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Resumen

La monografia de analisis de experiencias consiste en diagnosticar la funcion
de vigilancia y control fiscal de la Contraloria General de Santander a través del
andlisis de los hallazgos de las auditorias realizadas en el afio 2021. Mediante un
instrumento disefiado por el autor se clasificaron los hallazgos segun el criterio cuyo
incumplimiento los origind, que por defecto siempre corresponde a evaluacion de la
legalidad en las actuaciones y pueden o no corresponder al incumplimiento de
principios de la gestion fiscal, eficiencia, eficacia, economia, equidad, desarrollo
sostenible y valoracidén de costos ambientales, establecidos en la Guia de Auditoria
Territorial GAT 2.001 y en el Decreto Ley 403 de 2020. La premisa orientadora
consiste en que el que el control fiscal optimiza sus aportes a la mejora del Estado
en la medida en que pasa del control de legalidad al control fiscal basado en los

principios de la gestion fiscal.

Palabras clave: Hallazgo, control fiscal territorial, principios de la gestion

fiscal, Guia de auditoria territorial.
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Abstract
The Experience Analysis Monograph consists on diagnose the surveillance and fiscal
control functions of the Contraloria General de Santander by means of the analysis of
audit findings realized throughout 2021. The foregoing objective was made by
employing an instrument designed by the author, the findings were classified according
to the criteria whose non- compliance originated them, which by default always
corresponds to the evaluation of the legality of the actions and the fulfillment or not of
the principles established by the Guia de Auditoria Territorial GAT 2001 and the
Executive Order 403 of 2020 such as: fiscal management, efficiency, effectiveness,
economy, equity, sustainable development and environmental costs assessment. The
guiding premise is that fiscal control optimizes its contribution to the improvement of
State management to the extent that it progress from legality control to a modern fiscal

control system based on the principles of fiscal management.

Key words. Audit findings, fiscal control, territorial, fiscal management

principles, Territorial Audit Guide.
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Introduccidén

Durante las ultimas décadas los resultados de los 6rganos de control fiscal
en Colombia han sido cuestionados por el bajo nivel de recaudo y su bajo aporte a
la mejora de la gestion del Estado, situacion reflejada en los cambios normativos
como el acto legislativo 04 de 2019, el decreto 403 de 2020 y el proyecto de acto
legislativo que cursa desde agosto de 2022 en el congreso para modificar la
estructura del control fiscal. El cuestionamiento parte de la premisa de evaluar los
resultados del control fiscal mediante la recuperacion de recursos publicos en los
procesos de responsabilidad fiscal. Este estudio plantea otra perspectiva de la
situacién, evaluando a través de los hallazgos de auditoria determinados en el dos
mil veintiuno (2.021), el uso por la Contraloria General de Santander de los
principios de la gestion fiscal como criterios de auditoria, con lo cual se determina
su impacto sobre la eficiencia, la eficacia, la economia, la equidad, el desarrollo
sostenible y la valoracion de costos ambientales de sus sujetos auditados.

Al hacer un recorrido por el desarrollo histérico del control fiscal y por los
modelos mas exitosos aplicados actualmente en el mundo, se encuentra que han
evolucionado del control meramente regulatorio a la evaluacion de los principios de
la gestion fiscal, en Colombia el avance mas significativo en ese sentido lo
representa la adopcion de las normas ISSAI en las auditorias de los érganos de
control fiscal. Para las contralorias territoriales la adopcion se realizo mediante la
Guia de auditoria Territorial GAT 2.0, en el afio 2019, en la cual se introdujeron la

auditoria financiera y de gestion, la auditoria de desempefio y la auditoria de
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cumplimiento, a través de las cuales se busca evaluar ademés del cumplimiento de
la legalidad, los principios de la gestion fiscal en las actuaciones de los sujetos de
control fiscal.

La presente monografia realiza un andlisis de la utilizacién de los principios
de la gestion fiscal, eficiencia, eficacia, economia, equidad, desarrollo sostenible y
valoracion de los costos ambientales, como criterios en la identificacion de
hallazgos en las auditorias de la Contraloria General de Santander.

El marco tedrico esta conformado por la Constitucién Politica de Colombia, el
acto legislativo 04 de 2019 que introdujo cambios al control fiscal como el control
concomitante y preventivo y la certificacion e intervencién a las contralorias
territoriales por parte de la Auditoria General de la Republica y de Contraloria
General de la Republica respectivamente; asi como su reglamentacion a través del
Decreto legislativo 403 de 2020; y las normas que reglamentan aspectos como la
carrera administrativa y los limites del gasto de las contralorias territoriales.

Se presenta la Guia de Auditoria Territorial en su version 2.1 expedida en el
afio 2020, haciendo énfasis su capitulo uno de principios y fundamentos su
mandato y objetivo, en torno a los cuales se definen las variables de estudios para
el presente documento, es decir los principios de la gestion fiscal, desde luego se
describen las principales caracteristicas y etapas de las auditorias financiera y de
gestion de desempefio de cumplimiento.

Para identificar buenas practicas se describen los modelos de control fiscal
existentes en otros paises, modelo de corte cuentas, basado en un organismo
colegiado perteneciente al gobierno aplicado en Francia, Cuba y Japon; el tribunal

de cuentas colegiado independiente de los poderes ejecutivo y legislativo, con



13

competencias jurisdiccionales aplicado en lItalia, Espafia, Brasil Chile, El Salvador y
Guatemala; y el modelo basado en una figura unipersonal llamada contralor o
auditor general, generalmente sin funciones jurisdiccionales aplicado en Inglaterra
Estados Unidos Canada, Australia, Chile y Colombia.

Para determinar la veracidad de la hipétesis sobre la evaluacion de los
principios de la gestion fiscal, definidos como variables de estudio, se analizaron los
hallazgos de las auditorias de la Contraloria de Santander en la vigencia 2021 y se
determiné para cada uno de ellos su relacion con los principios de la gestion fiscal o
con el incumplimiento del ordenamiento legal; los resultados obtenidos se
registraron y consolidaron en el instrumento de recoleccién de informacion, una
matriz de control cruzado que brind6 informacion para concluir cuales y en qué
cantidades fueron utilizados los principios de la gestién fiscal como fuentes de
criterios de los hallazgos de auditoria.

Como resultado del andlisis de la informacion y de los resultados obtenidos
se identifican oportunidades de mejora para la aplicacién de los principios de la
gestion fiscal como criterios en los procesos auditores de la Contraloria General de

Santander.



14

Planteamiento del Problema

Antecedentes del Problema

La Contraloria General de Santander, como todas las contralorias del pais,
es cuestionada por sus aportes a la mejora de las entidades vigiladas, por la baja
efectividad en la identificacion de hallazgos fiscales durante su ejercicio de
vigilancia y control fiscal, en la ejecucion de procesos administrativos de
responsabilidad fiscal y en el posterior cobro a los responsables fiscales; tal
situacion, se puede evidenciar en el informe “Breve radiografia de los organismos
de control fiscal en Colombia”, elaborado por la Auditoria General de la Republica:
“Actualmente, el control fiscal sigue siendo inefectivo, ineficaz e inoportuno y por
ello, no presenta resultados contundentes que le muestren a la ciudadania las
razones por las cuales se justifica la existencia de las contralorias” (Rodriguez A,
2019, p.3), igualmente se evidencia en la exposicion de motivos del acto legislativo
04 de 2019: “Sin embargo, este modelo no ha sido efectivo hoy en dia, la
insatisfaccion respecto al funcionamiento de las contralorias y de todo el sistema de

control fiscal es general...” (Robledo, 2019, p.20).

Descriptores de la situacién

Frecuentes noticias de corrupcion en las entidades publicas departamentales
y municipales de Santander, como la publicada en Vanguardia Liberal:
“‘Documentan 75 casos de corrupcion en Santander. El mas reciente informe de
Transparencia por Colombia destaca el suministro de carne de burro en el PAE de

Santander, en 2019, como uno de los casos mas graves de corrupcion” (Sanchez,
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2021, p.1), muestran pérdida de recursos, obras inconclusas, desfalcos y entidades
guebradas, en las cuales se acusa de corresponsabilidad a los 6rganos de control
fiscal por sus deficientes resultados en la identificacion y castigo de los

responsables, y especialmente en la recuperacion de los recursos.

La insuficiencia y el deterioro de la infraestructura y los equipamientos
publicos como vias, colegios, hospitales, escenarios deportivos y culturales, y
acueductos, y las fallas en programas fundamentales para el desarrollo social del
departamento, como la que se pueden apreciar en el diario Vanguardia Liberal,
muestran el uso ineficiente de recursos publicos y por consiguiente la debilidad de

los controles, especificamente el control fiscal:

¢, Qué dicen las autoridades por el nuevo escandalo del PAE en Santander? Tras el
descubrimiento de una bodega con toneladas de alimentos descompuestos,
vencidos y adulterados en la capital santandereana, que segun la Fiscalia
presuntamente eran distribuidos en diversos programas de alimentacion
escolar en el pais, los gobiernos de Santander y Bucaramanga negaron que
se trate del PAE que actualmente se brinda en colegios publicos de la

region.” (Pineda, 2022, p.1).

Causas que originan la situacion descrita

Obsolescencia de los procesos auditores que mantienen la practica de
evaluar la gestion de las entidades controladas verificando solo el cumplimiento de
las regulaciones legales que reglamentan su gestion sin dar relevancia a los

principios de la gestion fiscal como fuentes de criterio.
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La inversion de cuantiosos recursos por parte de los candidatos en la
eleccién popular de alcaldes, gobernadores, asambleas y concejos implica la
necesidad de recuperarlos con altas ganancias a través de los recursos del Estado,
siendo la direccion de las contralorias territoriales una de sus metas para obtener
recursos, para protegerse de sus investigaciones, o para ejercer presion sobre sus
contendores politicos. La eleccion de los contralores departamentales la hacen las
asambleas y aunque existen normas que pretenden hacerla meritocratica es
frecuente que sea escogido quien cuente con el apoyo del gobernador, es decir los
sujetos de control eligen a quien los va a vigilar, igual situacién sucede con el

Contralor General de la Republica.

La Contraloria General de la Republica y la Contralorias Territoriales actian
de manera desarticulada, lo que debilita su capacidad institucional y la posibilidad
de especializar a sus funcionarios, las contralorias territoriales no han logrado
desarrollar capacidades propias de aprendizaje lo que es indispensable por lo

especializado de su misionalidad.

Los funcionarios de las contralorias, a diferencia de otros 6rganos de control,
estan constantemente interactuando con los sujetos vigilados, desarrollan sus
auditorias en contacto directo con ellos, incluso realizan gran parte de ellas en las
instalaciones del sujeto vigilado, muchas veces en municipios distantes al de su
residencia, lo que genera riesgos relacionados con intentos de soborno o amenaza,
ello se puede evidenciar en el Mapa de riesgos de la Contraloria General de
Santander, “Pueden haber sobornos o0 amenazas a los funcionarios de los equipos

auditores...” (Contraloria General de Santander, 2021, p.1)
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El limite en los presupuestos de gastos de las contralorias departamentales
fijados por la ley 617 (2000), la ley 1416 (2010) y por el decreto 3971 (2009), que
para la Contraloria General de Santander en el afio 2021 correspondio al 2,7% de
los ingresos corrientes de libre destinacion del departamento, es un obstaculo cada
vez mayor para el cumplimiento de sus funciones misionales. Como se puede ver
en la ejecucion presupuestal de 2021 (Contraloria General de Santander, 2021) , el
noventa y uno punto siete por ciento (91,7%) de los recursos se destinan al pago de
la nébmina, la cual, ademas, no cuenta con suficiente personal para la cantidad
sujetos de control que vigila, doscientos veinte (220); el area de control fiscal tiene
cuarenta y un (41) cargos con funciones de auditor; si se pretendiera hacer solo una
auditoria a cada sujeto de control, implicaria, que con un promedio de tres (3)
auditores, cada equipo auditor deberia realizar dieciséis auditorias al afio dedicando
solo tres semanas a cada auditoria, lo cual resulta insuficiente. Por otra parte, la
escasez de recursos impide disponer de viaticos para que los equipos auditores
realicen trabajos de campo en los municipios, teniendo que hacerse auditorias a
distancia sin verificaciones presenciales. La inversion tecnoldgica es nula haciendo

gue se trabaje con equipos obsoletos.

Consecuencias de continuar la situacion sin intervencién
Deficiente en el gasto y la inversion de recursos publicos en el departamento

obstaculizando el desarrollo y el bienestar de la comunidad.

Ineficiencia e ineficacia en el accionar del Estado, creando desventajas

competitivas de la economia.
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Exposicion de los funcionarios publicos del departamento al inminente riesgo

de apropiacion o mal uso de recursos publicos, que el actuar de las contralorias

deberia minimizar.

Eliminacién de las contralorias territoriales por su mala imagen. Lo cual se
puede observar en noticias sobre propuestas legislativas en ese sentido: “Roy
Barreras, present6 un proyecto de ley con el que se pretende eliminar a la
Contraloria General de la Nacién... también desaparecerian las contralorias
departamentales, que serian reemplazadas por las Camaras Departamentales de

Cuentas” (Infobae, 2022, p.1)

Formulacion del Problema
¢, Qué tanto se aplicaron los principios de la gestion fiscal como criterios en

las auditorias realizadas por la Contraloria General de Santander en el afio 20217
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Justificacién
El presente trabajo se desarrolla en el marco de la linea de investigacion
“Gestion y politicas publicas” del programa Maestria en Administracion de las
Organizaciones.

La monografia sobre el estado de evaluacion de los principios de gestién
fiscal en las auditorias realizadas por la Contraloria General de Santander en el afio
2021, parte de la necesidad de aumentar los aportes del control fiscal al Estado
colombiano y por su intermedio a la sociedad, para lo cual seria necesario pasar del
modelo tradicional, basado en la evaluacion del cumplimiento de la legalidad de las
actuaciones estatales, y avanzar en la evaluacion del cumplimiento de los principios
de la gestion fiscal. Conocer si estos principios se estan aplicando adecuadamente
en las auditorias de control fiscal podria ayudar a identificar posibles oportunidades
de mejora orientadas a la evaluacion de los principios de gestion fiscal por parte de

la Contraloria y a fortalecer su aplicacion en el futuro.

Otro motivo para realizar esta investigacion es el interés en comprender
cémo la evaluacion de estos principios afecta el resultado final de las auditorias y

cémo puede contribuir a la mejora de la gestion y resultados del sector publico.

El control fiscal evalta el cumplimiento de los principios de eficiencia,
eficacia, economia, equidad, desarrollo sostenible y valoracion de costos
ambientales en la gestidn estatal en pro del desarrollo de la sociedad. A diferencia
de los demas controles estatales externos, su labor se realiza de manera oficiosa y
permanente mediante la recoleccién y valoracién de evidencia en los procesos

auditores, la vigilancia fiscal a los recursos publicos, el seguimiento a los planes de
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mejoramiento y la atencion de denuncias fiscales, por ello es el mas preponderante
a la hora de mejorar la gestion del Estado.

Las Contralorias Territoriales son entidades encargadas de vigilar la gestion
fiscal y evaluar los resultados de las entidades estatales o particulares que
administran recursos publicos. Esta evaluacién se lleva a cabo de forma posterior y
selectiva y de acuerdo con lo establecido en la Constitucion y la Ley. La
fiscalizacion posterior implica revisar los procesos, transacciones y otros actos
administrativos realizados por los sujetos de control y evaluar los resultados
obtenidos. El control selectivo, por su parte, consiste en seleccionar una muestra
representativa de recursos, cuentas, operaciones o actividades para obtener
conclusiones sobre el conjunto. La vigilancia de la gestion fiscal incluye controles
financieros, de gestion y de resultados basado en la eficacia, eficiencia, economia,
equidad, sostenibilidad y cumplimiento del principio de valoracién de costos
ambientales, entre otros.

La autonomia de las contralorias territoriales faculta a los contralores para
definir sus métodos de trabajo atendiendo las directrices dadas por el Sistema
Nacional de Control Fiscal — SINCOF: “Los contralores territoriales pueden
establecer los procedimientos técnicos de control, los métodos y la forma de
rendicion de cuentas de los responsables del manejo de los recursos” (Contraloria
General de la Republica, 2020, p.13).

En razon a la importancia que tiene la funcion de las contralorias territoriales,
es util realizar un estudio sobre las auditorias realizadas en el afio 2021 por la
Contraloria General de Santander, para verificar el nivel utilizacion de los principios

de la gestion fiscal como criterios. De esta manera, se contrastan los elementos
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tedricos y normativos consignados en la Guia de auditoria territorial, en el marco de
las normas internacionales - ISSAI — GAT version 2.1 (2020), tomando como
variables de estudio los principios de gestion fiscal ya mencionados y descritos en
dicha guia.

Los procesos auditores estdn expuestos a riesgos de deteccion, lo que
implica evaluar los controles de manera mas profunda para identificar areas criticas
de los sujetos de vigilancia y control fiscal, asi como politicas, planes, programas,
proyectos, procesos o temas de interés para los auditores en cumplimiento de los
fines constitucionales y legales del Estado.

