesos y demas garantias constitucionales para la entidad auditada en el
ejercicio del proceso auditor en el marco de las guias expedidas por la Contraloria General de la
Republica segln tipo de auditoria?

e En el ejercicio de las auditorias ordenadas por la Contraloria General de la Republica y de
conformidad con los Principios, Fundamentos y Aspectos Generales de las Guias auditorias se
conceptle y se sefiale los elementos y estructura que debe contener los hallazgos y asi como las
incidencias de los mismos?

e Se determine y conceptle si ejercicio (sic) de una auditoria cuando existe divergencia en la
interpretacion de las clausulas de un contrato surgidas de las posiciones juridicas contrarias entre
el auditado y la auditoria de la contraloria se constituye con (sic) fuente de CRITERIO suficiente para
estructuras (sic) un hallazgo de caracter fiscal la posicion adoptada por la Contraloria ,
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desconociendo la interpretacion de la entidad que fue la que planeo, adelanto el proceso
contractual y conoce claramente la intencion y alcance de cada una de las clausulas del contrato?

e Se pregunta a la Auditoria si cuando en el proceso auditor se corre el traslado del informe de
observaciones por el termino establecido en la guia de auditoria para que el auditado ejerza su
defensa puede la auditoria en el informe final agravar al momento de constituir los hallazgo las
incidencias inicialmente establecidas para la entidad (sic) en el proceso auditor sin volver a correr
traslado al auditado con el fin de garantizar la contradiccién y con ello debido proceso del auditado
sobre las nuevas incidencias planteadas?

e Se pregunta a la Auditoria si cuando en el proceso auditor se corre el traslado del informe de
observaciones por el termino establecido en la guia de auditoria para que el auditado ejerza su
defensa siendo esta la Unica instancia en la que la entidad puede ejercer su derecho a la defensa 'y
pedir pruebas que las misma considera conducente, pertinente y util puede la Contraloria negarse
a recibir una prueba por considerar que la misma no fue aportada en los documentos de trabajo
del proceso auditor?»

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 las entidades
vigiladas (contralorias y fondos de bienestar social de las mismas) o de sus sujetos de vigilancia, dado
gue 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 funcidén de la AGR, el sentido, alcance, delimitacién y competencia del ejercicio del
control fiscal, la Corte Constitucional se pronuncié entre otras en la Sentencia C-1176 de 2004,
sefalando:

«Por disposicién constitucional, la vigilancia de la gestidn 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 atribucidn
constitucional conferida a la Auditoria solo se restringe a la vigilancia de la gestion fiscal de la
Contraloria General, segun asi lo precisa la propia Constitucion (...).» (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 control
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 caracter de fuente normativa, buscando solamente orientar y facilitar la aplicacion
normativa juridica, mas no la solucion directa al problema juridico planteado, por lo tanto, no son, .
de obligatorio cumplimiento o ejecucién. ?
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Este Despacho para brindar elementos de juicio que contribuyan al debate académico y permitan al
consultante dilucidar la problematica planteada traera 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 abordando los siguientes temas: i)
De la Guia de Auditoria Territorial - GAT; ii) De las guias de auditoria de la Contraloria General de la
Republica — CGR; iii) Del principio y derecho fundamental al debido proceso en el proceso auditor; y
iv) De los hallazgos de auditoria.

1. De la Guia de Auditoria Territorial - GAT

Sea lo primero anotar que la introduccién por usted utilizada para su requerimiento, es copia textual
de parte del concepto 110.67.2021 (radicado 20211100030741 del 20 de septiembre de 2021)
emitido por esta Oficina Juridica, sin la respectiva referencia a él y que transcribimos a continuacion:

«La Constitucién Politica de Colombia de 1991 con las modificaciones introducidas por el Acto
Legislativo 04 de 2019 «Por medio del cual se reforma el Régimen de Control Fiscal», determina dentro
de las funciones del Contralor General de la Republica:

Articulo 268. El Contralor General de la Republica tendrd las siguientes atribuciones:

(...)

12. Dictar normas generales para armonizar los sistemas de control fiscal de todas las entidades
publicas del orden nacional y territorial; y dirigir e implementar, con apoyo de la Auditoria
General de la Republica, el Sistema Nacional de Control Fiscal, para la unificacion y
estandarizacion de la vigilancia y control de la gestion fiscal.

(..)

La Ley 1474 de 2011 «Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de
prevencidn, investigacidn y sancion de actos de corrupcién y la efectividad del control de la gestidn
publica», establece:

Articulo 124. Regulacion del proceso auditor. La regulacion de la metodologia del proceso auditor
por parte de la Contraloria General de la Republica y de las demds contralorias, tendrd en cuenta
la condicién instrumental de las auditorias de regularidad respecto de las auditorias de
desempefio, con miras a garantizar un ejercicio integral de la funcién auditora.

Articulo 130. Metodologia para el proceso auditor en el nivel territorial. La Contraloria General

de la Republica, con la participacidn de representantes de las Contralorias territoriales a través

del Sistema Nacional de Control Fiscal - Sinacof, facilitard a las Contralorias Departamentales,

distritales y municipales una version adaptada a las necesidades y requerimientos propios del

ejercicio de la funcion de control fiscal en el nivel territorial de la metodologia para el proceso

auditor, se encargard de su actualizacion y apoyard a dichas entidades en el proceso de

capacitacion en el conocimiento y manejo de esta herramienta. La Auditoria General de la ,

Republica verificard el cumplimiento de este mandato legal. ?
En cumplimiento de este mandato legal, en noviembre de 2012 la Contraloria General de la Republica
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a través del Sistema Nacional de Control Fiscal — SINACOF y con la participacidon de las contralorias
territoriales, expidié la metodologia para el desarrollo del proceso auditor en las contralorias
territoriales, denominada «Guia de Auditoria Territorial - GAT» como «(...) una herramienta util, que
permite unificar criterios y conceptos para el ejercicio del proceso auditor en cada una de las fases de
planeacidn, ejecucion e informe, a fin de obtener resultados, con la calidad y el tiempo requeridos».

Guia que ha tenido dos actualizaciones: i) en noviembre de 2019 para integrar a ella las Normas
Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores - ISSAI (por su sigla en inglés: International
Standards of Supreme Audit Institutions) expedidas por la Organizacion Mundial de Entidades
Superiores de Fiscalizacion - INTOSAI (por su sigla en inglés: International Organization of Supreme
Audit Institutions); y ii) en noviembre de 2020 (GAT Versién 2.1) a fin de actualizarla con las normas del
Decreto-Ley 403 de 2020, denominandose «GUIA DE AUDITORIA TERRITORIAL, EN EL MARCO DE LAS
NORMAS INTERNACIONALES - ISSAI — GAT Versién 2.1».»

Complementando este concepto, debemos manifestar la Contraloria General de la Republica a
través del SINACOF y con la participacidon de las contralorias territoriales, actualizé la Guia de
Auditoria Territorial — GAT a la versién 3.0 del 11 de noviembre de 2022, adicionando el capitulo 5
en le cual se establece la reglamentacién para las Actuaciones Especiales de Fiscalizacion — AEF a
cargo de las contralorias territoriales.

Traemos a colacién el concepto 110.017.2021 (radicado 20211100008001 del 23 de marzo de 2021),
en el que esta Oficina dijo respecto de las auditorias:

«De manera general, las auditorias fiscales se desarrollan con base en las normas internacionales de
auditoria (NIA’s), en las normas ISSAl y en las normas que emita el correspondiente érgano de control
fiscal.

A partir de la expedicion de la Ley 1474 de 2011 y del Decreto Ley 403 de 2020, corresponde a la
Contraloria General de la Republica a través del SINACOF, facilitar la metodologia para la realizacién de
las auditorias en el nivel territorial, lo cual se materializa en la Guia de Auditoria Territorial, actualmente
en su version 2.1 de noviembre de 2020, la cual se encuentra armonizada con las normas INTOSAI
(ISSAI), que igualmente contienen las Normas Internacionales de Auditoria NIA.

(...)

