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Resumen

Titulo: La contratacion estatal en Bucaramanga: riesgos juridicos y mecanismos de
control fiscal en el marco del proceso de responsabilidad fiscal. Analisis de los
grados de consulta tramitados por la Contraloria Municipal de Bucaramanga durante

el segundo semestre de 2025.
Autor: Carlos Santiago Lesmes Bonilla

Palabras clave: Responsabilidad fiscal, contratacion estatal, grado de consulta,

riesgos juridicos, control fiscal, analisis juridico-documental

Descripcion:

El presente trabajo tiene como objeto analizar juridicamente los riesgos asociados a
la contratacion estatal en el ambito municipal, asi como los mecanismos de control
fiscal desplegados en el marco del proceso de responsabilidad fiscal, a partir del
estudio de los grados de consulta tramitados por la Contraloria Municipal de
Bucaramanga durante el segundo semestre de 2025. La investigacion se orienta a
examinar el grado de consulta como una instancia decisoria relevante para la
depuracion juridica del juicio de responsabilidad fiscal, especialmente en aquellos
procesos originados en actuaciones contractuales con deficiencias en su

planeacién, ejecucién o supervision.

Metodolégicamente, el estudio adopta un enfoque cualitativo de caracter
juridico-documental, con un disefio descriptivo-analitico, sustentado en el analisis
sistematico y comparativo de un corpus documental previamente consolidado. Para
tal efecto, se emplearon fichas sintéticas como instrumento de sistematizacion y
clasificacion de los expedientes, lo que permitié identificar criterios decisorios,
problemas juridicos recurrentes y tipologias de riesgos juridicos asociados a la
gestion contractual municipal. El analisis posterior se centr6 en la valoracién del
dafio patrimonial, la determinacion del nexo causal, la imputacion subjetiva y la
fundamentacion normativa de las decisiones adoptadas en sede de grado de

consulta.



Los resultados evidencian que el grado de consulta cumple una funcion relevante
como mecanismo de control juridico interno, en tanto contribuye a corregir errores
de imputacion, a evitar la extension indebida de la responsabilidad fiscal y a
fortalecer una interpretacion mas garantista del régimen fiscal. Asimismo, se
identifican riesgos juridicos recurrentes que inciden tanto en la gestion contractual
como en la estructuracion de los procesos de responsabilidad fiscal, permitiendo
formular reflexiones criticas sobre la practica administrativa y el ejercicio del control

fiscal territorial.
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Abstract

Title: State Procurement in Bucaramanga: Legal Risks and Fiscal Control
Mechanisms within the Framework of Fiscal Liability Proceedings. Analysis of the
Degrees of Review Processed by the Municipal Comptroller’s Office of

Bucaramanga during the Second Half of 2025.
Author: Carlos Santiago Lesmes Bonilla.

Key Words: Fiscal liability, state procurement, degree of review, legal risks, fiscal

control, legal documentary analysis

Description:

This research aims to analyze the legal risks associated with municipal state
procurement, as well as the fiscal control mechanisms applied within the framework
of fiscal liability proceedings, based on the examination of degrees of review
processed by the Municipal Comptroller’s Office of Bucaramanga during the second
half of 2025. The study focuses on the degree of review as a key decision-making
stage for the legal refinement of fiscal liability judgments, particularly in cases arising
from contractual actions marked by deficiencies in planning, execution, or

supervision.

Methodologically, the study adopts a qualitative legal-documentary approach with a
descriptive-analytical design, supported by a systematic and comparative analysis of
a consolidated documentary corpus. Synthetic records were used as a tool to
organize and classify the analyzed cases, allowing for the identification of
decision-making criteria, recurring legal issues, and typologies of legal risks
associated with municipal public procurement. The subsequent legal analysis
focused on the assessment of patrimonial damage, the determination of the causal
nexus, subjective imputation, and the normative grounds supporting the decisions

adopted at the degree of review stage.



11

The findings indicate that the degree of review plays a significant role as an internal
legal control mechanism, contributing to the correction of imputation errors,
preventing the undue extension of fiscal liability, and promoting a more rights-based
interpretation of the fiscal liability regime. Additionally, recurring legal risks were
identified that affect both contractual management and the structuring of fiscal
liability proceedings, offering critical insights into administrative practice and

territorial fiscal control.
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Objetivos

En coherencia con la delimitacion del problema de investigacion anteriormente

establecido, el presente trabajo se estructura a partir de un objetivo general y varios

objetivos especificos, los cuales orientan de manera sistematica el desarrollo del

analisis juridico y metodoldgico.

Objetivo General

Analizar el grado de consulta como instrumento de control fiscal preventivo y

concomitante en los procesos de responsabilidad fiscal relacionados con la

contratacion municipal, a partir del estudio de los grados de consulta proferidos por

la Contraloria Municipal de Bucaramanga durante el segundo semestre de 2025.

Objetivos Especificos

Identificar los principales riesgos juridicos asociados a la contratacion estatal
que se evidencian en sede de grado de consulta de los grados de consulta
expedidos en el segundo semestre de 2025, atendiendo a aspectos como la
planeacién contractual, la ejecucion del contrato y la supervision
administrativa.

Examinar los criterios juridicos y probatorios empleados por la autoridad fiscal
en sede de consulta para confirmar, modificar o revocar las decisiones
adoptadas en primera instancia dentro del proceso de responsabilidad fiscal.
Analizar el papel del grado de consulta en la prevencion de imputaciones
indebidas de responsabilidad fiscal, particularmente en aquellos casos en los
que no se configuran los presupuestos sustanciales del dafio patrimonial o de
la imputacion subjetiva.

Establecer insumos preliminares de caracter analitico y practico que permitan
fortalecer el ejercicio del control fiscal desde una perspectiva preventiva,
especialmente en lo relativo a la gestion de riesgos juridicos en la

contratacion municipal.
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INTRODUCCION

El control fiscal en Colombia ha experimentado una transformacién significativa en
los ultimos anos, especialmente a partir de la reforma constitucional introducida por
el Acto Legislativo 04 de 2019, que fortalecid el caracter preventivo y concomitante
de la funcidon fiscal. Este nuevo enfoque busca superar una visibn meramente
sancionatoria del control, orientandose hacia la proteccidn anticipada del patrimonio
publico y la correccion temprana de riesgos que puedan derivar en dafo fiscal. En
este contexto, la contratacion estatal —y, en particular, la contratacion municipal—
se configura como uno de los escenarios mas sensibles y complejos para la
materializacién de dichos riesgos, dada la confluencia de decisiones administrativas,
presupuestales y contractuales que inciden directamente en la gestion de los

recursos publicos.

Dentro del sistema de responsabilidad fiscal, el grado de consulta ocupa un lugar
estratégico como mecanismo de control de legalidad y revision integral de las
decisiones adoptadas en primera instancia. Tradicionalmente concebido como una
instancia de verificacién posterior, el grado de consulta ha venido adquiriendo un
papel relevante en la prevencién del dano fiscal, al permitir corregir imputaciones
indebidas, precisar criterios interpretativos y advertir falencias estructurales en la
gestion administrativa antes de que estas deriven en sanciones injustificadas o

afectaciones patrimoniales irreversibles.

A partir de esta premisa, el presente trabajo tiene como objetivo analizar el alcance
y los limites del grado de consulta como instrumento de control fiscal preventivo en
la contratacién municipal, tomando como referente empirico los procesos tramitados
por la Contraloria Municipal de Bucaramanga. El estudio se centra en la
identificacion de riesgos juridicos recurrentes evidenciados en distintos grados de
consulta, asi como en la manera en que estos han sido abordados por la autoridad
fiscal para evitar la configuracion de dafo fiscal o la atribucion indebida de

responsabilidad.
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Metodolégicamente, la investigacion adopta un enfoque cualitativo, de tipo
descriptivo y analitico, apoyado en el analisis documental de actos administrativos,
grados de consulta y decisiones fiscales relevantes. Para la sistematizacién de la
informacion se emplearon matrices comparativas internas de analisis, orientadas a
identificar patrones de riesgo, criterios decisorios y niveles de afectacion fiscal,
cuyos resultados se reflejan de manera directa en los capitulos analiticos y
propositivos del estudio. Asimismo, se acudid6 a fuentes normativas,
jurisprudenciales y doctrinales que permitieron contextualizar el marco juridico del

control fiscal y fortalecer el analisis critico de los hallazgos.

El desarrollo del trabajo se estructura en varios capitulos que permiten avanzar
desde un panorama general del control fiscal y la contratacion estatal, hacia un
analisis detallado de los grados de consulta seleccionados, la identificacion de
riesgos juridicos especificos y la formulacion de propuestas de fortalecimiento
institucional. En particular, se evidencié que muchos de los procesos revisados no
culminaron en declaratorias de responsabilidad fiscal, no por inexistencia de
irregularidades formales, sino porque, tras un analisis integral, no se configuraban
los elementos sustanciales del dafo fiscal o de la conducta reprochable del
investigado. Esta constatacion pone de relieve el valor del grado de consulta como
mecanismo de depuracion del juicio de responsabilidad y como herramienta de

seguridad juridica.

Finalmente, el trabajo culmina con una propuesta orientada al fortalecimiento del
control fiscal preventivo en la contratacidn municipal, que incluye lineamientos
generales, guias practicas de identificacion temprana de riesgos, listas de
verificacion aplicables a los grados de consulta y recomendaciones institucionales.
Estas propuestas no solo buscan optimizar la labor de las contralorias territoriales,
sino también contribuir a una gestion administrativa mas responsable, transparente
y alineada con los principios constitucionales que rigen el control de los recursos

publicos.
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CAPITULO | - CONTEXTUALIZACION INSTITUCIONAL Y DELIMITACION DEL
OBJETO DE ESTUDIO

Para iniciar el presente trabajo practico y de investigacion, se pretende, desde un
indice inicial, situar institucional, juridica y metodolégicamente el trabajo de
investigacion que sustenta la practica juridico-social desarrollada en la Contraloria
Municipal de Bucaramanga, durante el segundo semestre del afio 2025. En este
apartado se contextualiza el rol de dicho 6rgano de control fiscal en el ambito
territorial, se precisan las competencias que ejerce en materia de vigilancia de la
gestion fiscal y se delimita de manera clara el objeto de estudio abordado a partir de
la experiencia practica, con el fin de otorgar coherencia y rigor al analisis posterior.
Asimismo, se establece el alcance temporal, material y documental del trabajo, el
cual se centra en la revision juridica de determinados grados de consulta y de un
pronunciamiento emitido con ocasion de una declaratoria de urgencia manifiesta,
como actuaciones propias del proceso de responsabilidad fiscal, orientadas al
control juridico interno de decisiones adoptadas dentro de dicho procedimiento y con
incidencia indirecta en la prevencion del dano fiscal en la contratacion estatal
municipal. Esta delimitacion resulta indispensable para comprender el contexto real
en el que se desarrollo la practica, evitar generalizaciones indebidas y enmarcar el
estudio dentro de los parametros constitucionales que rigen la funciéon de control
fiscal en Colombia, concebida no solo como un mecanismo de verificacion posterior,
sino también como una herramienta orientada a la prevencién del dafio al patrimonio
publico (Constitucion Politica de Colombia, arts. 267 a 272).