Una auditoria de seguridad razonable permite a la Contraloria Territorial,
determinar si el asunto o materia en cuestion cumple con los criterios aplicables y
refleja una situacion verdadera y razonable. Una conclusion de auditoria de
seguridad limitada aplica a asuntos especificos, los procedimientos realizados
consisten en la evaluacion del cumplimiento en el asunto o materia en cuestion con
los criterios aplicables. Los procedimientos realizados en una auditoria de seguridad
limitada son menos exhaustivos que los requeridos para obtener una seguridad
razonable, pero se espera que el nivel de seguridad sea significativo para los
usuarios previstos. De alli la importancia de desarrollar la presente investigacion
para verificar el nivel de seguridad de las auditorias realizadas, evaluando si se
reducen a la evaluacion del cumplimento de los criterios legales, lo cual limitaria la
determinacién hallazgos relacionados con los principios de la gestion fiscal y por
consiguiente con el logro de los fines del Estado.

Luego del estudio de antecedentes de trabajos relacionados con el tema no

se conocen investigaciones basadas en los principios de auditoria.
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Objetivos

Objetivo General

Analizar la aplicacion de los principios de la gestion fiscal como criterios en
las auditorias realizadas por la Contraloria General de Santander en el afio 2021.
Objetivos Especificos

Contextualizar historica y organizacionalmente la Contraloria General de
Santander, sus funciones y el control fiscal.

Verificar la evaluacion de los principios de la gestion fiscal y el cumplimiento
de la Guia de Control Fiscal Territorial GAT — 2.1 por parte de la Contraloria
General de Santander a los sujetos de control.

Identificar oportunidades de mejora en la aplicaciéon de los principios de la
gestion fiscal como criterios en los procesos auditores de la Contraloria General de

Santander.
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Marco de Referencia

Contexto histoérico del control fiscal
Para el hombre prehistérico la asociaciéon con sus semejantes mejord sus
posibilidades de supervivencia aumentando sus capacidades para conseguir
recursos como alimento, vestido o proteccién, lo que conlleva la necesidad de
distribucion para el uso adecuado de esos recursos comunes, lo que en los grupos
primitivos se resolvié con la imposicién de las prioridades de los mas fuertes.

Con la evolucion de la sociedad su composicion se torné compleja y aunque
la imposicion de las decisiones de los mas fuertes tiende a mantenerse, los cambios
en los determinantes del poder, hacen necesario la intervencién de mayor cantidad
de sujetos encargados de recaudar, custodiar y recaudar los recursos de la
sociedad, es decir de administrarlos, se desarrollaron modelos de Estado que
implicaron el control sobre los niveles de gobierno para optimizar el recaudo,
custodia y uso de los recursos; monarcas, zares o emperadores, debieron
implementar mecanismos para controlar los recursos de sus dominios.

Conquista y colonia.

Un ejemplo cercano de mecanismos de control sobre los recursos fueron
las capitulaciones concedidas por la corona espafiola a particulares luego de los
viajes de Colon para la exploracién o explotacion de porciones del territorio
descubierto, a cambio de una parte del botin obtenido llamado quinto real, por
corresponder al veinte por ciento (20%), condicion bajo la cual obtuvo Rodrigo de
Bastida la capitulacion del territorio correspondiente al Litoral Caribe comprendido

entre el Cabo de la Vela y la desembocadura del rio Atrato, como lo describe
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Friede, J (1989), una forma de administracién simple en la que el control se limitaba
a los resultados al retorno de las expediciones.

Durante la conquista y la colonia espafiola los territorios americanos del
imperio fueron administradas desde Madrid mediante 6rganos especializados que
ejercian control politico y econdmico, asi lo describe Jaramillo, J (1989);
encabezado por el rey se desplegaba una estructura jerarquica, en la que le seguia
el Consejo de Indias, las Reales Audiencias, los Virreyes, los Cabildos, y los
Tribunales Reales y en niveles mas desagregados de los territorio los capitanes
generales, gobernadores, corregidores, alcaldes, escribanos y alguaciles.

Una forma de control fiscal en la época de la colonia espafiola fueron los
Juicios de Residencia consistentes en la evaluacion de la gestion de los
funcionarios, al finalizar su periodo de administracion, cada cinco (5) afios en el
caso de los virreyes, o en periodos de tres (3) afios para los funcionarios vitalicios,
eran liderados por jueces de residencia nombrados por el Consejo de Indias para
los funcionarios designados por el Rey, y por el Virrey o la Audiencia cuando se
trataba de funcionarios designados por ellos, consistia en la revision de las
gestiones adelantadas por los funcionarios que manejaban recursos de la corona, el
juez designado viajaba a la sede de trabajo del residenciado, haciendo publica su
presencia en el territorio para recibir testimonios y denuncias sobre el proceder del
investigado, y llamaba a rendir testimonio a los mas representantes vecinos de
lugar, el juicio de residencia debia terminar con sentencia bien fuera condenatoria o
absolutoria, muy parecido a lo que sucede hoy con el fenecimiento de la cuenta del
mandatario como resultado de las auditorias regulares realizadas por las

contralorias territoriales o las auditorias financieras y de gestion definidas en la
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nueva guia de auditoria territorial y que se encuentra en proceso de
implementacion en el momento de elaboracion del presente documento, la gran
diferencia radicaba en que las sentencias condenatorias generaban consecuencias
gue iban desde el pago de multas hasta la propia pena de muerte, y los no
fenecimientos no tenian consecuencia algunos para los responsables de la
administracion de los sujetos de control investigados, situacion que cambiara a
partir del Acto legislativo 04 del 18 de septiembre (2019), que establece en el
numeral 17 del articulo 268 de la Constitucion Politica (1991), la imposicion de
sanciones que van desde la multa hasta la suspension para aquellos
representantes de entidades que con dolo o culpa grave no obtengan el
fenecimiento de las cuentas, durante 2 periodos fiscales consecutivos (Asamblea
Nacional Constituyente, 1991)

Siglo XIX

A finales del siglo XIX la Ley 111 (Congreso de Colombia, 1888) reglamenté
la gestion y vigilancia fiscal de los departamentos, dividiéndolos en circuitos de
hacienda, en los que se agrupaban poblaciones segun las distancias, la importancia
y las relaciones de los distritos entre si, en cada departamento estableci6 una
administracion de hacienda, al igual que en cada circuito, y en cada distrito una
administracion municipal.

Entre las funciones de las Administraciones departamentales estaban
examinar, glosar, y fenecer las cuentas de las Administraciones de Circuito y de las
Administraciones subalternas de correos y de las Oficinas telegréaficas de
departamento. Las Administraciones de Circuito eran las competentes para

examinar, glosar, y fenecer las cuentas de las Administraciones municipales.
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En el régimen de hacienda departamental de la ley 111 de 1888 el control
fiscal de las rentas de la hacienda territorial se realizaba de manera descentralizada
a través de las administraciones departamentales de hacienda que examinabany
fenecian las cuentas de las administraciones de circuito y estas a las municipales.
Siglo XX

La Ley 61 “De organizacion de la hacienda nacional” (Congreso de
Colombia, 1905), deroga la ley 111 de 1888, establece un nuevo régimen de
hacienda nacional y de los departamentos, en su capitulo 23 establece la Seccion
de Cuentas dependiente de la Administracion General de Hacienda, conformada
por 5 contadores designados por el poder ejecutivo, encargada del examen y
fenecimiento en primera instancia de las cuentas mensuales y anuales rendida por
los empleados que manejan o recaudan fondos de la Nacion; el capitulo 24
instaura el Juicio de cuentas, consistente en la averiguacion sobre los responsables
del erario para determinar si cumplieron con sus deberes en lo relativo al recaudo,
al pago de gastos y a la formacion y rendicion de sus cuentas, terminaba en el
fenecimiento de las cuentas o “elevando alcance liquido” los cargos de deducidos
en el auto de glosa, en su capitulo 26 la ley 61 (Congreso de Colombia, 1905)
organiza la Corte de Cuentas, compuesta por 5 magistrados nombrados por la
Céamara de Representantes, le correspondia el examen y fenecimiento en primera 'y
segunda instancia de las cuentas del Administrador general de Hacienda y de las

cuentas en generales de los empleados de manejo

El Titulo VI de la Ley 110 (Congreso de Colombia, 1912), Por el cual se

sustituyen el Codigo Fiscal y las leyes que lo adicionan y reforman, establecia la



27

verificacion del presupuesto como la comprobacion de la fidelidad de su ejecucion y
la determinacién de responsabilidades de los empleados encargados del erario, a
través de las vias administrativa, contenciosa administrativa y legislativa; la
administrativa consistia en visitas periodicas o extraordinarias por parte de los
superiores jerarquicos, en las que se verificaba el estado de la caja, los libros, la
rendicion de cuentas y el cumplimiento de las leyes y reglamentos, y la pulcritud en
la administracion de los recursos a su cargo; la verificacion contencioso-
administrativa del presupuesto, era competencia de la Corte de Cuentas constituida
por diez (10) magistrados elegidos por el Tribunal Supremo de lo Contencioso
Administrativo, sus competencias consistian en examinar y fenecer, en primera 'y en
segunda instancia, las cuentas de los empleados superiores de manejo, de las
entidades y empresas donde tenga participacién el Estado, lo cual incluia la figura
del juicio de cuentas, decidir sobre las 6rdenes de pago negadas en primera
instancia por los pagadores y presentar a la Camara de Representantes informe
anual sobre la cuenta del presupuesto y del tesoro elaborado por el Ministerio del
Tesoro; en cuanto al papel del poder legislativo se limitaba a la verificacién de los
informes arriba mencionados por parte de la CaAmara de Representantes.

Se aprecia en el modelo definido por la Ley 110 (Congreso de Colombia,
2012) la articulacion de tres controles, el administrativo que podria homologarse al
control interno actual, el contencioso administrativo, que ubicaba al control fiscal
bajo la tutela del tribunal contencioso administrativo, muy diferente del actual
modelo donde lo define a las contralorias como organos de control independientes,
con funciones de control fiscal, de imposicion de sanciones mediante glosas que

seguian un proceso de varias instancias al interior del propio tribunal. El control



28

politico se limitaba a la verificacion de las cuentas presentadas por el Ministerio del
Tesoro y el Tribunal de Cuentas; el control social no es considerado en el modelo
establecido en la ley 110 (Congreso de Colombia, 1912). Tampoco existe referencia
alguna a la descentralizacion territorial.

Como resultado de las recomendaciones de la misién de expertos
norteamericanos liderada por el economista Edwin Walter Kemmerer, traida al pais
por el presidente Pedro Nel Ospina, fue aprobada la Ley 42 (Congreso de
Colombia, 923) Sobre reorganizacion de la contabilidad oficial y creacion del
Departamento de Contraloria, encabezado por el Contralor General de la Republica
y un ayudante denominado Auditor General nombrados por el presidente con
aprobacion de la Camara de Representantes. Establecia como competencia
exclusiva del Contralor General de la Republica el examen, glosa y fenecimiento de
las cuentas de los funcionarios encargados de recibir pagar y custodiar fondos y
bienes de la Nacion derivados de la Administracion activa y pasiva del tesoro
nacional, y establecer los métodos de la contabilidad y la forma de llevar las
cuentas de la Nacién. Contaba como funcionarios un Oficial Mayor, un Contralor en
Jefe y los Auditores Seccionales. A solicitud de los departamentos y municipios, el
Contralor General podia practicar examenes y rendir informes analogos en servicios
dependientes de tales entidades.

Control fiscal en la Constitucion

El control fiscal y la Contraloria General de la Republica, asi como las

contralorias territoriales adquieren el caracter constitucional con el Acto legislativo

01 de 1945 (Congreso de Colombia,1945), en su articulo noventa y tres (93) asigné
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la vigilancia fiscal a la Contraloria General de la Republica y estableci6 que la
Camara de Representantes elegia al Contralor General de la Republica por un
periodo de 2 afios y establecio entre su funcion llevar las cuentas generales de la
Nacion, prescribir los métodos de contabilidad publica, fenecer cuentas y exigir
informe a los empleados publicos nacionales departamentales o0 municipales sobre
su gestion fiscal; también estableci6 como competencia de las Asambleas
Departamentales organizar la Contraloria Departamental y elegir al Contralor
Departamental para un periodo de 2 afios. Igualmente establecié que la ley podria
limitar las apropiaciones departamentales destinadas al funcionamiento de las
contralorias departamentales.

Las modificaciones introducidas mediante el Acto legislativo 1 de 1968
(Congreso de Colombia, 1968) eliminan la funcion de la Contraloria General de la
Republica de llevar la cuentas publicas generales de la Nacién, y amplia el espectro
del control fiscal territorial estableciendo que la vigilancia de la gestién fiscal de los
Departamentos y Municipios corresponde a las Contralorias Departamentales, salvo

lo que la ley determine respecto a Contralorias Municipales.

Contextualizaciéon de la Contraloria General de Santander
El comienzo del control fiscal en Santander se da con la creacion de la
Oficina de Contabilidad y Control Fiscal mediante la Ordenanza 27 del 25 de julio
(Asamblea de Santander, 1935) posteriormente la Ordenanza 014 del 5 de
diciembre (Asamblea de Santander, 1991) organiza la contraloria como entidad

técnica con autonomia administrativa y presupuestal, y le da la funcion de vigilar la
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gestion fiscal de la administracion departamental, sector central y descentralizado y

de los municipios en donde no exista organismo propio.

El plan estratégico (Contraloria General de Santander, 2022), “Escuchamos

— Observamos Controlamos” define su mision, en la cual se pueden identificar los

principios como un elemento a evaluar en la gestion fiscal, es decir comprende las

variables de estudio utilizadas en la presente monografia:

Ejercer vigilancia y control participativo a la gestion fiscal del Departamento de
Santander, buscando determinar si cumple con los principios, politicas,
planes, programas, proyectos, presupuestos y normatividad aplicables y sus
resultados aportan al desarrollo sostenible y a los fines esenciales del
Estado. (Contraloria General de Santander, 2022, p.11).

Este mismo documento establece la vision de la entidad:

En el 2025, la Contraloria General de Santander sera reconocida como un érgano
de control y vigilancia moderno, oportuno y efectivo, lider del mejoramiento
de la gestion fiscal y aliado estratégico del control social, politico e interno
de sus entidades vigiladas (Contraloria General de Santander, 2022, p.11).
El Plan Estratégico de la Contraloria General de Santander “Escuchamos —

Observamos Controlamos”, en su objetivo institucional uno (1) concentra las

estrategias relacionadas con el control fiscal:

1. Aumentar la cobertura del control fiscal. 2. Aumentar la Efectividad en el proceso
auditor, fortaleciendo el uso de herramientas tecnolégicas de trabajo. 3.
Optimizar la vigilancia fiscal 4. Capacitar a los servidores publicos en temas
del proceso auditor y efectividad en la configuracion de hallazgos fiscales.

5. Seguimiento a la efectividad de planes de mejoramiento y a los
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beneficios de control fiscal. 6. Mejorar la calidad de los hallazgos fiscales y
sancionatorios y su oportunidad en el traslado mediante la articulacion de

Responsabilidad Fiscal. (Contraloria General de Santander, 2022, p.12).

La Contraloria General de Santander cumple su misionalidad a través de
trece (13) procesos representados en la Figura 1:

Figura 1.
Mapa de procesos Contraloria General de Santander
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Tomado del Manual de Calidad de la Contraloria General de Santander (Contraloria
General de Santander, 2014, p.15)

Los procesos misionales son: gestion de participacion ciudadana, gestion
de responsabilidad fiscal y gestion de control fiscal, este Gltimo encargado de
las auditorias evaluadas en la presente monografia; los procesos de apoyo son:
gestion de talento humano, gestién de contratacion y compras, gestion

financiera, gestion documental y gestion juridica; y los procesos de estratégicos
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y de evaluacion son: gestion estratégica, gestion de control y evaluacion y
gestion de calidad.

Su planta de cargos como se puede apreciar en la Tabla 1, esta
constituida por noventa y seis (96) empleos, de los cuales dieciséis (16) son de
libre nombramiento y dirigen entre otros los procesos misionales de Gestion de
Control Fiscal, Gestién de Responsabilidad fiscal y Participaciéon Ciudadana, sus
requisitos en el manual de funciones no incluyen experiencia relacionada, igual
situacién sucede con los seis (6) auditores de nodos, funcionarios encargados
de la supervision de los ejercicios auditores, estos nueve (9) cargos son de alta
complejidad técnica y su frecuente rotacion con ingreso de funcionarios sin
conocimiento especificos en sus funciones, son generadores de debilidades en
el logro de los objetivos misionales. Existen cincuenta y un (51) empleos de
carrera, veinticuatro (24) provisionales, y 4 vacantes; en el area de control fiscal
existen cuarenta y ocho (48) cargos de los cuales cuarenta y uno (41) tienen
como funcién auditar.

Tabla 1.
Planta de personal

Planta de personal a 31 de diciembre de 2021

Nivel De_ Libre_ C_ar_rera _ Provisional Vacantes Total
Perio Nombramiento Administrativa
do

Asistencial 0 1 2 12 1 16
Técnico 0 0 1 0 0 1
Profesional 0 0 48 12 2 62
Asesor 0 3 0 0 3
Directivo 1 12 0 0 1 14

Total 1 16 51 24 4 96

Fuente: El autor
Nota: Informacion tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander



33

La misién de la Contraloria General de Santander se gestiona mediante
los procesos y el personal definidos en los puntos anteriores desplegados a
través su estructura organica que puede ser apreciada en la Figura 2,
Organigrama Contraloria General de Santander.

