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Respetado doctor Rodriguez Chavez:

En atencidn al oficio de la referencia, en el cual solicita se estudie Ia posibilidad
de realizar una auditoria concurrente a la Contraloria Municipal de Pasto, con
relacion a la evaluacion de la gestién fiscal de la vigencia 2006, procede este
Despacho a dar respuesta, previas las siguientes consideraciones:

Corresponde a la Auditoria General de la RepUblica ejercer la vigilancia de la
gestion fiscal de los organismos de control fiscal, de acuerdo con el articulo 05
del Decreto 272 de 2000, que sefiala lo siguiente:

TARTICULO 5. FUNCION. Ejercer la vigilancia de la gestion
fiscal de los organismos de control sefialados en el
articulo segundo, conforme a los procedimientos,
sistemas y principios establecidos en la Constitucidn, para
fo cual el Auditor General fijard las politicas, prescribird los
métodos y la forma de rendir cuentas y determinard los criterios
que deberan aplicarse para la evaluacion financiera, de gestion y
de resultados, entre otros, de conformidad con lo que para el

/’ efecto dispone este Decreto.” (Subrayado y negrillas fuera del
texto). .
&
El ambito de competencia, en materia de control fiscal, de la Auditoria General Y
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de la Republica se encuentra circunscrito, a la Contralorfa General de la "‘\w.\
Republica y a las contralorias departamentales, como lo dispone el articulo 02 N}'
del decreto precitado. El mismo Decreto 272 amplia la competencia de la /
Auditoria a las contralorias municipales y distritales, tal como lo sefala el L Q
numeral 12 del articulo 17: i ar
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"ARTICULO 17, FUNCIONES DEL AUDITOR GENERAL DF iA C"g B\
REPUBLICA. Son las siguientes |. =)
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12. Ejercer la vigilancia de la gestion fiscal, sobre las
cuentas de las contralorias municipales y distritales, sin
perjuicio del control que les corresponde a las contralorias
departamentales. ”{Subrayado y negrillas fuera del texto).

De lo anterior se colige que la Auditoria General de la Replblica, encuentra un
ambito de competencia aplicable de manera directa a la totalidad de los entes
de control fiscal, es decir, a la Contraloria General de la Republica, a las
contralorias departamentales, y a las contralorfas municipales y distritales,
control que debe entenderse fundamentado, de manera constitucional en el
articulo 274, y de manera legal en la !:ctalidad del texto contentivo del decreto
272 de 2000.

Al respecto ha dicho el maximo Tribunal Censtitucional lo siguiente:

‘Debe entenderse, que al autorizar la norma sub examine
a_la_Auditoria_General para ejercer la vigilancia de Ila
qestion fiscal de las contralorias municipales y distritales,
lo hace con el fin de darle desarrollo al inciso sequndo def
articulo 274 constitucional, y dentro de esta perspectiva, no
resufta aquélla reprochable, dada la circunstancia de que cumple
apropiadamente con la voluntad del Conslituyente en el sentido
que, por disposicion legal, sea la Auditoria General la entidad
encargada de e€jercer el control fiscal sobre los organismos que
gjercen esta funcion a nivel territorfal,

Y ello debe ser asi, si se escruta el espiritu del mencionado
articulo 274, porque de su tenor se infiere que el

Constituyente se propuso establecer una especie de
control fiscal de segundo nivel, que se ejerce, no sdlo

sobre las entidades nacionales o territoriales que manejan
fondos o recursos ptiblicos, cuya responsabilidad es de las
contralorias, sino sobre_el manejo de bienes y recursos
por estas entidades, pues como lo advirtio /a Corte en /a
sentencia C-499/98, ellas también requieren de aportes y
de bienes del Estado para su funcionamiento y, como
cualquier otro organismo piblico, deben obrar con difigencia,
responsabilidad y probidad en dicho manegjo.” (Subrayado vy
negrillas fuera del texto).

Tenemos entonces, que el control ejercido por la Auditoria es un control de
segundo nivel, que opera sobre aquellos entes que ejercen el control fiscal en
las entidades de cualquier orden que manejen recursos publicos, es decir, la
Auditoria ejerce el control fiscal de manera directa, y de acuerdo con los

' Sentencia C-1339 de 2000, M.P. Doctor Antonio Barrera Carbonel].



pnnmpms establecidos en la Ley 42 de 1993, como son los de eficiencia,
economia, eficacia, equidad y valoracion de los costos ambientales.

