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Respetac [N

La Oficina Juridica de la Contraloria General de la Republica -CGR- recibié la
. s . . it . .
comunicacion citada en la referencia, la cual procedemos a responder a continuacion:

1. Antecedentes.

En el oficio de la 'referencia se presenta la siguiente solicitud:

“(.. )respetuosamente me permlto plantear las siguientes cons:deraczones y la consulta para
- fines académicos.

1. PETICIONES
Sirvase, atentamente, brindar respuesta alas srgu:entes preguntas, abordandolas desde un
enfoque juridico:

1. ¢Los contralores y, en general, los serwdores publicos que integran los 6rganos de control
fiscal ostentan la calidad de denunciantes, quejosos o accionantes calificados (segun
corresponda), cuando en ejercicio de sus funciones constitucionales y legales, trasladan a las
autoridades competentes hechos o hallazgos que presentan pos:bles connotaciones penales,
fiscales o disciplinarias? _
2. ;Los contralores y demas servidores de los 6rganos de control fiscal conservan igualmente
la calidad de denunciantes quejosos o accionantes calificados (segtn corresponda), cuando
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en desarrollo de sus funciones de vigilancia y control, promueven o instan la aplicacién del
articulo 125 de la Ley 1474 de 2011?

1. FUNDAMENTOS DE DERECHO.

* Articulo 23 de la Constitucién Politica de Colombia

+Ley 1755 de 2015

* Sentencia T- 403 de 1996. Magistrado Ponente: Dr. Vladimiro Naranjo Mesa (...)”

2. Alcance del concepto y competencia de la Oficina Juridica.

Los conceptos emitidos por la Oficina Juridica de la Contraloria General de la
Republica CGR, son orientaciones de caracter general que no comprenden la solucién
directa de problemas especificos, ni el analisis de actuaciones particulares.

En cuanto a su alcance, no son de obligatorio cumplimiento o ejecucion’ ni tienen el
caracter de fuente normativa y s6lo pueden ser utilizados para facilitar la interpretacion
y aplicacién de las normas juridicas vigentes, en materia de control fiscal.

Por lo anterior, la competencia de la Oficina Juridica para absolver consultas se limita
a aquellas que formulen las dependencias internas de la CGR, los empleados de las
mismas y las entidades vigiladas “sobre interpretacién y aplicacion de las disposiciones
legales relativas al campo de actuacién de la Contraloria General?, asi como las formuladas
por las contralorias territoriales “respecto de la vigilancia de la gestién fiscal y las demas
materias en que deban actuar en armonia con la Contraloria General® y las presentadas
por la ciudadania respecto de “/as consultas de orden juridico que le sean formuladas a la
Contraloria General de la Republica™

En este orden, mediante su expedicion se busca “orientar a las dependencias de Ia
Contraloria General de la Republica en la correcta aplicacion de las normas que rigen para la

vigilancia de la gestion fiscal’® y “asesorar juridicamente a las entidades que ejercen el control fiscal
en el nivel territorial y a los sujetos pasivos de vigilancia cuando éstos lo soliciten’s,

Se aclara que no todos los conceptos implican la adopAcién de una doctrina e
interpretacion juridica que comprometa la posicion institucional de la CGR, acorde con
lo dispuesto en el articulo 43, numeral 16 del Decreto Ley 267 de 20007, esta calidad

T Art. 28 de la Ley 1437 de 2011, sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015.

2 Art. 43, numeral 4° del Decreto Ley 267 de 2000

3 Art. 43, numeral 5° de!l Decreto Ley 267 de 2000

4 Art. 43, numeral 12 del Decreto Ley 267 de 2000

5 Art. 43, numeral 11 del Decreto Ley 267 de 2000

S Art. 43, numeral 14 del Decreto Ley 267 de 2000

7 Art. 43 Oficina Juridica. Son funciones de la Oficina Juridica: (...) 16. Coordinar con las dependencias la adopcion de una
doctrina e interpretacion juridica que comprometa la posicion institucional de la Contraloria General de la RepUblica en todas
aquelias materias que por suimportancia ameriten dicho pronunciamiento o por implicar una nueva postura de naturaleza Jundlca
de cualquier orden.
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sdlo la tienen las posiciones juridicas que hayan sido previamente coordinadas y con
la(s) dependencia(s) implicada(s). ' :

3. Precedente doctrinal de la Oficina Juridica.

Esta Oficina se ha pronunciado sobre algunos aspectos relacionados con el tema
objeto de estudio, en relacién al traslado de hallazgos a otras entidades competentes
y la calidad de denunciante calificado, a través de los conceptos 118 de 2018 con
radicado 2018EE0090549, el 018 de 2019 con radicado 2019IE0009563, y el 037 de
2019 con radicado 20191E0024942; cuyos fundamentos se retoman en lo pertinente
en la presente respuesta. :

Estos y otros conceptos de su interés pueden ser consultados en el aplicativo SINOR
(Normatividad y Relatoria), a través de la pagina web institucional:
www.contraloria.gov.co en el micrositio “Normatividad”.