Figura 2.
Organigrama Contraloria General de Santander
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La Contraloria General de Santander ejercio vigilancia y control fiscal en
el afio dos mi veintiuno (2.021) sobre doscientos catorce (214) sujetos de
control, constituidos por la Gobernacion y sus quince (15) instituciones

descentralizadas, ochenta y tres (83) alcaldias, tres (3) entidades
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descentralizadas del orden municipal, setenta y nueve (79) Empresas Sociales

del Estado — ESE, y treinta y tres (33) Empresas de Servicios Publicos — ESP.

Estado del Arte

En el trabajo “La reforma al control fiscal colombiano y su incidencia en la
autonomia del control fiscal territorial”, (Meyer D, 2021), aborda el tema desde un
marco teérico basado en la normatividad legal y constitucional, haciendo un analisis
de los cambios introducidos en los actos legislativos 02 de 2015 y 04 de 2019, y en
el Decreto 403 de 2020. Los resultados son presentados a manera de conclusiones
frente a aspectos como el momento de la gestidén en que se realiza el control,
resaltando la importancia del caracter preventivo del control concomitante, y frente
al desplazamiento de funciones misionales y administrativas de los contralores
territoriales por parte del Contralor General de la Republica lo que califica como
inapropiado al igual que la propuesta de centralizacion del control fiscal que
eliminaria las contralorias territoriales sumidas hoy en una constante agonia. No
profundiza en los cambios buscados en el enfoque del control fiscal y en los
principios que son objeto de revision en el control fiscal.

En el articulo “Desafios del control fiscal para combatir la corrupcién en
Colombia” (Pinilla D, 2021), hace un andlisis de los cambios del control fiscal
surgidos con el acto legislativo 04 de 2019, centrandose en el control concomitante
y preventivo definido en él como competencia de la Contraloria General de la
Republica para luchar contra la corrupcion, en su analisis parte de plantear el error

del modelo anterior al acto legislativo 04 concebido para recuperar los recursos
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perdidos y no para evitar su pérdida. Plantea la necesidad de mejorar las
capacidades del talento humano que ejerce el control fiscal buscando especializarlo
en las materias objeto de control. Aunque menciona el control fiscal territorial, el
control social, el control interno y el control politico, es necesario profundizar en la
importancia de la articulacién de estos controles con el ejercido por la Contraloria
General de la Republica.

El articulo “Calidad de los hallazgos de auditoria. Analisis de caso de las
contralorias territoriales de Colombia”, Restrepo M. (2018) evalua las contralorias
territoriales a través de la calidad de los hallazgos, con los siguientes pardmetros
tomados de la Guia de auditoria territorial y de la Guia de auditoria de la Contraloria
General de la Republica: Presentacion diferenciada de la condicion, el criterio y la
deficiencia, establecimiento de los motivos de presentacion de la condicion e
incumplimiento del criterio, establecimiento de los resultados adversos derivados de
la condicién encontrada, identificacion y cuantificacion de los efectos de la condicién
encontrada para determinar su importancia relativa, identificacién de los
responsables y de la atribucién causal de responsabilidad, evaluaciéon de la
respuesta del auditado y justificacion de la confirmacién de la observacion”, el
instrumento fue aplicado a una muestra estadistica de informes de auditoria,
obteniendo bajos resultados de cumplimiento, 27,51 para las contralorias
municipales, 31,41 las departamentales y 36,12 para las distritales. ”, (Restrepo,
2018). Sus recomendaciones se enfocan en la cualificacion de los auditores a
través de la carrera administrativa, su certificacion como auditores

gubernamentales, y programas permanentes de capacitacion especializada.
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La tesis para Magister “Vulneracion del principio constitucional de autonomia
y descentralizacion administrativa ante una eventual supresion legal de las
contralorias territoriales”, (Restrepo, 2022), se desarrolla mediante un analisis
documental que busca evaluar el planteamiento de su titulo, para ello realiza un
analisis constitucional, legal y jurisprudencial de la autonomia administrativa y el
control fiscal territorial, para luego analizar la relacion entre ellas y las
consecuencias que traeria la centralizaciéon del control fiscal. Entender las
contralorias departamentales, distritales y municipales como parte del principio
constitucional de autonomia y descentralizacién aporta un elemento de estudio
necesario para la formulacién de la mejora del sistema de control fiscal en el pais.

En su articulo “Efectos del control fiscal en el aprendizaje organizacional de
las contralorias” (Cardenas, 2019) busca determinar el impacto de las auditorias de
control fiscal realizadas por la Auditoria General de la Republica mediante el estudio
de la recurrencia o no de los hallazgos de un mismo sujeto de control; parte de la
hipétesis “el proceso auditor, a través del plan de mejoramiento, genera aprendizaje
organizacional en las contralorias” la cual evalua revisando la reiteracion de
hallazgos a través de las vigencias, en los procesos de gestién de cada una de tres
contralorias, la General de la Republica, la de Medellin y la de Vaupés, desde 2012
a 2018, utiliz6 una matriz registrando la causal, el efecto y la condicién de cada
hallazgo. Concluye el estudio que las contralorias aprenden a través de las
acciones de mejora con la que superan las situaciones encontradas. La perspectiva
del aprendizaje en los sujetos de control fiscal como resultado de los planes de
mejora resultado de las auditorias resulta un aporte en la evaluacion de los aportes

del control fiscal a los fines del Estado.
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Marco Teorico

Para el presente documento se utilizara el marco legal como marco tedrico,
pues la constitucion, las leyes, los decretos y las guias o reglamentos sustentan el
desarrollo de los objetivos, la definicion de la variable de estudio (principios de la
gestion fiscal), la definicion de las subvariables (Cumplimiento de regulacion,
eficiencia, eficacia, economia, equidad, desarrollo sostenible y valoracion de los
costos ambientales) que dan lugar a la formulacién de la hipotesis del presente
trabajo.

Constitucion Politica de Colombia

La Constitucion Politica de Colombia, (Asamblea Nacional Constituyente,
1991) establece el control fiscal territorial en su titulo X, de los organismos de
control, capitulo 1, de la Contraloria General de la Republica, articulos 267 a 274.
Define el control fiscal como una funcién publica ejercida por la Contraloria General
de la Republica, y que la ley reglamentara el ejercicio de las competencias entre
contralorias observando los principios de coordinacion, concurrencia y
subsidiaridad. Posteriormente el articulo 272 determina que la vigilancia del control
fiscal de los departamentos, distritos y municipios, donde haya contralorias
corresponde a ellas.

En su articulo primero La Constitucion Politica de Colombia, (Asamblea
Nacional Constituyente,1991) establece que Colombia es un Estado Social de
Derecho, organizado como una Republica unitaria, descentralizada, y con
autonomia de sus entidades descentralizadas, |0 que implica la capacidad de

autodeterminacion de las entidades territoriales para fijar sus rentas, gestionar los
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asuntos de su competencia, y elegir a los funcionarios que dirigen esa gestién, ello
implica, como se establece en la Sentencia C-1051-01 “...autonomia politica, esto
es, la capacidad de elegir a sus gobernantes (alcalde, concejales, ediles, personero
y contralor) es decir, la facultad de manejar los asuntos de su jurisdiccion ...” (Corte
Constitucional, 2001, p.2). La descentralizacion y la autonomia son bases
fundamentales de la organizacion del Estado colombiano, implican la
autodeterminacion de las sociedades en sus entornos, la posibilidad de depositar
responsabilidades por parte de sus habitantes entre si mismos y ejercer control
sobre ellos.

El desarrollo constitucional de la descentralizacion y autonomia territorial se
aprecia también en el articulo 209 donde establece los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, como
fundamento de la funcién administrativa, a través de la descentralizacion, la
delegacion y la desconcentraciéon de funciones y ordena que la administracion
publica en todos sus niveles tendra un control interno, (Asamblea Nacional
Constituyente, 1991). Es decir establece la descentralizacion como una de las
formas de ejercer la funcién administrativa junto con la desconcentracion y la
delegacion e introduce el concepto de control interno que se convertird en parte
fundamental de la estructura de control interactuando con el control fiscal y el
control social cuya institucionalizacién se da en el articulo 270 que ordena “La ley
organizara las formas y los sistemas de participacion ciudadana que permitan vigilar
la gestion publica que se cumpla en los diversos niveles administrativos y sus

resultados” (Asamblea Nacional Constituyente, 1991, p.267).
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El articulo 267 donde define la vigilancia y control fiscal, establece sus tipos
de controles y los principios en los que se basa:

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
informacion 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. (Asamblea Nacional Constituyente, 1991,
p.262).

Estos principios de la gestion fiscal establecidos constitucionalmente son
utilizados en el presente documento como variables de estudio buscando
determinar su utilizacién por parte de los auditores de la Contraloria General de

Santander en la identificacion de hallazgos de auditoria.

Acto legislativo 04 de 2019 y Decreto Ley 403 de 2020

El acto legislativo 04 de 2.019 (Congreso de Colombia, 2019) modifica el
articulo 267 de la Constitucién Politica (1.991) redefiniendo la vigilancia y el control
fiscal y su alcance. Establecié que el control fiscal se realiza de forma posterior y
selectiva y excepcionalmente podra ser preventivo y concomitante, sin caer en la
coadministracion y que se realizara a través del seguimiento permanente del
recurso publico, de sus ciclos, uso, ejecucion, contratacién e impacto, mediante el
uso de tecnologia y con la participacion activa del control social y articulado con el

control interno, se realiza en forma de advertencia a los gestores fiscales y debe ser
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parte de un sistema general de advertencia publico, es una competencia exclusiva
del contralor general de la republica, con lo cual excluye a las contralorias
departamentales distritales o0 municipales de la posibilidad de ejercer control
preventivo y concomitante.

Por otra parte, define el acto legislativo 04 de 2019 que la vigilancia de la
gestion fiscal implica el seguimiento permanente del recurso publico el control
financiero de gestion y de resultados, basado en los principios de eficiencia,
economia, equidad, desarrollo sostenible y valoracién de costos ambientales
(Congreso de Colombia, 2019).

Esa precision en la definicion de la vigilancia fiscal expande las
posibilidades en las competencias de las contralorias para lograr su fin Gltimo, la
eficiencia, economia, equidad, desarrollo sostenible y valoracion de costos
ambientales de los recursos publicos pues no se deben limitar solamente entonces
al ejercicio del control fiscal mediante auditorias, sino que se pueden establecer
mecanismos de vigilancia fiscal como los establecidos en los articulos 76 y 77 del
decreto 403 (2020).

Dentro de las funciones del Contralor General de la Republica definidas en
el Acto Legislativo 04 (2019) se establece en el numeral 12, la competencia para
dictar normas de armonizacion del sistema de control fiscal del orden nacional y
territorial y de dirigir e implementar El Sistema Nacional de control fiscal SINACOF,
encargado de la unificacion y estandarizacion de la vigilancia y el control fiscal
(Congreso de Colombia, 2019).

En el parrafo segundo del paragrafo transitorio del articulo 268, el Acto

Legislativo 04 (2019) ordend al Congreso de la Republica expedir las leyes que
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garantizaran la autonomia presupuestal y la sostenibilidad financiera y
administrativa de las contralorias territoriales, de igual manera en el paragrafo
transitorio numero 2 del articulo 272 el acto legislativo establece que en un término
no superior a un afio se expediria la ley que fortalece financieramente a las
contralorias departamentales municipales y distritales con recursos provenientes de
los ingresos corrientes de libre destinacién y las cuotas de fiscalizacién que pagan
los sujetos de control, ley que debia ser presentada al gobierno por el contralor
general de la republica (Congreso de Colombia, 2019).

Asigna el acto legislativo 04 de 2019 a las contralorias territoriales, la
competencia de la vigilancia fiscal de los departamentos, distritos y municipios
donde haya contralorias, competencia que sera concurrente con la Contraloria
General de la Republica que seréa regulada por la ley al igual que su prevalencia
sobre las contralorias territoriales (Congreso de Colombia, 2019).

El Acto Legislativo 04 (2019) introduce en la Constitucion Politica la figura
de certificacion anual de las contralorias territoriales, realizada por la Auditoria
General de la Republica mediante indicadores de gestion; insumo para la decisién
sobre la intervencién administrativa de las contralorias territoriales por parte de la
Contraloria General de la Republica (Congreso de Colombia, 2019).

Otra modificacién importante del acto legislativo 04 de 2019 se relaciona
con la eleccion de los contralores territoriales, que sera mediante convocatoria
publica cuyos términos generales seran definidos por Contraloria General de la
Republica, y sera reglamentada por la ley, fundada en los principios de
transparencia, publicidad, objetividad, participacion ciudadana y equidad de género,

para un periodo de 4 afios paso a ser alternado con los periodos de gobernadores y
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alcaldes es decir son elegidos a mitad del periodo de los gobernantes (Congreso de
Colombia, 2019).

Facultado por el articulo segundo del Acto legislativo 04 de 2019 el
presidente de la Republica expidié los decretos legislativos 403 (2020), para el
fortalecimiento del control fiscal y 409 de 2020 mediante el cual se crea el régimen
de carrera especial de los servidores de las contralorias territoriales.

Limites al gasto de las contralorias territoriales

La ley 617 (Congreso de Colombia, 2000) "Por la cual se dictan otras
normas tendientes a fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas para la
racionalizacion del gasto publico nacional" en su articulo octavo establece los
valores maximos de gasto de las contralorias departamentales respecto a los
ingresos corrientes de libre destinacion de los departamentos, en su Articulo
noveno establece porcentajes maximos para cada afio desde el 2001 hasta el

2004, 2002 2003 2004, tal como se puede apreciar en la Tabla 2:

Tabla 2.
Limites del gasto de las contralorias departamentales
Categoria Afio
Afo 2001 2002 2003 2004
Especial 2.2% 1.8% 1.5% 1.2%
Primera 2.7% 2.5% 2.2% 2.0%
Segunda 3.2% 3.0% 2.7% 2.5%
Terceray cuarta 3.7% 3.5% 3.2% 3.0%

Tomado de la ley 617 del 2000
Establece la misma ley que las entidades descentralizadas del orden

departamental pagaran a las contralorias departamentales, una cuota de
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fiscalizacion del cero punto dos por ciento (0.2%) calculado sobre los ingresos
ejecutados en la vigencia anterior excluyendo los recursos del crédito, de la
venta de activos fijos, los activos las inversiones y los productos de
titularizacion.

La ley 1416 (Congreso de Colombia, 2010) “Mediante la cual se fortalece
el ejercicio del control fiscal”, establecié que el limite de gastos previstos en el
articulo 9° de la ley 617 de 2000 para la vigencia 2001 seguiria calculandose en
forma permanente y aclar6 que la cuota de fiscalizacion correspondiente al
0,2% a cargo de las entidades descentralizadas del orden departamental se
sumaria a los presupuestos de las contralorias departamentales.

El decreto 3971 Por el cual se reglamentan los articulos 9y 11 de la ley
617 de 2000, establece limite al crecimiento anual del presupuesto de las
contralorias territoriales:

Los gastos programados de las Contralorias no podran crecer por
encima de la meta de inflacién establecida por el Banco de la Republica para la
respectiva vigencia fiscal. Lo anterior, sin perjuicio de que los gastos ejecutados
por las Contralorias Territoriales puedan incrementarse hasta el porcentaje de la
inflacion causada del afio inmediatamente anterior, si esta fuere superior a la
meta fijada por el Banco de la Republica para el afio de ejecucion (Presidencia
de la Republica, 2009, p.1)

Decreto legislativo 403 del 16 de marzo de 2020
“Por el cual se dictan normas para la correcta implementacion del acto

legislativo 04 de 2019 y el fortalecimiento del control fiscal” define la vigilancia
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fiscal como la observacion durante el desarrollo o posterior a la gestion fiscal, de
los procesos o de la toma de decisiones de los sujetos de control, para obtener
informacion util para el control fiscal, y define el control fiscal como la funcion de
fiscalizacion dirigida a determinar si la gestion fiscal y sus resultados se ajustan
a los principios, politicas, planes, programas, proyectos, presupuestos, y
normatividad aplicable, y si contribuye al logro de los fines esenciales del
Estado, y determinar las responsabilidades fiscales cuando sea necesario
(Presidencia de la Republica, 2020).

Los principios de la vigilancia y el control fiscal definidos en el Decreto
legislativo 403 de 2020 (Presidencia de la Republica, 2020) son diecisiete (17)
de ellos seis (6) estan dirigidos a la gestion fiscal: eficiencia, eficacia, equidad,
economia, desarrollo sostenible y valoracién de costos ambientales, estos
principios del a gestion fiscal son utilizados como variables de estudio en la
presente monografia, siete (7) reglamentan el ejercicio de la vigilancia y el
control fiscal:, efecto disuasivo, especializacion técnica, inoponibilidad al acceso
de la informacién, tecnificacién, integralidad, oportunidad y selectividad; y cuatro
(4) reglamentan las competencias entre las contralorias: concurrencia,
coordinacion, prevalencia y subsidiaridad. Asi como se definieron en la pagina
treinta y seis (36) del presente documento, en la enunciacion del marco tedérico
los seis (6) principios de la gestion fiscal establecidos en el decreto.