Para la Corte, el control ejercido por la Auditorfa General de la Republica, nace
por la voluntad del constituyente, de establecer un érgano auténomo, de nivel
constitucional, encargado de ejercer la vigilancia fiscal, con la misma intensidad
e integralidad con que la realizan sus vigilados, es decir, le otorga las
potestades de ejercer la vigilancia sin reduccion de las herramientas utilizadas
para ejercer el control fiscal. Fijar en una categoria normativa infericr a la
constitucional, como es la ley, una reduccién a las potestades del Auditor, en
los principios que rigen el control fiscal, en los sistemas aplicados por aquel, o
en el ambito de su aplicacién, resulta inapropiado para el desarrollo de Ia
misma gtorgada a la figura del Auditor por parte del constituyente de 1991.

Ahora bien, la misma Ley 42 de 1993, establece los tipos de sistemas aplicables
al contral fiscal, senalando el financiero, el de legalidad, de gestidn, de
resultados, revision de cuentas, y evaluacién del contral interno, como aquellos
de los cuales dispone el ente fiscalizador, sea Contraloria o Auditoria.

No puede entonces el legislador o el ejecutivo, limitar la actividad fiscalizadora
de la Auditoria General de la Republica, cuando ha sido la misma Constitucidn,
tal y como lo ha entendido la Honorable Corte, la que le otorga al Auditor la
potestad de ejercer dicho control en los términos establecidos a nivel
constitucional, y desarrollados por ley.

En otras palabras, el control fiscal ejercido por la Auditoria es otorgado por el
constituyente, sin limitaciones en la aplicacion de los principios o en la
utilizacién de los sistemas, frente a sus vigilados.

Por otra parte, y de acuerdo con los lineamientos legales que regulan la
vigilancia de la gestion fiscal de las contralorias municipales, aquella
correspondia, inicialmente, Unicamente, a las contralorias departamentales de
manera directa, segun lo sefiala la Ley 136 de 1994, de la siguiente manera;

YARTICULO 162. VIGILANCIA FISCAL EN LAS CONTRALORIAS
DISTRITALES O MUNICIPALES. La vigilancia de la_qgestion
fiscal en las contralorias distritales o municipales se
ejercerd por parte de la correspondiente contraloria

departamental.

La vigilancia se realfzard conforme a los principios, técnicas y
procedimientos establecidos por fa fey.” {Subrayado y negrillas
fuera del texto).

Dicha norma, establece una potestad adicional arrogada a las Contralorias
Departamentales, que vista desde su origen legislativo, se adecua de tal
manera, debido a limitaciones de caracter presupuestal de los municipios, para
fijar en dicho ambito territorial, la figura del auditor.



Lo anterior se evidencia al estudiar el proyecto de la Ley 136, que en su articulo
137, sefiala la figura del auditor de las contralorias municipales, como
mecanismo de ejercer la vigilancia de la gestion fiscal de dichas contralorias.
Sin embargo es el mismo legislador quien ajusta dicha vigilancia a las
contralorias departamentales, eliminando la figura del auditor contenida en el
proyecto de ley. La intencidn inicial era entonces, claramente, la de reproducir
la figura del Auditor de que trata el artfcu[n 274 constitucional, a nivel
municipal, desarrollando el aparte final de dicho precepto.

Tenemos que la vigilancia, por parte de las contralorias departamentales a las
municipales, fue una adecuacién practica de la intencién inicial del legislador,
como era |a de crear una figura similar a la del Auditor, a nivel municipal.

Con el nacimiento del Decreto Ley 272 de 2000, surge entonces una supuesta
concucurrencia de controles entre la Auditoria General de la Repdblica y las
contralorias departamentales, sobre la gestién fiscal de las contralorias
municipales.

Dicha interpretacidn, asumida anteriormente por esta Oficina, en conceptos
precedentes, partia de una premisa que enunciaba, como fundamentos basicos,
los siguientes:

El argumento inicial utilizado por la Oficina Juridica, como fundamento de
interpretacion normativo, era que la diferencia esencial entre el control ejercido
por la Auditoria General frente a las contralorias departamentales, se manifiesta
en el ambito de vigilancia de su competencia otorgado por la ley, sobre la
gestion fiscal de las contralorias municipales, sefialando que mientras la primera
ejerce el control fiscal, Unicamente sobre las cuentas de aquellas, las
contralorias departamentales lo ejercen sobre la totalidad de su gestion fiscal.
Dicha afirmacion resulta inadecuada al aplicar los criterios esgrimidos en la
norma legal, como condicionante de la vigilancia ejercida por estos entes de
control, lo anterior debido a que Ia diferencia del control no radica, ni puede
radicar, en los ambitos sefialados por la norma legal, sino en la naturaleza
esencial de los drganos fiscalizadores.