4, Consideraciones Juridicas.

Previo a dar respuesta a la peticion de la referencia, es procedente indicar al
solicitante, que la Contraloria General de la Republica, a través de la oficina juridica,

solo emitira pronunciamientos generales respecto de los asuntos sometidos a
consulta. '

4.1. Problema juridico:

Conforme a lo anterior, se abordara el andlisis juridico de la consulta encaminada a
resolver como problema juridico, los siguientes postulados:

e Control fiscal micro (proceso auditor) - Guia de auditoria, formulacion de hallazgos
.y traslado de estos a otras entidades. ‘

» Definicion y alcance del concepto de Denunciante calificado

4.2. Control Fiscal Micro (Procesb Auditor).

La vigilancia y el control fiscal por disposicion constitucional son una funcién pdblica
otorgada a los diferentes organismos de control fiscal, entre ellos a la Contraloria
General de la Republica y las Contralorias Territoriales (arts. 267, 272 y 274 CP):

“Articulo 267. La vigilancia y el control fiscal son una funcién publica qgue ejercerd la
Contraloria General de la Republica, Ia cual vigila la gestion fiscal de la administracion y de
los particulares o entidades que manejen fondos o bienes publicos, en todos los niveles
administrativos y respecto de todo tipo de recursos puiblicos. La ley reglamentaré el ejercicio
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de las competencias entre contralorias, en observancia de los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad. El control ejercido por la Contraloria General de la Republica,
seré preferente en los términos que defina la ley.

El control fiscal se ejercera en forma posterior y selectiva, y ademés podréa ser preventivo y
concomitante, segun sea necesario para garantizar la defensa y proteccién del patrimonio
publico.

El control preventivo y concomitante no implicard coadministracion y se realizaré en tiempo
real a través del seguimiento permanente de los ciclos, uso, ejecucion, contratacion e impacto
de los recursos publicos, mediante el uso de tecnologias de la informacion, con la
participacion activa del control social y con la articulacion del control interno. La ley regularé
su ejercicio y los sistemas y principios aplicables para cada tipo de control. El control
concomitante y preventivo tiene cardcter excepcional, no vinculante, no implica
coadministracion, no versa sobre la conveniencia de las decisiones de los administradores de
recursos publicos, se realizara en forma de advertencia al gestor fiscal y deberé estar incluido
en un sistema general de advertencia publico. El ejercicio y la coordinacion del control
concomitante y preventivo corresponde exclusivamente al Contralor General de la Republica
en materias especificas.

La vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye el seguimiento permanente al
recurso publico, sin oponibilidad de reserva legal para el acceso a la informacién por parte
de los 6rganos de control fiscal, y el control financiero, de gestion y de resultados, fundado en
la eficiencia, la economia, la equidad, el desarrollo sostenible y el cumplimiento del principio
de valoracion de costos ambientales. La Contraloria General de la Republica tendré
competencia prevalente para ejercer control sobre la gestion de cualquier entidad territorial,
de conformidad con lo que reglamente la ley. (...)” (Negrilia y subrayado fuera de texto)

El Decreto 403 de 20208 en el articulo 2, define la vigilancia y el control fiscal en los
siguientes términos:

"Articulo 2°. Definiciones. Para los efectos de la vigilancia y el control fiscal se tendrén en
cuenta las siguientes definiciones:

Vigilancia fiscal. Es la funcién publica de vigilancia de la_gestién fiscal de la
administracion y de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes publicos,
que ejercen los 6rganos de control fiscal de manera autonoma e independiente de
cualquier otra forma de inspeccidn y vigilancia administrativa. Consiste en observar el
desarrollo o ejecucién de los procesos o toma de decisiones de los sujetos de control, sin
intervenir en aquellos o tener injerencia en estas, asi como con posterioridad al ejercicio de
la gestidn fiscal, con el fin de obtener informacion util para realizar el control fiscal.

Control fiscal: Es la funcion publica de fiscalizacion de la gestion fiscal de la administracion y
de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes publicos, que ejercen los
érganos de control fiscal de manera auténoma e independiente de cualquier otra forma de
inspeccion y vigilancia administrativa, con el fin de determinar si la gestién fiscal y sus
resultados se ajustan a los principios, politicas, planes, programas, proyectos, presupuestos
y normatividad aplicables y logran efectos positivos para la consecucion de los fines
esenciales del Estado, y supone un pronunciamiento de carécter valorativo sobre la gestién

8 Por el cual se dictan normas para la correcta implementacion del Acto Legislativo 04 de 2019 y el fortalecimiento del
control fiscal
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examinada y el adelantamiento del proceso de responsabilidad fiscal si se dan los
presupuestos para ello.