Establece el decreto 403 de 2020 los siguientes mecanismo de control
prevalente qué podran ser ejercidos en cualquier tiempo por parte de la
Contraloria General de la republica desplazando las competencias de las

contralorias territoriales: la vigilancia fiscal concurrente integral o selectiva,
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transitoria o permanente, el plan de vigilancia y control fiscal, el Sistema
Nacional de Control Fiscal - SINACOF, las acciones conjuntas y coordinadas
entre contralorias, la intervencion funcional de oficio, la intervencién funcional
excepcional, el fuero de atraccion, y las demas que determine el contralor
general de la republica bajo criterios de necesidad razonabilidad
proporcionalidad y especificidad y especialidad (Presidencia de la Republica,
2020).
Decreto 409 del 16 marzo 2020

En cumplimiento de lo ordenado por el acto legislativo 04 de 2019, el
Decreto 409 de 2020 (Presidencia de la Republica, 2020) crea el régimen de
carrera especial de los servidores de las contralorias territoriales, cuyo objetivo
es de profesionalizar el servicio de los empleados de las contralorias
territoriales, para ello crea la comision especial de carrera integrada por cinco
contralores territoriales elegidos por el mismo tiempo de su periodo
constitucional, el presidente sera quien entre ellos haya obtenido el mayor
namero de votos, y en su contraloria funcionara la sede y se encargara de
brindar los apoyos administrativos requeridos para el funcionamiento de la

Comision Especial de Carrera.

Guia de Auditoria Territorial GAT

La Guia de Auditoria Territorial, en el marco de las normas
internacionales — ISSAI — GAT Version 2.1, se origina en el convenio 171 de
marzo 01 de 2019 celebrado entre el Contralor General de la Republica (2019),

el Auditor General de la Republica y sesenta y cinco (65) contralores
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territoriales, su objeto fue “Aunar esfuerzos para lograr la armonizacion y
coordinacién del Sistema Nacional de Control Fiscal - SINACOF- A través del
fortalecimiento de las contralorias territoriales, mejorando la calidad y la
cobertura del control fiscal en la lucha para erradicar la corrupcion”.

La Guia de Auditoria Territorial, (Contraloria General de la Republica y
deméas miembros del SINACOF, 2020) adapto las normas de control fiscal de
las contralorias territoriales a las normas internacionales ISSAI, Normas
internacionales de las entidades fiscalizadoras superiores. (International
Standards of Supreme Audit Institutions), expedidas por la INTOSAI
(international Organization of Supreme Audit Institutions), armonizadas a traves
del SINACOF siguiendo los lineamientos de la Contraloria General de la
Republica. Las series de norma ISSAI mas relevantes para los procesos
auditores definidos en la GAT son, para la Auditoria Financiera ISSAI 1000 a
2999, Auditoria de Desempefio ISSAI 3000 a 3999 y directrices de Auditoria de
Cumplimiento ISSAI 4000 a 4999, en ese sentido se paso de las auditorias
regular, especial y exprés a las auditorias financieras y de gestion, de
desempefio y de cumplimiento, abriendo ademas la posibilidad de
implementacion de un procedimiento especial para la revisién de la cuenta para
fenecimiento.

La Guia de Auditoria Territorial es un instrumento técnico que busca
estandarizar el ejercicio de la vigilancia y el control fiscal en las contralorias

municipales, distritales y departamentales, en su introduccion establece:
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“El presente documento, denominado “Guia de auditoria territorial en el marco
de las normas internacionales de auditoria ISSAI (Version 2.1)" fue
elaborado con el objetivo de definir el marco regulatorio de las
auditorias: Financiera y de Gestion; de Desempefio y de Cumplimiento,
en las entidades del orden territorial. Su contenido estd enmarcado en
la Constitucion Politica de Colombia, sujeto a las normas vigentes de la
Vigilancia y el Control Fiscal y las relacionadas con la Auditoria para
Entidades Fiscalizadoras Superiores y basado en las Normas ISSAI”
(Contraloria General de la Republica y demas miembros del SINACOF,

2020, p.12)

La GAT se desarrolla mediante cuatro capitulos, el primero de ellos
Aspectos generales, principios y fundamentos de las auditorias en las
contralorias territoriales; y los otros tres desarrollan cada tipo de auditoria, en su
orden: Auditoria Financiera y de Gestién, Auditoria de Desempefio y Auditoria
de Cumplimiento.

La GAT (Contraloria General de la Republica y deméas miembros del
SINACOF, 2020, P.51) establece la posibilidad de un modelo de auditoria
especial para fenecimiento de cuenta a través de un “procedimiento especial, en
aguellos casos en que los recursos disponibles no permitan auditar la totalidad
de la cuenta rendida” dicho procedimiento fue adoptado en la Contraloria

General de Santander.
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Principios y fundamentos de las auditorias

El capitulo uno de la GAT establece la evaluacion del cumplimiento de los
del Estado, como la finalidad del control fiscal, a través de la identificacion del
incumplimiento normativo o de los principios de la gestion, buscando la mejora,
la determinacién de la responsabilidad fiscal, la recuperacién de los recursos
publicos y, la no repeticion de las desviaciones (Contraloria General de la
Republica y demas miembros del SINACOF, 2020, p.13).

En el mandato del mismo capitulo uno (1), se relacionan los instrumentos
para el logro de esos resultados por las contralorias territoriales: controles
financieros, de gestién y de resultados basados en los principios de eficacia,
eficiencia, economia, equidad, desarrollo sostenible y la valoracién de costos
ambientales (Contraloria General de la Republica, 2020, p.13), esos
instrumentos son utilizados como variables de estudio en el presente trabajo.
Auditoria financiera y de gestién

El capitulo 2 de la Guia de auditoria territorial define la auditoria
financiera y de gestion como un examen de la informacion financiera,
presupuestal y de gestion del sujeto auditado para determinar si los estados
financieros y el presupuesto reflejan razonablemente sus resultados y si la
gestion fiscal se realizé de forma econémica eficiente y eficaz, (Contraloria
General de la Republica y demas miembros del SINACOF, 2020, p.80). Su
producto principal es el concepto sobre fenecimiento o no de la cuenta. Los
principios de eficiencia, eficacia y economia, y el cumplimiento de las normas
aplicables en la auditoria financiera y de gestion, son parte de las variables de

estudio utilizadas en la presente monografia para determinar a traves del



49

analisis de los hallazgos de las auditorias realizadas por la Contraloria General
de Santander en el afio 2021.

La auditoria financiera y de gestidon nace con la programacién de los
sujetos en el plan de vigilancia y control fiscal, es de tener en cuenta que la
obligacion de dar el concepto de fenecimiento de cada vigencia fiscal debe ser
programada para la mayor cantidad posible de sujetos de control, por
consiguiente, es la auditoria mas utilizada las contralorias territoriales.

Comienza con la designacion del equipo auditor mediante el memorando
de asignacion, seguido a ello viene la etapa de planeacién, en la cual, teniendo
en cuenta el enfoque de la auditoria basado en riesgos, se elabora el plan o
programa de auditoria mediante el conocimiento del sujeto a auditar y la
identificacion y priorizacion de los riesgos de caracter fiscal de los
macroprocesos y subprocesos, para ello se debe conocer los aspectos
pertinentes del sujeto a auditar, como su naturaleza juridica, estructura, clientes
proveedores, urgencias manifiestas, calamidades publicas y denuncias fiscales
pendientes por resolver relacionadas con la vigencia auditada, y los asuntos
sociales politicos y econémicos que le atafien; antecedentes como hallazgos,
opiniones, conceptos y fenecimientos de auditorias anteriores, la calificacion del
plan de mejoramiento anterior y las acciones de mejora comprometidas en el
vigente, la calificacion de la eficiencia y eficacia de control fiscal interno; la
fuente principal de informacion de esta etapa y en todo el proceso auditor es la
cuenta rendida por el sujeto de control y el requerimiento directo de informes.

La identificacion de riesgos se realiza mediante herramientas como las

pruebas analiticas iniciales y las pruebas de recorrido, las primeras consisten en
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el andlisis horizontal y vertical de las cuentas y partidas de los estados
financieros y de las ejecuciones presupuestales, para identificar los
comportamientos mas significativos que seran objeto de andlisis de riesgos,
controles y pruebas de auditoria, para luego concluir con su analisis final; las
pruebas de recorrido consisten en la evaluacion de las principales actividades
de cada uno de los macroprocesos y procesos objeto de la auditoria. Es decir,
las principales actividades relacionadas con la elaboracion de los estados
financieros, la planeacion y ejecucion presupuestal, con la gestion contractual y
con la elaboracion y ejecucién del plan estratégico o de desarrollo del sujeto
auditado, busca identificar riesgos que afecten el logro de los objetivos y la
misionalidad de la entidad y dentro de ellos se priorizan los riesgos fiscales,
aguellos cuya ocurrencia pueden concluir en dafio fiscal; los riesgos
identificados se analizan el papel de trabajo calificacion de riesgos y controles y
evaluacion de la eficacia y eficiencia del control fiscal interno de la entidad
evaluada, en la que se obtiene el riesgo combinado mediante la calificacion del
riesgo inherente y del disefio de los controles, util para priorizar los aspectos a
profundizar en las pruebas de auditoria, y para calcular la materialidad de
auditoria unidad de medida con la cual se determina la importancia de las
observaciones y hallazgos y su incidencia en las opiniones y conceptos a rendir.

Una vez protocolizado el plan o programa de auditoria se procede a su
ejecucion mediante la realizacion de pruebas, evaluaciones y en general
actividades para recaudar evidencia sobre el cumplimiento de los criterios de
auditoria y determinacion de observaciones y hallazgos que una vez

dimensionados frente a la materialidad calculada en la etapa de planeacion
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determinan las opiniones presupuestal y contable y el concepto de la gestién del
gasto mediante el cual se procede a dar el fenecimiento uno de la cuenta, de
igual manera con los resultados y hallazgos y observaciones se hace la
calificacién del control fiscal interno de la entidad evaluada.

Las observaciones de auditoria y las opiniones y conceptos establecidos
son sometidos a mesa de trabajo para evaluar la validez de la evidencia y su
pertinencia y causalidad al comparar la condicién o situacion evidenciada con
los criterios incumplidos, asi como la procedencia de las incidencias definidas;
para proceder a elaborar el informe de auditoria preliminar qué es remitido al
sujeto de control para que ejerce el derecho a contradiccion aportando los
argumentos y evidencias necesarios, con los cuales son analizados por el
equipo auditor y sometido a una nueva mesa de trabajo donde se aprobaran los
hallazgos definitivos a incluir en el informe final, que es comunicado al sujeto de
control, a la corporacién administrativa que lo controla y publicado en la pagina
web de la contraloria para conocimiento de la ciudadania.

La auditoria finaliza con la formulacién y aprobacién del plan de
mejoramiento, la identificacion y aprobacion de beneficios de control fiscal
cuantitativos y cualitativos y con el traslado de hallazgo a las autoridades
correspondientes.

Auditoria de Desempefio

El capitulo 3 de la Guia de Auditoria Territorial (Contraloria General de la
Republica y demas miembros del SINACOF, 2020) define la auditoria de
desemperio, la cual evalla los principios de economia, eficiencia, eficacia,

equidad, desarrollo sostenible, y valoracion de costos ambientales, y si existen
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oportunidades de mejora en las politicas, programas proyectos, sistemas,
operaciones, actividades y organizaciones gubernamentales; abarcando sus
productos, resultados e impactos. La auditoria de desempefio es un instrumento
de gran valor para las contralorias, abre la posibilidad de evaluar la totalidad de
principios de la gestion fiscal, en especial los de economia, eficacia, equidad,
desarrollo sostenible y valoracion de costos ambientales, para lograr la finalidad
del control, lo cual constituye el eje central de esta monografia, al utilizar los
principios de la gestion fiscal como variables de estudio.

La auditoria de desemperio se orienta a identificar mejoras en la
economia, eficiencia y eficacia, desarrollo sostenible, equidad y valoracion de
costos ambientales en el logro de las metas y objetivos del asunto auditado,
aporta valor en términos de andlisis de informacion con perspectiva
independiente para las partes interesadas, identifica oportunidades de mejora,
evalla la utilidad de una politica publica y contribuye a la buena gobernanza a la
rendicion de cuentas y la transparencia (Contraloria General de la Republica y
demas miembros del SINACOF, 2020).

Su enfoque puede orientarse al sistema como condicion para la ejecucion
de politicas eficaces y eficientes, a resultados, cuando estan bien identificados
los resultados o productos esperados, o enfocado al problema dénde se
analizan sus causas o las desviaciones frente a los criterios de auditoria
(Contraloria General de la Republica y demas miembros del SINACOF, 2020).

Las caracteristicas particulares de la auditoria de desempefio son su
temporalidad, que puede ir mas alla de la vigencia del plan de vigilancia 'y

control fiscal, la posibilidad de realizarla de manera colaborativa con los sujetos
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de control y articulada con la sociedad civil, y disponer con amplia variedad de
métodos de investigacion.

La Guia de Auditoria Territorial (Contraloria General de la Republica y
deméas miembros del SINACOF, 2020) establece que la auditoria de desempefio
Inicia con la identificacion y priorizacion de temas a ser evaluados mediante
auditoria de desempefio en el plan de vigilancia y control fiscal territorial,
buscando maximizar, con los recursos disponibles, el impacto esperado de las
auditorias, se puede apoyar en técnicas como el analisis de riesgos o la
valuacién de problema y sustentarse especialmente en el juicio profesional,
mediante el diligenciamiento de la matriz de seleccion por parte de los expertos
asignados para ser presentados al equipo directivo, encargado de la toma de
decisiones frente plan de vigilancia y control fiscal. La planeacion continda con
el disefio de la auditoria que comprende: estudio previo, conocimiento en detalle
del ente u objeto auditable y el esquema de la auditoria, para determinar los
objetivos, criterios, preguntas, temas y metodologia de la auditoria, asi como las
técnicas de recoleccion de datos y los métodos de muestreo. Es necesario
evaluar varias alternativas de disefio de auditoria para determinar la mas
apropiada segun los datos y recursos disponibles.

La Guia de Auditoria Territorial (Contraloria General de la Republica, y
demas miembros del SINACOF, 2020) basada en un enfoque de riesgos
establece, las pruebas de recorrido y la matriz de evaluacion de riesgos,
controles y control fiscal interno, como instrumentos para identificar y evaluar los
riesgos y controles qué serviran para priorizar los factores vinculados al asunto

auditado que puedan generar dificultades en su desempefio.
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Luego se construye el esquema de la auditoria de desempefio, similar al
de un proyecto, definiendo el problema o cuestion basica a investigar, luego él,
o los objetivos de la auditoria, basados en las expectativas de las entidades y/o
de los ciudadanos, son formulados a manera de pregunta general sobre el tema
auditado, buscando conclusiones sobre él, posteriormente estas preguntas debe
dividirse en preguntas més detalladas o hipotesis que lo desarrollen, para cada
una de ellas se definen los criterios a utilizar para evaluar su cumplimiento en
términos de los principios de auditoria de desempefio ya descritos, mediante su
confrontacién con la evidencia obtenida y la formulacion de hallazgos y
conclusiones respecto a los objetivos de auditoria.

Con la informacién recabada se construye la matriz de planeacién en la
que se registra la metodologia a seguir en el trabajo de campo para evaluar el
cumplimiento de los criterios de auditoria respecto a cada “pregunta o
hipétesis”, determinando que informacion utilizaremos, su fuente, los
procedimientos para la recopilacién de evidencias y su analisis, y que
limitaciones y conclusiones podremos obtener.

La fase de planeacién de la auditoria de desempefio culmina como las
demas auditorias de la Guia de auditoria territorial (Contraloria General de la
Republica y demas miembros del SINACOF, 2020) con la elaboracion y
aprobacion del plan y programa de auditoria donde se definen las actividades a
realizar durante la fase de ejecucion informe y seguimiento.

La Guia de Auditoria Territorial (Contraloria General de la Republica y
demas miembros del SINACOF, 2020) establece que, en la fase de ejecucion

de la auditoria de desempefio, mediante la aplicacion de las técnicas y los
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procedimientos de recopilacion y andlisis de datos definidas en la matriz de
planeacién, se obtiene la evidencia para determinar el cumplimiento de los
criterios de auditoria y formular los hallazgos y conclusiones sobre las preguntas
e hipotesis de auditoria. La determinacion del cumplimiento de los criterios
auditoria significa un buen desempefio, contrario a ello no cumplirlos conlleva la
necesidad de acciones de mejora por parte del ente auditado.

Una vez determinados los incumplimientos de los criterios de auditoria y
convalidados en mesa de trabajo, pasan a hacer observaciones de auditoria
gue son remitidas en el informe preliminar, con las conclusiones frente a las
hipotesis de auditoria, al sujeto de control para que exponga sus controversias
soportadas en evidencias que seran analizadas posteriormente por el equipo
auditor y llevadas al informe final como hallazgos de auditorias si llegaran a
confirmarse.

El informe final de auditoria esta sometido al sujeto de control y a su
organo de control politico, y es publicado en la pagina web de la contraloria
territorial; frente los hallazgos deberan ser formuladas acciones de mejora por
parte del sujeto de control que seran objeto de seguimiento por parte de la
contraloria territorial.

Auditoria de cumplimiento.

La guia de auditoria territorial (Contraloria General de la Republica y
demas miembros del SINACOF, 2020) establece como objetivo de la auditoria
de cumplimiento determinar, mediante la emision de un concepto, si un asunto o
materia en particular cumple con las regulaciones que han sido definidas en el

propio proceso auditor como criterios de auditoria, mediante una evaluacion
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independiente sistémica y objetiva basada en la evidencia. La auditoria de
cumplimiento en su definicion no establece taxativamente la evaluacion de los
principios de la gestion fiscal, aunque es potestad de cada contraloria utilizarlos
como fuente de criterio para evaluar temas especificos, aunque en la GAT su
objetivo es determinar el cumplimiento de las regulaciones, es decir el
cumplimiento de la normatividad, concepto utilizado como una de las variables
de estudio en el presente documento, teniendo en cuenta que los principios de
la gestion fiscal frecuentemente no son su fuente a evaluar en esta auditoria.