Es decir, la diferencia inicial, no puede fundarse en lo que la norma sefiala
como el objeto de la vigilancia que hace parte de la estructura funcicnal del
sujeto vigilado, sinc en la naturaleza organica y funcional de los entes
vigilantes, en tanto la Auditoria General de la Republica ejerce un control fiscal
de segundo nivel, y como lo afirma la Corte, encuentra su finalidad en la
vigilancia de la gestion fiscal de los organos de control, y no puede equipararse
organicamente a dichcs entes, razén por la cual, al existir una diferencia de
caracter organica, existe la imposibilidad de desplegar un ejercicio concurrente,
toda vez que dicha concurrencia Unicamente resulta viable cuando la naturaleza
del érgano es equiparable, lo que no sucede en ningln caso entre la Auditoria
General y las contralorias departamentales.



En segundo lugar, y como quiera que la vigilancia de la gestién fiscal, otorgada
a la Auditoria General, debe sustentarse en los procedimientos, sistemas y
principios establecidos en la Constitucion Politica, de tal manera que aguella
permita evaluar el conjunto de la gestidn y de los resultados de sus vigilados,
dicha vigilancia debe entenderse otorgada a la Auditoria de manera integral, y
no limitarse de tal manera que impida el desarrollo de los objetivos primordiales
del control fiscal.

De lo anterior se colige, que las disquisiciones desarrolladas por esta Oficina en
conceptos anteriores, al limitar la vigilancia de la gestién fiscal de las
contralorias municipales, por parte de la Auditoria, Gnicamente a las cuentas de
aquellas, en razén de lo establecido por el numeral 12 del articulo 17 del
Decreto 272, resulta en una interpretacion aislada y separada del objetivo
principal y de la funcion esencial de la Auditoria General, como ente de control,
toda vez que dicha norma debe interpretarse en conjunto con el objetivo
principal senalado en el mismo decreto, objetivo que en ningdn momento se
circunscribe al control ejercido sobre la Contraloria General y sobre las
contralorias departamentales, sino que expresa la funcién prima de la Auditoria,
como es la de ejercer el control fiscal integral sobre todos los entes de control
fiscal.

Es importante enfatizar sobre este punto, toda vez que la Corte Constitucional,
ha entendido que la funcion de la Auditoria, de ejercer la vigilancia de la
gestion fiscal, recae sobre todos los entes de control de primer nivel, y en
ningin momento limita, en su interpretacién, la actividad de la Auditoria, a
sectores parciales de la gestién fiscal de dichos entes. En efecto sefala la
Corte:

"Ciertamente el inciso 1 del art. 274 establece que la vigilancia de la
gestion fiscal de la Contraloria General de la Replblica sera ejercida
por el Auditor; pero en el inciso siguiente se establece que "la ley
determinara la manera de ejercer dicha vigilancia a nivel
departamental, distrital y municipal". Por Jfo tanto, no es
inconstitucional que el legislador asigne al mismo drgano
especializado que ejerce la vigilancia de /a gestion fiscal de
dicha contraloria, I3 vigilancia de los drganos gque realizan
idéntica funcidon a nivel departamental, distrital y municipal.

Debe entenderse, gue al autorizar la norma sub examine a la
Auditoria_General para efercer la vigilancia _de la_gestion
fiscal de las contralorias municipales y distritales, lo hace con
el fin de darle desarrollo al inciso sequndo del articulo 274
constitucional, vy dentro de esta perspectiva, no resulta

aquélla reprochable, dada la circunstancia_de que cumple

apropiadamente con fa voluntad del! Constituyente en el
sentido que, por disposicion leqal, sea la Auditoria General /a

entidad encargada de ejercer el control fiscal sobre los




organismos que_ejercen esta funcion a nivel territorizl™
(Subrayado y negrillas fuera del texto).

En consecuencia, a juicio del Tribunal Constitucional, el espiritu del
constituyente, al establecer los lineamientos generales, scbre la actividad de la
Auditoria, buscaba en primera medida, otorgar a un ente auténomo, |a potestad
de ejercer la vigilancia sobre la gestion fiscal de los entes de control, y en
ningln momente anheld limitar dicha vigilancia, a uno u otro sistema de
control, en tanto su estructura funcional y su autonomia juridica vy
administrativa le permiten desarrollar la vigilancia sobre la gestién fiscal de los
entes de control, de manera integral, tal y como lo ha sefialade la Corte
Constitucional.