El control fiscal seré ejercido en forma posterior y selectiva por los érganos de control
fiscal, sin perjuicio del control concomitante y preventivo, para garantizar la defensa y
proteccion del patrimonio publico en los términos que establecen la Constitucién Politica y Ia
ley.” (Negrilla y subrayado fuera de texto)

Esta funcion publica de vigilancia y control fiscal se ejerce a través de diferentes
herramientas, siendo la principal el proceso auditor a través de los diferentes tipos de
auditorias que se han venido desarrollando al interior de la Contraloria, conforme la
competencia atribuida al Contralor General de la Republica, en el numeral 12 del
articulo 268 de la Constitucion Politica:

‘(...) 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 gestién fiscal. (...)” (Negrilla y
subrayado fuera de texto)

Respecto del proceso auditor, en igual sentido la Ley 1474 de 20112 en los articulos
124 y 130 sefala lo siguiente:

“Articulo 124. Regulacién del proceso auditor. La regulacién de la metodologia del proceso
auditor por parte de la Contraloria General de la Republica y de las demas contralorias, tendré
en cuenta la condicién instrumental de las auditorias de regularidad respecto de las auditorias
de desemperio, 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 participacién de representantes de las Contralorias territoriales a
través del Sistema Nacional de Control Fiscal - Sinacof, facilitaré a las Contralorias
Departamentales, distritales y municipales una version adaptada a las necesidades y
requerimientos propios del ejercicio de la funcién de control fiscal en el nivel territorial de Ia
metodologia para el proceso auditor, se encargara de su actualizacién y apoyara a dichas
entidades en el proceso de capacitacién en el conocimiento y manejo de esta herramienta.
La Auditoria General de la Republica verificara el cumplimiento de este mandato legal”

Atendiendo el mandato constitucional y legal del ejercicio de vigilancia y control fiscal,
la Contraloria General de la Republica y demas entes de control, participaron en la
elaboracion de los documentos soporte para la realizacion de las auditorias, tanto en
la CGR, como en las contralorias territoriales y en la Auditoria General de la Republica,
para lo cual se cuenta con: documento denominado Principios, fundamentos y
aspectos generales para las auditorias en la CGR, en el marco de las normas de
auditoria de entidades fiscalizadoras superiores — ISSAIl, la Guia de Auditoria

® «Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancién de actos de
corrupcién y la efectividad del control de la gestién piblicax
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Financiera'®, adoptada con la Resolucion 0012 de 2017, la Guia de Auditoria de
Cumplimiento'?, adoptada con la Resolucién 0022 de 20183 y la Guia de Auditoria de
Desempefio’, adoptada con la Resolucion 0023 de 20185, al igual que el documento
“Guia de Auditoria territorial, cuya versién vigente es la 4.0 (marzo de 2024)'® y “Guia
de Auditoria Territorial en el marco de las normas internacionales - ISSAI — GAT”.

Una de las formas en que se atiende el mandato constitucional del control fiscal, es a
traves de la realizacion de auditorias, las cuales, son definidas en las guias
anteriormente citadas, en los siguientes términos:

“1.5. Definicién de auditoria: La auditoria del sector publico se describe como un proceso
sistematico en el que de manera objetiva, se obtiene y se evalua la evidencia para
determinar si la informacién o las condiciones reales estan de acuerdo con los criterios
establecidos.

Proporciona evaluaciones independientes y objetivas concernientes a la administracién y el
desempenio de los sujetos, politicas, programas u operaciones gubernamentales, para
determinar el cumplimiento de los principios de la gestion fiscal, en la prestacion de servicios
0 provision de bienes Publicos, y en desarrollo de los fines constitucionales y legales del
Estado, de manera que le permita a la CGR fundamentar sus opiniones y conceptos.””

En ese sentido, podemos establecer que la auditoria es un proceso reglado, al cual
deben apegarse los profesionales encargados de su ejecucidon, no obstante, la
autonomia de que gozan, y su funcién debe realizarse de acuerdo con las normas
preestablecidas para el desarrollo de las auditorias, con base en los documentos
recolectados en el proceso y culmina con una evaluacidén que se presenta en un
informe.