1.1 LA CONTRALORIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA COMO ORGANO DE
CONTROL FISCAL TERRITORIAL

La Contraloria Municipal de Bucaramanga es un 6rgano de control fiscal del orden
territorial, creado con el fin de vigilar la gestién fiscal de la administracion municipal
y de los particulares o entidades que administren recursos publicos. Su objeto social
consiste en garantizar la transparencia, eficiencia y eficacia en el uso de los

recursos municipales.
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Esta conformada por diferentes areas: Despacho del Contralor, Oficina de Control
Interno, Direccién Técnica de Responsabilidad Fiscal, Direccion Técnica de
Participacion Ciudadana y Direccion Administrativa y Financiera. La practica se
desarrollara especialmente en el area de Responsabilidad Fiscal y en la de
Participacion Ciudadana, dado que ambas tienen relacién directa con la supervision

de la contratacion publica y el fortalecimiento del control preventivo.

Desde el punto de vista constitucional, la Contraloria Municipal de Bucaramanga
ejerce sus funciones en el marco del modelo de control fiscal previsto en los
articulos 267 a 272 de la Constitucion Politica de Colombia, que conciben esta
funcion como una actividad publica orientada a la vigilancia de la gestion fiscal y a la
proteccion del patrimonio publico. En el ambito territorial, dicho control se proyecta
sobre las actuaciones administrativas y contractuales del municipio, asi como sobre
los particulares que intervienen en la administracién de recursos publicos, bajo los

principios de eficiencia, economia, equidad y valoracién de los costos ambientales.

En desarrollo de este mandato constitucional, la Contraloria Municipal asume un rol
estratégico en la identificacibn temprana de riesgos asociados a la gestion
contractual, particularmente en contextos donde la contratacion publica concentra
una parte significativa del presupuesto municipal. Este rol adquiere especial
relevancia cuando se ejerce a través de mecanismos que permiten advertir posibles
irregularidades antes de la materializacion de un dano fiscal, sin sustituir la funcién

decisoria de la administracion ni incurrir en coadministracion.

Durante el desarrollo de la practica juridico-social, la ubicacion institucional en las
dependencias de Responsabilidad Fiscal y Participacion Ciudadana permitid un
acercamiento directo a las dinamicas internas del control fiscal territorial, asi como al
analisis documental de actuaciones relacionadas con la contratacién estatal
municipal. Esta experiencia evidencio que la Contraloria Municipal de Bucaramanga
no solo actua como 6rgano de control posterior, sino que,a través de herramientas
como los grados de consulta tramitados dentro del proceso de responsabilidad
fiscal y otros pronunciamientos preventivos, participa activamente en la gestion del
riesgo juridico asociado a los procesos contractuales, aspecto que constituye el eje

central del presente trabajo.
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1.2 FUNCIONES, COMPETENCIAS Y ALCANCE DEL CONTROL FISCAL
PREVENTIVO Y CONCOMITANTE

El control fiscal constituye una funcion publica esencial dentro del Estado social de
derecho, orientada a la proteccion del patrimonio publico y a la garantia de una
gestion eficiente, transparente y responsable de los recursos estatales. En la
doctrina colombiana, este control ha sido definido como un mecanismo de vigilancia
integral sobre la actividad financiera del Estado, que no se limita a la verificacion

contable, sino que evalua la legalidad, eficiencia y finalidad del gasto publico.

Desde una perspectiva doctrinal, Santofimio Gamboa define el control fiscal como:

‘La funcion publica mediante la cual se vigila la gestion fiscal de la
administracion y de los particulares que manejan fondos o bienes publicos,
con el proposito de asegurar que dicha gestion se ajuste a los principios
constitucionales de legalidad, eficiencia, economia y responsabilidad”
(Santofimio Gamboa, 2018).

Esta concepcion amplia del control fiscal permite entenderlo no solo como un
mecanismo sancionatorio posterior, sino también como un sistema que incorpora
instrumentos orientados a la prevencion del dafo patrimonial, especialmente
relevantes en contextos de alta complejidad administrativa como la contratacion

estatal.

En el plano constitucional, el articulo 267 de la Constitucién Politica de Colombia
establece que el control fiscal es una funcion publica que se ejerce sobre la gestion
fiscal de la administracién y de los particulares que manejen fondos o bienes
publicos. Tradicionalmente, este control fue concebido con caracter posterior y
selectivo; no obstante, el Acto Legislativo 04 de 2019 introdujo un cambio estructural
al habilitar expresamente el ejercicio de un control fiscal concomitante y preventivo,

sin que ello implique el ejercicio de funciones de coadministracion.

La Corte Constitucional, al pronunciarse sobre esta reforma, precisé que el control

fiscal preventivo y concomitante:
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“Tiene como finalidad advertir riesgos que puedan comprometer el patrimonio
publico, sin desplazar a la administracion activa ni sustituir la toma de
decisiones propias de los 6rganos gestores” (Corte Constitucional, Sentencia
C-140 de 2020).

En desarrollo de este mandato constitucional, el Decreto Ley 403 de 2020 definio el
control fiscal preventivo y concomitante como un conjunto de actuaciones orientadas
a la identificacion temprana de riesgos fiscales, mediante el acompafamiento, la
observacion y la emisién de advertencias no vinculantes. Esta norma enfatiza que
dichas actuaciones carecen de efectos decisorios y no condicionan la validez de los
actos administrativos, reafirmando asi la separacion funcional entre control y

gestion.

Desde el punto de vista legal, la Ley 42 de 1993 establece los principios rectores del
control fiscal, entre los cuales se destacan la eficiencia, eficacia, economia, equidad
y valoracién de los costos ambientales. Estos principios constituyen el marco
evaluativo que orienta tanto el control posterior como las manifestaciones
preventivas del control fiscal, permitiendo analizar la gestion publica mas alla del

mero cumplimiento formal de las normas.

La Contraloria General de la Republica y las contralorias territoriales encuentran su
naturaleza juridica directamente en la Constitucién Politica de Colombia, que las
reconoce como organos autdbnomos e independientes de control fiscal, encargados
de ejercer vigilancia sobre la gestidn fiscal del Estado. En particular, el articulo 267
superior dispone que el control fiscal es una funcion publica que se ejerce sobre la
administracion y sobre los particulares que manejen fondos o bienes publicos, lo
que otorga a las contralorias la competencia constitucional para intervenir, desde la
perspectiva del control, en todos aquellos escenarios donde exista manejo de

recursos publicos.

Desde el punto de vista constitucional, esta funcion se caracteriza por tres
elementos esenciales: (i) su autonomia e independencia funcional, (ii) su caracter
técnico y especializado, y (iii) su finalidad de proteccion del patrimonio publico. La
Corte Constitucional ha senalado que las contralorias no forman parte de la

administracion activa, sino que ejercen una funcion de vigilancia externa, lo cual
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constituye una garantia institucional para el adecuado control del gasto publico
(Corte Constitucional, Sentencia C-499 de 2015).

En desarrollo de este mandato constitucional, la Ley 42 de 1993 organizé el sistema
de control fiscal financiero y definié los organismos encargados de ejercerlo. En el
ambito territorial, las contralorias municipales, como la Contraloria Municipal de
Bucaramanga, ejercen control fiscal sobre las entidades del orden municipal y sobre
los particulares que administren recursos publicos municipales, de conformidad con
lo dispuesto en los articulos 272 y 287 de la Constitucion Politica. Esta competencia
se proyecta de manera especial sobre la contratacion estatal, en tanto constituye
uno de los principales mecanismos de ejecucion del gasto publico y, por ende, uno

de los escenarios de mayor exposicion al riesgo fiscal.

La evolucion normativa del control fiscal ha llevado a superar una concepcion
exclusivamente posterior y selectiva. EI Acto Legislativo 04 de 2019 introdujo de
manera expresa el control fiscal concomitante y preventivo, como una modalidad
orientada a la identificacion temprana de riesgos que puedan afectar el patrimonio
publico. Esta reforma constitucional respondié a la necesidad de fortalecer la
capacidad del Estado para prevenir el dafo fiscal, sin menoscabar la autonomia de

la administracion ni desnaturalizar la funcidon de control.

El desarrollo legal de esta modalidad se encuentra en el Decreto Ley 403 de 2020,
el cual define el control fiscal preventivo y concomitante como un conjunto de
actuaciones de acompafamiento, advertencia y observacién, cuyo propdsito es
alertar oportunamente sobre situaciones de riesgo. La norma es clara en establecer
que estas actuaciones carecen de caracter vinculante y no implican aprobacién
previa de actos administrativos, lo cual delimita con precision el alcance de la
intervencion de las contralorias y evita la configuracion de fendmenos de

coadministracion.

No obstante, resulta necesario precisar que el objeto del presente trabajo no se
centra en las actuaciones consultivas preventivas generales derivadas del control
fiscal concomitante, sino en el grado de consulta previsto en el articulo 18 de la Ley
610 de 2000, como un mecanismo obligatorio de revision dentro del proceso de

responsabilidad fiscal. Este grado de consulta se activa respecto de determinadas
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decisiones adoptadas con posterioridad al auto de apertura del proceso, y su
conocimiento por parte del superior funcional constituye una garantia de legalidad,

debido proceso y control interno de las actuaciones fiscales.

En este sentido, los grados de consulta analizados en esta investigacion
corresponden a actuaciones propias del proceso de responsabilidad fiscal, mediante
las cuales la autoridad competente revisa, confirma, modifica o archiva las
decisiones sometidas a consulta, conforme a los parametros establecidos por la Ley
610 de 2000 vy la jurisprudencia constitucional. Si bien estos grados de consulta se
inscriben dentro del sistema general de control fiscal, su naturaleza es
eminentemente procedimental y decisoria, y no meramente orientadora o

preventiva.