Tenemos entonces que el control fiscal ejercido por la Auditoria General de la
Republica, de acuerdo con espiritu constitucional, es de caracter integral, y se
ejerce conforme a los principios, sistemas y en la totalidad de la gestién fiscal
de sus vigilados.

Surgiria un interrogante entonces frente a la limitacién sefialada en el numeral
12 del articulo 17 del Decreto 272 de 2000, relativa al ambito de la vigilancia de
la Auditoria sobre las contralorias departamentales,

Para poder dar una correcta interpretacién de esta norma es necesario recurrir
al fin esencial, que a juicio de la Corte, sustenta la existencia de la Auditoria
General, como es el de ejercer la vigilancia sobre la gestién fiscal de los entes
de control.

En el entendido de que la actividad de la Auditoria recae sobre la gestion fiscal
de las contralorias, es necesario considerar que aunque el numeral 12 del
articulo 17 del decreto en mencion, se refiere (nicamente a la gestién fiscal de
las cuentas de las contralorias municipales, dicho articulo no puede limitar la
actividad integral descrita, toda vez que de acuerdo con la interpretacién dada
por la Corte, en donde la gestidn fiscal se entiende integral, y de esa manera
debe ser ejercida por la Auditoria, el numeral en mencién Unicamente harfa
enfasis en la vigilancia sobre las cuentas, pero en ningn momento limitarfa la
actividad de la Auditoria a las mismas.

No entender la norma de esa manera, es desconocer el espiritu del
constituyente, el cual buscaba que la vigilancia sobre la gestion fiscal de los
entes de control, se realizara por parte de un organismo de caracter auténomo,
como es la Auditoria.

Asi las cosas, el numeral 12 del articulo 17 es apenas enunciativo y no taxativo,
que entendido en el contexto constitucional v legal ya descrito, no restringe el
ejercicio de la vigilancia fiscal a la rendicion de cuentas. Es preciso darle esa
interpretacion a la norma, con el fin de poder adecuarla a los fines esenciales

* Sentencia C-1339 de 2000, M.P, Doctor Antonio Bamera Carbonell.



perseguidos por el Constituyente, desarrollados por el legislader, y explicados
por la Corte, con relacidn a la naturaleza funcional y organica de la Auditoria,
toda vez que es la Unica manera de preservar el efecto (til de la norma.
Aplicando ésta técnica de interpretacidon se debe entender que el numeral 12
limita la competencia de la Auditoria, a las cuentas de las contralorfas, es
despojarlo de su efecto Util, al ir en contravia del objetivo del constituyente,
restandole efectos juridicos a la norma constitucional, es decir, inhibiéndola de
la posibilidad de producir efectos concretos. Al respecto ha dichc la Corte
Constitucional:

“El conocido principio de interpretacidn de Jlas normas
Juridicas, a partir del "efecto til" de éstas, ensefia que, entre
dos posibles sentidos de un precepto, uno de los cuales
produce consecuencias juridicas y el otro a nada conduce,
debe preferirse_el primero.” (Subrayado y negrillas fuera del
texto).

En igual sentido, sefiala la Corte posteriormente, lo siguiente:

“Por consiquiente, conforme al principio hermenéutico del

efecto util de las normas constitucionales, seqin el cual

siempre debe preferirse aquella interpretacidon que confiere

pleno efecto a fas cldusulas de la Carta puesto que no debe
suponerse que las disposiciones constitucionales son

superfluas o no obedecen a un designio del Constituyente,
resuita claro para la Corte Constitucional que las funciones electorales
que deben ser objeto de regulacion mediante ley estatutaria van mas
alld de las instituciones y mecanismos de participacion ciudadana (CP
art 152 literal d) o de la requlacion de los derechos de participacion
de las personas y de los procedimientos y recursos para su proteccion
(CP art 142 literal a)."* (Subrayado y negrillas fuera del texto).

Ahora bien, entendiendo que la vigilancia de la gestion fiscal de la Auditoria
sobre las contralorias municipales, no recae Unicamente sobre las cuentas de
éstas, surgiria otra inquietud con respecto a la competencia de aquella, frente a
la competencia atribuida a las contralorias departamentales, sobre las
contralorias municipales y distritales, en la norma va precitada.