Por su parte el auditor en la CGR, es un funcionario del organismo de control
encargado de ejecutar el ejercicio de control fiscal, de manera individual o en forma
conjunta con otros auditores vinculados al mismo equipo, lo que lleva a que sus
decisiones sean colectivas y con observancia de los principios determinados en norma
expresa, en coherencia con lo dispuesto en la Ley 42 de 1993, el Decreto ley 403 de
2020, el Documento Principios, fundamentos y aspectos generales para las auditorias
en la CGR y las Gulas de Auditoria

0 CMI-01-GU-002

" "Por la cual se adoptan principios, fundamentos y aspectos generales para las auditorias en {a Contraloria General de la
Republica y la Guia de Auditoria Financiera como instrumentos de control fiscal posterior y selectivo, dentro de los parametros
de las Normas Internacionales de Auditoria para las Entidades Fiscalizadoras Superiores — ISSAI”

2 CMI-01-GU-003

™ *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 - ISSAI"

4 CMI-01-GU-004

'8 “Por {a cual se adopta la nueva Guia de Auditoria de Desempefio, en concordancia con las Normas Internacionales de Auditoria
para las Entidades Fiscalizadoras Superiores ~ ISSAls, y se deroga la Resolucion Reglamentaria Organica 0015 de 2017”

'® Que puede ser consultada en https://www.contraloria.gov.co/documents/20125/365728/GUIADE%7E 1.pdf/680a4c6b-
393b*85de-284bcaB82d567f4907t=1711999802601.

7 Guia de Auditoria de la Contraloria General de la Republica
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En las Guias de Auditoria de la Contraloria General de la Republica, se establecen
tres (3) tipos de auditoria, la Guia de Auditoria Financiera - CMI-01-GU-002, la Guia
de Auditoria de Cumplimiento - CMI-01-GU-003, y la Guia de Auditoria de Desemperfio
- CMI-01-GU-004, que se aplicaran segln corresponda en cada caso de manera
independiente o combinados en si, para un desempefio mas amplio y efectivo de la
evaluacion ‘

“1.6. Tipos de Auditorias En el ejercicio de control fiscal que le corresponde a la Contraloria
General de la Republica y en el macro de las ISSAI, se aplicarén los siguientes tipos de
auditoria: S '

w Auditoria Financiera -
w Auditoria de Cumplimiento y
m Auditoria de Desemperio

Las definiciones, los detalles y procedimientos de cada uno de estos tipos de auditoria, se
encuentran en las guias respectivas.

Estos tipos de auditoria pueden ser ejebutados de maneré combinada, segun los lineamientos
del Comite Directivo. (ISSAI 100. P 22, 23) )

Las auditorias acogen los sistemas de control fiscal establecidos en la Ley 42 de enero.26 de
1993, asi: financiero, de legalidad, de gestion, de resultados, la revisién de cuentas yla
evaluacion del control interno, conforme con la modalidad de auditoria que se realice”.'8

El desarrollo de las auditorias termina con un informe final del ejercicio auditor, en el
cual se evidencian los diferentes hallazgos y conclusiones basados en las
conclusiones del ejercicio de auditoria que el equipo realiza al sujeto de control, que
en el documento Principios, fundamentos y aspectos generales para las auditorias en
la CGR, en el marco de las normas de auditoria de entidades fiscalizadoras superiores
— ISSAI, se define esta actividad como: :

“1.13.2.4. Cierre de auditoria y publicacion de resultados. E| cierre de la auditoria se da
con la reunién final con el auditado.

Previo a la publicacién del informe se debe realizar la reunion final "cierre de auditoria” con el
auditado, la cual tiene como fin informar sobre la terminacién del proceso auditor y los
resultados definitivos alcanzados, sin abrir la posibilidad de nuevas controversias o aporte de
nueva informacion; asi como hacer la entrega de los bienes y documentos facilitados al equipo
auditor por el auditado para el desarrolio de la auditoria.

Posterior a la reunién final de cierre de la auditoria, y una vez liberado el informe, se enviaran
los archivos correspondientes para la publicacion de los resultados del proceso auditor en la
pagina web de la CGR, siempre y cuando el informe no tenga carécter reservado.

'8 lbidem
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El Contralor Delegado Sectorial, Coordinador de Regalias y/o Gerente Departamental, a
solicitud del Contralor General, remitira un resumen ejecutivo, elaborado por el supervisor de
auditoria, para realizar el pronunciamiento sobre los aspectos que considere que deben ser
divulgados.

La publicacién de informes, en los medios de comunicacién, sera posterior al recibo del
informe por parte del representante legal del sujeto de control aud/tado en los casos, forma y
por quien determine el Contralor General”.