En la practica institucional de la Contraloria Municipal de Bucaramanga, estos
grados de consulta han operado como un mecanismo relevante de control juridico
interno dentro del proceso de responsabilidad fiscal, particularmente durante el
segundo semestre de 2025, periodo en el cual se desarroll6 la practica
juridico-social que da origen al presente trabajo. El analisis de dichos grados de
consulta permite examinar como, a través de esta instancia de revision, se garantiza
la correcta aplicacion del régimen de responsabilidad fiscal, se protegen los
derechos procesales de los sujetos investigados y se contribuye, de manera

indirecta, a la prevencion del dafo al patrimonio publico.

1.3 LOS GRADOS DE CONSULTA EN EL PROCESO DE RESPONSABILIDAD
FISCAL: CONCEPTO, FINALIDAD Y PROCEDIMIENTO

¢ Por qué los grados de consulta?

1.3.1 El proceso de responsabilidad fiscal como marco de los grados de

consulta

El proceso de responsabilidad fiscal constituye el eje central del sistema de control
fiscal sancionatorio en Colombia. Su finalidad no es punitiva en sentido estricto, sino
resarcitoria, en tanto busca establecer la existencia de un dafio al patrimonio publico
y, de ser el caso, determinar la responsabilidad fiscal de quienes, en ejercicio de

funciones de gestion fiscal, lo hayan causado por acciéon u omision.
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Este proceso se encuentra regulado principalmente por la Ley 610 de 2000, la cual
establece su naturaleza administrativa, su estructura procedimental y las garantias
minimas del debido proceso aplicables a los sujetos investigados. De conformidad
con esta ley, el proceso de responsabilidad fiscal se activa unicamente cuando
existe un hallazgo con presunta incidencia fiscal, entendido como la verificacion
preliminar de un dafio cierto, cuantificable y atribuible a una conducta de gestion

fiscal.

El procedimiento se inicia formalmente mediante el auto de apertura del proceso de
responsabilidad fiscal, acto administrativo que marca el transito del control fiscal
posterior y selectivo hacia una fase propiamente procesal, en la cual se adelantan
actuaciones probatorias, se garantiza el derecho de defensa y contradiccion, y se
evaluan los elementos estructurales de la responsabilidad fiscal: dafio, conducta,

nexo causal y culpabilidad.

Es precisamente a partir de este momento procesal —esto es, una vez expedido el
auto de apertura— cuando adquiere relevancia el grado de consulta como
mecanismo de control interno obligatorio sobre determinadas decisiones adoptadas
dentro del proceso. En consecuencia, los grados de consulta objeto del presente
estudio no corresponden a consultas preventivas generales ni a orientaciones
técnicas previas, sino a instancias de revision propias del proceso de
responsabilidad fiscal, integradas de manera expresa al disefio normativo de la Ley
610 de 2000.

Desde esta perspectiva, el grado de consulta se configura como una garantia
adicional de legalidad y coherencia decisoria dentro del proceso de responsabilidad
fiscal, en tanto somete a revision jerarquica o funcional aquellas decisiones que, por
su trascendencia juridica y patrimonial, no pueden adquirir firmeza sin un control

interno reforzado.

1.3.2 Concepto y naturaleza juridica del grado de consulta en la Ley 610 de
2000

El grado de consulta, en el marco del proceso de responsabilidad fiscal, es un
mecanismo obligatorio de revision, expresamente consagrado en el articulo 18 de la

Ley 610 de 2000, mediante el cual determinadas decisiones adoptadas dentro del
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proceso deben ser remitidas al superior jerarquico o funcional para su revisiéon, aun

en ausencia de recurso alguno por parte de los sujetos procesales.

A diferencia de los recursos administrativos, el grado de consulta no depende de la
voluntad de las partes, ni constituye una carga procesal para los investigados. Se
trata de una actuacion oficiosa, impuesta por el legislador, cuyo fundamento radica
en la necesidad de reforzar los principios de legalidad, debido proceso y proteccion

del patrimonio publico frente a decisiones de alto impacto fiscal.

Desde el punto de vista juridico, el grado de consulta no es un recurso, ni una
segunda instancia en sentido estricto, sino una forma de control jerarquico
obligatorio que opera de pleno derecho. Su omision, tramitacion irregular o
resolucién por autoridad incompetente genera un vicio de competencia, el cual

afecta un elemento esencial del acto administrativo y puede dar lugar a su nulidad.

En este sentido, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sostenido de manera
reiterada que el grado de consulta constituye una garantia institucional, tanto para la
administracion como para los sujetos investigados, en la medida en que permite
corregir errores juridicos, probatorios o procedimentales antes de que la decision

quede en firme y produzca efectos definitivos.

1.3.3 Finalidad del grado de consulta dentro del proceso de responsabilidad

fiscal

La finalidad del grado de consulta no se agota en un control meramente formal de
las decisiones adoptadas dentro del proceso de responsabilidad fiscal. Su razén de

ser es mas amplia y se proyecta en tres dimensiones fundamentales.

En primer lugar, cumple una funcién de control de legalidad, orientada a verificar
que la decision consultada se ajuste al marco normativo aplicable, en especial a las
disposiciones de la Ley 610 de 2000, a los principios del debido proceso
administrativo y a la jurisprudencia constitucional y contencioso-administrativa

vigente.

En segundo lugar, el grado de consulta desarrolla una funcién garantista, en tanto

permite al superior jerarquico o funcional evaluar si, en la actuacién adelantada, se
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respetaron efectivamente los derechos de defensa y contradiccion del presunto
responsable fiscal, asi como la correcta valoracion del material probatorio

recaudado.

Finalmente, cumple una funcién de proteccién reforzada del patrimonio publico, al
asegurar que decisiones como el archivo del proceso o los fallos —con o sin
responsabilidad fiscal— no se adopten de manera apresurada, aislada o carente de

sustento probatorio suficiente.

Desde esta oOptica, el grado de consulta no esta disefiado para favorecer automatica
ni sistematicamente a la administraciéon o al investigado, sino para equilibrar el
ejercicio del ius puniendi fiscal con las garantias propias de un Estado social de

derecho.

1.3.4 Decisiones sometidas al grado de consulta y alcance decisorio del

superior funcional

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 18 de la Ley 610 de 2000, estan
sometidas obligatoriamente al grado de consulta aquellas decisiones adoptadas
dentro del proceso de responsabilidad fiscal que, por su naturaleza y efectos
juridicos, no pueden adquirir firmeza sin una revision jerarquica o funcional previa,
siempre que no hayan sido objeto de recurso. En particular, el legislador establecio

que deben remitirse en grado de consulta las siguientes decisiones:

a) El archivo del proceso de responsabilidad fiscal.
b) El fallo sin responsabilidad fiscal.

c) El fallo con responsabilidad fiscal.

Estas decisiones tienen en comun que ponen fin, total o parcialmente, al proceso de
responsabilidad fiscal o definen de manera definitiva la situacion juridica del
presunto responsable. Por tal razén, el ordenamiento juridico exige que sean
sometidas a un control interno reforzado, orientado a garantizar la legalidad de la
actuacion, la correcta valoracidon del acervo probatorio y el respeto de las garantias

propias del debido proceso.
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El tramite del grado de consulta se activa de manera oficiosa. Una vez proferida la
decisién correspondiente, el funcionario que adelanté el proceso debe remitir el
expediente al superior jerarquico o funcional dentro de los tres (3) dias siguientes.
Este ultimo dispone de un término de un (1) mes para resolver la consulta, de

conformidad con los plazos previstos en la Ley 610 de 2000.

En el marco de la resolucién del grado de consulta, el superior jerarquico o funcional
cuenta con plena competencia para ejercer un control integral sobre la decisién

sometida a revision. En ejercicio de esta facultad, puede:

e Confirmar la decision consultada, cuando constate que se ajusta al marco
normativo aplicable, que se encuentra debidamente motivada y que la
valoracion probatoria resulta coherente y suficiente.

e Modificarla, cuando identifique errores juridicos, probatorios o
procedimentales que no afecten de manera sustancial la validez del proceso,
pero que requieran correccidbn para garantizar su conformidad con el
ordenamiento juridico.

e Revocarla, cuando advierta vicios sustanciales que comprometan Ia
legalidad de la actuacion o vulneren garantias fundamentales del debido

proceso.

En los eventos de modificacién o revocatoria, el superior puede incluso proferir una
nueva decision de fondo, siempre que se respeten las reglas propias del
procedimiento fiscal y se garantice el derecho de defensa y contradiccién de los

sujetos procesales.

En la practica institucional de las contralorias territoriales —incluida la Contraloria
Municipal de Bucaramanga— el grado de consulta se ha consolidado como una
etapa decisoria de especial relevancia dentro del proceso de responsabilidad fiscal.
Con frecuencia, esta instancia se utiliza para confirmar decisiones como el archivo
del proceso o los fallos, cuando se considera que la actuacion inicial se ajusto a los
estandares legales y probatorios exigidos por la Ley 610 de 2000. No obstante,

también ha cumplido un papel correctivo fundamental, al permitir la subsanacién de
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deficiencias juridicas o probatorias y evitar que decisiones viciadas adquieran

firmeza.

Asi, el grado de consulta no opera como un simple tramite formal, sino como un
mecanismo sustancial de control interno que fortalece la legalidad, coherencia y
legitimidad del proceso de responsabilidad fiscal, y que contribuye de manera

directa a la adecuada proteccidn del patrimonio publico.

1.4 DELIMITACION TEMPORAL, MATERIAL Y DOCUMENTAL DEL OBJETO DE
ESTUDIO

El presente estudio se circunscribe al analisis de los grados de consulta tramitados y
resueltos en el marco de procesos de responsabilidad fiscal, conforme a lo
dispuesto en la Ley 610 de 2000, especificamente aquellos remitidos al superior
jerarquico o funcional con posterioridad al auto de apertura del proceso de

responsabilidad fiscal, y antes de que las decisiones adquieran firmeza.

En este contexto, el objeto de estudio se delimita a los grados de consulta en tanto
instancias de control interno reforzado del proceso de responsabilidad fiscal, cuya
relevancia no radica unicamente en su caracter consultivo, sino en su funcion como
mecanismo de depuracion juridica y probatoria de las decisiones adoptadas en
primera instancia. Desde esta perspectiva, el interés del analisis no se centra en la
consulta como advertencia preventiva, sino en su impacto sobre la validez, firmeza y
consistencia juridica de actuaciones que inciden directamente en la definicidén de la
responsabilidad fiscal, tales como el archivo del proceso o la declaratoria —positiva

o negativa— de responsabilidad fiscal.

Asi, los grados de consulta seleccionados se entienden como espacios decisorios
en los que se materializa un ejercicio de revision sustancial del cumplimiento de los
presupuestos legales del proceso fiscal, de la correcta valoracion del dano
patrimonial y del respeto de las garantias propias del debido proceso, elementos
que justifican su abordaje como objeto de estudio autbnomo dentro de la estructura

del procedimiento de responsabilidad fiscal.