Su enfoque es de regularidad para concluir si las actividades operaciones
e informacién de un proceso asunto o entidad auditada cumple con las normas
leyes, acuerdos, decretos, directrices, resoluciones, programas, proyectos,
contratos o manuales que le son aplicables.

Esta dirigida a temas de la gestion fiscal que pueden ser actividades,
operaciones o informacién, de un tema general o especifico, cuantitativo o
cualitativo segun su alcance y naturaleza. Las disposiciones legales y
normativas son su elemento mas importante, en ellas se deben identificar los
aspectos que apunten a los resultados mas relevantes para el objetivo de la
auditoria y que sean fiables, comparables, objetivos y aceptables.

Los elementos de la auditoria de cumplimiento son el asunto o materia
auditar, los criterios y sus fuentes, las partes intervinientes y la certeza o
seguridad de la auditoria de cumplimiento.

Las fuentes de criterio o fundamentos legales, como las llama la Guia de
auditoria territorial (Contraloria General de la Republica y demas miembros del

SINACOF, 2020), son las disposiciones, prescripciones, reglas o normas
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expedidas por los entes competentes, regulatorias del asunto o materia a
auditar, determinan el alcance de la auditoria, los hallazgos y los criterios, que
son la parte de éstos cuyo cumplimiento sera evaluado al contrastarlos con la
evidencia obtenida en la aplicacion de pruebas de auditoria.

La inclusion de temas para auditoria de cumplimiento en el plan de
vigilancia y control fiscal es decision estratégica de cada contraloria, para ello
debera seleccionar asuntos de relevancia econdémica, social o de gestion en su
territorio. En la fase de planeacion se deben definir el alcance de la auditoria, su
enfoque el asunto o materia auditar, los objetivos generales y especificos, y las
fuentes de criterio iniciales para delimitar alin mas el tema auditar.

Las fases de la auditoria de cumplimiento definidas en la en la Guia de
auditoria territorial (Contraloria General de la Republica y demas miembros del
SINACOF, 2020) son planeacion, ejecucion, informe y seguimiento, la fase de
planeacién Inicia con el conocimiento y comprension del asunto o materia a
auditar y de la entidad o entidades auditadas, y la determinacion de las fuentes
de criterio y criterios que seran utilizados para la evaluacion de cumplimiento,
respecto al asunto o materia auditar. Para ello la Guia de auditoria territorial
(Contraloria General de la Republica y deméas miembros del SINACOF, 2020)
dispone el papel de trabajo PT — 21, “Conocimiento del asunto o materia auditar
y de las entidades auditadas” dénde se registran las informaciones mas
importantes sobre el asunto materia auditar y la entidad que lo desarrolla. De
igual manera se determinan las fuentes de criterio orientadas por los objetivos

general y especificos, del memorando de asignacion, y se identifican de cada
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fuente de criterio su apartes que seran utilizadas como criterio de auditoria o de
evaluacion.

Luego mediante la aplicacion del papel de trabajo PT - 23 "Pruebas de
recorrido” se identifican los riesgos mas importantes relacionados con cada uno
de los criterios de auditoria, que luego seran evaluados junto con sus controles
en el papel de trabajo PT - 24 “Riesgos y controles” en el que también se califica
la calidad y eficiencia del control fiscal interno del asunto o material auditado.

La materialidad de auditoria o importancia relativa, entendida como la
unidad de medida util para valorar o dimensionar la incidencia de las
observaciones o hallazgos de auditoria para el concepto de cumplimiento o no
de los criterios de auditoria, se determina mediante la aplicacién del papel de
trabajo PT - 25 “Materialidad e incidencia en el concepto”, con los productos
obtenidos hasta este momento de la planeacién de la auditoria se elabora el
plan de trabajo o programa de auditoria qué se enfocara priorizando la
ejecucion de pruebas de auditoria sobre los riesgos combinados mas altos.

Se procede a la ejecucion del plan o programa de auditoria para lo realiza
pruebas o revisiones, recauda y evalla evidencia, documenta papeles de
trabajo, y estructura observaciones y hallazgos, que una vez dimensionados
frente a la materialidad calculada en la etapa de planeacion, determinan el
concepto de cumplimiento qué puede ser: concepto sin reservas, la informacion
de la materia controlada resulté conforme con los criterios evaluados;
conclusidn con reserva con cuatro opciones: incumplimiento material concepto
con reserva, la informacion acerca del asunto evaluado resulta conforme en

todos los aspectos significativos con excepcion de algunos de ellos relacionados
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en el informe, la otra opcién es incumplimiento material concepto adverso, la
informacion respecto al asunto auditado resultd no conforme con los criterios de
auditoria; los otros dos conceptos modificados hacen referencia a las
limitaciones en el alcance decir a la seguridad relativa de la auditoria, el
concepto con limitacion en el alcance implica que salvo las limitaciones
descritas, la informacién acerca de la materia controlada resulté conforme frente
a los criterios evaluados, y la limitacién en el alcance con abstencion de
concepto significa que con base en el trabajo de auditoria realizada no se puede
emitir concepto.

Cbémo en las otras auditorias contempladas en la Guia de Auditoria
Territorial (Contraloria General de la Republica y demas miembros del
SINACOF, 2020) una vez notificado el informe preliminar, evaluada la
controversia y emitido el informe final, se deben hacer traslados de hallazgos
bien sea disciplinarios, fiscales o penales, se suscribe por parte del sujeto de
control plan de mejoramiento, para evitar la recurrencia de los hallazgos, que
sera objeto de seguimiento por parte de la contraloria territorial.

Modelos efectivos de vigilancia y control fiscal

Para contextualizar el desarrollo del control fiscal en las ultimas décadas
en Colombia se deben conocer los modelos internacionales de control fiscal,
cuya tendencia es evolucionar desde los controles de regularidad, enfocados a
la evaluacién del cumplimiento legal, hacia la inclusién de la evaluacion de la
eficiencia la eficacia, la economia, la valoracién de costos ambientales y la

equidad de la gestién publica, es decir incluir la evaluacion del logro de
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resultados en términos de beneficios a la sociedad mediante la utilizacion de los
recursos publicos, llamada auditoria integral o comprensiva (Naranjo, 2007).
Este tipo de auditoria ha ganado preponderancia a la par de los atributos de las
entidades de fiscalizadoras tales como independencia, acceso y capacidad de
analisis de informacion, y articulacién con sistemas de control interno y de
participacion ciudadana, lo que les permite tener impacto sobre los estados en
que actuan.

Para Groisman y Lerner (2020) existen tres modelos principales de
entidades fiscalizadoras superiores (EFS), el francés de corte de cuentas,
basado en un organismo colegiado perteneciente al gobierno, con diferentes
grado de Independencia, es aplicado en Cuba y Japén, el segundo caso, el
italiano y espafiol, consistente en un tribunal de cuentas colegiado
independiente de los poderes ejecutivo y legislativo, con competencias
jurisdiccionales, adoptado en Latinoamérica por Brasil Chile El Salvador y
Guatemala; y el modelo anglo americano basado en una figura unipersonal
llamada contralor o auditor general, generalmente sin funciones jurisdiccionales
dependientes del poder legislativo, esta mas orientado a la busqueda de la
mejora que al castigo, es aplicado en Inglaterra Estados Unidos Canada y
Australia, en los paises de América Latina colonizados por Espafia, a partir de la
mision Kemmerer de la década de 1920 fue adoptado con algunas
modificaciones como en Chile y Colombia donde las contralorias ejercen

funciones jurisdiccionales.
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Modelo de control fiscal en Alemania.

Constituido segun Naranjo (2007) por el Tribunal de Cuentas Federal
independiente de los poderes legislativo y ejecutivo, liderado por un presidente y
un vicepresidente designados por el parlamento de candidatos postulados por el
ejecutivo para un periodo de 12 afos, los demas miembros de un total 63 son
designados por el Presidente Federal de candidatos postulados por el
Presidente del Tribunal de Cuentas. Desarrolla auditorias de regularidad o
cumplimiento y de gestion y de resultados, cumpliendo asi con los elementos de
un modelo de auditoria integral al evaluar los principios de eficiencia, eficacia'y
economia; el fenecimiento de la Cuenta General del Estado se hace mediante
su reporte anual de observaciones qué es remitido al Parlamento junto con el
concepto de la Comision de Cuentas Publicas recomendando el fenecimiento o
no. El Tribunal de Cuentas Federal no tiene funciones jurisdiccionales debiendo
remitir las incorrecciones detectadas segun su incidencia civil, disciplinaria o
penal a la correspondiente instancia judicial.

Segun Engels (2002), Presidente del Tribunal de Cuentas Federal
Aleman, la viabilidad del Tribunal Federal de cuentas tiene dos fundamentos, la
garantia de su existencia institucional pues sélo podria ser eliminado mediante
una enmienda constitucional lo que le protegen ante desacuerdos con el
Gobierno Federal o el parlamento la segunda garantia es la independencia
judicial de sus miembros quiénes no deben seguir instrucciones del Parlamento
Federal, del gobierno o de otros organismos federales tampoco se les puede
exigir coberturas minimas de sus materias a controlar, con lo cual tiene la

posibilidad de seleccionar los asuntos a controlar y priorizar entre ellas.
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Existen también tribunales de cuentas de los estados federados
(Laender) independientes respecto al Tribunal de Cuentas Federal, Naranjo
(2007), sin poder jerarquico entre ellos y sin posibilidad de que el uno asuma las
competencias del otro, estas se distribuyen segun el tipo de recurso, federal o
regional cuando el gasto tiene origen en ambos tipos de recursos se establecen
grupos de trabajo conjuntos o se realiza un acuerdo de distribucién de las
tareas.

Modelo de control fiscal en Espafia.

El control fiscal en Espafia esta bajo la responsabilidad del Tribunal de
Cuentas con funciones fiscalizadoras y jurisdiccionales conformado por doce
(12) Consejeros de Cuentas con periodos independientes de nueve (9) afios,
elegidos seis (6) por el Congreso de los Diputados y seis (6) por el Senado. La
Constitucion Espafiola (Juan Carlos |, 1978), en su articulo 136 lo establece
como supremo organo fiscalizador de las cuentas y la gestion econémica del
Estado y del sector publico, y segun los establece el literal d, de su articulo 153,
de las Comunidades Auténomas. Su funcién jurisdiccional no aparece
expresamente en la Constitucion, fue el Tribunal Constitucional mediante
Sentencia 215 del 2000, de 18 de septiembre quien determind que su funcién
“...comprende el enjuiciamiento y, en su caso, la exigencia de la
responsabilidad en que puedan incurrir quienes tengan a su cargo el manejo de
caudales y efectos publicos” (Pefa, 2018 p.266).

Los Organos de Control Externo de las Comunidades Autbnomas
cumplen en sus territorios las funciones fiscalizadoras del Tribunal de Cuentas

en coordinacion con él, pero no su funcion jurisdiccional. Aunque la Constitucion
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en el articulo 137 organiza territorialmente el Estado espafiol en municipios,

provincias y Comunidades Auténomas con autonomia para la gestién de sus

respectivos intereses, es la Ley Organica 02 (Juan Carlos, 1982, p.1), la que
viabiliza en su articulos primero la existencia de los Organos de Control Externo
de las Comunidades Autonomas: “...Es unico en su orden y extiende su
jurisdiccion a todo el territorio nacional, sin perjuicio de los 6rganos
fiscalizadores de cuentas que para las Comunidades Autbnomas puedan prever
sus Estatutos.”

El Tribunal de Cuentas y los Organos de control externo de las
Comunidades Auténomas (OCEX), en pro de la eficacia en los resultados y para
evitar la duplicidad en la funcion fiscalizadora deben coordinar su actividad, asi
lo establece en su capitulo segundo la Ley 07 Del Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas (1988). Los 6rganos de control externo de las Comunidades
Autonomas deben enviar al Tribunal los resultados de la evaluacion de cuentas
de las entidades de las comunidades autbnomas, y este puede solicitarles “la
practica de funciones fiscalizadoras concretas, al sector pablico autonémico
como al estatal” Ley 07 de 1988:

Ademas, las instituciones espafiolas de control han constituido,
voluntariamente, la Comisién de Coordinacién de Presidentes del
Tribunal de Cuentas y de los OCEX... su finalidad esencial es garantizar
y promover el intercambio de informacion entre las instituciones sobre la
planificacion y ejecucion de los programas de fiscalizacion y coordinar la

realizacion de fiscalizaciones en comun y de aquellas que se ejecuten
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compartiendo los mismos objetivos y metodologia” (Pefa, 2018 p.266 y

271).

En las comunidades autonomas donde no existen érganos de control
externo propios, el Tribunal de Cuentas organiza secciones territoriales.

Modelo de control fiscal en Estados Unidos.

El control fiscal en Estados Unidos es liderado por la General Accounting
Office (GAO), ubicada en la rama legislativa del gobierno federal, es
encabezada por el Contralor General de los Estados Unidos designado por el
presidente para un periodo de 15 afios, de candidatos designados por una
comision bipartidista y bicameral del congreso (GAO, 2022).

Las reformas implementadas desde la década de los cincuenta ubicaron
la GAO en la rama legislativa separandola del poder ejecutivo, dando relevancia
a su articulacién con el control politico e independencia frente a su objeto de
control, eliminaron sus funciones contables y de control previo, y expandieron su
control a la eficacia y el costo beneficio en el uso de los recursos publicos.
Naranjo (2007).

A nivel regional Estados Unidos presenta 2 formas de control fiscal, las
entidades superiores de fiscalizacion (EFS) en unos cuarenta (40) estados, y los
auditores electos mediante eleccién popular en quince (15) de ellos, existiendo

casos en los que interactuan ambos. Naranjo (2007).
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Hipotesis

Teniendo en cuenta lo expresado en el planteamiento del problemay lo
planteado en la teoria, especialmente en relacion con las variable de estudio,
los principios de la gestion fiscal definidos en la Guia de Auditoria Territorial y el
decreto ley 403 de 2020, y el cumplimiento de las regulaciones legales, se
puede plantear la siguiente hipétesis:

La Contraloria General de Santander basa los criterios de sus
auditorias en el cumplimiento de las formalidades definidas en las
regulaciones legales, dando menor importancia al cumplimiento de los
principios de la gestion fiscal.

Acorde con el disefio metodoldgico se establecen como variable el
cumplimiento de las regulaciones legales y los principios de la gestion fiscal
que derivan en las subvariables: Marco regulatorio, Eficiencia, eficacia,
economia, equidad, desarrollo sostenible y valoracién de costos ambientales.

En el maraco conceptual se definen las variables y subvariables y en

el disefio metodoldgico se explica cémo fueron operacionalizadas.

Marco conceptual

Accion correctiva

“Actividad desplegada por el sujeto de control fiscal para subsanar la
observacion y/o hallazgo determinado por la Contraloria Territorial”. GAT
(Contraloria General de la Republica y demas miembros del SINACOF, 2020,

p.235).
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Control de legalidad
“Es la comprobacion que se hace de las operaciones financieras,
administrativas, econdmicas y de otra indole de una entidad para establecer que
se hayan realizado conforme a las normas que le son aplicables”. Ley 42
(Congreso de Colombia, 1993. p.7).
Control fiscal
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 6rganos de control fiscal de manera autbnoma e independiente de
cualquier otra forma de inspeccién y vigilancia administrativa, con el fin de
determinar si la gestion 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 caracter valorativo
sobre la gestion examinada y el adelantamiento del proceso de
responsabilidad fiscal si se dan los presupuestos para ello. Decreto 403.
(Presidencia de la Republica, 2020, p.3)
Criterios de Auditoria
Son normas estandarizadas y opiniones de expertos usados para evaluar una
situacion y determinar si un programa satisface o supera las expectativas.
Proporcionan el contexto para entender los resultados de la auditoria, por lo
cual deben ser razonables y alcanzables. Se definen como el "deber ser" de

la organizacion y se constituyen en las normas razonables contra las cuales



67

pueden evaluarse las practicas administrativas y los sistemas de control e
Informacién, en forma adecuada. Dichos criterios deben ser utilizados como
base para el juzgamiento del grado en el cual una organizacién auditada
cumple con expectativas previamente determinadas. (Contraloria General
de la Republica y deméas miembros del SINACOF, 2020, p.239)
Desarrollo sostenible
En virtud de este principio, la gestion econémico-financiera y social del Estado debe
propender por la preservacién de los recursos naturales y su oferta para el
beneficio de las generaciones futuras, la explotacion racional, prudente y
apropiada de los recursos, su uso equitativo por todas las comunidades del
area de influencia y la integracion de las consideraciones ambientales en la
planificacion del desarrollo y de la intervencion estatal. Las autoridades
estatales exigiran y los 6rganos de control fiscal comprobaran que en todo
proyecto en el cual se impacten los recursos naturales, la relacion costo-
beneficio econdmico y social agregue valor publico o que se dispongan los
recursos necesarios para satisfacer el mantenimiento de la oferta
sostenible. Decreto 403. (Presidencia de la Republica, 2020, p.3)
Economia
“En virtud de este principio, la gestidn 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”. (Presidencia de la

Republica, 2020, p.3).
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Eficacia

“En virtud de este principio, los resultados de la gestion fiscal deben guardar
relacion con sus objetivos y metas y lograrse en la oportunidad, costos y
condiciones previstos”. Decreto 403 (Presidencia de la Republica, 2020, p.3).