La GAT es un documento elaborado con el objetivo de regular el ejercicio de las auditorias,
estableciendo:

Contiene los aspectos generales, principios y fundamentos que han de ser tenidos en cuenta en
las auditorias llevadas a cabo por las Contralorias Territoriales, tanto en la planeacion
estratégica, como en cada uno de los tipos de auditoria establecidas en el Plan de Vigilancia y
Control Fiscal Territorial PVCFT. (...) Por tanto, sus aspectos generales y técnicos deben ser
considerados y aplicados en cualquier actuacion de vigilancia fiscal en el orden territorial.

Si bien los contralores territoriales pueden prescribir los procedimientos técnicos, métodos y criterios,
de control y evaluacion de la gestidn fiscal, cuando estos han sido unifica dos y estandarizados po%/
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Contralor General de la Republica, como es el caso de la GAT, ésta tiene caracter vinculante para las
contralorias territoriales, debiendo ser adaptada o adoptada manteniendo independencia y
autonomia, segun ella misma, respecto a:

» Seleccion de los sujetos, asuntos, recursos o materias que seran auditados.

» Planificacidn, programacién, ejecucién, presentacién de informes y seguimiento de sus
auditorias.

» Organizacion y administracion.

» Cumplimiento de aquellas decisiones que, de acuerdo con lo dispuesto en el mandato,
conlleven la aplicacién de sanciones [4]

()

Conclusiones

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

i) Las contralorias territoriales gozan de autonomia e independencia constitucional y legal en
cuanto a la eleccién de los sujetos, actividades, acciones, asuntos, recursos, objetos o
materias que serdn auditados; en lo referente a la planificacidn, programacidn, ejecucién,
presentacion de informes y seguimiento de sus auditorias y en cuanto a la organizaciéon y
administracién de las auditorias.

ii) En lo referente a los principios, fundamentos, metodologia y demas aspectos generales de
las auditorias fiscales como tales, al encontrarse unificados y estandarizados por la
Contraloria General de la Republica en el documento Guia de Auditoria Territorial GAT, ésta
se torna vinculante debiendo ser adoptada por la contraloria territorial mediante el
respectivo acto administrativo.»

Se tiene entonces que, la Guia de Auditoria Territorial — GAT en su version 3.0 actualmente vigente,
es la guia que deben seguir las contralorias territoriales para el desarrollo de las auditorias que
ejecutan a sus sujetos de control, aclarando que ésta puede ser adoptada de manera integral o
adaptada a las circunstancias y necesidades propias de cada contraloria territorial en los temas
expresamente anotados en dicha guia.

2. De las guias de auditoria de la Contraloria General de la Republica - CGR

Tal como se anoté en el punto anterior, es funcion del Contralor General, establecer las normas
generales referentes a los sistemas de control y vigilancia fiscal.

Funcién esta que se encuentra igualmente establecida en el Decreto-Ley 267 de 2000 «Por el cual

se dictan normas sobre organizacién y funcionamiento de la Contraloria General de la Republica, se

establece su estructura organica, se fijan las funciones de sus dependencias y se dictan otras, _

disposiciones» asi: ?
«Articulo 35. Despacho y funciones del Contralor General. (...)
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Son funciones del Contralor General de la Republica, ademas de las atribuciones constitucionales y
legales a él asignadas, las siguientes:

1. Fijar las politicas, planes, programas y estrategias para el desarrollo de la vigilancia de la gestion
fiscal, del control fiscal del Estado y de las demas funciones asignadas a la Contraloria General de la
Republica de conformidad con la Constitucién y la ley.

(...)
4. Dirigir como autoridad superior las labores administrativas y de vigilancia fiscal de las diferentes
dependencias de la Contraloria General de la Republica, de acuerdo con la ley.

(...)»

En ejercicio de esta funcién, atendiendo los sistemas de control fiscal establecidos en el articulo 92
de la Ley 42 de 1993 y en especial el sistema de control financiero y a fin de implementar las normas
ISSAI 100 «Principios fundamentales de auditoria del sector publico», ISSAI 200 «Principios
fundamentales de auditoria financiera», ISSAl 300 «Principios fundamentales de auditoria de
Desempefio» e ISAAI 400 «Principios fundamentales de auditoria de Cumplimiento» emitidas por la
Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores - INTOSAI, emite la Resolucién
Reglamentaria Organica REG-ORG-0012-2017 «Por la cual se adoptan principios, fundamentos y
aspectos generales para las auditorias en la Contraloria General de la Republica y la Guia de Auditoria
Financiera como instrumentos de control fiscal posterior y selectivo, dentro de los pardmetros de
las Normas Internacionales de Auditoria para las Entidades Fiscalizadoras Superiores — ISSAl»,
determinando:

«ARTICULO SEGUNDO. GUIA DE AUDITORIA FINANCIERA. Adoptar la Guia de Auditoria Financiera en la
Contraloria General de la Republica dentro de los parametros de las Normas internacionales de
Auditoria para las Entidades Fiscalizadoras Superiores - ISSAL.»

«ARTICULO CUARTO. APLICABILIDAD. Los principios, fundamentos y aspectos generales para las
auditorias en la Contraloria General de la Republica y la Guia de Auditoria Financiera, adoptados
mediante el presente acto administrativo se aplicaran a los sujetos de control fiscal de la CGR, de
conformidad con los lineamientos y directrices que emita el Despacho del Contralor General de la
Republica para los correspondientes Planes de Vigilancia y Control Fiscal - PVFC, para cada vigencia
fiscal.

La Guia de Auditoria Financiera se aplicard cuando se programen Auditorias Financieras en el Plan de
Vigilancia y Control Fiscal - PVCF, en concordancia con Los principios, fundamentos y aspectos generales
para las auditorias en la Contraloria General de la Republica.»

En ejercicio de tal funcidn y con la misma base argumentativa, el Contralor General de la Republica
expidio la Resolucidon Reglamentaria Organica REG-ORG-0014-2017 «Por la cual se adopta la Guia de
Auditoria de Cumplimiento como instrumento de control fiscal posterior y selectivo, en el marco de

las Normas Internacionales de Auditoria para las Entidades Fiscalizadoras Superiores - ISSAl»,, _
derogada por la Resoluciéon Reglamentaria Organica REG-ORG-0022-2018 «Por la cual se adopt@%
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nueva Guia de Auditoria de Cumplimiento, en concordancia con las Normas Internacionales de
Auditoria para las Entidades Fiscalizadoras Superiores - ISSAls, y se deroga la Resolucién
Reglamentaria Orgdnica 0014 de 2017», estableciéndose en esta ultima:

«ARTICULO PRIMERO: GUIA DE AUDITORIA DE CUMPLIMIENTO. Adoptase la Guia de Auditoria de
Cumplimiento en la CGR, dentro del marco de las Normas Internacionales de Auditoria para las
Entidades Fiscalizadoras Superiores - ISSAls, documento anexo que forma parte integral del presente
acto administrativo.

ARTICULO SEGUNDO: APLICABILIDAD. La Guia que se adopta mediante la presente resolucién, se
aplicara a los sujetos de control de la CGR, de conformidad con los lineamientos y directrices que emita
el Despacho del Contralor General de la Republica para los correspondientes Planes de Vigilancia y
Control Fiscal - PVCF.

La Guia adoptada se aplicara cuando se programen auditorias de cumplimiento en el desarrollo del
PVCF, conjuntamente con el documento Principios, Fundamentos y Aspectos Generales para las
Auditorias en la CGR»

En las mismas circunstancias, el Contralor General de la Republica expidié la Resolucion
Reglamentaria Orgdnica REG-ORG-0015-2017 «Por la cual se adopta la Guia de Auditoria de
Desempefio como instrumento de control fiscal posterior y selectivo, en el marco de la
implementacién de las Normas Internacionales de Auditoria para las Entidades Fiscalizadoras
Superiores - ISSAl», la cual es derogada por la Resolucion Reglamentaria Orgdnica REG-ORG-0023-
2018 «Por la cual se adopta la nueva Guia de Auditoria de Desempeno, en concordancia con las
Normas Internacionales de Auditoria para las Entidades Fiscalizadoras Superiores - ISSAls, y se
deroga la Resolucidon Reglamentaria Organica 0015 de 2017y, la cual establece:

«ARTICULO PRIMERO. GUIA DE AUDITORIA DE DESEMPENO. Adoptase la Guia de Auditoria de
Desempefio en la CGR, dentro del marco de las Normas Internacionales de Auditoria para las Entidades
Fiscalizadoras Superiores - ISSAls, documento anexo que forma parte integral del presente acto
administrativo.