La delimitacion temporal, material y documental del objeto de estudio responde no

solo a criterios académicos, sino también a consideraciones técnicas derivadas de
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la practica institucional en el érgano de control fiscal. En este sentido, la seleccion
de los grados de consulta analizados, asi como los criterios utilizados para su
identificacion y clasificacion, fueron avalados y sugeridos por el coordinador de
la practica juridico-social y director de la Oficina Juridica de la Contraloria
Municipal de Bucaramanga, doctor Carlos Hincapié, en atencién a su
experiencia funcional y a la necesidad de garantizar que el estudio se concentrara
en decisiones con relevancia juridica real dentro del proceso de responsabilidad

fiscal.

Esta orientacion permitié estructurar un objeto de estudio coherente con la dinamica
interna de la Contraloria Municipal de Bucaramanga, asegurando que el analisis se
fundamente en pronunciamientos representativos de la funcion consultiva ejercida
en el marco de procesos de responsabilidad fiscal formalmente aperturados, y no en

actuaciones aisladas o carentes de incidencia decisoria.
1.4.1 Delimitaciéon temporal

Desde el punto de vista temporal, la investigacion se delimita al estudio de los
grados de consulta resueltos durante el segundo semestre del afo 2025,
correspondientes a decisiones emitidas por la Contraloria Municipal de
Bucaramanga dentro de procesos de responsabilidad fiscal adelantados bajo la
vigencia de la Ley 610 de 2000 y en armonia con las reformas introducidas por el
Acto Legislativo 04 de 2019.

La seleccion de este periodo obedece a criterios institucionales, funcionales y
metodoldégicos. En primer lugar, coincide con el lapso en el cual se desarrollo la
practica académica de mi persona en la Oficina Juridica de la Contraloria Municipal
de Bucaramanga, lo que permiti6 un acceso directo, sistematico y continuo a los
expedientes tramitados en grado de consulta. En segundo lugar, dicho periodo fue
identificado por la Direccion de la Oficina Juridica como una etapa de alta
concentracién y carga decisoria en materia de grados de consulta dentro de
procesos de responsabilidad fiscal, circunstancia que incrementa la relevancia

empirica del universo seleccionado.

Desde una perspectiva metodoldgica, la delimitacion al segundo semestre de 2025

responde a la necesidad de trabajar con un conjunto sustancial, homogéneo y
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representativo de decisiones, que permita analizar con mayor rigor los criterios
juridicos, probatorios y procedimentales empleados por la autoridad competente al
resolver los grados de consulta. Este recorte temporal facilita, ademas, la
identificacion de patrones decisorios, la clasificacion de resultados y la evaluacién
del funcionamiento practico del grado de consulta como instancia interna de control

dentro del proceso de responsabilidad fiscal.

Cada grado de consulta objeto de andlisis se identifica a partir de su fecha de
expedicion, elemento que permite contextualizar la decisién dentro del marco
normativo, institucional y funcional vigente al momento de su adopcion, asi como
valorar la coherencia y consistencia de los criterios aplicados por la Contraloria en

un mismo periodo temporal.
Identificacion de los grados de consulta

Grado de consulta No.

Fecha de expedicion:

1.4.2 Delimitacion material

La delimitacion material del objeto de estudio se concentra en el contenido
sustancial de las decisiones adoptadas en grado de consulta, examinando su

incidencia directa en el desarrollo y desenlace del proceso de responsabilidad fiscal.
En particular, se analizan los siguientes aspectos materiales:

- El asunto o materia que dio origen al proceso de responsabilidad fiscal (por
ejemplo, presunta dilacion administrativa, ejecucioén irregular del gasto,
incumplimiento de decisiones judiciales, entre otros).

- La decisién sometida a consulta (archivo, fallo con responsabilidad fiscal,
fallo sin responsabilidad fiscal u otra decisién consultable).

- El sentido del pronunciamiento en grado de consulta, esto es, si se confirma,
modificé o archivé la decision adoptada en primera instancia.

- El nivel de riesgo fiscal identificado por la autoridad de control (bajo, medio o
alto), como criterio orientador para evaluar la existencia o no de dafio

patrimonial.
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Grado de consulta No.

Entidad Involucrada:

Materia o Asunto:

Decision sometida a consulta:

Sentido del pronunciamiento:

Riesgo Fiscal identificado:

1.4.3 Delimitacion documental

Desde el punto de vista documental, el estudio se fundamenta exclusivamente en
fuentes primarias, consistentes en los autos y resoluciones proferidos en grado
de consulta dentro de procesos de responsabilidad fiscal, asi como en las
piezas procesales estrictamente necesarias para comprender el contexto decisorio

(auto de apertura, antecedentes facticos relevantes y decision de primera instancia).

Los documentos analizados corresponden a expedientes reales tramitados por la
Contraloria Municipal de Bucaramanga, los cuales permiten identificar patrones
decisorios, criterios juridicos reiterados y practicas institucionales en la resolucion de

los grados de consulta.

Con el fin de garantizar el respeto por los principios de confidencialidad, intimidad y
proteccion de datos personales, los funcionarios investigados dentro de los
procesos de responsabilidad fiscal seran identificados unicamente mediante siglas,
sin hacer referencia a sus nombres completos ni a informacién que permita su plena
individualizacidon. Esta medida se adopta como criterio ético y metodoldgico, y sera
precisada de manera expresa en el apartado correspondiente a las consideraciones

éticas de la investigacion.

Grado de consulta No.

Radicado del proceso:

Tipo de documento analizado:
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Funcionarios investigados (siglas):

CAPITULO Il - MARCO JURIDICO Y CONCEPTUAL DE LA CONTRATACION
ESTATAL, EL CONTROL FISCAL Y LOS RIESGOS JURIDICOS

El presente capitulo tiene como finalidad establecer el marco juridico y conceptual
que sirve de fundamento al analisis desarrollado en esta investigacion,
particularmente en lo relacionado con la contratacion estatal, el ejercicio del control
fiscal y la identificacion de riesgos juridicos que se derivan de la gestion contractual
de los recursos publicos. En este sentido, se parte de la comprension de la
contratacion publica no sélo como un instrumento para la satisfaccion de fines
estatales, sino como un escenario especialmente sensible desde el punto de vista
del control fiscal, en el que confluyen decisiones administrativas, intereses publicos

y la administracién del erario.

Para tal efecto, el capitulo inicia con una aproximacion al marco constitucional y
legal del control fiscal y de la contratacion estatal, destacando los mandatos
superiores que orientan la funcion de vigilancia fiscal y los principios que rigen la
actividad contractual del Estado. Posteriormente, se aborda el estudio de los
principios rectores de la contratacién estatal, entendidos como criterios normativos y
axiologicos que orientan la actuacion de las entidades publicas y que, a su vez,
sirven como parametros de control en los procesos de responsabilidad fiscal. Estos
principios adquieren especial relevancia en la medida en que su inobservancia suele

constituir el origen de irregularidades contractuales con impacto patrimonial.

Asi mismo, el capitulo desarrolla el concepto de riesgo juridico en la contratacion
publica, analizando su incidencia en la generacion de presuntos dafos al patrimonio
del Estado y su relacion directa con la activacién de mecanismos de control fiscal.
En este punto, se examina el control fiscal concomitante y preventivo, introducido a
partir del Acto Legislativo 04 de 2019, y su articulacion con el proceso de
responsabilidad fiscal, con el propdsito de evidenciar como este nuevo enfoque de
control incide en la deteccion temprana de riesgos y en la adopcidén de decisiones
administrativas susceptibles de control en grado de consulta. Finalmente, se

reflexiona sobre los principios de transparencia, eficiencia y responsabilidad fiscal
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como ejes transversales de la gestion contractual, cuya observancia resulta
determinante para garantizar una administracion adecuada de los recursos publicos

y prevenir escenarios de responsabilidad fiscal.

2.1 MARCO JURIDICO Y LEGAL DEL CONTROL FISCAL Y LA CONTRATACION
ESTATAL

El marco juridico que sustenta esta practica se fundamenta en el ordenamiento
constitucional, legal y reglamentario aplicable al control fiscal y a la contratacion

publica en Colombia, asi como en la jurisprudencia de las altas cortes.

e Constitucion Politica de Colombia (1991), arts. 267-272 (control fiscal) y arts.
209- 273 (funcién administrativa y contratacion).

e Ley 42 de 1993: Normas sobre organizacién del control fiscal.

e Ley 80 de 1993: Estatuto General de Contratacion de la Administracion
Publica.

e Ley 1150 de 2007: Medidas para la eficiencia y transparencia en la
contratacioén publica.

e Ley 1474 de 2011: Estatuto Anticorrupcion.

e Decreto 1082 de 2015: Decreto Unico Reglamentario del Sector
Administrativo de Planeacion Nacional.

e Jurisprudencia del Consejo de Estado sobre responsabilidad fiscal y
contratacion publica.

e Jurisprudencia de la Corte Constitucional en materia de control fiscal y

principios de transparencia.

En primer lugar, la Constitucion Politica de 1991 establece las bases del control
fiscal y de la funcion administrativa. Los articulos 267 a 272 regulan el control fiscal
como una funcion publica ejercida en forma posterior y selectiva, pero también con
componentes preventivos, a cargo de las contralorias en los distintos niveles
territoriales. A su vez, los articulos 209 y 273 fijan los principios de la funcién
administrativa (eficacia, economia, moralidad, publicidad y transparencia), y la
participacion ciudadana en el control fiscal.

Estos mandatos constitucionales son el soporte para que la Contraloria Municipal de
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Bucaramanga desarrolle mecanismos de control preventivo en los procesos de

contratacion estatal.

En desarrollo de estos postulados constitucionales, la Ley 42 de 1993 organiza el
sistema de control fiscal en Colombia, determinando las competencias de la
Contraloria General y de las contralorias territoriales. Esta ley resulta central para el
proyecto, pues define el marco de accion del érgano de control fiscal frente a la
vigilancia de los recursos publicos y establece las responsabilidades en caso de

dafo patrimonial al Estado.

Por otra parte, la Ley 80 de 1993, Estatuto General de Contratacién de la
Administracion Publica, regula los principios, modalidades y procedimientos de la
contratacion estatal. Sus disposiciones sobre transparencia, seleccion objetiva y
responsabilidad contractual permiten identificar los riesgos juridicos que emergen en
la contratacidén publica municipal, especialmente frente a posibles desviaciones que

generan hallazgos fiscales.