Eficiencia.

“En virtud de este principio, se debe buscar la maxima racionalidad en la
relacion costo-beneficio en el uso del recurso publico, de manera que la gestion
fiscal debe propender por maximizar los resultados, con costos iguales o menores”.
Decreto 403 (Presidencia de la Republica, 2020, p.3).

Equidad
“En virtud de este principio, la vigilancia fiscal debe propender por medir el impacto

redistributivo que tiene la gestion fiscal, tanto para los receptores del bien o
servicio publico considerados de manera individual, colectivo, o por sector
econdmico o social, como para las entidades o sectores que asumen su
costo”. Decreto 403 (Presidencia de la Republica, 2020, p.3).

Fenecimiento

Es el pronunciamiento expreso mediante el cual la Contraloria Territorial declara la
conformidad o no de las operaciones, en cuanto al manejo legal, financiero,
contable y técnico. Dichos manejos determinan el cumplimiento de los
principios de la gestion fiscal, en un periodo determinado, producto de la
evaluacion de la gestion y los resultados. GAT (Contraloria General de la

Republica y demas miembros del SINACOF, 2020, p.51)
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Finalidad del control
Evaluar la gestion fiscal del recurso publico de las entidades vigiladas del orden
territorial y de los particulares que manejan fondos o bienes publicos,
en todos los niveles administrativos, de tal manera que cumplan los
fines esenciales del Estado. El control es inherente a la Gestion y no
representa una finalidad en si mismo, sino una parte imprescindible de
un mecanismo regulador que debe sefalar las desviaciones
normativas y la vulneracién de los principios que rigen la
administracion publica, de tal modo que puedan ser tomadas las
medidas conducentes a mejorar la gestion publica de las entidades
sujetas de vigilancia fiscal, determinar la responsabilidad fiscal, exigir
el resarcimiento correspondiente o adoptar las determinaciones que
impidan la repeticion de las situaciones observadas. GAT (Contraloria
General de la Republica y demas miembros del SINACOF, 2020, p.13)
GAT Version 2.1. 2020
Guia de auditoria territorial, en el marco de las normas internacionales —
ISSAI. GAT (2020)
Gestion fiscal
“Es el conjunto de actividades econdmicas, juridicas y tecnologicas que
realizan los servidores publicos y las personas de derecho privado que manejen o
administren recursos o fondos publicos”. GAT (Contraloria General de la Republica

y deméas miembros del SINACOF, 2020, p.241)
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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 (situacion
detectada) con el criterio (deber ser). Igualmente, es una situacion
determinada al aplicar pruebas de auditoria al establecer sus causas y
efectos. GAT (Contraloria General de la Republica y demas miembros del
SINACOF, 2020, p.241)
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”. GAT
(Contraloria General de la Republica y deméas miembros del SINACOF, 2020,
p.241)
Hallazgo con impacto disciplinario
“Hallazgo que sugiere que los servidores publicos o los particulares que
transitoriamente ejerzan funciones publicas han incurrido en alguna conducta que la
legislacion tipifica como falta disciplinaria”. GAT (Contraloria General de la
Republica y demas miembros del SINACOF, 2020, p.242)
Hallazgo con impacto Incidencia fiscal
“Todo hallazgo administrativo donde se tipifica que los servidores publicos o
los particulares han realizado una gestion fiscal deficiente, contraria a los principios
establecidos para la funcion y que han producido un dafio patrimonial al Estado”.
GAT (Contraloria General de la Republica y demas miembros del SINACOF, 2020,

p.242).



Hallazgo con incidencia 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 funcion publica, se le da traslado a la Fiscalia General de

la Nacion para lo de su competencia. GAT (Contraloria General de la
Republica y demas miembros del SINACOF, 2020, p.242).
ISSAI

“‘Normas Internacionales para Entidades Fiscalizadoras Superiores EFS”.
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GAT (Contraloria General de la Republica y demas miembros del SINACOF, 2020,

p.242).

INTOSAI

“Organizacion Internacional de las Entidades fiscalizadoras Superiores”. GAT

(Contraloria General de la Republica y demas miembros del SINACOF, 2020,
p.242)

Plan de mejoramiento

“Son las acciones que debe tomar la administracion con base en los
resultados de auditorias para corregir situaciones observadas por la Contraloria
Territorial”. GAT (Contraloria General de la Republica y deméas miembros del
SINACOF, 2020, p.245).

Riesgos de deteccion

“Es el riesgo de que los procedimientos del auditor no detecten una
representacion errénea que exista en una aseveracion que pudiera ser de

importancia relativa, individualmente o en agregado con otras representaciones
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erréneas”. (Contraloria General de la Republica y demas miembros del SINACOF,
2020, p.252)
Selectividad

Método objetivo para tomar una muestra representativa de actividades, de manera
que los resultados de su evaluacion permitan inferir el comportamiento
general de la gestién administrativa o fiscal. Significa que no se revisan
todas y cada una de las actuaciones administrativas adelantadas por las
entidades o los particulares que manejan fondos o bienes Publicos, sino
que, utilizando la técnica de muestreo, se examina solamente un grupo
representativo de operaciones, cuentas u otros procesos relacionados con
el gasto publico que, a juicio de las contralorias, sea suficiente para extraer
conclusiones sobre los asuntos atinentes al control fiscal. GAT (Contraloria
General de la Republica y demas miembros del SINACOF, 2020, p.248).

SINACOF

El Sistema Nacional de Control Fiscal (SINACOF) es el conjunto de politicas,
principios, normas, métodos, procedimientos, herramientas tecnolégicas,
instancias y mecanismos, estructurados l6gicamente, que permiten a los
organos de control fiscal del orden nacional y territorial la planeacién,
armonizacion, unificacion y estandarizacion del ejercicio de la vigilancia y
control fiscal, y la evaluacion y analisis sobre su gestion y resultados.
Decreto 403 (Contraloria General de la Republica y demas miembros del

SINACOF, 2020, p.248).
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Sistemas de control.

Para el ejercicio de la vigilancia y el control fiscal se podran aplicar sistemas de
control como el financiero, de legalidad, de gestion, de resultados, la
revision de cuentas y la evaluacion del control interno, de acuerdo con lo
previsto en el presente titulo. Ley 42 de 1993 (Presidencia de la Republica,
2020, p.3).

Sujeto de control

Entidad o persona que por el manejo de recursos publicos es objeto de fiscalizacion
y responsable de Rendir Cuenta o informes sobre los resultados de su
gestidn a la Contraloria Territorial. GAT (Contraloria General de la
Republica y deméas miembros del SINACOF, 2020, p.248).

Valoracion de costos ambientales
“Cuantifica el impacto por el uso o deterioro de los recursos naturales y del
ambiente y evalla su gestion de proteccion, conservacion, uso y explotacion”. GAT

(Contraloria General de la Republica y demas miembros del SINACOF, 2020,

p.127).

Vigilancia y control fiscal

Funcion publica que ejercera la Contraloria General de la Republica, la 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 publicos. Articulo 267, Constitucion

Politica (Asamblea Nacional Constituyente, 1991, p.162).
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Vigilancia fiscal.

Es la funcion publica de vigilancia de la gestion 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 inspeccion y vigilancia administrativa. Consiste en
observar el desarrollo o ejecucion 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 gestion fiscal, con el fin de
obtener informacion util para realizar el control fiscal. Decreto 403

(Presidencia de la Republica, 2020, p.2).
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Disefio Metodoldgico

El presente estudio consiste en una monografia de andlisis de experiencias,
es deductivo — inductivo, puesto que parte de verificar como se aplican los
principios de gestion fiscal en las auditorias que practicadas por la Contraloria de
Santander. A su vez, a partir de los resultados, se pueden inferir conclusiones
generales. Parte del andlisis de los hallazgos de las auditorias realizadas por la
Contraloria General de Santander a sus sujetos de control en ejecucion de su plan
de vigilancia y control fiscal dos mil veintiuno (2.021).

La revision de la evaluacion de los principios de la gestion fiscal en las
auditorias realizadas por la Contraloria General de Santander se efectué mediante
el analisis de los hallazgos de las auditorias publicados en la pagina web de la
contraloria, documentos de uso publico, razon por la cual no se requirié permiso
expreso de la Contraloria General de Santander para su utilizacion. Se identificé en
cada uno de ellos el criterio y la condicién determinados por el equipo auditor, y se
determiné su correspondencia con las variables de estudio, es decir, cumplimiento
de las regulaciones legales, y los principios de eficiencia, eficacia, economia,
equidad, desarrollo sostenible y valoracién de costos ambientales, lo cual es
registrado en el instrumento para obtener una cuantificacion acumulada que permite
llegar a conclusiones sobre el problema y la hipétesis planteados.

Es deductivo porque aplico la teoria a hechos particulares, partiendo del
conocimiento de la teoria existente, de las normay de las leyes, y de los principales
modelos de control fiscal implementados en el mundo, asi como de estudios previos
realizados sobre el tema, para hacer pruebas sobre la funcion de control fiscal en la

Contraloria General de Santander mediante la aplicacion del instrumento de analisis
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de informacién disefiado por el autor de la presente monografia, para determinar si
se cumplen en lo particular con la evaluacion de los principios de la gestion fiscal
por parte de la Contraloria General de Santander a sus sujetos vigilados y con la
Guia de Control Fiscal Territorial GAT — 2.1, y los procedimientos que la desarrollan
en la Contraloria General de Santander.

El estudio es probabilistico porque se tom6 una muestra representativa y
aleatoria donde todos los sujetos de control tienen igual oportunidad de ser
incluidos en la muestra, los cuales hacen parte del universo de sujetos de control

fiscal que fueron auditados por la Contraloria General de Santander en el afio 2021.

Variables de estudio y su operacionalizacion

Las variables utilizadas son los principios de la gestion fiscal definidos en la
Constitucion Politica, en el decreto 403 de 2020 y en la GAT version 2.0.,y el
cumplimiento de las regulaciones, que derivan en las subvariables: marco
regulatorio, eficiencia, eficacia, economia, equidad, desarrollo sostenible y
valoracion de costos ambientales. Las subvariables seran evaluadas mediante el
analisis de los hallazgos establecidos por la Contraloria General de Santander en la
vigencia 2021, determinando si en ellos evallan solamente el incumplimiento de las
regulaciones o de los principio de eficiencia, economia, eficacia, equidad, desarrollo
sostenible o evaluacion de costos ambientales. Teniendo en cuenta que las
variables y subvariables de estudio son definidas en el marco teorico, a
continuacion, se presenta la forma en que fueron operacionalizadas mediante el

instrumento aplicado:
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Cumplimiento de regulacion: Para identificar su utilizacion como base para
formulacion de los hallazgos, en la aplicacion del instrumento se tomaron los
hallazgos cuyo criterio sefialaba el incumplimiento de alguna de las normas

legales que regulan a las entidades y temas auditados.

Eficiencia: Al momento de determinar la correspondencia de un hallazgo con
este principio, se seleccionaron los relacionados con incumplimiento de las

actividades definidas para ejecutar la gestion evaluada.

Eficacia. Para evaluar si los hallazgos corresponden a este principio se
reviso si se derivan de resultados de la gestion fiscal que no cumplen con sus

objetivos y metas. Decreto 403 (2.020)

Economia. Este principio de la gestion fiscal fue evaluado en el instrumento
determinando si los hallazgos revisados corresponden a pérdida o uso

inadecuado de recursos publicos.

Equidad. Este principio es evaluado en la presente monografia
determinando si los hallazgos revisados corresponden al incumplimiento del
impacto redistributivo determinado para la gestion fiscal, tanto para los
receptores del bien o servicio publico considerados de manera individual,
colectivo, o por sector econémico o social, como para las entidades o
sectores que asumen su costo. Decreto 403 (Presidencia de la Republica.

2020)
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Desarrollo sostenible. La evaluacion del desarrollo sostenible como medio
de criterio para los hallazgos evaluados se realiz6 determinando si
correspondian a afectaciones de los recursos naturales y su oferta para el
beneficio de las generaciones futuras. Decreto 403 (Presidencia de la

Republica. 2020)

Valoracion de costos ambientales. Para determinar si los hallazgos
evaluados correspondian a este principio se observo si determinaban el
incumplimiento de la internalizacion del costo-beneficio ambiental. Decreto

403 (Presidencia de la Republica. 2020)

Instrumentos de recoleccion y andlisis de informacion

Luego del estudio de antecedentes de trabajos relacionados con el tema no
se conocen investigaciones basadas en los principios de auditoria, por tal razén se
procedio a disefiar el Instrumento de recoleccion de informacién consistente en una
matriz de doble entrada donde se registraron los analisis de los hallazgos
determinados en los informes finales de las auditorias financieras y de gestion, de
cumplimiento, de desempefio, actuaciones especiales de fiscalizacion o auditoria
procedimiento especial de revision de cuentas para fenecimiento, realizadas a los
sujetos de control de la Contraloria General de Santander durante la vigencia 2021,
tomadas de su pagina web (informacién de usos publico) y seleccionadas
aleatoriamente para incluirlas en la muestra del presente estudio. En el instrumento
de recoleccion de informacion, se presentan en las filas los sujetos de control y en

las columnas se clasifican los hallazgos segun hagan referencia a las variables de
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estudio, es decir a los principios de la gestién fiscal, segun las subvariables de
eficiencia, eficacia, equidad, economia, desarrollo sostenible y valoracién de costos
ambientales, o al cumplimiento de la normatividad aplicable, y segun su
connotacion administrativa, fiscal, disciplinario o penal. La matriz se proceso en
Excel por ser el instrumento méas adecuado para realizar los cruces de informacion

relevantes y los correspondientes analisis gréficos.

Por ser la tabla demasiado extensa horizontalmente, en el documento se
presenta de manera segmentada, siendo cada porcién la continuacion horizontal de
la anterior. La Tabla 3 es un resumen de los titulos de la matriz de control cruzado

disefiada por el autor de la presente monografia:
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Tabla 3.
Instrumento de recolecciédn de informacién

INSTRUMENTO DE COMPLIAQION Y ANALISIS DE
INFORMACION

Tipo de auditorias
Sujeto o Asunto Auditado

AFG AC AD APERCF AEF
Sujeto de control 1 HH i HH i HH
Sujeto de control 116 #H #HH i #HH i

Hallazgos sobre los Principios de la gestion fiscal Decreto 403 de 2020 Y GAT 2.1
o Cumplimiento de regulaciones

Cumplimiento S . .
regulaciones Eficiencia Eficacia Economia,
Adti Fiscal Penal Disci Adti Fiscal Penal Disci Adti Fiscal Penal Disci Adti Fiscal Penal Disci
v v v v

HH  HH H# e HE  H#H HH HH  HE  H#H Ht HH  HE  H#H HH HH
# 4 H# e # H# H# e # H# H# #H  Ht  H## H# Ht

Hallazgos sobre los Principios de la gestion fiscal Decreto 403 de 2020 Y GAT 2.1 o Cumplimiento de
regulaciones

Equidad Desarrollo sostenible Valoracidn de costos ambientales
Adtiv Fiscal Penal Discip Adtiv Fiscal Penal Discip Adtiv Fiscal Penal Discip
#i# Hit Hit Hit Hit Hit Hit Hit Hit Hit Hit Hit
#i Hit Hit Hit Hit Hit Hit Hit Hit Hit Hit Hit

Fuente: El autor
Nota: Informacién tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander

Poblacién y muestra

El instrumento se aplico a los informes finales de las auditorias realizadas a
sus sujetos de control por la Contraloria General de Santander en ejecucién de su
plan de vigilancia y control fiscal dos mil veintiuno (2.021), tomados de la pagina

web de la Contraloria General de Santander, donde se fijan como documentos de
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conocimiento y uso publico. En total se realizaron cuatrocientos setenta y nueve
(479) auditorias a doscientos dos (202) de los doscientos catorce (214) sujetos de

control existentes en ese afo.

La determinacion del tamafio de la muestra se hizo mediante la aplicacion de
la férmula para poblaciones finitas:

n=N*Z2*p*q /e2*(N-1)+Z2*p*q

Donde:

n= Tamafo de la muestra

N = Poblacion

Za= Nivel de confianza

p= Probabilidad de que ocurra el evento

g= Probabilidad de que no ocurra el evento

e= Error de estimacion maximo aceptado. Bomba, F. (2018).

Dado un nivel de confianza Za del 90% se tienen los célculos que se
muestran en la Tabla 4:

Tabla 4.
Célculo del nivel de confianza basado en area de la curva normal.

Nivel de confianza Za
99% 2,58
95% 1,96
90% 1,645
80% 1,28

Tomado de Bomba, F. (2018).
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Posteriormente se aplicaron los valores relacionados en la Tabla 5 Valores
para determinacion de la muestra.

Tabla 5.
Valores para determinacion de la muestra.

Variable  Valor Descripcion
N 202 Poblacion, cantidad de sujetos auditados en 2021
Z, 1,645 Nivel de confianza tomado de la tabla anterior
P 50% Probabilidad de que ocurra el evento
q 50% Probabilidad de que no ocurra el evento
e 5% Error aceptable

Fuente: El autor
Nota: Informacién tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander

El resultado obtenido fue una muestra n = 116 sujetos de control.

Tabla 6.
Muestra estratificada.