Para lograr una interpretacion armonica de las normas que regulan la vigilancia
de la gestion fiscal de las contralorias municipales, por parte de la Auditoria
General de la Repulblica, y de las contralorias departamentales, debemos
considerar la estructura finalista de cada uno de los dos organismos, en tanto la
Auditoria General, como ¢rgano dotado de autonomia, es creado por el

Y Sentencia T-001 de 2002, Magistrado Penente: JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO.
¥ Sentencin No, C 14594, MAGISTRADO PONENTE: ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO,
Bopgotd, D, Marzo 23 de 1994



constituyente para ejercer la vigilancia sobre la gestién fiscal de los érganos de
control, mientras que la contraloria departamental, como drgano de control
fiscal, es decir como vigilado de la primera, se encuentra dentro de los
fiscalizadores de primer nivel, y los resultados de su gestién en ningun
momento podran tener incidencia en la actividad de la Auditoria General,
debido a que no hay una concurrencia esencial o funcional entre ambos, dentro
de la estructura jerarquica del control fiscal en Colombia, en razén a que, como
lo entendié la Honorable Corte Constitucional, el control ejercido por la
Auditoria General de la Replblica, es de segundo nivel, y por tanto su actividad
fiscalizadora recae sobre las contralorias departamentales, motive por el cual,
propender por un control concurrente por parte de la primera, junto con éstas,
es desconocer la necesidad de fiscalizar a los entes de control, y en ese orden
de ideas, desconocer el espiritu del Constituyente, que buscaba una
independencia del ente de control de segundo nivel frente a sus vigilados.

Tenemos entonces, que bajo ninguna premisa podremos hablar de
concurrencia entre la Auditoria General de la Replblica, y las contralorias
departamentales, toda vez que, de conformidad con al principio de
interpretacion razonable de las normas juridicas, debe buscarse que aquellas
produzcan resultados razonables y proporcionales, que prevalezcan sobre el
puro rigorismo juridico, buscando desarrollar los propodsitos esenciales del
Estado Social de Derecho, es decir, de aquellos propésitos recogidos en la carta
fundamental, que para el caso en particular, y de acuerdo con la interpretacion
presentada por el maximo Tribunal Constitucional, le otorgan a la Auditoria un
nivel jerarquico superior con el fin de ejercer un control sohre los entes de
control fiscal nacional, departamental o municipales.

Partiendo de la idea de que dos drganos de diferente nivel jerarquico, en donde
uno controla al segundo, ostentan aparentemente la potestad de ejercer la
vigilancia fiscal sobre un tercero, es necesario entender que el segundo ostenta
esta potestad Unicamente, en tanto el primero no haga uso de ella. Es decir, vy
en el entendido de que la ley le atribuye a las contralorias departamentales la
potestad de ejercer el control fiscal sobre las contralorias municipales, esta
potestad es subsidiaria, es decir, se mantiene (nicamente mientras el drgano
fiscalizador natural de ambas, es decir la Auditoria General de la Republica, no
haga uso de su potestad fiscalizadora atribuida por el Constituyente.

Como conclusién podemos afirmar, en primer lugar, que debido a las
diferencias esenciales y funcionales que existen entre la Auditoria General de la
Republica y las contralorias departamentales, no existe la posibilidad de
desarrollar auditoria concurrentes a las contralorias municipales.

Y en segundo lugar, que debido a la naturaleza misma de la Auditoria y de su
potestad fiscalizadora, que recae sobre las contralorias territoriales, sean
departamentales, municipales ¢ distritales, el ejercicio de la vigilancia de la
gestion fiscal, por parte de aquella, sobre estos entes de control subsume
cualquier potestad otorgada a ellas sobre contralorias de nivel jerarquico



inferior, y en ese orden de ideas, el fenecimiento de las cuentas, se entendera
en firme, cuando lo realice la Auditoria.

En ese orden de ideas, y de acuerdo con los argumentos esgrimidos por esta
Oficina, la realizacion de un convenio interadministrativo, con el fin de
desplegar una Auditorfa Concurrente a la Contraloria Municipal de Pasto, se
aleja de los sustentos normativos que desarrollan la vigilancia fiscal de la
Auditoria General de la Republica.

El presente concepto, al tenor del articulo 25 del cddige Contencioso
Administrativo, no compromete la responsabilidad de la Auditoria General de la
Republica, ni es de obligatorio cumplimiento.

Cordialmente,
e |
Q;” ';( r,‘:,i;{;‘vu\fa%ﬁ[ l

CIRO ALBERTO VALDERRAMA MANTILLA
Director Oficina Juridica.
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AUDITORA GENERAL DE LA REPUBLICA,
AUDITOR DELEGADO PARA LA VIGILANCIA DE LA GESTION FISCAL,

AUDITOR AUXILIAR,