ARTICULO SEGUNDO: APLICABILIDAD. La Guia que se adopta mediante la presente resolucién, se
aplicara a los sujetos de control de la CGR, de conformidad con los lineamientos y directrices que emita
el Despacho del Contralor General de la Republica para los correspondientes Planes de Vigilancia y
Control Fiscal - PVCF.

La Guia adoptada se aplicara cuando se programen auditorias de desempefio en el desarrollo del PVCF,
conjuntamente con el documento Principios, Fundamentos y Aspectos Generales para las Auditorias
en la CGR.»

La Contraloria General de la Republica en ejercicio de sus funciones constitucionales y legales,

mediante la Resolucién Organica 6680 de 2012 «Por la cual se adoptan herramientas y actuaciones, _
especiales de control fiscal con miras a maximizar su eficiencia, oportunidad y efectividad, asi co@f
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la evaluacién de la informacién estratégica resultante del ejercicio de la vigilancia fiscal», establecio
la herramienta de control fiscal denominada Actuacién Especial de Fiscalizacién, en los siguientes
términos:

«ARTICULO 25. ACTUACION ESPECIAL DE FISCALIZACION. La actuacion especial de fiscalizacion es una
accion de control fiscal breve y sumaria, en el que un equipo de trabajo interdisciplinario aborda la
investigacion de un hecho o asunto que llegue al conocimiento de la Contraloria General de la
Republica, por cualquier medio de informacion o denuncia ciudadana, que adquiere connotacion fiscal
por su afectacidn al interés general, la moralidad administrativa y el patrimonio publico.»

Este articulo es modificado mediante la Resolucién Organica 7130 de 2013 «Por la cual se modifica
la Resolucion Organica No. 6680 de 2012, a través de la cual se adoptan herramientas y actuaciones
especiales de control fiscal con miras a maximizar su eficiencia, oportunidad y efectividad, asi como
la evaluacion de la informacién estratégica resultante del ejercicio de la vigilancia fiscal» en los
siguientes términos:

«ARTICULO PRIMERO. Modificar el articulo 25 de la Resolucién Orgénica 6680 de 2 de agosto de 2012,
el cual quedard asi:

ARTICULO 25. ACTUACION ESPECIAL DE FISCALIZACION. La actuacién especial de fiscalizacion es una
accion de control fiscal breve y sumaria, en la que el funcionario o los funcionarios designados abordan
una investigacion sobre hechos relativos a entidades sujetos de control o los recursos publicos respecto
de los cuales tenga competencia la Contraloria General de la Republica y que lleguen a su conocimiento
por cualquier medio de informacién o denuncia ciudadana, la cual podra adquirir connotacion fiscal
por su afectacion al interés general. la moralidad administrativa y el patrimonio publico.»

Este articulo 25 es derogado mediante la Resolucién Reglamentaria Organica 0024-2019 «Por medio
del cual se reglamenta la actuacion especial de fiscalizaciéon», la cual reglamenta la actuacidn
especial de fiscalizacion, estableciendo:

«ARTICULO 1. OBJETO. La presente Resolucidn tiene como finalidad reglamentar la actuacién especial
de fiscalizacidn en la Contraloria General de la Republica.

ARTICULO 2. DEFINICION. La actuacién especial de fiscalizacién es una accién de vigilancia y control
fiscal breve, en el que un equipo de trabajo interdisciplinario aborda la investigacién de un hecho o
asunto que llegue al conocimiento de la Contraloria General de la Republica, por cualquier medio de
informacién o denuncia ciudadana, y que adquiere connotacién fiscal por su posible afectacién al
patrimonio publico.»

Esta Resolucion es derogada por la Resoluciéon Reglamentaria Organica REG-ORG-0052-2022 «Por la
cual se fija el estdndar para la Actuacidn Especial de Fiscalizacién en la Contraloria General de la, -
Republica y en las contralorias departamentales, distritales y municipales, en el marco del Sist%
Nacional de Control Fiscal — SINACOF», a fin de adecuarla con las disposiciones del Decreto-Ley 4 '
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de 2020 «Por el cual se dictan normas para la correcta implementacién del Acto Legislativo 04 de
2019 vy el fortalecimiento del control fiscal» entre ellas, haciéndola extensiva a las contralorias
territoriales, estableciendo:

«Articulo 1.- OBJETO. La presente resolucién tiene por objeto estandarizar la reglamentacion de las
actuaciones especiales de fiscalizacidn que realice la Contraloria General de la Republica y las
contralorias departamentales, distritales y municipales; y disponer lo necesario para determinar el
marco técnico de referencia y el procedimiento aplicable.

Articulo 2.- DEFINICION. La actuacién especial de fiscalizacién es una accién de control fiscal breve y
sumaria, de respuesta rapida frente a un hecho o asunto que llegue al conocimiento de la Contraloria
General de la Republica a través del Sistema de Alertas de Control Interno, o a cualquier érgano de
control fiscal, por medio de comunicacion social o denuncia ciudadana, que conlleva riesgo o afectacion
al patrimonio publico.»

Finalmente, el contralor general de la Republica expidié la Resolucién Reglamentaria Organica REG-
ORG-0055-2022 «Por la cual se adopta la Guia de Actuaciones Especiales de Fiscalizacién en el Marco
de las Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores -ISSAIl (por sus siglas en inglés),
en la Contraloria General de la Republica», estableciendo:

«Articulo 1. - GUIA ACTUACIONES ESPECIALES DE FISCALIZACION. Adoptar la Guia de Actuaciones
Especiales de Fiscalizacion en el Marco de las Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras
Superiores -ISSAI (por sus siglas en inglés), en la Contraloria General de la Republica, la que se anexa a
la presente resolucién como parte integral de la misma.

Paragrafo: La aplicacion de la Guia de Actuaciones Especiales de Fiscalizacién en el Marco de las ISSAI
sera obligatoria a partir del 1 de febrero de 2023.»

Colofén de lo anterior se tiene que la Contraloria General de la Republica tiene sus propias guias
para las diferentes auditorias que desarrolla en ejercicio del control fiscal: auditoria financiera,
auditoria de cumplimiento, auditoria de desempefio y actuaciones especiales de fiscalizacidn; por lo
tanto, la Guia de Auditoria Territorial — GAT Versidn 2.1 no le es aplicable a sus ejercicios auditores.

3. Del principio y derecho fundamental al debido proceso en el proceso auditor

Ahora bien, es de anotar que el ejercicio auditor es una actuacidon administrativa realizada por los
diferentes 6rganos de control fiscal del Estado: Contraloria General de la Republica, contralorias
territoriales (departamentales, distritales y municipales) y auditoria General de la Republica, por lo
cual, tales actuaciones deben desarrollarse atendiendo los principios de la actuacién administrativa
establecidos en la Constitucion Politica (articulos 29 y 209) y en el CPACA (articulo 3), asi como los, .
principios establecidos en el articulo 32 del Decreto-Ley 403 de 2020: ?’

Constitucién Politica de 1991:
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«Articulo 29. El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.
Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o
tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio. En materia
penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicara de preferencia a la restrictiva
o desfavorable.

Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado judicialmente culpable. Quien sea
sindicado tiene derecho a la defensa y a la asistencia de un abogado escogido por él, o de oficio, durante
la investigacion y el juzgamiento; a un debido proceso publico sin dilaciones injustificadas; a presentar
pruebas y a controvertirlas que se alleguen en su contra; a impugnar la sentencia condenatoria, y a no
ser juzgado dos veces por el mismo hecho.

Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion del debido proceso.»

«Articulo 209. La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de
los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus érdenes, tendra un control interno que se
ejercera en los términos que sefiale la ley.»

Ley 1437 de 2011 — CPACA:

Articulo 3°. Principios. Todas las autoridades deberan interpretar y aplicar las disposiciones que regulan
las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los principios consagrados en la
Constitucidn Politica, en la Parte Primera de este Codigo y en las leyes especiales.

Las actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente, con arreglo a los principios del debido
proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad, participacion, responsabilidad, transparencia,
publicidad, coordinacion, eficacia, economia y celeridad.

1. En virtud del principio del debido proceso, las actuaciones administrativas se adelantaran de
conformidad con las normas de procedimiento y competencia establecidas en la Constitucién y la ley,
con plena garantia de los derechos de representacién, defensa y contradiccidn.