Tal como se anota, dentro de los resultados del proceso auditor, se contempla los
hallazgos encontrados, los cuales, deben ser incluidos en el respectivo informe y ser
trasladados a la autoridad competente con los respectivos soportes para su
conocimiento y tramite correspondiente, en esta instancia es procedente
aproximarnos al concepto de hallazgo y sus diversas implicaciones, para lo cual
recurriremos al documento “Principios, fundamentos y aspectos generales para las
auditorias en la CGR”, que los define asi:

“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 [situacién
detectada] con el criterio [deber ser] y concluir que distan uno del otro. Igualmente, es una
situacién determinada al aplicar pruebas de auditoria que se complementard 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, antieconémica o
insostenible ambientalmente, la actuacién del auditado, o que viole la normatividad legal y
reglamentaria o impacte la gestion y el resultado del auditado (efecto) (...)""° '

Es importante destacar que, todos los hallazgos evidenciados en el proceso auditor,
se consideran hallazgos administrativos, al determinar que los procesos y/o
procedimientos, resultados y gestiones no se estan se esta desarrollando de acuerdo
con los principios generales establecidos. En cada caso particular, a estos hallazgos
se les da una connotacion de acuerdo con la vulneracion especifica de las normas y
la afectacién que pueda generar.

Esas connotaciones clasifican los hallazgos administrativos en aquellos que tienen
incidencia fiscal, penal y disciplinaria, que son definidos en el glosario del documento
“Principios, fundamentos y aspectos generales para las auditorias en la CGR”, como:

‘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 legislacidn tipifica como falta
disciplinaria.

'® Principios, fundamentos y aspectos generales para las auditorias en la CGR — pagina 40
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Hallazgo con impacto penal: Ocurrencia de un hecho constitutivo de delito. Cuando en
el ejercicio de sus funciones o con ocasién de ellas, el servidor Publico comete un hecho
punible, de aquellos cuyo bien juridico pertenece a la proteccién de la administracion y funcion
publica, se le da traslado a la Fiscalia General de la Nacién para lo de su competencia y a la

Contraloria Delegada de Investigaciones, Juicios y Jurisdiccién Coactiva para efectos de
constituirse en parte civil.

Hallazgo con impacto fiscal: Todo hallazgo administrativo donde se tipifica que los
servidores Publicos o los particulares ha realizado una gestion fiscal deficiente, contraria

a los principios establecidos para la funcién, que han producido un dafio patrimonial
al Estado” (Negrilla y subrayado fuera de texto)

Cada uno de estos hallazgos acorde con su incidencia sera traslado a la dependencia
de la CGR que corresponda y a la entidad competente para su tramite, tal y como lo
determina la constitucion politica, la ley y las guias de auditaria.

“1.14.9. Trasladar o hacer entrega del hallazgo al funcionario o entidad competente.

Los hallazgos con incidencia fiscal, disciplinaria, penal o de otra connotacién,_una vez
aprobados por e/ Contralor Delegado, el Contralor Delegado Intersectorial de Regalias o el
Conitralor Provincial que dirija el proceso de auditoria, serén trasladados mediante oficio a
las autoridades competentes, dentro del término méaximo aprobado en el Plan de Trabajo
para su traslado (Resolucién REG-ORG- 004 de 2014). '

El oficio de traslado seré suscrito por el Contralor Delegado Sectorial, el Coordinador Control
Fiscal Micro de Regalias en el Nivel Central o el Gerente Departamental en el Nivel
desconcentrado, segtn sea el caso. '

El traslado de hallazgos fiscales en las Gerencias Departamentales Colegiadas se entendera
surtido con el oficio en el cual el Presidente de la Colegiada comunique a cada miembro de
la colegiatura, para su conocimiento y tramite, la distribucién por reparto de los mismos.

Los hallazgos fiscales se trasladaran con los soportes respectivos en el formato establecido
para tal efecto. (Ver anexo No. 3 - Formato de traslado de hallazgos fiscales)(...)"? (Negrilla
y subrayado fuera de texto)

Asi, si se trata de hallazgo con incidencia penal sera trasladado a la Fiscalia General
de la Nacion, si su incidencia es disciplinaria el traslado ser4 a la Procuraduria General
de la Nacién o a la Oficina de Control Interno Disciplinario segin la condicién del
presunto responsable y si se trata de un alcance fiscal su traslado sera a la
dependencia correspondiente al interior del 6rgano de control fiscal, con el fin que se
inicie el correspondiente proceso de responsabilidad fiscal.

Estos traslados se efectian en cumplimiento de la atribucién constitucional
establecida en el numeral 8 del articulo 268, asi como en el deber establecido en el

20 Principios, fundamentos y aspectos generales para las auditorias en la CGR — pagina 45
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articulo 67 de la Ley 906 de 20042, en el numeral 25 del articulo 38 de la Ley 1952
de 201922

“Articulo 268. El Contralor General de la Republica tendré las siguientes atribuciones:(.. )

8. Promover ante las autoridades competentes, aportando las pruebas respectivas,
investigaciones fiscales, penales o disciplinarias contra quienes presuntamente hayan
causado perjuicio a los intereses patrimoniales del Estado. (...).”