. . Total, Auditados %.de ., Muestra por

Tipos de sujetos de control  sujetos de en 2021 Participacién tipo de sujeto
control por sector

Alcaldia 83 83 41,1% 48
Descentralizada municipal 3 0 0,0% 0
ESE 79 77 38,1% 44
ESP 33 28 13,9% 16
Gobernacién y Sus 16 14 6.9% 3
descentralizadas
Total 214 202 100% 116
Muestra 116

Fuente: El autor
Nota: Informacién tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander

Como se puede apreciar en la Tabla 6, Muestra estratificada, los sujetos de
control objeto de auditorias se distribuyeron segun el tipo de entidad, para ello se
extrapolo el porcentaje de participacion de cada grupo, alcaldias, empresas

descentralizadas municipales, Empresas Sociales del Estado — ESE, Empresas
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Prestadoras de Servicios Publicos — ESP, Gobernacion de Santander y sus
empresas descentralizadas, en el total de auditorias realizadas en el dos mil
veintiuno (2.021). La distribucién de la muestra por sujetos de control se puede
apreciar en la Figura 3, la mayor participacion la tienen las alcaldias con cuarenta y
ocho (48) sujetos de control, las tres (3) entidades descentralizadas de orden
municipal, no participan en la muestra por no haber sido auditadas en el periodo de
estudio. Para seleccionar del universo los elementos a incluir en la muestra se
utilizé la funcion de Excel “=ALEATORIO.ENTRE”.

Figura 3.
Muestra por tipo de sujeto

'MUESTRA POR TIPO DE SUJETO

“_ Descentralizad
a municipal; 0

Fuente: El autor
Nota: Informacion tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander
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Andlisis de Resultados

En lo referente a tipo de auditorias, en la Tabla 7 se aprecia que a los ciento
dieciséis (116) sujetos de control incluidos en la muestra, se le practicaron ciento
noventa y dos (192) auditorias, de la cuales cuarenta (40) fueron financieras y de
gestién, ciento cinco (105) de cumplimiento, alta cantidad que se explica porque
hasta finales de agosto de 2.021 se atendian las denuncias fiscales a través de esa
autoria, luego paso a hacerse la atencion de denuncias a través de actuaciones
especiales de fiscalizacion, de las cuales se realizaron siete (7), las otras cuarenta
(40) auditorias a los sujetos de control incluidos en la muestra fueron auditorias

procedimiento especial de revision de cuenta para fenecimiento.

Tabla 7.
Tipos de auditoria realizadas
Auditoria Auditoria de Auditoria de Auditoria Procedimiento Actuacion Especial de
Financiera y de Cumplimiento  Desempefio Especial de Revisién de Fiscalizacion
Gestidn cuenta para fenecimiento
40 105 0 40 7

Fuente: El autor
Nota: Informacién tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander

Las auditorias de cumplimiento fueron las mas utilizadas, lo cual resulta
relevante porque se centra en determinar el cumplimiento de las regulaciones
legales definidas como criterios de evaluacion del asunto o materia auditados, o de
los incumplimientos legales sobre los que versoé la denuncia, situacién que apunta a
confirmar la hipétesis planteada, pues estas auditorias presentan el cincuenta y
cuatro por ciento (54%) del total de la muestra, véase la Figura 4, y al agregarles las
actuaciones especiales de fiscalizacion que fueron el cuatro por ciento (4%), y
cuyos criterios se basan en las normas sefialadas como incumplidas en las

denuncias fiscales, se tiene que el cincuenta y ocho por ciento (58%) de las
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auditorias utilizan como criterio el cumplimiento de las formalidades definidas en
regulaciones legales. De las ciento cinco (105) auditorias de cumplimiento
realizadas los sujetos de control incluidos en la muestra, solo cuatro (4) versaron
sobre temas priorizados por la Contraloria de Santander manejo de residuos
solidos, las otras ciento dos (102) auditorias de cumplimiento se realizaron para

atender denuncias fiscales.

Figura 4.
Tipo de auditorias

TIPO DE AUDITORIAS

Fuente: El autor
Nota: Informacién tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander

Las auditorias financieras y de gestion fueron cuarenta (40) y representaron
el veinte por ciento (20%) de las auditorias realizados a los sujetos de control de la
muestra, para este tipo de auditorias se fundamentan segun la GAT en los
principios de eficacia, eficiencia, economia, equidad, desarrollo sostenible y

valoracién de costos ambientales, sin embargo el papel de trabajo anexo a dicha
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guia PT-12 Evaluacioén de la gestion fiscal, ver Figura 5, centra la evaluacion en los
principios de eficacia, eficiencia y economia.

Figura 5.
Papel de trabajo PT-12 Evaluacion de la gestion fiscal

CALIFICACION DE LA GESTION FISCAL INTEGRAL - Versi6n 2.1

. PRINCIPIOS DE LA GESTION AISCAL
MACROPROCESO PROCESO PONDERACION RS ggggﬁ:gfgpggiﬁ - c%'glcrjpoLOI
EFICACIA | EFICIENCIA ECONOMIA
OPINION
EJECUCION DE i PRESUPUESTAL
INGRESOS 100,0% 15,0%
GESTION
PRESUPUESTAL
EJECUCION DE
0, 0/
" 15% 100,0% 15,0%
GESTION DE CONCEPTO GESTION
GESTION 60% PLANES, o INVERSION Y GASTO
PRESUPUESTAL . PROGRAMAS Y 100,0% 100,0% 30,0%
GESTION DELA | pROYECTOS
INVERSION Y
DEL GASTO
GESTION
0, 0,
OIS 40% 80,0% 56,0% 27,2%
TOTAL MACROPROCESO GESTION
0/ 0, 0, 0, 0/
EEEPUESTL 100% 92,0% 100,0% 56,0% 87,2% 52,3%
OPINION ESTADOS
FINANCIEROS
ESTADOS FINANCIEROS 100% 0.0% 0.0%
GESTION FAINANCIERA 40% Abstencion
TOTAL MACROPROCESO GESTION
o
FANANCIERA A 0,0% 0,0% 0,0%
[FNALES 55,2% 56,0% 52.3%
TOTAL PONDERADO 100%  [CONCEPTO DE GESTION INEFICAZ ANTIECONOMICA
FENECIMIENTO NO SE FENECE

Tomado de SINACOF en la pagina web de la Contraloria General de la Republica.

En la auditoria procedimiento especial de revision de cuenta para
fenecimiento, mencionada en la GAT como un mecanismo al que pueden recurrir
las contralorias que ven limitada su capacidad de dictaminar el fenecimiento de las
cuentas de la totalidad de sus sujetos de control, es reglamentada para la
Contraloria de Santander “PRCF-10-04 Procedimiento especial de revision de
cuenta para fenecimiento”, consiste en una auditoria financiera y de gestion
simplificada, dirigida a los sujetos de control de bajo riesgo, tiene la falencia de no

evaluar los planes programas y proyectos lo que limita su capacidad de evaluar el
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principio de eficacia por ser el area donde se evaluan el cumplimiento de las metas,
de estas auditoria se realizaron cuarenta (40) a los sujetos de control incluidos de la
muestra evaluada, es decir el veinte por ciento (20%) de ellas.

Durante el periodo evaluado no fueron realizadas auditorias de desempefio a
los sujetos incluidos en la muestra, situacion relevante en los resultados del
presente estudio, pues esta auditoria evalla los principios de eficiencia, eficacia'y
economia, equidad, desarrollo sostenible y costos ambientales, y su no aplicacién
confirma la hipétesis de la presente monografia porque se desaprovecha el
mecanismo disefiado en la Guia de Auditoria Territorial — GAT, para evaluar los
principios mas avanzados de la gestion fiscal, eficacia, equidad, desarrollo

sostenible y valoracién de costos ambientales.

Tabla 8
Hallazgos por tipo de connotacion
Total de hallazgos Administrativo Fiscal Penal Disciplinario
(Incumplimiento de
regulaciones) 848 48 7 64

Fuente: El autor
Nota: Informacién tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander

La totalidad de hallazgos de auditorias de vigilancia y control fiscal son
administrativos, implican la necesidad mejorar la gestion evaluada, y
necesariamente determinan el incumplimiento de algun criterio de auditoria que
puede basarse en regulaciones legales o en los principios de la gestion fiscal. En el
instrumento se identific, como se aprecia en la Tabla 8, que de un total de

ochocientos cuarenta y ocho (848) hallazgos administrativos detectados en las
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auditorias realizadas a los sujetos de control incluidos en la muestra, ver Figura 6,
se presentaron connotaciones disciplinarias en sesenta y cuatro (64) de ellas,
fiscales en cuarenta y ocho (48), y penales en siete (7).

Figura 6.
Total de hallazgos por connotacién

INCIDENCIAS DE LOS HALLAZGOS

. Disciplinario; 64
Fiscal; 48 Penal; 7

Administrativo;
848

Fuente: El autor
Nota: Informacién tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander

El alto volumen de hallazgos administrativos en las auditorias de control
fiscal es una fuente de mejora para el Estado, en este caso para los sujetos de
control del Departamento de Santander, aportando a su ciclo PHVA (Planear,
Hacer, Verificar y Actuar), la identificacién de incorrecciones en su gestion, en el
cumplimiento de sus funciones o el logro de sus objetivo mediante la verificacion
externa, lo que erige a la Contraloria General de Santander en una importante

fuente de valor para las entidades publicas del departamento e indirectamente para
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la mejora de las condiciones de vida de sus habitantes a través de cumplimiento de
la misionalidad de esas entidades.

El criterio es la base de la formulacién de hallazgos, la GAT (Contraloria
General de la Republica y deméas miembros del SINCOF, 2020) define el hallazgo
como un hecho relevante que se constituye en un resultado determinante en la
evaluacion de un asunto particular al comparar la condicién con el criterio, por ello
la totalidad de hallazgos de las auditorias incluidas en la muestra implican
incumplimiento de un criterio.

En la muestra evaluada, tal como se puede apreciar en la Tabla 9, la
totalidad de hallazgos, ochocientos cuarenta y ocho (848), utilizaron como criterio
de auditoria regulaciones normativas, en trecientos uno (301) de ellos se
relacionaba ademas al cumplimiento de un principio de la gestién, en ninguno de
los hallazgos se utiliz6 como criterio Unico el incumplimiento de los principios de la
gestién, solo se utilizaron de manera complementaria al incumplimiento de
regulaciones.

Tabla 9
Criterios de Hallazgos (Regulaciones o principios)
Criterios de Hallazgos (Regulaciones o principios)

Solo regulaciones 547
Regulaciones y Eficiencia 202
Regulaciones y Eficacia 21
Regulaciones y Economia 46
Regulaciones y Equidad 0

Desarrollo sostenible 32
Regulaciones y Valoracién de costos ambientales 0

Total 848

Fuente: El autor
Nota: Informacion tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander
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Quinientos cuarenta y siete (547) hallazgos, sesenta y cinco por ciento
(65%) basan su criterio exclusivamente en el incumplimiento de regulaciones sin la
afectacion de principios de la gestion fiscal, ver Figura 7, ello confirma la hipétesis
de la presente monografia, solo el treinta y cinco por ciento (35%) de los hallazgos,
utilizan complementaria los principios de la gestion fiscal como criterio de auditoria,
el principio mas utilizado es el de eficiencia, que del total de hallazgos actu6 en un
veintidds por ciento (22%) como criterio, la economia un cinco por ciento (5%), el
desarrollo sostenible un cuatro por ciento (4%), la eficacia un dos por ciento (2%), la
equidad y la valoracién de costos ambientales y la equidad no fueron utilizados
como criterios de auditoria.

Figura 7.
Distribucion porcentual de criterios utilizados en los hallazgos

CRITERIOS EN LOS HALLAZGOS

Eficiencia
24% Eficacia
2%

Economia
5%
Solo Equidad
incumplimiento 0%
de regulaciones
g65‘y Desarrollo
) on de sostenible
costos ambientales 4%

0%

Fuente: El autor
Nota: Informacion tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander

Las regulaciones y los principios de la gestion fiscal como fuentes de

criterios de los hallazgos de auditoria, variables de evaluacion de la presente
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monografia, se ven representados porcentualmente en la Figura 7, de solo
regulaciones fueron el sesenta y cinco por ciento (65%). De los quinientos cuarenta
y siete (547) hallazgos basados solo en incumplimiento de regulaciones se tuvieron
veinticuatro (24) con incidencia disciplinaria, dos (2) penales y ninguno con
incidencia fiscal, véase Figura 8. El nulo aporte de incidencias fiscales en los
hallazgos basados exclusivamente en regulaciones legales realza la importancia de
utilizar los principios de la gestion fiscal como criterios de auditorias de las
contralorias.

Figura 8.
Hallazgos solo incumplimiento de regulaciones

HALLAZGOS SOLO REGULACIONES

Penal ;2

Disciplinario; 24

Fiscal; 0

inistrativo;
547

Fuente: El autor
Nota: Informacién tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander

Los hallazgos relacionados con la eficiencia consisten en incorrecciones en
la administracién de recursos publicos, como su destinacion, la gestion de cartera,

de cuentas por pagar, recaudos de rentas y ejecucion presupuestal deficitaria; su
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deteccién se realiza mediante andlisis documental de la ejecucion presupuestales y
de los estados contables, lo que hace del principio de eficiencia el mas recurrente
en los hallazgos de la auditorias en el plan de vigilancia y control fiscal 2.021 de la
Contraloria General de Santander; en la Tabla 10 se aprecia que, en su gran
mayoria, son administrativos pero es el principio, junto con el de economia, que
mas representa hallazgos con incidencias fiscales veintidés (22) y disciplinarios

veintitrés (23).

Tabla 10.

Hallazgos de eficiencia
Principio de la Gestion Tipo de hallazgo
fiscal Administrativo Fiscal  Penal Disciplinario Total
Eficiencia 202 22 3 23 250

Fuente: El autor
Nota: Informacién tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander

El logro de las metas y objetivos en la oportunidad, costos y condiciones
previstos, es lo evaluado a través del principio de eficacia en los procesos
auditores, la Contraloria General de Santander formulé veintian (21) hallazgos
relacionados con é€l, solo uno (1) de ellos con connotacion disciplinaria y ninguno
con fiscal o penal, cantidad muy inferior a la esperada en la evaluacién de unas
entidades donde el logro de los objetivos planteados en los programas de gobierno
de los mandatarios elegidos por eleccion popular y en los planes de desarrollo y

planes estratégicos adolece de resultados.



93

Tabla 11.
Hallazgos de eficacia

Origen del criterio de Tipo de hallazgo
hallazgo Administrativo Fiscal  Penal Disciplinario Total
Eficacia 21 0 0 1 21

Fuente: El autor
Nota: Informacion tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander

Una de las razones de la baja incidencia de los hallazgos de eficacia, ver
Tabla 11, (21) hallazgos que representan el dos punto cinco por ciento (2,5%) del
total de hallazgos configurados a los sujetos de control incluidos en la muestra, es
que de las auditorias realizadas en el 2.021, solo las financieras y de gestion
evallan el subproceso de planes programas y proyectos y teniendo en cuenta que
de ellas solo se realizaron cuarenta (40), Ver Tabla 7, que representan el veintiuno
por ciento (21%) del total de auditorias, se puede afirmar que la Contraloria
General de Santander da poca importancia a la evaluacién de la eficacia. Las
auditorias de cumplimento fueron las mas ejecutadas, ciento cinco (105) pero
ninguna de ellas tuvo como objetivo evaluar la eficacia, no se realizaron auditorias
de desempefio, y las auditorias especiales de revision de cuenta, en el método que
tiene establecido la Contraloria General de Santander, de las cuales se realizaron
cuarenta (40), no tiene previsto evaluar los de planes, programas y proyectos de las

entidades vigiladas.

La participacion en el total de hallazgos del principio de economia es baja,
cuarenta y seis (46) de ochocientos cuarenta y ocho (848), ver Tabla 8, pero
representan el cincuenta y cuatro por ciento (54%) de los hallazgos con incidencia

fiscal, como se puede apreciar en la Figura 9, el principio de economia es el mas



94

utilizado como criterio en la determinacion de hallazgos con incidencia fiscal,
veintiséis (26) de los cuarenta y ocho (48) determinados en el periodo, los otros
veintidos (22) se basaron en el principio de eficiencia. La razon de ello es la relacion

directa del principio con la pérdida de recursos, en este caso economica.

Los hallazgos de economia fueron cuarenta y seis (46), de los cuales veintiséis (26)

tuvieron incidencia fiscal, dos (2) penales y dieciséis (16) disciplinarios.

Tabla 12
Hallazgos de economia
Origen del criterio de Tipo de hallazgo
hallazgo Administrativo Fiscal Penal Disciplinario Total
Economia 46 26 2 16 46

Fuente: Elaboracion propia del autor, basado en los informes de auditoria
publicados en la pagina web de la Contraloria de Santander.

Figura 9
Distribucién de hallazgos fiscales

Valoracion de HAI‘LAZGOS FICAI-ES

costos Equidad Desarrollo
sostenible

ambientales 0%

Eficiencia
46%

Economia
54%

T Eficacia
0%

Fuente: El autor
Nota: Informacién tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander



95

El principio de la gestién fiscal “desarrollo sostenible” fue identificado como
incumplido en treinta y dos (32) hallazgos de las auditorias evaluadas en la
muestra, todos ellos administrativos, lo que muestra un avance importante por parte
de la Contraloria General de Santander en la evaluacién de un principio moderno
de la gestion fiscal, aportando un cuatro por ciento (4%) del total de hallazgos, ver
Tabla 8. De los hallazgos relacionados con el principio de desarrollo sostenible
veintisiete (27) se originaron en cuatro (4) auditorias de cumplimiento cuyos temas
fueron manejo de residuos sélidos lo que guarda relacién con el principio de
desarrollo sostenible ver Tabla 13, y fueron ejecutadas siguiendo las orientaciones

de la Guia de Auditoria Territorial GAT (2020).