A esta norma se suma la Ley 1150 de 2007, que introdujo medidas para fortalecer la
eficiencia y transparencia de la contratacién, entre ellas, la obligatoriedad de
mecanismos de seleccion como la licitacion publica y la implementacion de
herramientas electronicas de contratacion. Este marco normativo es clave para
analizar los riesgos derivados de la inobservancia de los procesos de seleccion

objetiva.

En materia de lucha contra la corrupcién, la Ley 1474 de 2011, conocida como
Estatuto Anticorrupcion, establece medidas integrales para prevenir, investigar y
sancionar actos de corrupcién en el sector publico. La norma enfatiza en la
transparencia de la contratacién publica, en la responsabilidad disciplinaria y fiscal
de los servidores publicos, y en el fortalecimiento de las veedurias ciudadanas,

todos aspectos directamente vinculados con la practica que aqui se propone.

El Decreto 1082 de 2015, como Decreto Unico Reglamentario del Sector
Administrativo de Planeacion Nacional, recopila y regula aspectos operativos de los

procesos contractuales, incluyendo la planeacién, estructuracion y ejecucion de los
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contratos estatales. Para los fines de este proyecto, esta norma es fundamental en
la identificacion de riesgos juridicos asociados a deficiencias en la planeacion y en
la supervisiéon contractual.

En cuanto a la jurisprudencia, tanto la Corte Constitucional como el Consejo de
Estado han desarrollado criterios relevantes sobre contratacion estatal y control
fiscal. La Corte ha reiterado que los principios de transparencia, moralidad y
eficiencia son parametros de validez de los contratos publicos (Sentencia C-563 de
2000; Sentencia C-948 de 2002), mientras que el Consejo de Estado ha sefalado
que las irregularidades contractuales que ocasionan perjuicios al Estado constituyen
una causal de responsabilidad fiscal (Consejo de Estado, Seccion Tercera, Rad.
1999-01250-01, 2004). Estas decisiones orientan la practica al evidenciar que la
vigilancia preventiva y la evaluacion de riesgos juridicos en la contratacion son

herramientas necesarias para evitar la materializaciéon de detrimentos patrimoniales.

En conjunto, este marco juridico no solo delimita la competencia de la Contraloria
Municipal de Bucaramanga, sino que también justifica la necesidad de una practica
académica orientada a diagnosticar riesgos juridicos en la contratacion y a proponer
mecanismos de control fiscal preventivo, como aporte al fortalecimiento institucional

y a la proteccién del patrimonio.

2.2 CONTRATACION ESTATAL Y PRINCIPIOS RECTORES

La contratacion estatal es regulada por el Estatuto General de Contratacion (Ley 80
de 1993) y sus modificaciones, y constituye el conjunto de actos y procedimientos
por los cuales las entidades publicas adquieren bienes, obras o servicios para el
cumplimiento de sus fines misionales. La norma no solo regula formas vy
modalidades de seleccion, sino que consagra principios rectores — transparencia,
seleccidn objetiva, economia y responsabilidad— que condicionan la validez y
eficacia de los contratos celebrados por la administracion (Ley 80 de 1993; Ley 1150
de 2007). En la doctrina colombiana se ha subrayado que la contratacién publica es
un instrumento de politica publica y gestion estatal que trasciende la simple relacién
comprador-vendedor: requiere una planeacion previa rigurosa, estudios técnicos y
presupuestales y controles que garanticen la igualdad de condiciones entre

oferentes (Gomez, 2016; Betancur Jaramillo, obra sobre el contrato estatal).
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Martinez Cardenas y Ramirez Mora, en su anadlisis sobre corrupcion en
contratacion, muestran como las debilidades procedimentales (pliegos mal
disefiados, ausencia de estudios previos, modalidades inadecuadas) facilitan
practicas de adjudicacién irregular y la materializacion de riesgos juridicos (Martinez
Cardenas & Ramirez Mora, 2019). A los efectos de este proyecto se entiende por
contratacion estatal el conjunto de actos publicos legalmente encuadrados en el
Estatuto de Contratacién y su reglamentacidon, que comprenden la planeacion,
seleccién, ejecucion, vigilancia y liquidacién del contrato; esta definicion servira
como marco para identificar desviaciones formales y materiales en los procesos

municipales.

La pertinencia de este concepto para la investigacion es directa: el diagndstico
documental y el analisis de expedientes de Bucaramanga se haran a partir de los
parametros y principios contenidos en la Ley 80, las reformas (p. €j., Ley 1150/2007)
y el Decreto Unico aplicable (Decreto 1082 de 2015), con el fin de contrastar la
practica local frente al estandar normativo.

Operacionalmente, la contratacion estatal sera analizada mediante la revision
sistematica de expedientes (verificacion de estudios previos, modalidad
seleccionada, justificacion de contratacion directa, existencia de interventoria y
actas de supervision), la extraccién de variables (frecuencia de adiciones, montos
adicionados, plazos de ejecucion) y el cruce con hallazgos de control fiscal para
determinar patrones de riesgo (Ley 80 de 1993; Ley 1150 de 2007; Decreto 1082 de
2015; Martinez Cardenas & Ramirez Mora, 2019).

2.3 RIESGOS JURIDICOS EN LA CONTRATACION ESTATAL

El término “riesgos juridicos” remite a aquellas contingencias o situaciones juridicas
que pueden derivar en incumplimiento normativo, litigios, sanciones administrativas
o responsabilidad patrimonial. En la literatura de gestidn de riesgos se define riesgo
como la combinacion de la probabilidad de que ocurra un evento y su impacto,

criterio que resulta plenamente aplicable a los procesos contractuales (ISO, 2018).

En contratacién publica, los riesgos juridicos se materializan cuando existen fallas

en la planeacién (estudios previos insuficientes), en la seleccion (pliegos con
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especificaciones que favorecen a un oferente), en la ejecucion (incumplimientos,
entregas defectuosas, adiciones injustificadas) o en los mecanismos de control (falta
de interventoria o de verificacion documental). Martinez Cardenas y Ramirez Mora
atribuyen la persistencia de estos riesgos, en buena medida, a fallas institucionales
y a incentivos que promueven la captura de procesos (2019). Para este proyecto,
riesgo juridico se conceptualiza como la probabilidad objetiva de que una actuacién
contractual produzca efectos contrarios a la normativa y los principios
administrativos (transparencia, economia, responsabilidad), evaluable en términos

de probabilidad e impacto econdmico-probatorio.

La pertinencia de esta categoria es operativa: permitira construir una matriz de
riesgo que priorice procesos contractuales en Bucaramanga por su probabilidad de
incumplimiento y por el impacto econdmico o reputacional que implicaria.
Metodolégicamente, la identificacion de riesgos se realizara mediante la extraccion
de variables (tipo y frecuencia de adiciones, existencia de estudios previos, plazos
incumplidos), revisiones comparadas con la jurisprudencia relevante sobre cauces
probatorios y responsabilidad, y la aplicacién de la guia ISO 31000 (2018) para la
valoracion probabilistica y cualitativa de los riesgos detectados (ISO, 2018; Martinez
Cardenas & Ramirez Mora, 2019).

2.4 CONTROL FISCAL CONCOMITANTE Y SU ARTICULACION CON EL
PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL

Del control fiscal preventivo

El control fiscal preventivo, entendido tanto en la doctrina como en la practica
institucional, es la articulacion de acciones de vigilancia y verificacidon orientadas a
identificar y neutralizar irregularidades antes de que causen un dafo patrimonial.
Tradicionalmente el control fiscal en Colombia fue predominantemente posterior,
pero recientes desarrollos normativos y administrativos (Acto Legislativo 04 de 2019;
Decreto 403 de 2020) han impulsado modalidades concomitantes y preventivas de
vigilancia, que buscan intervenir en puntos criticos del proceso
administrativo-contractual sin sustituir la funcion decisoria de la entidad (Acto
Legislativo 04 de 2019; Decreto 403 de 2020).
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La Contraloria General ha precisado metodologias y lineamientos para el ejercicio
del control preventivo y concomitante, enfatizando en la necesidad de instrumentos
técnicos (listas de verificacion, revisiones ex ante, alertas tempranas) y en la
coordinacion con el control interno de las entidades (Contraloria General de la
Republica, REG-ORG-0762-2020). En términos doctrinales, el control fiscal
preventivo se concibe como un mecanismo de gestion del riesgo institucional, que
contribuye a la eficiencia y a la prevencion del detrimento patrimonial (Carballo,
2024; Contraloria General).

En este proyecto, el control fiscal preventivo se operativiza como el conjunto de
procedimientos que la Contraloria Municipal podria implementar para revisar, antes
de la adjudicacion o durante la etapa temprana de ejecucion, elementos esenciales
de la contratacion (estudios previos, adecuacion del objeto, capacidad del
contratista, condiciones de supervisién). La pertinencia es evidente: disefiar una
guia practica y listas de verificacion aplicables por la Contraloria Municipal permitira
intervenciones tempranas que reduzcan la ocurrencia de hallazgos y procesos de

responsabilidad fiscal.

Metodolégicamente, esto implica mapear los procesos contractuales, identificar
puntos de control criticos, probar listas de verificacion en casos seleccionados y
medir su efecto en la deteccion temprana de riesgos, con apoyo en los lineamientos
expedidos por la Contraloria General y en estudios sobre control preventivo
(Contraloria General, 2020; Carballo, 2024).

Del control fiscal concomitante como fase de identificaciéon del riesgo fiscal

El control fiscal concomitante constituye una modalidad especifica de intervencion
que se diferencia del control posterior no solo por su oportunidad temporal, sino por
su funcion juridica dentro del sistema de control fiscal. Mientras el control posterior
se orienta a la determinacion del dafo y la eventual imputacién de responsabilidad
fiscal, el control concomitante se enfoca en la identificacion anticipada de riesgos
fiscales, entendidos como situaciones objetivas que, de no ser corregidas, pueden

derivar en detrimento patrimonial.
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Desde esta perspectiva, el control concomitante no tiene por finalidad declarar
responsabilidades ni adoptar decisiones con efectos sancionatorios, sino emitir
alertas, advertencias técnicas y recomendaciones que permitan a la entidad vigilada
corregir desviaciones en tiempo real. Asi lo ha precisado la Corte Constitucional al
sefalar que esta modalidad de control no sustituye la gestion administrativa ni
invade la orbita decisoria del gestor fiscal, sino que opera como un mecanismo de
acompanamiento técnico orientado a la proteccidon del patrimonio publico (Corte
Constitucional, Sentencia C-140 de 2020).