Ley 906 de 2004 .
‘Articulo 67. Deber de denunciar. Toda persona debe denunciar a la autoridad los delitos
de cuya comision tenga conocimiento y que deban investigarse de oficio.

El servidor publico que conozca de la comisién de un delito que deba investigarse de oficio,
iniciara sin tardanza la investigacion si tuviere competencia para ello; en caso contrario,
pondra inmediatamente el hecho en conocimiento ante la autoridad competente”,

Ley 1952 de 2019
“Articulo 38. Deberes. Son deberes de todo servidor publico: (...)

25. Denunciar los delitos, contravenciones y faltas disciplinarias de los cuales tuviere
conocimiento, salvo las excepciones de ley” (Negrilla y subrayado fuera de texto)

Una vez establecidos los procedimientos a través de los cuales los equipos de trabajo
de la Contraloria General de la Republica detectan, validan y aprueban las situaciones
determinadas como hallazgos de auditoria, se procedera a atender los
cuestionamientos formulados por la peticionaria respecto de la calidad de denunciante
calificado, que ostenta la Contraloria General de la Republica y sus funcionarios,
respecto de los resultados del proceso auditor. '

Sobre el particular, es procedente sefalar que una vez validados y aprobados los
hallazgos, son traslados a las dependencias o entidades competentes para atender
de fondo su incidencia, lo cual convierte al proceso auditor en un denunciante
calificado, entendido esto como la capacidad de las diferentes instancias de
aprobacion al interior de una auditoria, de analizar y establecer las posibles
consecuencias de las situaciones encontradas, como resultado de la deliberacién de
equipos multidisciplinarios.

Al respecto del denunciante calificado, esta oficina ya se habia pronunciado, mediante
Concepto CGR.0OJ-018 de 2019, en el cual se indica:

2 Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Penal
22 “por medio de la cual se expide el Cédigo General Disciplinario, se derogan la Ley 734 de 2002 y algunas
disposiciones de la Ley 1474 de 2011, relacionadas con el derecho disciplinario”

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 « Cddigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co « www.contraloria.gov.co « Bogota, D. C., Colombia

Pagina 10 de 15


mailto:cgr@contraioria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

“‘Cabe precisar que si trasladar el hallazgo de acuerdo con lo definido en las normas de
auditoria de la CGR, es poner en conocimiento de las autoridades competentes las acciones
u omisiones de particulares y funcionarios publicos con connotacién penal o disciplinaria, ello
no es otra cosa que denunciar. Entendido de esta manera, se cumple con la obligacién de
denunciar. Claro estéa que el hallazgo debe cumplir con todos los elementos constitutivos del
mismo y por tanto debe contener la claridad y la precisién necesaria en relacién con los
hechos y la normatividad que soporta dicha denuncia.

Recuérdese que la Contraloria General de la Republica, comporta la_calidad de
denunciante calificado, en tal virtud, los hallazgos con presunta connotacion

disciplinaria y penal deben confiqurarse adecuadamente y en consecuencia deben

contener afirmaciones inequivocas, libres de ambiqiiedades, arqumentado y valido
para los interesados, como lo dispone el documento Principios, Fundamentos y Aspectos
Generales para las Auditorias en la CGR, adoptada mediante Resoluciéon Reglamentaria
Orgéanica REG-ORG-0012 de 2017 {(...)

Los funcionarios de la Contraloria General de la Republica son denunciantes calificados
porque revisten la calidad de servidores publicos, por lo cual les asiste un

deber aun mas apremiante de denunciar del que se le exige a un particular. Por esta

razon, la omision del traslado del hallazgo eventualmente podria circunscribirse en el

tino penal descrito en el articulo 417 del Cédigo Penal.”

Por lo expuesto es procedente, concluir que la CGR y sus funcionarios, resultan ser
competentes a la luz del proceso auditor y de la configuracion de hallazgos, para
catalogarse como denunciantes calificados, no solo por ser funcionarios publicos, sino
por el trabajo desarrollado en el proceso auditor el cual se presenta como resultado
de un proceso colectivo de vigilancia fiscal (equipo auditor), cuyos resultados se
presentan en un informe final, que contiene hallazgos y observaciones como resultado
de un analisis riguroso, técnico, claro y libre de ambigliedades, que permite determinar
si un hallazgo es susceptible de ser traslado a otra entidad o dependencia competente
para el trdmite y desarrollo del mismo.