Tabla 13.
Hallazgos de desarrollo sostenible
Origen del criterio de Tipo de hallazgo
hallazgo Administrativo Fiscal  Penal Disciplinario Total
Desarrollo sostenible 32 0 0 0 32

Fuente: El autor
Nota: Informacién tomada de la pagina web de la Contraloria de Santander

Los principios de evaluacion de costos ambientales y equidad no presentaron
hallazgos durante la vigencia evaluada, pues no fueron programadas auditorias de
cumplimiento o de desempefio incluyendo temas a evaluar relacionados con ellos, y
en los demas tipos de auditorias su enfoque y los tipos de controles aplicados no
estan dirigidos a determinar este tipo de hallazgos. La inclusién de ese tipo de
temas y en especial para auditorias de desempefio es una decision dificil, por
implicar un mayor esfuerzo y especializacion por parte de los equipos auditores, es
decir destinar mayores recursos que son insuficientes, dados que los limites en los

gastos tienen asfixiadas a la mayoria de contralorias.
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Conclusiones

Acorde a los resultados obtenidos en el capitulo anterior, considerando que
el sesenta y cinco por ciento (65%) de los hallazgos de auditoria basan sus criterios
exclusivamente en el cumplimiento de las formalidades definidas en las
regulaciones legales, y solo el treinta y cinco por ciento (35%) incluyen, ademas de
regulaciones, el incumplimiento de principios de la gestion fiscal, dando menor
importancia al cumplimiento de los principios de la gestion fiscal, ver Tabla 9, se
determina que la hipotesis de la presente monografia es aceptada.

La evaluacion de los principios de la gestion fiscal en los procesos auditores
de la Contraloria General de Santander tiene baja relevancia, ninguno de los
hallazgos fiscales de los procesos auditores incluidos en la muestra tuvieron como
criterio exclusivo algun principio de la gestion fiscal, y solamente en el treinta y
cinco por ciento (35%) del total de hallazgos de la muestra, se defini6 en
complemento de las regulaciones legales, el incumplimiento de algun principio de la
gestion fiscal como criterio para la configuracion del hallazgo, ver Tabla 7. En las
auditorias incluidas en la muestra se determinaron un total de ochocientos cuarenta
y ocho (848) hallazgos administrativos, es de anotar que todos los hallazgos de
auditoria son administrativos, de ellos el sesenta y cinco por ciento (65%)
corresponde a incumplimiento de regulaciones sin guardar relacién significativa con
principios de la gestion fiscal, por estar orientados al control de legalidad
establecido en el articulo 11 de la Ley 42 de 1.993, la situacion guarda coherencia
con el desarrollo historico y muestra la persistencia del control de legalidad como el
preponderante en el control fiscal, el restante treinta y cinco por ciento (35%)

muestra la incursion de la Contraloria General de Santander en la evaluacion de los
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principios de la gestion a medida que se van apropiando las directrices de la Guia
de Control Fiscal Territorial GAT — 2.1, pasando de la auditoria de regularidad, la
principal auditoria de la anterior guia, que como su nombre lo dice, daba
preponderancia a la evaluacion del cumplimiento de las regulaciones, a auditorias
financieras y de gestion, de cumplimiento y de desempefio, las cuales estan
disefiadas para abordar la evaluacion de los principios fiscales.

El mayor volumen de hallazgos relacionados con los principios de la gestion
fiscal correspondieron al principio de eficiencia, veinticuatro por ciento (24%) del
total de hallazgos, ver Tabla 9; los cuales se originan en incorrecciones de los
estados contables y las ejecuciones presupuestales componentes relevantes de las
auditorias financieras y de gestién y de especial de revision de cuentas para
fenecimiento, que representan el cuarenta y dos por ciento (42%), como se puede
apreciar en la Figura 4 Tipo de auditorias, las mas relevantes en el plan de
vigilancia y control fiscal 2.021, y a la que se dedica mayor cantidad de auditores,
por ser producto de ellas el concepto de fenecimiento o no de la cuenta, funcién
constitucional de la contralorias y que condiciona el logro de los objetivos de
cobertura calificados permanente por la Auditoria General de la Republica AGR,
para la expedicion de la certificacién anual, insumo para que la Contraloria General
de la Republica intervenga administrativamente las contralorias territoriales y asuma
competencias cuando se evidencie falta de objetividad y eficiencia. Acto legislativo
04 (2.019).

Los hallazgos administrativos de auditoria, ochocientos cuarenta y ocho
(848) en las en ciento dieciséis (116) auditorias incluidas en la muestra de

evaluacion de la presente monografia, son un importante aporte que la Contraloria
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General de Santander hace a la mejora de la gestidén de sus entidades vigiladas y a
través de ellas a la calidad de vida de la poblacion del departamento, lo cual es
frecuentemente desconocido al momento de evaluar los resultados de los entes de
control fiscal.

La totalidad de hallazgos con incidencia fiscal de la muestra tuvieron como
criterio, el incumplimiento de los principios de economia y eficiencia, el primero con
veintiséis, (26) hallazgos que representaron el (54%) de los hallazgos fiscales como
se puede ver en la Tabla 12, y el de eficiencia veintidds (22) hallazgos, que
representan el cuarenta y seis por ciento (46%) de los hallazgos fiscales. Que la
totalidad de hallazgos fiscales se basen principios de la gestion fiscal confirman la
importancia de enfocar los procesos auditores en los principios de la gestion fiscal
utilizandolos como criterios de auditoria.

El cuatro por ciento (4%) de los hallazgos realizados a los sujetos de control
de la muestra estan relacionados con el desarrollo sostenible, cifra llamativa por ser
este un principio novedoso, que logro ser evaluado a través de auditorias de
cumplimiento cuyo asunto auditado se enfocé en temas ambientales, lo que
muestra que a través de este tipo de auditoria se puede lograr la evaluacion de los
principios de la gestion fiscal con una adecuada seleccion de temas o asuntos a
auditar y de objetivos de las auditorias en Plan de Vigilancia y Control Fiscal, como
el principio de valoracion de costos ambientales que no fue evaluado en la vigencia.

La guia de auditoria territorial es cumplida parcialmente por la Contraloria
General de Santander pues no desarrolla auditorias de desempeiio, instrumento
gue permite cualificar la gestion estatal mediante la evaluacion de los principios de

economia, eficacia, equidad, desarrollo sostenible y valoracion de costos
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ambientales, poco evaluados hasta el momento, como se pudo evidenciar en los
resultados del instrumento aplicado, aunque se ejecutaron ciento cinco (105)
auditorias de cumplimiento, solo cuatro (4) de ellas tuvieron como asunto o materia
a auditar temas de relevancia econdémica, social, politica o regional que condujeran
conceptos de cumplimento de criterios fundados en los principios de la gestion
fiscal, las restantes ciento un (101) auditorias de cumplimiento tuvieron por objeto
atender denuncias fiscales centradas en la evaluacion de las regulaciones legales
relacionadas en la denuncias, las auditorias procedimiento especial de revision de
cuentas para fenecimiento de las que se realizaron cuarenta (40), reduce la
posibilidad de evaluacién de principio de eficacia por cuanto no evalta el
subproceso de planes programas y proyectos, que si esta incluido en la auditoria
financiera y de gestion.

Aungue la certificacion de anual de Auditoria General de Republica del afio
2021 (Auditoria General de la Republica. 2022) muestra para la Contraloria
Departamental de Santander resultados positivos en los doce (12) indicadores del
proceso auditor, se puede apreciar en la secuencia de los cuatro trimestres un
esfuerzo mayusculo para mejorar progresivamente los malos resultados de los
primeros trimestres en los indicadores de cobertura del control fiscal, lo cual al ser
contrastado con el Informe final auditoria financiera y de gestion a la Contraloria
General de Santander vigencia 2021 (Auditoria General de la Republica. 2022) se
encontraron seis hallazgos al proceso de control fiscal relacionados con “asignacion
de ejercicios auditores en forma simultanea, debilidades en la configuracion de
observaciones de auditoria, incumplimiento del cronograma de auditorias,

modificacion de hallazgos con posterioridad a la comunicacion del informe final, y
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deficiente ejecucion y supervision del proceso auditor”, la divergencia de esos
resultados de evaluacion de la Auditoria General de la Republica, muestran la
necesidad de buscar mecanismos de planeacién y priorizacion para evitar que la
busqueda de altos niveles de cobertura del plan anual de vigilancia control fiscal

afecten la calidad de los procesos auditores.
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Oportunidades de mejora

Para mejorar el impacto del control fiscal sobre la gestion del Estado debe
potenciarse la relevancia de los hallazgos de auditoria utilizando los principios de la
gestion fiscal como criterios, con ello se lograria que las actuaciones a través de los
planes de mejoramiento tengan mayor injerencia en el incremento de la calidad de
vida de los habitantes de las entidades territoriales o usuarios de los servicios de las
entidades vigiladas.

Es necesario reenfocar la vigilancia y el control fiscal, el proceso auditor debe
trascender la evaluacion de los requisitos formales hacia la comprobacién del
cumplimiento de los principios de la gestion fiscal, para determinar si la
administracion publica optimiza el uso de los recursos, genera beneficios
consecuentes con los gastos e inversiones, si beneficia a las poblaciones mas
necesitadas, y protegen el medio ambiente; ademas al evaluar mas alla de la
comprobacién de la legalidad de las actuaciones, se potencia el aporte del control
fiscal a la mejora del Estado en términos de reduccion de la corrupcién, de la
capacidad de atender denuncias e inconformidades de la comunidad y de generar
alertas oportunas para el ajuste de las gestiones.

Una oportunidad de mejora para la Contraloria General de Santander, es
priorizar la evaluacion de los principios de eficacia, economia, equidad, desarrollo
sostenible y valoracion de costos ambientales en los planes de vigilancia y control
fiscal, programando mayor cantidad de auditorias de desempefio y de cumplimiento
dirigidas a determinar el logro de los objetivos trazados por las entidades, también

debe darse prioridad a la evaluacion de la eficacia, la equidad y la economia en
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desarrollo de las auditorias financieras y de gestién haciendo foco en logro de las
metas y objetivos de planes estratégicos y de desarrollo, contrastando ello con la
contribucion del aporte de los contratos a las metas de los proyectos de inversion
gue los financiaron.

Es necesario incluir la evaluacion de planes, programas y proyectos en la
auditoria procedimiento especial de revision de cuentas para fenecimiento.
Aumentar el uso del principio de eficacia como fuente de criterio de hallazgos de
auditoria, que en la muestra representd solo el dos por ciento (2%) de los hallazgos,
se lograria dando mayor rigurosidad e la evaluacién del subproceso planes,
programas y proyectos en las auditorias financieras y de gestion, incluyendo su
evaluacion en el procedimiento especial revision de cuenta para fenecimiento y
programando auditorias de cumplimiento y de desempefio que evallen este
principio.

Para mejorar la percepcion de la ciudadania sobre la gestion de la
Contraloria General de Santander es necesario dar mas relevancia a la mejora en la
gestion del Estado obtenida como resultado de los hallazgos administrativos,
logrando que la comunidad y las propias entidades vigiladas los valoren en toda su
dimension, para ello debe optimizar sus metodologias de evaluacion de planes de
mejoramiento en torno a la efectividad de las acciones de mejora y su impacto en el
bienestar de la comunidad, reglamentar y hacer seguimiento a la aplicacion de
sanciones por el incumplimiento de las acciones de mejora dando mayor
importancia a las relacionadas generacion de impactos sobre las comunidades,
todo ello acompafado de la socializacion a las comunidades afectadas y a la

Asamblea Departamental, a los concejos municipales y a las juntas directivas de los
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sujetos de control, haciéndoles participes del seguimiento y la exigencia de
resultados a sus representantes.

Parte de la oportunidad de mejora anterior consiste en establecer canales
constantes de comunicacion a través de medios masivos de comunicacién como
television, radio, prensa escrita y de su propia pagina web, para informar de los
hallazgos de auditoria, la formulacion y resultados de los planes de mejora y los
beneficios de control fiscal generados como resultado de su ejecucion, mostrando
los beneficios que traen para la sociedad.

La dificultad de establecer precios de mercado en condiciones de
temporalidad y espacialidad al momento de evaluar el principio de economia, asi
como la necesidad de informacién confiable para evaluar los principios de eficacia,
equidad, desarrollo sostenible y valoracién de costos ambientales hace necesario
celebrar acuerdos de colaboracion con entidades como el Departamento Nacional
de Planeacion, las Camara de Comercio, los Ministerio del Medio Ambiente,
Educacioén, Salud y Hacienda, Colombia Compra Eficiente, y las superintendencias
de Industria Comercio, de Servicios Publicos, y de Salud, lo que le permitiria a las
contralorias acceder a repositorios de informacién sobre precios de mercados
susceptibles de ser comparados en términos de tiempos y ubicacién con los precios
pagados en los contratos, sobre la formulacion y ejecucién de planes, proyectos y
presupuestos, sobre estandares de gestion sectorial de salud, educacion o servicios
publicos; presupuestos publicos y la gestion de planes y proyectos de inversion, y
recibir apoyo en capacitacion y entrenamiento especializado en los temas propios

de esas entidades.
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Se deben fortalecer las capacidades institucionales de evaluacion de los
principios de la gestion fiscal mediante la articulacion con los érganos de control
fiscal liderados por el SINACOF, que indudablemente debe ser fortalecido para
lograr los cometidos que le fueron asignados por el decreto ley 403 (2020), con la
Contraloria General de la Republica, la Auditoria General de la Republica y las
contralorias territoriales debe actuar de manera conjunta, con objetivos integrados
gue muestren unicidad de métodos y criterios para vencer como un todo los retos
de la modernizacion del control fiscal.

Para la evaluacion del desarrollo sostenible y la valoracion de costos
ambientales se puede aprovechar como oportunidad de mejora celebrar convenios
de cooperacion con las universidades de la region y con la Gobernacién de
Santander obteniendo su aporte en talento humano especializado, tecnologia y
logistica para el desarrollo de auditorias de desempefio y cumplimiento sobre
asuntos relevantes para el medio ambiente del departamento, lideradas por los
funcionarios de control fiscal de la Contraloria General de Santander, lo cual abriria
la posibilidad de ejecutar auditorias de desempenio.

Se debe implementar de manera total de la Guia de Auditoria Territorial —
GAT. V2.1 2020, ejecutando en los planes de vigilancia y control, auditorias de
desempefio y de cumplimiento con los principios de la gestién fiscal como criterios,
en especial los de eficacia, economia, equidad, desarrollo sostenible y valoracion
de costos ambientales, que no vienen siendo fuente de criterios frecuentes en los
hallazgos de auditoria como quedo evidenciado en el presente estudio, lo cual

cualificaria los aportes de la Contraloria General de Santander en términos de
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mejorar los resultados e impactos de la gestion de sus entidades vigiladas, y por

consiguiente las condiciones de vida de la poblaciones del departamento.

Optimizar la administracion de los procesos auditores aprovechando
instrumentos de la Guia de Auditoria Territorial como el enfoque basado en riesgos
y el control selectivo para la definicion del plan de vigilancia y control fiscal y para
orientar los procesos auditores, la gestién de riesgos de deteccion para mejorar la
calidad de las auditorias, y los diferentes tipos de auditoria que permitirian evaluar
el cumplimiento de los principios de la gestion fiscal, y asi lograr con los escasos
recursos con que cuenta, la realizacién de auditorias de mayor impacto sobre el
cumplimiento de la misién y logro de los objetivos de sus sujetos vigilados, para ello
es necesario reducir la prioridad dada actualmente a los indicadores de cobertura
de la certificacion anual de las contralorias territoriales en la determinacion de los
planes de vigilancia y control fiscal que debido a la escasez de recursos originada
en los limites de gastos de las contraloria territoriales, propician priorizar la
programacién de auditorias financiera y de gestién y procedimientos especiales de
revision de cuenta para fenecimiento, con pocos auditores y cortos tiempos lo que
hace que el trabajo se centre en la revision del cumplimiento de los protocolos

establecidos en las regulaciones legales.

Como complemento de las medidas de mejora planteadas debe
implementarse una dirigida a la cualificacion de los auditores y directivos de las
contralorias, los requisitos de los empleos deben basarse en competencias
especificas, en conocimiento y experiencia en control fiscal y en los temas a auditar,

asi como en aptitudes éticas, para ello se debe modificar el manual de funciones y
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fortalecer la carrera administrativa. Los planes de capacitacion deben profundizar
en técnicas de auditoria, en la determinacion de la responsabilidad fiscal y en
conocimiento técnico de los asuntos a auditar, evaluados desde la perspectiva de
los principios de la gestidn fiscal, para darle capacidades a los funcionarios de las
contralorias que les permita aumentar la repercusion de sus procesos auditores en
la gestion del Estado, para desarrollar esas capacitacién deben buscarse apoyos en
entidades especializadas como la Superintendencia de Servicios Publicos, la
Superintendencia de Salud, Colombia Compra Eficiente, el Ministerio de Hacienda,
Planeacion Nacional, la Contraloria General de la Republica y el SINCOF, con las
gue se deben realizar sesiones de trabajo para identificar factores criticos de éxito
en la gestion fiscal de los sujetos de control en los temas liderados por cada una de

esas entidades.
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