(...)

3. En virtud del principio de imparcialidad, las autoridades deberdn actuar teniendo en cuenta que la
finalidad de los procedimientos consiste en asegurar y garantizar los derechos de todas las personas sin
discriminacion alguna y sin tener en consideracién factores de afecto o de interés y, en general,
cualquier clase de motivacion subjetiva. ?
(...)

5. En virtud del principio de moralidad, todas las personas y los servidores publicos estan obligados a
actuar con rectitud, lealtad y honestidad en las actuaciones administrativas.

(...)
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11. En virtud del principio de eficacia, las autoridades buscaran que los procedimientos logren su
finalidad vy, para el efecto, removeran de oficio los obstaculos puramente formales, evitaran decisiones
inhibitorias, dilaciones o retardos y sanearan, de acuerdo con este Cddigo las irregularidades
procedimentales que se presenten, en procura de la efectividad del derecho material objeto de la
actuacién administrativa.

()
Decreto-Ley 403 de 2020:

«Articulo 32. Principios de la vigilancia y el control fiscal. La vigilancia y el control fiscal se fundamentan
en los siguientes principios:

b) Eficacia: En virtud de este principio, los resultados de la gestidn fiscal deben guardar relacion con sus
objetivos y metas y lograrse en la oportunidad, costos y condiciones previstos.

d) Economia: En virtud de este principio, la gestion fiscal debe realizarse con austeridad y eficiencia,
optimizando el uso del tiempo y de los demas recursos publicos, procurando el mas alto nivel de calidad
en sus resultados.

j) Especializacidn técnica: En virtud de este principio, la vigilancia y el control fiscal exigen calidad,
consistencia y razonabilidad en su ejercicio, mediante el conocimiento de la naturaleza de los sujetos
vigilados, el marco regulatorio propio del respectivo sector y de sus procesos, la ciencia o disciplina
académica aplicable a los mismos y los distintos escenarios en los que se desarrollan.

m) Integralidad: En virtud de este principio, la vigilancia y control fiscal comprendera todas las
actividades del respectivo sujeto de control desde una perspectiva macro y micro, sin perjuicio de la
selectividad, con el fin de evaluar de manera cabal y completa los planes, programas, proyectos,
procesos y operaciones materia de examen y los beneficios econdmicos y/o sociales obtenidos, en
relacién con el gasto generado, los planes y sus metas cualitativas y cuantitativas, y su vinculacion con
politicas gubernamentales.

(.)»

El debido proceso es un principio que estd integrado por varios derechos como el de juez natural, el
de defensa, el de presuncion de inocencia, el de contradiccion y a no ser juzgado dos veces por el
mismo hecho.

La Corte Constitucional en la sentencia T-559 del 28 de agosto de 2015, se refirié al derecho
fundamental al debido proceso en los siguientes términos:

«2.4.2 Asi las cosas, el mencionado principio de legalidad es una de las manifestaciones de lo que la
Carta Magna instituyé como debido proceso, el cual es definido por la jurisprudencia de esta, _
Corporaciéon como “el conjunto de garantias previstas en el ordenamiento juridico, a través de las cmﬂ%
se busca la proteccion del individuo incurso en una actuacion judicial o administrativa, para que duran

su trdmite se respeten sus derechos y se logre la aplicacion correcta de la justicia”[11]. Este derecho
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fundamental es “aplicable a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas”[12], y puede ser
protegido cuando se encuentre amenazado o sea vulnerado por parte de una autoridad publica o de
un particular, a través de la accion de tutela.

2.4.3. Entre los elementos mas importantes del debido proceso, esta Corte ha destacado: “(i) la
garantia de acceso a la justicia en libertad e igualdad de condiciones; (ii) la garantia de juez natural;
(iii) las garantias inherentes a la legitima defensa; (iv) la determinacion y aplicacion de tramites y plazos
razonables; (v) la garantia de imparcialidad; entre otras garantias”.

2.4.4. Especificamente en materia administrativa, la jurisprudencia de esta Corte ha establecido que
los principios generales que informan el derecho fundamental al debido proceso, se aplican igualmente
a todas las actuaciones administrativas que desarrolle la administracion publica en el cumplimiento de
sus funciones y en la realizacidn de sus objetivos y fines, de manera que se garanticen “los derechos de
defensa, de contradiccion, de controversia de las pruebas y de publicidad, asi como los principios de
legalidad, de competencia y de correcta motivacion de los actos, entre otros, que conforman la nocion
de debido proceso. (...) De esta manera, el debido proceso administrativo se ha definido como la
regulacion juridica que de manera previa limita los poderes del Estado y establece las garantias de
proteccion a los derechos de los administrados, de modo que ninguna de las actuaciones de las
autoridades publicas dependa de su propio arbitrio, sino que se encuentren sujetas siempre a los
procedimientos sefialados en la ley”[13]. (Subrayado en el texto).

2.4.5. De lo expuesto hasta ahora y de la jurisprudencia citada, la Sala extrae estas conclusiones: (i) el
derecho al debido proceso administrativo es de rango constitucional, porque se encuentra consagrado
en el articulo 29 superior; (ii) este derecho involucra principios y garantias como el principio de
legalidad, el de competencia, el de publicidad, y los derechos de defensa, contradiccion y controversia
probatoria, asi como el derecho de impugnacién; (iii) por lo tanto, el derecho al debido proceso
administrativo no existe solamente para impugnar una decisiéon de la Administracidn, sino que se
extiende durante toda la actuacidén administrativa que se surte para expedirla y posteriormente en el
momento de su comunicacidn e impugnacion, y (iv) el debido proceso administrativo debe responder
no soélo a las garantias estrictamente procesales, sino también a la efectividad de los principios que
informan el ejercicio de la funcidon publica, como lo son los de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad[14].

(...)

2.4.8. En conclusién, el debido proceso es un derecho fundamental que tiene una aplicacidn concreta
no solo en las actuaciones judiciales sino también en las administrativas.

La garantia fundamental del debido proceso se aplica a toda actuacién administrativa desde la etapa

de inicio del respectivo procedimiento hasta su terminacién, y su contenido debe asegurarse a todos

los sujetos. En este sentido, la actuacion de las autoridades administrativas debe desarrollarse bajo la
observancia del principio de legalidad, marco dentro del cual pueden ejercer sus atribuciones con la
certeza de que sus actos podran producir efectos juridicos. De esta manera, se delimita la frontera entre ,
el ejercicio de una potestad legal y una actuacidn arbitraria y caprichosa. ?

Ahora bien, en los casos en los que la actuacion de las autoridades respectivas carezcan de fundamento
objetivo y sus decisiones sean el producto de una actitud arbitraria y caprichosa que traiga como
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consecuencia la vulneracién de derechos fundamentales de las personas, nos encontramos frente a lo
que se ha denominado como via de hecho, y para superarla es procedente excepcionalmente la accién
de tutela[22].»

De conformidad con las normas expuestas y la jurisprudencia relacionada es claro que, en el
desarrollo de las diferentes auditorias, al ser tratarse de actuaciones administrativas, deben
preservar los principios de la actuacién administrativa y dentro de ellos, el principio y derecho
fundamental al debido proceso, garantizando los derechos de defensa y de contradiccion
principalmente.

El debido proceso en el ejercicio auditor realizado por la CGR se encuentra establecido en varios
apartes de las diferentes resoluciones que reglamentan las auditorias, encontrando:

En la Resolucién Reglamentaria Organica REG-ORG-0012-2017 «Por la cual se adoptan principios,
fundamentos y aspectos generales para las auditorias en la Contraloria General de la Republicay la
Guia de Auditoria Financiera como instrumentos de control fiscal posterior y selectivo, dentro de los
pardmetros de las Normas Internacionales de Auditoria para las Entidades Fiscalizadoras Superiores
— ISSAI»:

«1.13.1. Principios Generales.

1.13.1.1. Etica e Independencia.

= Independencia, objetividad e imparcialidad

(...)

Se requiere objetividad e imparcialidad en toda la labor efectuada por los auditores, y en particular en
sus informes, que deberan ser exactos y objetivos. Las conclusiones de los dictdmenes e informes, por
consiguiente, deben basarse exclusivamente en las pruebas obtenidas y unificadas de acuerdo con las
normas de auditoria.