En consecuencia, el control fiscal concomitante se ubica en una fase
pre-responsabilizadora, en la que aun no se ha configurado un dano fiscal cierto,
pero si se han identificado condiciones objetivas de riesgo que ameritan
intervencion preventiva. Esta caracteristica resulta central para comprender su

articulacion con el proceso de responsabilidad fiscal.

De la Articulacién funcional entre el control fiscal concomitante y el proceso

de responsabilidad fiscal

La articulacion entre el control fiscal concomitante y el proceso de responsabilidad
fiscal no es automatica ni mecanica, sino funcional, progresiva y condicionada a la
materializacion del riesgo fiscal. Desde el punto de vista normativo, el control
concomitante —introducido con rango constitucional mediante el Acto Legislativo 04
de 2019— no sustituye ni reemplaza el proceso de responsabilidad fiscal regulado
por la Ley 610 de 2000, sino que opera en una fase anterior, orientada a la

deteccion temprana de riesgos que puedan comprometer el patrimonio publico.

En este sentido, el Decreto Ley 403 de 2020 delimitdé con claridad la naturaleza del
control fiscal concomitante y preventivo, al establecer que este se ejerce sin caracter
vinculante y sin interferir en la autonomia administrativa del gestor fiscal, precisando
que su finalidad es advertir y prevenir, mas no declarar responsabilidades ni imponer
consecuencias juridicas sancionatorias (art. 4 y 9). Esta configuracion normativa
confirma que el control concomitante actia como un insumo técnico previo, cuyo
valor juridico se activa unicamente cuando el riesgo advertido no es atendido y se

transforma en un dafio patrimonial cierto, real y cuantificable.
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Cuando ello ocurre, las actuaciones desplegadas en sede de control concomitante
adquieren relevancia dentro del proceso de responsabilidad fiscal, no como prueba
auténoma de culpabilidad, sino como antecedentes facticos y técnicos que permiten
reconstruir el contexto decisional en el que se desenvolvidé la gestion fiscal. En
particular, estas actuaciones permiten: (i) contextualizar la conducta del gestor
fiscal frente a las advertencias realizadas por el 6rgano de control; (ii)
identificar el momento preciso en el que el riesgo fiscal fue puesto en
conocimiento de la entidad; y (iii) evaluar la razonabilidad y diligencia de las
decisiones administrativas adoptadas pese a la existencia de alertas

tempranas.

Desde la doctrina especializada, se ha senalado que esta funcidén contextualizadora
del control concomitante resulta coherente con la naturaleza subjetiva de la
responsabilidad fiscal, en la medida en que contribuye a valorar el comportamiento
del gestor fiscal bajo parametros de diligencia reforzada, sin desnaturalizar el
estandar constitucional de imputacién por dolo o culpa grave (Santofimio Gamboa,
2021; Carrefio Duenas, 2020). Asi, aunque las actuaciones preventivas carecen de
efectos sancionatorios directos, si pueden integrarse al acervo probatorio como
elementos auxiliares de analisis, especialmente en la determinacion del nexo causal

y en la valoracion de la conducta desplegada por el presunto responsable.

Incidencia del control concomitante en las decisiones sometidas a grado de

consulta

La relacién entre el control fiscal concomitante y el proceso de responsabilidad fiscal
se proyecta de manera directa sobre las decisiones sometidas a grado de consulta,
conforme a lo dispuesto en el articulo 18 de la Ley 610 de 2000. En efecto, cuando
un proceso de responsabilidad fiscal culmina con un auto de archivo, un fallo sin
responsabilidad o un fallo con responsabilidad fiscal, la revision en sede de consulta
no puede realizarse de forma aislada ni descontextualizada, sino que debe
considerar el entorno completo de la gestion fiscal evaluada, incluyendo la

existencia —o ausencia— de actuaciones preventivas previas.

Desde esta perspectiva, el grado de consulta se consolida como un mecanismo de

control juridico-integral, orientado a verificar no solo la correccion formal y material
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de la decisién adoptada en primera instancia, sino también la coherencia de dicha
decision frente a los antecedentes técnicos y facticos del caso. La jurisprudencia
constitucional ha sefialado que el grado de consulta cumple una funcién de garantia
institucional del interés publico y del patrimonio estatal, lo que impone a la autoridad
revisora un deber de analisis amplio y sustancial (Corte Constitucional, Sentencia
C-832 de 2001).

En este escenario, la existencia de advertencias concomitantes adquiere especial
relevancia, pues permite a la autoridad de consulta valorar si la entidad vigilada
adoptd medidas oportunas para mitigar el riesgo fiscal identificado o si, por el
contrario, desatendid de manera injustificada las alertas emitidas. Este analisis
puede incidir directamente en la confirmacién, modificacion o revocatoria de la
decisidn consultada, particularmente en aquellos casos en los que el archivo del
proceso se fundamenta en la inexistencia de culpa grave o en la ruptura del nexo

causal.

En consecuencia, el control concomitante no debe entenderse como un mecanismo
aislado o marginal, sino como una fase articulada al sistema de responsabilidad
fiscal, cuyos efectos se proyectan de manera indirecta pero relevante en la
valoracion juridica que realiza la Contraloria al ejercer el grado de consulta,
especialmente en lo relativo a la razonabilidad de la conducta administrativa y a la

correcta configuracion del dano fiscal.
Limites del control concomitante y garantias del debido proceso fiscal

La articulacion entre el control fiscal concomitante y el proceso de responsabilidad
fiscal debe observar limites estrictos, con el fin de preservar las garantias del
debido proceso, el principio de legalidad y la prohibicién de prejuzgamiento. En
particular, las actuaciones preventivas no pueden ser utilizadas como fundamento
exclusivo para la imputacion de responsabilidad fiscal ni como mecanismos de
presién administrativa sobre el gestor fiscal, pues ello desnaturalizaria su finalidad
preventiva y vulneraria el caracter resarcitorio —y no sancionatorio— de la

responsabilidad fiscal.

La Corte Constitucional ha sido enfética en senalar que el ejercicio del control fiscal

concomitante no puede traducirse en una coadministracion ni en una interferencia
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indebida en la funcion administrativa, advirtiendo que cualquier desbordamiento de
estos limites comprometeria principios estructurales como la separacion de
funciones y la autonomia administrativa (Corte Constitucional, Sentencia C-140 de
2020). En la misma linea, el Decreto 403 de 2020 establece que las advertencias
emitidas en ejercicio del control concomitante carecen de efectos vinculantes y no

generan, por si solas, responsabilidad alguna.

En este marco, el proceso de responsabilidad fiscal mantiene su autonomia
procedimental y probatoria, de modo que cualquier decision adoptada en su interior
—y especialmente aquellas sometidas a grado de consulta— debe fundarse en la
demostracion plena y concurrente de los elementos previstos en el articulo 5 de la
Ley 610 de 2000: dafo patrimonial, conducta dolosa o gravemente culposa y nexo
causal. Las actuaciones preventivas, en consecuencia, solo pueden cumplir un
papel complementario, orientado a enriquecer el analisis contextual, pero nunca a

suplir la carga probatoria exigida por la ley.

2.5 TRANSPARENCIA, EFICIENCIA Y RESPONSABILIDAD FISCAL EN LA
GESTION CONTRACTUAL

Los principios de transparencia y eficiencia son pilares del derecho administrativo y
de la contratacion publica. La transparencia exige publicidad, acceso a la
informacion y trazabilidad en los actos administrativos para permitir el escrutinio
publico y la participacion ciudadana, elementos que reducen la opacidad y la
posibilidad de practicas corruptas (Transparencia por Colombia, 2022; OCDE,
2019). La eficiencia implica la correcta planeacion y asignacion de recursos, la
relacion costo-beneficio en la ejecucién contractual y la adecuada supervision que
garantice entrega oportuna y conforme a especificaciones (Constitucién Politica, art.
209; Ley 80 de 1993). Informes y estudios recientes resaltan que la falta de
transparencia en la etapa precontractual y la ineficiente planeaciéon son causas
frecuentes de sobrecostos y de adjudicaciones poco competitivas (Transparencia

por Colombia, 2022; Instituto Anticorrupcion, 2021).

En el marco de este proyecto, transparencia y eficiencia se entienden como criterios
evaluativos que permiten constatar si un proceso contractual cumple no solo con la

legalidad formal sino con estandares de gestion publica que minimicen riesgos
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juridicos. Su pertinencia radica en que las medidas de control preventivo propuestas
deben buscar, simultdneamente, mejorar la disponibilidad y calidad de la
informacion publica del proceso (transparencia) y optimizar la planeacion vy

supervision (eficiencia).

Operacionalmente, se mediran a través de indicadores como oportunidad de
publicacién de pliegos y contratos, existencia y calidad de estudios previos, relacién
entre monto adjudicado y estimacion inicial, porcentaje de adiciones sobre el valor
inicial y tiempo entre publicacion y adjudicacion, utilizando fuentes como
SECOP/Colombia Compra Eficiente, portales municipales y hallazgos de la
Contraloria (Transparencia por Colombia, 2022; OCDE, 2019; Instituto
Anticorrupcion, 2021)

RESPONSABILIDAD FISCAL

La responsabilidad fiscal es el régimen juridico mediante el cual se determinan las
obligaciones de restitucion al patrimonio publico cuando la conducta de un gestor
fiscal, por accion u omision, causa un dafo al erario. La Ley 610 de 2000 y la Ley 42
de 1993 configuran el procedimiento y las competencias de las contralorias para
adelantar los procesos de responsabilidad fiscal; la doctrina y la jurisprudencia han
precisado los elementos constitutivos: la existencia del dafio patrimonial, la conducta
(culposa o dolosa) del gestor y el nexo causal entre conducta y dafio (Ley 610 de
2000; Ley 42 de 1993; Consejo de Estado). El régimen es de caracter reparador
—orientado a la restitucion del patrimonio— aunque su imputacion a funcionarios

tiene consecuencias en otras esferas (disciplinaria, penal).

En material contractual, la responsabilidad fiscal aparece frente a hechos como
sobrecostos injustificados, pagos indebidos, ausencia de supervision que permita
vicios, o el uso inadecuado de fondos (Fajardo-Pefa; jurisprudencia del Consejo de
Estado). Para la investigacion, responsabilidad fiscal se concibe como el umbral
juridico-probatorio que distingue entre una irregularidad administrativa y un evento
susceptible de generar movimiento procesal fiscal; por ello, resulta imprescindible
analizar no solo la existencia de vicios contractuales, sino si hay elementos

probatorios suficientes (soportes, autorizaciones, actas de interventoria, controles
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internos) que permitan configurar, en su caso, el dafio y la imputacién de

responsabilidad.