4.3. Del Control de Legalidad — Articulo 125 Ley 1474 de 2011

Atendiendo lo expuesto por la peticionaria en su escrito, respecto del alcance del
articulo 125 de la ley 1474 de 2011, es procedente desarrollar este item, partiendo del
régimen de control fiscal, que establece una serie de controles como son: financieros,
gestion, resultados y de legalidad, para el caso que nos ocupa, el control de legalidad,
que se encuentra fundamentado en lo preceptuado en la Ley 42 de 1993 “Sobre Ia
organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen’,
conforme a lo expuesto en los articulos 9, 11 y 65 que consagran lo siguiente:

“(...) Articulo 9. Para el ejercicio del control fiscal se podrén aplicar sistemas de control como
el financiero, de legalidad, de gestién, de resultados, la revisién de cuentas y la evaluacién
del control interno, de acuerdo con lo previsto en los articulos siguientes (...).
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(...) Articulo 11. El control_de legalidad es la comprobacién que se hace de las
operaciones financieras, administrativas, econémicas y de otra indole de una entidad

para establecer que se hayan realizado conforme a las normas que le son aplicables
(.)

(...) Articulo 65. Las contralorias departamentales, distritales y municipales realizan Ia

vigilancia de la gestién fiscal en su jurisdiccion de acuerdo a los principios, sistemas
Yy procedimientos establecidos en la presente Ley.

Les corresponde a las asambleas departamentales y a los concejos distritales y municipales
la organizacion y funcionamiento de las contralorias que haya autorizado la ley (...)"

Ahora bien, para determinar dentro del ejercicio de control fiscal, si a la Contraloria
le asiste competencia para pronunciarse respecto de la legalidad de los actos
administrativos, es procedente centrarnos en lo normado en el articulo 153 del
decreto ley 403 de 2020, que modificéd el articulo 125 de la Ley 1474 de 2011, en
los siguientes términos:

“Articulo 125. Control de legalidad. Cuando los érqanos de control fiscal adviertan por
cualquier medio el quebrantamiento del principio de legalidad, podran interponer las
acciones constitucionales y legales pertinentes ante las autoridades administrativas y
judiciales competentes y, en ejercicio de estas acciones, solicitar las medidas cautelares
necesarias para evitar la consumacion de un dafio al patrimonio publico, quienes le daran
atencion prioritaria a estas solicitudes”. (subraya y negrita fuera de texto)

En primer lugar, se aclara que el articulo 125 de la Ley 1474 de 2011, modificado por
el articulo 153 del decreto ley 403 de 2020, asigna un efecto préactico al ejercicio del
control de legalidad, al establecer la funcién de promover en forma inmediata las
acciones constitucionales y legales, permitiendo a las autoridades administrativas, en
este caso las de control fiscal, de solicitar de manera directa ante la jurisdiccién
contencioso administrativa el ejercicio de control de legalidad de los actos
administrativos, cuando se advierta el quebrantamiento del principio de legalidad y de
la misma les permite materializar medidas cautelares necesarias para evitar la
consumacion de un dano al patrimonio publico.

Este ejercicio se ve materializado en el control fiscal micro, que va enfocado a realizar
auditorias que se traducen en la inspeccion y/o vigilancia sistematica y permanente a
los recursos manejados por las entidades del Estado y aquellos particulares que
también manejen recursos publicos, que son sujetos de vigilancia y control fiscal; labor
que se concreta mediante la formulacion y la ejecucion de un Plan General de
Auditoria, que contiene la programacion de las entidades y los puntos de control que
se auditaran durante la vigencia fiscal.

Es importante entender, por qué el legisiador no extendié la funcién contenida en el
articulo 153 del Decreto Ley 403 de 2020, que modifico el articulo 125 de la Ley 1474
de 2011, a la totalidad del ejercicio fiscalizador, limitando al proceso de vigilancia y
control micro mediante auditorias, dandoles la competencia de trasladar, comunicar e
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informar sobre el control de legalidad a las autoridades jurisdiccionales competentes
para el desarrollo del control de legalidad, desligando el resultado de la auditoria del
escenario prevalente del proceso de responsabilidad fiscal, en el cual cambia la
relacion del Ente fiscalizador frente a los sujetos sefalados como posibles
responsables respecto de hechos (dafiosos) sometidos a un proceso de investigacion
y decision que culmina en un fallo con o sin responsabilidad fiscal.

En este orden de ideas, el control de legalidad que ejerce la Contraloria General de la
Republica, va enfocado a los sujetos vigilados, es de rango constitucional y consiste
en que toda actuacion de los servidores publicos debe estar expresamente
circunscrita a lo previsto en la constitucién y la ley, el respeto a los derechos
fundamentales y al debido proceso, entre otros. Este control de legalidad es de
aplicacion inmediata, su configuraciéon, amenaza o vulneracion puede ser puesta en

conocimiento de las autoridades competentes por el ente de controt fiscal en cualquier
momento.