(...)

1.13.2.3. Elaboracién del Informe.

(...)

Los informes deben ser faciles de comprender, estar libres de vaguedades o ambigliedades y ser
completos. Deben incluir solamente informacidon que esta sustentada por evidencia de auditoria
suficiente y apropiada, y garantizar que los hallazgos se pongan en perspectiva y dentro de contexto.
(...)

= Los auditores deben preparar un informe con base en las conclusiones alcanzadas.

La forma y el contenido de un informe dependerdn de la naturaleza de la auditoria, los usuarios
previstos, las normas aplicables y los requerimientos legales. Los informes describen en detalle el
alcance, los hallazgos o conclusiones de la auditoria, incluyendo las consecuencias reales y potenciales
pero probables y resultados, la respuesta o un resumen de la respuesta del auditado y el andlisis y
conclusiones del equipo de auditoria frente a las mismas; esta descripcion facilita tomar acciones de

mejora. ?

1.14.8. Conformacion y Tratamiento de Hallazgos de Auditoria.
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(...)

Aspectos en la determinacion del hallazgo: Una debilidad o diferencia se constituye en principio como
una observacién de auditoria, posteriormente es susceptible de configurarse como un hallazgo (...)
(...)

f) Evaluar, validar la respuesta y estructurar el hallazgo.

Una vez recibida la respuesta del sujeto de control fiscal, el equipo auditor debe proceder a realizar el
estudio de los argumentos expuestos, dejando evidencia en papeles de trabajo del analisis y
documentando en ayudas de memoria las conclusiones realizadas.

Si la respuesta del auditado satisface y desvirtia de manera idénea y soportada la observacién de
auditoria esta no se incluye en el informe.

Si no satisface ni desvirtia de manera idénea y soportada la observacion de auditoria, la observacion
se establece como hallazgo; asi mismo, se ratifican, retiran o modifican las presuntas incidencias
comunicadas con la observacion.

El resultado de esta evaluacion y validacion debe registrase en el sistema de informacién, constar en
papeles de trabajo y en la ayuda de memoria con las razones técnicas y los soportes necesarios que
sustenten la decision tomada por el equipo auditor.

Una vez analizada la evidencia de auditoria que soporta la observacion con incidencia fiscal y se aporten
los documentos, registros fotograficos, archivos digitales y demdas material util, pertinente vy
conducente para la demostracién del dafio patrimonial, se validara el hallazgo respectivo en mesa de
trabajo, con la participacion de auditores, supervisor y experto en responsabilidad fiscal, quienes
conjuntamente analizardn el tema y firmaran las ayudas de memoria, aportando los documentos
soporte (normas, sentencias, fallos anteriores, anadlisis, experiencias, entre otros), que justifican su
posicidn y que hacen parte de los papeles de trabajo.

Establecidos los hallazgos en mesa de trabajo por el equipo auditor y el supervisor, este los consolidara
y sustentard ante el Director de Vigilancia Fiscal o el Contralor Delegado, el Contralor Delegado
Intersectorial de Regalias, el Gerente Departamental o el Contralor Provincial que dirija el proceso de
auditoria para su validacion y aprobacidn, si fuera necesario.

El Contralor Delegado con el apoyo del Comité de Evaluacion Sectorial, valorardn el cumplimiento de
los requisitos de los hallazgos con incidencia fiscal y procederd a su aprobacion, o en su defecto, el
retiro, cambio de incidencia o el tramite del mismo en una indagacion preliminar.

En los casos, que de la evaluacion de la respuesta o de la validacion de hallazgos por parte del Director
de Vigilancia Fiscal, el Contralor Delegado Intersectorial de Regalias o el Contralor Provincial que dirija
el proceso de auditoria, se haga mas gravosa la condicidn y/o incidencia informada, debe volverse a,

comunicar al sujeto de control. ?

Tratandose de hallazgos con incidencia fiscal, el Supervisor, el Comité de Evaluacion Sectorial y la
Colegiatura verificaran que los auditores y el experto en responsabilidad fiscal, hayan aportado las
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evidencias suficientes, pertinentes y conducentes para dar traslado del hallazgo a la instancia
competente.

Igualmente, y en este mismo cuerpo normativo, este derecho fundamental se encuentra
resguardado con la participacion de diferentes funcionarios en la configuracién de los hallazgos y del
informe de auditoria; asi:

«3. Administracién y Roles del Proceso Auditor

(...)

3.1.1.2. Comité Evaluacidn Sectorial.

(...)

= Revisar los resultados del proceso auditor y dar tratamiento de producto no conforme, en caso de
que haya lugar a ello.

= Autorizar bajo concesidn la liberacidon de un informe o parte de este y declarar la no conformidad
sobre aquellos hallazgos que a criterio del comité deben profundizarse.

= Solucionar las controversias técnicas de su competencia, que surjan en desarrollo de la auditoria.

(...)

3.1.2. Colegiatura de la Gerencia Departamental.

(...)

= Efectuar Seguimiento y monitoreo al PVCF y a la ejecucion de las auditorias.

= Revisary aprobar el proyecto de informe o reporte de auditoria del proceso auditor ejecutado en la
Gerencia.

= Solucionar las controversias técnicas de su competencia, que surjan en desarrollo del proceso
auditor del nivel desconcentrado.

(...)

3.1.4. Gerente Departamental o Contralor Provincial a cargo.

(...)

= Participar como invitado de manera presencial o virtual, para sustentar, en el comité de evaluacién
sectorial o Intersectorial donde se presente, para validaciéon y aprobacién, el informe
correspondiente al proceso de auditoria a su cargo.

(...)

3.1.5. Director de Vigilancia Fiscal - Contralor Intersectorial de Regalias- Director de Cuentas y

Estadisticas Fiscales.

(...)

= Presentar y sustentar al Comité de Evaluacion Sectorial los informes de auditoria.

(...)

3.2. Roles del Proceso Auditor

3.2.1. Supervisor de Auditoria.

(...)

= Validar con el equipo auditor los resultados de la auditoria, observaciones y hallazgos de auditoria.

= (..)

= Solucionar las controversias técnicas de su competencia, que surjan en desarrollo del proceso ;
auditor. ?

(...)

3.2.2. Lider de auditoria.
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(...)

= Validar, y estructurar con los demas integrantes del equipo auditor, los resultados de la auditoria,
observaciones y hallazgos de auditoria.

(...)

3.2.3. Equipo auditor.

(...)

= Responder por la calidad de la evidencia y la estructuracién de observaciones y hallazgos.

= Participar en mesas de trabajo.

= Elaborar papeles de trabajo que evidencien y soporte el trabajo de auditoria.

= Analizar respuestas del auditado y dejar evidencia en papeles de trabajo de su estudio y
conclusiones.

= Preparar la Opinion y/o concepto sobre los resultados de la auditoria, que debe emitir el Contralor
Delegado Sectorial.

= Elaborar y sustentar el proyecto de informe o reporte y realizar los ajustes requeridos.

(.)»

La Guia de Auditoria de Cumplimiento adoptada mediante la Resolucién Reglamentaria Organica
REG-ORG-022-2018, trae los siguientes apartes que honran el derecho fundamental al debido
proceso:

«2.5.5. Comunicacién

Durante el desarrollo de la AC, se debe mantener constante comunicacidn con los servidores de la(s)
entidad(es) u organismo(s) bajo examen, otorgandoles la oportunidad para que presenten pruebas
documentadas, asi como informacion pertinente respecto de los asuntos comunicados durante la
ejecucion de los procedimientos de auditoria.

(..)
3.2.1 COMUNICACION RESULTADOS

La comunicacidn de resultados debe ser permanente y continua durante el proceso de la auditoria. No
es necesario esperar concluir el trabajo o el informe de auditoria, para que la entidad conozca de los
asuntos observados o detectados como presuntas deficiencias o incumplimientos.

Como resultado de la realizacion de los procedimientos y pruebas de auditoria, se pueden detectar
situaciones que contravienen los criterios objeto de evaluacion de la AC, es decir desviaciones que una

vez analizadas en mesa de trabajo, asi como sus posibles connotaciones, serdn comunicadas a los
funcionarios y entidades responsables. Para tal efecto, se concedera un término no superior a cinco (5)
dias habiles para que la entidad dé respuesta a las mismas y entregue los soportes documentales que

la respaldan 55 , el término inicial establecido para dar respuesta podra ser prorrogado a solicitud
motivada de la entidad, y de acuerdo a la naturaleza y complejidad de la observacidn, asi como el
tiempo restante para la finalizacion de la auditoria. El supervisor, con apoyo del equipo auditor,, _.
establecera y comunicara a la entidad el nuevo plazo para dar respuesta. ?