La pertinencia para el proyecto es doble: primero, mejorar la capacidad de la
Contraloria Municipal para identificar tempranamente hechos que puedan derivar en
responsabilidad fiscal; segundo, proponer medidas preventivas que disminuyan la
probabilidad de apertura de procesos y el impacto econdémico asociado.
Operacionalmente, la categoria se abordara mediante analisis forense de
expedientes (revision de soportes, concatenacion cronolégica de decisiones,
verificacion de autorizaciones) y con el contraste de la evidencia frente a los
elementos exigidos por la Ley 610/2000 y la jurisprudencia administrativa (Consejo
de Estado), construyendo un catalogo de tipologias de dano fiscal aplicables a la

contratacién municipal (Ley 610 de 2000; Fajardo-Pefa; Consejo de Estado).

CAPITULO Il - METODOLOGIA APLICADA AL ANALISIS DE LOS GRADOS DE
CONSULTA (SEGUNDO SEMESTRE DE 2025)

El presente capitulo tiene por objeto exponer de manera sistematica y rigurosa la
metodologia empleada para el analisis de los grados de consulta proferidos en el
marco de los procesos de responsabilidad fiscal adelantados por la Contraloria
Municipal durante el segundo semestre de 2025, en especifico, del periodo de
septiembre - diciembre. En este sentido, se precisan el enfoque metodoldgico, el
tipo y disefno de la investigacion, la delimitacion de la unidad de analisis, los criterios
de seleccion del corpus documental, asi como las técnicas e instrumentos utilizados

para la recoleccion y el analisis de la informacion juridica relevante.

Desde la perspectiva de la investigacién juridica, la metodologia constituye el
"andamiaje epistemoldgico” que permite garantizar coherencia entre el problema de
investigacion, los objetivos planteados y las conclusiones que se derivan del estudio
(Bernal, 2010; Lopez Medina, 2004). Por ello, este capitulo se orienta a justificar las
decisiones metodoldgicas adoptadas, explicando por qué el analisis de los grados
de consulta resulta idoneo para examinar la gestion de los riesgos juridicos en la

contratacion estatal y su articulacion con el proceso de responsabilidad fiscal.

El estudio se inscribe en un enfoque cualitativo de caracter juridico-documental,

sustentado en el analisis sistematico de decisiones administrativas con contenido



42

juridico sustancial. En particular, los grados de consulta son abordados como
unidades de analisis que permiten identificar patrones decisorios, criterios de
valoracion del dafo fiscal, razonamientos sobre la conducta del gestor fiscal y
formas de tratamiento institucional del riesgo juridico. Esta aproximacion
metodoldgica resulta coherente con investigaciones juridicas que privilegian el
analisis interpretativo y argumentativo de fuentes normativas, doctrinales vy
decisorias, mas que la medicidon cuantitativa de variables (Hernandez Sampieri et
al., 2014; Flick, 2015).

Asimismo, el capitulo delimita los criterios utilizados para la seleccidn del corpus
documental, garantizando que los grados de consulta analizados sean
representativos y pertinentes para los fines del estudio. De igual manera, se
describen las técnicas e instrumentos de analisis documental y juridico empleados,
orientados a la organizacion, sistematizacion e interpretacion rigurosa de la
informacion contenida en las providencias examinadas. Dichos instrumentos
permitieron identificar patrones decisorios, criterios juridicos reiterados y niveles de
riesgo fiscal, asegurando trazabilidad metodoldgica y consistencia analitica en el

desarrollo del estudio (Bowen, 2009).

Finalmente, se incorporan las consideraciones éticas y los limites de la
investigacion, en particular aquellas relacionadas con el tratamiento responsable de
la informacion institucional, la anonimizacién de los funcionarios investigados y las
restricciones propias de un estudio de caracter cualitativo y documental. De esta
forma, el capitulo metodologico no solo define el cdmo de la investigacion, sino que
establece los margenes dentro de los cuales se desarrollan los analisis posteriores,

fortaleciendo la validez académica y la transparencia del trabajo.
3.1 Enfoque metodoldgico y tipo de investigacion

El presente estudio se estructura a partir de un enfoque metodoldgico cualitativo,
propio de la investigacion juridica aplicada, en la medida en que su interés central
no se orienta a la medicion estadistica de variables, sino a la comprension,
interpretacion y analisis sistematico de decisiones juridicas adoptadas en el marco
de los procesos de responsabilidad fiscal, especificamente en los grados de

consulta tramitados durante el segundo semestre de 2025. Este enfoque permite
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examinar el contenido normativo, argumentativo y decisorio de los actos analizados,

atendiendo a su contexto institucional y a los criterios juridicos que los sustentan.

Este enfoque metodologico se adopta en coherencia con el objetivo general del
estudio, orientado a analizar los riesgos juridicos presentes en los procesos de
contratacion estatal a partir del examen de los grados de consulta proferidos en
procesos de responsabilidad fiscal durante el segundo semestre de 2025, asi como
a identificar insumos que permitan fortalecer el control fiscal desde una perspectiva

preventiva.

La investigacion cualitativa, de acuerdo con Hernandez Sampieri et al. (2014), se
caracteriza por abordar los fendmenos desde una légica interpretativa, buscando
comprender significados, estructuras y relaciones subyacentes mas que establecer
generalizaciones numéricas. En el espectro juridico, este enfoque resulta
especialmente pertinente cuando el objeto de estudio esta constituido por textos
normativos, providencias, actos administrativos o decisiones con contenido juridico,
cuya comprension exige un analisis hermenéutico y contextual. En esa misma linea,
Flick (2015) sostiene que la investigacion cualitativa es idonea para estudios que
pretenden analizar practicas institucionales y procesos decisorios, como ocurre en el

control fiscal y la responsabilidad fiscal.

El tipo de investigacion del estudio se inscribe en el espectro juridico de caracter
descriptivo-analitico. Es descriptiva en tanto busca identificar y sistematizar las
caracteristicas relevantes de los grados de consulta en procesos de responsabilidad
fiscal, tales como los problemas juridicos abordados, los criterios de valoracion
probatoria, la aplicacion del principio de legalidad y la articulacién entre el control
fiscal concomitante y el posterior. Al mismo tiempo, es analitica porque no se limita a
una exposicion de los contenidos, sino que examina criticamente la coherencia,
consistencia y alcance de las decisiones adoptadas, contrastandolas con el marco

normativo y doctrinal vigente.

La investigacion juridica, entendida como una modalidad especifica de investigacion
social, tiene como objeto el estudio del derecho en accion y del derecho aplicado,
mas alla de la simple exégesis normativa. Lopez Medina (2004) advierte que el

analisis juridico contemporaneo exige comprender como los operadores juridicos
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interpretan y aplican las normas en contextos concretos, lo que implica un ejercicio
analitico que articule texto, contexto y practica institucional. Bajo esta perspectiva, el
analisis de los grados de consulta se concibe como un escenario privilegiado para
observar la forma en que se materializan los principios del control fiscal, la

responsabilidad fiscal y la proteccién del patrimonio publico.

Adicionalmente, el estudio adopta un disefio de investigacion documental, en la
medida en que las principales fuentes de informacion estan constituidas por
documentos oficiales, tales como providencias de grado de consulta, actos
administrativos, informes y lineamientos institucionales. Segun Bowen (2009), el
analisis documental es una técnica central en la investigacion cualitativa,
especialmente cuando se pretende extraer significado, patrones y categorias
analiticas a partir de documentos producidos por instituciones publicas. En el campo
juridico, este disefo resulta coherente con la naturaleza del objeto de estudio y con
los objetivos de la investigacion, orientados a comprender practicas decisorias mas

qgue a evaluar impactos cuantificables.

Finalmente, el enfoque metodoldgico adoptado responde a una légica aplicada, en
la medida en que los resultados del analisis no se agotan en una reflexion tedrica,
sino que buscan aportar insumos practicos para el fortalecimiento del ejercicio del
control fiscal y la mejora de los procesos de responsabilidad fiscal en el ambito
municipal. En este sentido, la investigacion se alinea con lo sefalado por Bernal
(2010), quien destaca que la investigacion aplicada en ciencias sociales y juridicas
tiene como finalidad contribuir a la solucion de problemas concretos, mediante el

analisis riguroso de la realidad institucional y normativa.
3.2 Diseino de la investigacion juridica

El disefio de la presente investigacion se estructura a partir de un enfoque
juridico-cualitativo, con un disefio no experimental, de caracter documental, analitico
y hermenéutico, orientado al estudio sistematico de los grados de consulta
proferidos en procesos de responsabilidad fiscal por la Contraloria Municipal de
Bucaramanga durante el segundo semestre de 2025. Este disefio, como se
menciona anteriormente, resulta adecuado en tanto el objeto de analisis no se

construye mediante la manipulacién de variables, sino a partir del examen riguroso
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de actuaciones juridicas ya consolidadas, que permiten identificar patrones
decisorios, criterios juridicos aplicados y riesgos recurrentes en la gestidon

contractual publica.

Desde la O6ptica metodoldgica, la investigacion se inscribe en el campo
juridico-dogmatico con proyeccion empirica, en la medida en que examina normas,
decisiones administrativas y criterios interpretativos, con el propésito de identificar
patrones de razonamiento, fundamentos juridicos recurrentes y criterios de
valoracion del riesgo fiscal y de la responsabilidad fiscal en sede de grado de
consulta. Este tipo de disefio permite analizar el derecho no como un fenémeno
abstracto, sino como un sistema normativo aplicado, interpretado y concretado a

través de decisiones institucionales especificas (Bernal Pulido, 2018).

El disefio de la investigacion no se limita a una revision estrictamente normativa de
los grados de consulta, entendidos como simples aplicaciones formales de la ley.
Por el contrario, parte del reconocimiento de que estas decisiones se adoptan en
contextos facticos especificos, atravesados por actuaciones previas de control fiscal,
advertencias institucionales y situaciones concretas de gestion administrativa. En
este sentido, el analisis de los grados de consulta incorpora la reconstruccion del
contexto en el que se desarroll6 la gestion fiscal examinada, asi como la valoracion
de las actuaciones preventivas o concomitantes que pudieron anteceder al proceso
de responsabilidad fiscal. Estos elementos permiten comprender de manera mas
completa por qué una decision es confirmada, modificada o revocada en sede de
consulta, y de qué manera el riesgo fiscal advertido incide —o no— en la

configuracion del dafio y en la imputacién de responsabilidad.

Esta aproximacion metodoldgica parte de la premisa de que la interpretacion juridica
no es una actividad abstracta ni aislada de la realidad administrativa, sino un
ejercicio que se construye a partir de los hechos, de las decisiones adoptadas por
los gestores fiscales y de las circunstancias institucionales en las que estas tienen
lugar, lo cual resulta especialmente relevante en el analisis del control fiscal y de la

responsabilidad patrimonial del Estado.