En lo que tiene que ver con la posible materializacion del dafio fiscal, por la aplicacion
del acto administrativo contrario a la ley, es procedente sefalar al peticionario que
este analisis le corresponde completamente al equipo auditor, conforme a las
particularidades y requisitos contenidos en la ley 610 de 2000, en su articulo 62 y que
se deben observar para la configuraciéon del dafio, el cual puede persistir mientras el
referido acto administrativo no sea suspendido en sus efectos o declarado nulo
conforme al control de legalidad.

5. Conclusiones.

5.1. Todos los hallazgos evidenciados en el proceso auditor, se consideran hallazgos
administrativos, al determinar que los procesos y/o procedimientos, resultados y
gestiones no se estan se esta desarrollando de acuerdo con los principios generales
establecidos, en cada caso, a estos hallazgos se les da una connotacion de acuerdo
con la vulneracion especifica de las normas y la afectacion que pueda generar y se
clasifican como hallazgos administrativos incidencia fiscal, penal y disciplinaria, que
son definidos en el glosario del documento “Principios, fundamentos y aspectos
generales para las auditorias en la CGR”.

2 ARTICULO 60. DANO PATRIMONIAL AL ESTADO. <Apartes tachados INEXEQUIBLES> Para efectos de esta ley se
entiende por dafio patrimonial al Estado la lesion del patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucién,
perjuicio, detrimento, pérdida, use-indebide o deterioro de los bienes o recursos publicos, ¢ a los intereses patrimoniales del
Estado, producida por una gestion fiscal antiecondmica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e inoportuna, que en términos
generales, no se aplique al cumplimiento de ios cometidos y de los fines esenciales del Estado, particularizados por el objetivo
funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorias.

Dicho dafio podra ocasionarse por accién u omision de los servidores publicos o por la persona natural o juridica de derecho
privado, que en forma dolosa o culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio publico.
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5.2. El traslado de hallazgos se efectia en cumplimiento de la atribucién constitucional
establecida del numeral 8 del articulo 268, asi como en el deber establecido en el
articulo 67 de la Ley 906 de 200424, en el numeral 25 del articulo 38 de la Ley 1952

_de 2019 “Por medio de la cual se expide el Cédigo General Disciplinario, se derogan
la Ley 734 de 2002 y algunas disposiciones de la Ley 1474 de 2011, relacionadas con
el derecho disciplinario.

5.3. El traslado de los hallazgos con posible incidencia penal se configura desde el
deber legal de denunciar (articulo 67 de la Ley 906 de 2004 y el hallazgo con posible
incidencia disciplinaria, se configura en el articulo 38 de la Ley 1952 de 2019), lo que
implica, en la medida de lo posible, una descripcion detallada de circunstancias de
modo tiempo y lugar, describiendo la conducta, sin perjuicio de la facultad exclusiva
que tiene el Fiscal General o su Delegado de hacer la adecuacion del tipo penal. La
ley penal no es un criterio evaluador dentro de la auditoria cuyo eje principal es de
caracter fiscal.

5.4. La CGRy sus funcionarios, resultan ser competentes a la luz del proceso auditor
y de la configuracion de hallazgos, para catalogarse como denunciantes calificados,
no solo por ser funcionarios publicos, sino por el trabajo desarrollado en el proceso
auditor el cual se presenta como resultado de un proceso colectivo de vigilancia fiscal
(equipo auditor), cuyos resultados se presentan en un informe final, que contiene
hallazgos y observaciones como resultado de un andlisis riguroso, técnico, claro y libre
de ambigliedades, que permite determinar si un hallazgo es susceptible de ser
traslado a otra entidad o dependencia competente para el tramite y desarrollo del
mismo.

5.5. El articulo 125 de la Ley 1474 de 2011, modificado por el articulo 153 del decreto
ley 403 de 2020, asigna un efecto practico al ejercicio del control de legalidad, al
establecer la funcion de promover en forma inmediata las acciones constitucionales y
legales, permitiendo a las autoridades administrativas en este caso las de control
fiscal, solicitar de manera directa ante la jurisdiccion contencioso administrativa el
ejercicio de control de legalidad de los actos administrativos, cuando se advierta el
quebrantamiento del principio de legalidad y de la misma forma les permite
materializar medidas cautelares necesarias para evitar la consumacion de un dafo al
patrimonio publico.

2 Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Penal
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5.6. El control de legalidad que ejerce la Contralorla General de la Republica, va
enfocado a los ,Sujetos vigilados, es de rango constitucional y consiste en que toda
actuacion de. los servidores publicos debe estar expresamente circunscrita a lo
previsto en la constitucion y la ley, el respeto a los derechos fundamentales y al debido -
proceso, entre otros. Este control de legalidad es de aplicacion inmediata, su
configuracion, amenaza o vulneracién puede ser puesta en ‘conoCimiento de las
autoridades competentes por el ente de control fiscal en cualquier momento conforme
a lo dispuesto en el articulo 125 de la Ley 1474 de 201125, ~
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