Se analizaran los comentarios, explicaciones y documentacion aportados por la Administracion en
respuesta a las observaciones comunicadas, y se definiran los hallazgos que se desprendan de aquellas
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observaciones que no fueron desvirtuadas o que fueron reconocidas por la entidad. Como resultado
de la valoracion de la respuesta de la entidad y de la documentacion entregada, el grupo auditor
determinara si los hallazgos mantienen las posibles connotaciones de caracter disciplinario, fiscal, penal
u otras incidencias.

(...)
3.3 FASE lll — INFORME[64]
(...)

3.3.1 Aspectos Generales.

La comunicacién de resultados debe ser permanente y continua durante el proceso de la auditoria, no
se debe esperar concluir el trabajo o el informe de auditoria, para que la entidad conozca de los asuntos
observados o detectados como presuntas deficiencias o incumplimientos, éstas deberan ser
transmitidas al formarse un criterio firme debidamente documentado y comprobado.

(...)

En la elaboracion del Informe de Auditoria, es obligatoria la consideracidn y andlisis de las respuestas,
comentarios u observaciones del auditado, las cuales se evaluaran, de manera definitiva para sustentar
el concepto y las conclusiones de la auditoria para cada uno de los objetivos especificos.»

Igualmente, la Guia de Auditoria de Desempefio adoptada mediante Resolucidn Reglamentaria
Organica REG-ORG-0023-2018, trae las siguientes disposiciones referentes al debido proceso:

«1.9 Comunicacion en la Auditoria de Desempefio.

Los auditores deben mantener una comunicacién eficaz y apropiada con las entidades auditadas y las
partes interesadas relevantes durante todo el proceso de auditoria, y definir el contenido, proceso y
destinatarios de la comunicacién para cada auditoria.

Con frecuencia, no hay criterios predefinidos (como un marco de emisién de informacidn financiera), y
por lo tanto es necesario un intenso intercambio de opiniones con la entidad auditada.

Las entidades fiscalizadas deben tener la oportunidad de comentar sobre los hallazgos y conclusiones
de auditoria antes de que la CGR emita el informe de auditoria. Cualquier desacuerdo debe ser
analizado y se deben corregir los errores de hecho. La examinacién de la retroalimentacién debe ser
registrada en los papeles de trabajo.

(...)

2.2.3.2.3 Comunicar al auditado las observaciones.

Una vez logrado el consenso en mesa de trabajo frente al analisis y alcance de las observaciones, éstas
deben ser comunicadas por el Supervisor al auditado, advirtiendo que es la Unica oportunidad para que
el auditado presente los argumentos y soportes que permitan desvirtuar la observacion.

entidad auditada son esenciales para garantizar una buena acogida de las conclusiones del informe~
auditoria, mediante comunicaciones escritas y reuniones formales e informales. Lo anterior permite
considerar otros puntos de vista, identificar posibles causas de las observaciones, comprender mejor la

Recordando que el didlogo permanente y la compresion mutua entre los auditores y el personal de la,
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situacion objeto de evaluacién, reducir el tiempo en el proceso de validacion e ir consolidando los
fundamentos del informe de auditoria buscando que éste sea oportuno.

El auditado y los demas actores publicos deberdn dar respuesta dentro del término establecido por el
equipo auditor, el cual no podra ser inferior a cinco (5) dias habiles siguientes a su comunicacién.
Cumplidos los términos, si no se ha obtenido respuesta, los auditores continuardn en mesa de trabajo
definiendo y validando el hallazgo[144].

(...)

2.2.3.2.4 Evaluar y validar la respuesta del auditado.

La respuesta del auditado a las observaciones comunicadas, puede en ocasiones develar que en
ejercicio de su discrecionalidad la administracidon toma decisiones con las cuales el auditor puede no
estar de acuerdo. No deben ignorarse dichas decisiones, pues es posible que se hayan tomado basadas
en hechos razonables en su momento. En este caso el auditor debe ser lo mas objetivo posible.

Una vez recibidas las respuestas del auditado, el equipo auditor debe proceder a realizar el estudio de
los argumentos expuestos.

El auditor debe otorgar a la entidad auditada la oportunidad de comentar sobre las observaciones y
conclusiones de la auditoria, antes de que la CGR emita el informe de auditoria correspondiente[145].

Los comentarios de la entidad auditada sobre las observaciones y conclusiones de auditoria,
contribuyen a la redaccidon de un informe de auditoria equilibrado, y ayudan al auditor a resolver
cualquier desacuerdo y corregir errores facticos antes de que se finalice el informe de auditoria. El
informe de auditoria tiene que reflejar los puntos de vista del auditor, pero también mostrar la
perspectiva de la entidad auditada[146].

El auditor debe registrar, en papeles de trabajo, el analisis de los comentarios recibidos de la entidad
auditada[147].»

4. De los hallazgos de auditoria

La norma internacional 1SO019000:2015 Sistemas de gestion de la calidad. Fundamentos y
vocabulario, que proporciona los conceptos fundamentales, los principios y el vocabulario para los
Sistemas de Gestién de la Calidad SGC y proporciona la base para o tras normas de SGC, define los
hallazgos de auditoria, agregando tres notas para su complemento y mejor entendimiento:

«3.13.9
Hallazgos de la auditoria
Resultados de la evaluacidn de la evidencia de la auditoria (3.13.8) recopilada frente a los criterios de, _

auditoria (3.13.7) ?
Nota 1 a la entrada: Los hallazgos de la auditoria indican conformidad (3.6.11) o no conformidad (3.6:9).
Nota 2 a la entrada: Los hallazgos de la auditoria pueden conducir a la identificacion de oportunidades
para la mejora (3.3.1) o el registro de buenas practicas.

Nota 3 a la entrada: Si los criterios de auditoria (3.13.7) se seleccionan a partir de requisitos legales

Av Calle 26 # 69 - 76 Edificio Elemento Torre 4 (Agua) Piso 17 y 18, Bogota D.C.

PBX: [571] 3186800 - 3816710 -Linea gratuita de atendon ciudadana: 018000-120205 GJ.110.P05.F4
£3 auditoriageneral Jauditoriagen [ auditoriagen [3auditoriageneralcol Version 1.1
participacion@auditoria.gov.co 18/10/2022

www.auditoria.gov.co



Concepto 110.071.2023

5114-ATC. 012023000593 / AU D |TO R i A

Pagina 19 de 25

TRANSFORMANDO EL CONTROL FIS(-\L

(3.6.6.) o reglamentarios (3.6.7), los hallazgos de auditoria pueden denominarse cumplimiento o no
cumplimiento.»

La CGR en su Resolucién Reglamentaria Orgdnica REG-ORG-0012-2017 se refiere a los hallazgos y los
criterios para tener en cuenta asi:

«1.11.2. Asunto o materia en cuestidn, criterios e informacion.

(...)

Los criterios son los puntos de referencia o parametros utilizados para evaluar el asunto o materia en
cuestion. Cada auditoria debe contar con criterios adecuados a las circunstancias de la misma. Para
determinar la idoneidad de los criterios, el auditor considera su relevancia y comprensibilidad, asi como
su integralidad, confiabilidad y objetividad (neutralidad, aceptacién general y equivalencia con criterios
utilizados en auditorias similares). Los criterios utilizados pueden depender de una serie de factores,
incluyendo los objetivos y el tipo de auditoria. Los criterios pueden ser especificos o0 mas generales, y
se pueden obtener de diversas fuentes, incluyendo leyes, reglamentos, normas, principios precisos y
mejores practicas.

(...)

1.14.8. Conformacion y Tratamiento de Hallazgos de Auditoria.

El hallazgo de auditoria es un hecho relevante que se constituye en un resultado determinante en la
evaluacién de un asunto en particular, al comparar la condicién [situacidon detectada] con el criterio
[deber ser] y concluir que distan uno del otro. Igualmente, es una situacion determinada al aplicar
pruebas de auditoria que se complementara estableciendo sus causas y efectos.

Todos los hallazgos determinados por la CGR, son administrativos, sin perjuicio de sus efectos fiscales
y posibles penales, disciplinarios o de otra indole y corresponden a todas aquellas situaciones que
hagan ineficaz, ineficiente, inequitativa, antiecondmica o insostenible ambientalmente, la actuacién del
auditado, o que viole la normatividad legal y reglamentaria o impacte la gestidn y el resultado del
auditado (efecto).

Se refiere a las deficiencias de control y/o observaciones de auditoria encontradas que inicialmente se
presentan como tal y se configuran como hallazgo una vez evaluado, valorado y validado en mesa de
trabajo, con base en la respuesta del sujeto de vigilancia y control fiscal, cuando esta se da.

La evidencia que sustenta un hallazgo debe estar disponible y desarrollada en una forma légica, claray
objetiva, en la que se pueda observar una narracién coherente de los hechos en los papeles de trabajo.»

También en la Guia Auditoria de cumplimiento establecida en la Resolucién REG-ORG-0022-2018
respecto de los criterios de evaluacién y los hallazgos anota: ?
«2.4.2. CRITERIOS DE EVALUACION.[13]
Los criterios de evaluacion son los puntos de referencia, parametros, requisitos o condiciones que se
utilizan para evaluar o medir el asunto o materia a auditar de manera consistente y razonable. Los
criterios se identifican a partir del conjunto de "autoridades" (normas) aplicables y constituyen aquella
parte o seccion de las mismas que serdn sometidas a evaluacién durante la AC. En AC la expresion
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"criterios de evaluacién" corresponde a la expresion "criterios de auditoria".

En la mayoria de los casos, los criterios evaluados se derivan de la Constitucion, las Leyes, los Decretos
y la Jurisprudencia; pero también pueden provenir de normatividad establecida internamente por los
sujetos de control, programas, proyectos, resoluciones, manuales, contratos, acuerdos y recursos a
auditar.

{La Guia establece que estos criterios deben ser pertinentes, fiables, objetivos, completos,
comprensibles, aceptables, accesibles y comparables}

«3.2.5 Conformacién y tratamiento de Hallazgos.[61]

Los hallazgos para el caso de la AC, los constituyen aquellas situaciones detectadas en las cuales se
presentan actos o situaciones de incumplimiento significativo de los criterios sometidos a evaluacion,
deben estar documentados en papeles de trabajo y debidamente soportados con evidencia suficiente
y pertinente.

(...)

El proceso de conformacidn y tratamiento de hallazgos debe seguir lo establecido en el documento de
Principios, Fundamentos y Aspectos Generales para las Auditoria en la CGR[162].»

Igualmente, en la Guia Auditoria de desempefio establecida en la Resolucion REG-ORG 0023-2018,
se anota que los hallazgos deben tener las caracteristicas de factual, suficiente, relevante,
competente, Gtil, claro y preciso (2.2.3.1 Caracteristicas de los hallazgos de auditoria), ademas
establece:

««2.1.2.3.5 Definir los criterios de auditoria.

Los auditores deben establecer los criterios adecuados que correspondan a las preguntas de auditoria
y se relacionen a los principios de economia, eficiencia y eficacia. Cuando sea pertinente se tendran en
cuenta los principios de equidad y valoracién de costos ambientales de acuerdo a lo expuesto en el
capitulo de principios de esta Guia.

Los criterios son puntos de referencia utilizados para evaluar el tema. Los criterios de la auditoria de
desempefio son normas razonables y especificas de auditoria de desempefio, contra las cuales se
pueden evaluar y valorar la economia, la eficiencia y la eficacia de las operaciones.

Los criterios deben ser discutidos con las entidades auditadas; sin embargo, en ultima instancia la, -
seleccion de los criterios mas convenientes es responsabilidad del auditor.(...) ?
Los criterios también pueden plantearse como indicadores, es este caso el equipo auditor puede
disefar indicadores que faciliten el analisis del tema. Los indicadores deben describir o medir la
situacion especifica a auditar.

{Las caracteristicas de estos criterios segin la Guia deben ser: confiabilidad, objetividad, utilidad,
comprensibilidad, comparabilidad, integralidad y aceptabilidad}
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2.2.3.2.2 Formulacidn y aprobacién de hallazgos.

Implica el andlisis de las causas, efectos y recurrencia de la observacion; la evaluacidén de la suficiencia,
pertinencia y utilidad de la evidencia y la competencia de los actores.»

Es pertinente traer a colacién la definicién de hallazgo establecida en la Guia de Auditoria Territorial
- GAT Versioén 3.0:

«1.3.3.7 Estructuracién y tratamiento de observaciones y/o hallazgos

La observacién y/o hallazgo de auditoria es un hecho relevante que se constituye en un resultado

determinante en la evaluacién de un asunto en particular, al comparar la condicion (Situacion detectada

- Ser) con el criterio (Deber ser). Igualmente, es una situacién determinada al aplicar pruebas de

auditoria que se complementara estableciendo sus causas y efectos.»

(...)

GLOSARIO

(...)

Hallazgo de Auditoria
Es un hecho relevante que se constituye en un resultado determinante en la evaluacion de un asunto
en particular, al comparar la condicién [situacidén detectada] con el criterio [deber ser]. Igualmente,
es una situacion determinada al aplicar pruebas de auditoria que se complementara estableciendo
sus causas y efectos.

Hallazgo administrativo
Hecho que demuestra que la gestidn fiscal de un sujeto de control, no se esta desarrollando de
acuerdo con los principios generales establecidos.

Hallazgo con impacto disciplinario
Hallazgo administrativo donde se configura que los servidores Publicos o los particulares que
transitoriamente ejerzan funciones Publicas, han incurrido en alguna conducta que la legislacion
tipifica como falta disciplinaria.

Hallazgo con impacto Incidencia fiscal
Todo hallazgo administrativo donde se tipifica que los servidores Publicos o los particulares ha
realizado una gestidn fiscal deficiente, contraria a los principios establecidos para la funcidn, que han
producido un dafio patrimonial al Estado.

Hallazgo con impacto penal Ocurrencia de un hecho constitutivo de delito.
Cuando en el ejercicio de sus funciones o con ocasion de ellas, el servidor Publico comete un hecho
punible, de aquellos cuyo bien juridico pertenece a la proteccion de la administracion y funcidn
publica, se le da traslado a la Fiscalia General de la Nacidn para lo de su competencia.» ?

Esta Oficina Juridica se ha pronunciado respecto de los hallazgos de auditoria en varios conceptos,
de los cuales relacionamos:

Concepto 110.040.2023 (radicado 1102-202301267 del 12 de mayo de 2023):

«Ahora bien, respecto a los hallazgos, este es producto de una observacion que no pudo ser desvirtuada
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por el sujeto auditado, y es definido como un hecho relevante, en el que se compra la situacidn
detectada con el criterio del deber ser, estableciendo sus causas y efectos (...)»

Concepto 110.025.2023 (radicado 1102-202300903 del 27 de marzo de 2023):

«iii) El hallazgo de auditoria con connotacidn disciplinaria se refiere a aquel hecho encontrado en el
ejercicio de vigilancia fiscal, que conlleva presuntamente una conducta tipificada como falta
disciplinaria en la normatividad respectiva, lo cual se determina de manera preliminar por el auditor
encargado y es validada en mesa de trabajo por el equipo auditor.»

Concepto 110.023.2023 (radicado 1102-202300738 del 10 de marzo de 2023):

«i) El hallazgo fiscal contiene el hecho o hechos encontrados como resultado del control fiscal (auditoria
0 actuacion fiscal) que comporta la existencia de un dafio al patrimonio al estado y que es la base, junto
con los respectivos soportes o evidencias (pruebas) para el inicio del proceso de responsabilidad fiscal.»

Concepto 110.21.2020 (radicado 20201100010831 del 02 de mayo de 2020):

«De las definiciones anotadas podemos concluir de manera mas simple, que el hallazgo de auditoria
es el hecho o situacion relevante (proveniente de eventos, registros, documentos, declaracién y en
general cualquier informacion recopilada en el proceso auditor) encontrada en el ejercicio auditor, que
una vez efectuada su evaluacion frente a la norma, procedimiento, requisito y/o politica que lo rige,
indican su cumplimiento o incumplimiento.

(...)

Para efectos de los alcances disciplinario, penal o de otra indole (puede haber hallazgos que conlleven
alcances investigados por otras autoridades como la DIAN, las Superintendencias, la UGPP, etc.), se
debe tener en cuenta que el mismo se da como una presuncion, pues es la autoridad respectiva quien
determina si el hecho configura o no el alcance.

(...)

La configuracidn o validacidn de las observaciones y/o hallazgos, de acuerdo con la GAT de noviembre
de 2019, se debe efectuar en mesa de trabajo, espacio en el cual los auditores interactian y deba ten
los resultados del proceso, las evidencias que sustentan la observacién o hallazgo, la incidencia del
mismo, y se revisan las caracteristicas anotadas en el parrafo anterior:

(...)

Ahora bien, teniendo en cuenta que lo que se comunica en el informe preliminar a la entidad vigilada
es una observacion, y que ésta tiene la oportunidad de presentar sus descargos en ejercicio del derecho
de defensa y contradiccidn, los auditores nuevamente en mesa de trabajo, deberan estudiar y evaluar, _
dicha respuesta y sus soportes, a f in de determinar si desvirtia lo observado y asi suprimir dv'%/
observacion, o si por el contrario esta se debe ratificar como hallazgo; igualmente y con base en [
respuesta dada al informe preliminar, en la misma mesa de trabajo, se debe determinar lo referente a
la presunta incidencia para determinar si se ratifica, se modifica o se retira.

5. Conclusiones
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De conformidad con la normatividad, jurisprudencia y conceptualizacidn anotada anteriormente
respecto a los temas consultados, se concluye lo siguiente:

i. La Contraloria General de la Republica ejerce su funcion constitucional y legal de control fiscal
a través de los diferentes tipos de auditoria (financiera, de cumplimiento y de desempefio) bajo
los pardmetros establecidos en las correspondientes guias de auditoria: REG-ORG-0012-2017 -
Auditoria financiera, REG-ORG-0022-2018 — Auditoria de cumplimiento y REG-ORG-0023-2018
— Auditoria de desempeno; ademas, a través de las denominadas actuaciones especiales de
fiscalizacidn que se encuentran reguladas en la resolucién REG-ORG-0055-2022.

Ademas de las guias propias para cada tipo de auditoria y actuacién especial, todos los ejercicios
auditores se desarrollan con base en los lineamientos generales establecidos en la resolucidon
REG-ORG-0012-2017.

ii. Las auditorias realizadas por los diferentes organismos de control fiscal y dentro de ellos la
Contraloria General de la Republica, en tanto se tratan de actuaciones administrativas, se deben
desarrollar bajo los principios de la funcién administrativa establecidos en los articulos 29 y 209
de la Constitucién Politica de Colombia y en el articulo 32 de la Ley 1437 de 2011 — CPACA.

Dentro de estos principios se encuentra como fundamental el debido proceso, dentro del cual
estan los derechos de defensa y de contradiccién, los cuales se encuentran preservados en las
diferentes guias de auditoria en aspectos tales como la interaccidén que se debe observar entre
el auditado y el equipo auditor, asi como en la oportunidad de controversia al informe
preliminar de auditoria y sus resultados por parte de la administracion de la entidad auditada
presentando las explicaciones y soportes o pruebas respectivas.

Todas las situaciones o hechos encontrados durante el ejercicio auditor (en cualquiera de sus
etapas) y que conlleven a catalogarse como observacién o hallazgo, deben ser puestos en
conocimiento del ente auditado en cumplimiento del debido proceso a fin de que se ejerzan los
derechos de defensa y de contradiccién.

iii. Los hallazgos de auditoria son hechos o situaciones relevantes que una vez analizadas vy
comparadas frente a los criterios establecidos (normas, procedimientos, directrices, etc.), se
determina que presentan incumplimiento. El alcance del hallazgo (fiscal, disciplinario, penal u, -
otro) sera determinado por el equipo auditor teniendo en cuenta el tipo de criterio incump@/

Para determinar el hallazgo es necesario evaluar el hecho o situacidon encontrada y compararla
con el criterio establecido; verificar y analizar la causa, el efecto y la recurrencia de la situacion
observada; evaluar la suficiencia, pertinencia y utilidad de la evidencia o soporte; finalmente,
evaluar y validar la respuesta del auditado a la observacidn inicial, es decir, que aun proferido
el informe preliminar o inicial, al auditado le asiste el derecho a presentar pruebas para
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desvirtuar lo anotado por el equipo auditor y que éstas sean evaluadas.

Los criterios utilizados para comparar los hechos o actividades encontradas, seran aquellos
referentes al asunto o materia que se esté evaluando, es decir, serd aquella normatividad,
procedimiento o lineamientos en que se debe desarrollar dicha actividad, como por ejemplo si
se estd evaluando un contrato publico, el criterio serd la ley de contratacidn publica y sus
modificaciones, la reglamentacién de dicha ley, las directrices emanadas de la autoridad
correspondiente (Colombia Compra Eficiente), el manual de contratacion de la entidad y el
procedimiento establecido en dicha entidad para este proceso, entre otras, asi como también
la jurisprudencia respectiva.

Si las pruebas presentadas por el auditado en la contradiccién del informe preliminar no fueron
allegadas al equipo auditor en la ejecucion de la auditoria, también deben ser evaluadas y
tenidas en cuenta para el informe final o definitivo; de esta situacidon puede resultar que la
entidad en el transcurso de la ejecucion corrigidé o supero el hecho observado, caso en el cual
se estaria frente a un beneficio de auditoria que igualmente se encuentra contemplado en el
proceso auditor, pero también puede ser que simplemente no fue allegada la informacién al
equipo auditor por negligencia de los funcionarios responsables vy alli se estaria frente a una
posible falta sancionable a través del proceso sancionatorio fiscal establecido en la Ley 42 de
1993.

En los anteriores términos consideramos atendidas sus inquietudes, esperando haber dado claridad
sobre las mismas, anotando que 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 Peticidn y se sustituye un titulo del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo», con caracter orientador tal como lo determina
la Seccién 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 obligacién de atender solicitudes, -
de informacidn sobre las materias que tiene a cargo. Los conceptos sirven para orientar a los asociz%
sobre alguna cuestion que puede afectarlos. Pero eso no indica que siempre se trate de un
manifestacion unilateral de voluntad y, por ende, capaz de producir algtin efecto juridico general y
abstracto. De hecho, los conceptos que emite la administracion en relacidon con las materias que
tienen a cargo no comprometen su responsabilidad ‘ni seran de obligatorio cumplimiento o
ejecucion’» (Resaltamos en negrilla)

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-juridicos
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Para este Despacho es importante conocer la percepcion sobre la atencion brindada, para lo cual,
adjunto a la presente encontrara un formato de encuesta para que lo diligencie y nos lo remita a la
direccién de correspondencia Calle 26 Nro. 69-76 Piso 17, Edificio Elemento, Torre 4 de Bogota o a
los correos electrénicos juridica@auditoria.gov.co y fliimenez@auditoria.gov.co Si para usted resulta
mas comodo, también puede diligenciarla de manera virtual a través de nuestra pagina web
www.auditoria.gov.co ingresando por el botén SIA, seleccionar la opcién SIA ATC ATENCION AL
CIUDADANO, luego, seleccionar el botdn Encuesta de Satisfaccion e ingresar los digitos del cddigo
SIA-ATC que aparecen en la referencia de la presente comunicacidn y la contraseiia f93aefl18.
También puede consultar su solicitud en el botdn Consultar Solicitud ingresando |gualment%/

mismo cddigo SIA-ATC y contrasefia.

Director Oficifa Ju |d|ca

Anexo: Formato encuesta de satisfaccion

Nombre y Cargo
Proyectado por: Fabio Luis Jiménez Castro — Profesional Especializado Grado 4
Revisado por: Pablo Andrés Olarte Huguet — Director Oficina Juridica
Aprobado por: Pablo Andrés Olarte Huguet — Director Oficina Juridica
Los arriba firmantes declaramos que hemos revisado el documento y lo encontramos ajustado a las normas
y disposiciones legales vigentes y por lo tanto, bajo nuestra responsabilidad lo presentamos para la firma.
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