En coherencia con el objetivo general del estudio, el disefio de la investigacion

privilegia un analisis longitudinal limitado, centrado en un periodo temporal
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especifico —el segundo semestre de 2025—, en particular; periodo comprendido
entre septiembre hasta diciembre. Lo anterior permite garantizar homogeneidad

institucional, normativa y procedimental en el corpus documental examinado.

Adicionalmente, el disefio metodologico incorpora una dimension interpretativa y
comparativa, en la medida en que el analisis juridico de los grados de consulta exige
reconstruir el sentido de la argumentacion utilizada por la autoridad de control,
atendiendo a los hechos juridicamente relevantes, a la valoracién probatoria de las
pruebas y a los criterios juridicos y legales de imputacion aplicados en cada caso.
Esta perspectiva se inscribe en la concepcion de la interpretacion juridica como una
actividad racional y argumentativa, orientada a justificar decisiones en contextos
concretos, y no como un ejercicio mecanico de subsuncién normativa (Atienza,
2013; Alexy, 2007). Desde esta optica, los grados de consulta seleccionados son
estudiados de manera individual y, posteriormente, contrastados entre si, con el
propésito de identificar convergencias y divergencias en aspectos centrales como la
valoracion del dafio patrimonial, la apreciacion del nexo causal y la aplicacion de los
criterios subjetivos de imputacién —dolo o culpa grave— exigidos por la Ley 610 de
2000. El uso del método comparativo en el analisis juridico permite, como lo sehala
Fix-Zamudio  (2004), reconocer patrones decisionales, inconsistencias
argumentativas y criterios reiterados de interpretacion, lo cual resulta especialmente
util para evaluar la coherencia y racionalidad del grado de consulta como instancia

de control juridico-integral.

Finalmente, el disefio de la investigacion reconoce expresamente la autonomia
funcional entre el control fiscal concomitante y el proceso de responsabilidad fiscal,
precisando que las actuaciones preventivas son analizadas no como decisiones
sancionatorias, sino como antecedentes técnicos que, en determinados casos,
inciden en la estructuracion del juicio fiscal y en la valoracién que se realiza en sede

de consulta.

3.3 Unidad de analisis: grados de consulta en procesos de responsabilidad

fiscal

En el marco del presente estudio, resulta metodolégicamente necesario diferenciar

entre el objeto de estudio, previamente delimitado en el Capitulo |, y la unidad de
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analisis, definida en el presente apartado. Mientras el objeto de estudio responde a
la pregunta por qué fendmeno juridico se investiga, esto es, el funcionamiento del
grado de consulta dentro del proceso de responsabilidad fiscal, la unidad de analisis
se refiere al “elemento concreto sobre el cual recae la observacion, el examen
sistematico y la comparacion juridica” en desarrollo del disefio metodoldgico

adoptado (Hernandez Sampieri et al., 2014).

En este sentido, la unidad de andlisis del estudio esta constituida por los grados de
consulta proferidos en el marco de procesos de responsabilidad fiscal tramitados
conforme a la Ley 610 de 2000, resueltos por la Contraloria Municipal de
Bucaramanga durante el segundo semestre de 2025. Como se ha mencionado con
anterioridad, cada grado de consulta es entendido como una decision administrativa
de naturaleza juridica autbnoma, mediante la cual la autoridad competente ejerce un
control interno reforzado sobre determinadas decisiones adoptadas en primera
instancia dentro del proceso de responsabilidad fiscal, antes de que estas adquieran

firmeza.

El grado de consulta constituye un espacio de decision y revision sustancial, en el
que se verifica el cumplimiento de los presupuestos legales del proceso fiscal, la
correcta valoracion del dafo patrimonial, la existencia del nexo causal y la
observancia de las garantias propias del debido proceso. Esta naturaleza decisoria
justifica su abordaje como unidad de analisis autbnoma, en tanto concentra una
actividad interpretativa, probatoria y argumentativa que incide directamente en la

definicion —positiva o negativa— de la responsabilidad fiscal.

Adicionalmente, los grados de consulta presentan una estructura interna
relativamente homogénea, lo que favorece su analisis sistematico y comparativo. De
manera general, estas decisiones contienen:

i) la identificacion del proceso de responsabilidad fiscal y de la decision sometida a
consulta;

i) la exposicion sintética de los antecedentes facticos y procesales relevantes;

iii) el analisis juridico de los presupuestos del dafio, la imputacion subjetiva y el nexo
causal; y

iv) la determinacion del sentido del pronunciamiento, ya sea confirmando,

modificando o revocando la decision adoptada en primera instancia.
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Esta estructura permite descomponer cada grado de consulta en categorias
analiticas comunes, facilitando la identificacion de patrones decisorios y criterios
reiterados de interpretacion. A diferencia de otras actuaciones procesales
fragmentadas, el grado de consulta ofrece una visién sintética y argumentada del
juicio fiscal, lo que permite examinar con mayor claridad la coherencia interna de la
decision, la forma en que se valoran los riesgos fiscales advertidos y el peso
otorgado a las actuaciones previas de control fiscal, incluidas aquellas de caracter

concomitante o preventivo.

En consecuencia, el analisis de los grados de consulta como unidades individuales,
y posteriormente comparadas entre si, permite no solo reconstruir el razonamiento
juridico empleado por la autoridad de control, sino también evaluar el grado de
consistencia, racionalidad y uniformidad en la aplicacion de los criterios legales
propios del proceso de responsabilidad fiscal. Esta eleccion metodoldgica se ajusta
a los estandares de la investigacion juridica cualitativa, en la que las decisiones
juridicas concretas constituyen insumos privilegiados para comprender el
funcionamiento real de las instituciones y los mecanismos de control del Estado
(Bernal Pulido, 2018; Atienza, 2013).

3.4 Criterios de seleccion del corpus documental

La conformacion del corpus documental objeto de analisis en la presente
investigacion respondié a una estrategia de seleccidn intencional, no probabilistica y
de caracter cualitativo, propia de los estudios juridicos orientados al analisis
interpretativo y contextual de decisiones institucionales. Este tipo de seleccion se
justifica cuando el interés investigativo no radica en la generalizacién estadistica de
los resultados, sino en la comprension profunda, sistematica y comparada de
fendmenos juridicos especificos, seleccionados por su relevancia normativa,

funcional y decisoria (Hernandez Sampieri et al., 2014; Flick, 2015).

Desde la perspectiva metodoldgica, el muestreo intencional —también denominado
muestreo tedrico o dirigido— resulta particularmente adecuado en investigaciones
cualitativas de caracter juridico, en la medida en que permite seleccionar unidades
de analisis que concentran informacion relevante para los objetivos del estudio y

que poseen un alto valor explicativo (Flick, 2015). En coherencia con este enfoque,
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los criterios de seleccién del corpus documental fueron definidos con caracter
general, uniforme y replicable, de modo que resultan aplicables a la totalidad de los
grados de consulta examinados, garantizando consistencia metodolégica y
comparabilidad interna. La definicion de dichos criterios fue avalada y sugerida por
el coordinador de la practica académico-profesional y Director de la Oficina Juridica
de la Contraloria Municipal de Bucaramanga, atendiendo a consideraciones
técnicas, institucionales y metodoldgicas relacionadas con la viabilidad del estudio y
la relevancia juridica de las decisiones analizadas dentro del sistema de

responsabilidad fiscal.

En primer lugar, el corpus documental se integré exclusivamente por grados de
consulta vinculados a procesos de responsabilidad fiscal formalmente aperturados,
conforme a las exigencias procedimentales previstas en la Ley 610 de 2000. Este
criterio permitié circunscribir el analisis a actuaciones que hacen parte de un
procedimiento fiscal plenamente constituido, excluyendo indagaciones preliminares,
actuaciones informales o mecanismos preventivos ajenos al proceso de

responsabilidad fiscal.

En segundo lugar, se incluyeron unicamente grados de consulta que hubiesen sido
efectivamente conocidos y resueltos por la autoridad competente en sede de
consulta, esto es, por el superior jerarquico o funcional legalmente habilitado para
ejercer el control interno reforzado previsto en el articulo 18 de la Ley 610 de 2000.
Este criterio garantiza la validez juridica de los pronunciamientos analizados y su

idoneidad como unidad de analisis dentro del estudio.

Adicionalmente, el corpus documental se construyd procurando una diversidad en el
tipo de decision sometida a consulta y en el nivel de riesgo fiscal identificado,
incorporando grados de consulta relacionados con el archivo del proceso, fallos con
responsabilidad fiscal y fallos sin responsabilidad fiscal, asi como distintos niveles
de riesgo (bajo, medio y alto). Esta diversidad resulta metodolégicamente relevante,
en tanto permite un analisis comparado de los enfoques decisorios adoptados por la

autoridad consultiva frente a escenarios fiscales diferenciados.

Finalmente, se exigido que cada grado de consulta seleccionado contara con soporte

documental completo, suficiente y verificable, incluyendo las actuaciones procesales
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estrictamente necesarias para comprender el contexto decisorio y el
pronunciamiento definitivo en sede de consulta. Este criterio asegura la posibilidad
de realizar un andlisis juridico-técnico riguroso, orientado a evaluar la legalidad,

razonabilidad y coherencia interna de las decisiones examinadas.

En sintesis, el corpus documental analizado cumple de manera concurrente con los

siguientes criterios metodolégicos de inclusion:

e Vinculacion a procesos de responsabilidad fiscal formalmente
aperturados, conforme a la Ley 610 de 2000.

e Resolucion efectiva en sede de grado de consulta por parte de la
autoridad jerarquica o funcional competente.

e Diversidad en el tipo de decisién consultada, incluyendo archivo del
proceso, fallo con responsabilidad fiscal y fallo sin responsabilidad
fiscal.

e Identificacion expresa del nivel de riesgo fiscal asociado a la actuacion
analizada (bajo, medio o alto).

e Disponibilidad de soporte documental completo y verificable, que

permita el analisis juridico y técnico del pronunciamiento.
3.5 Técnicas e instrumentos de recoleccién y analisis de la informacion

Como ya se ha podido enunciar, la presente emplea técnicas cualitativas de
recoleccion y andlisis documental, las mismas tienen como eje el examen
sistematico de estos actos y decisiones institucionales. La técnica documental
resulta idonea cuando el objeto de estudio se encuentra materializado en fuentes
escritas oficiales que expresan razonamientos juridicos, valoraciones probatorias y

decisiones con efectos juridicos concretos (Arias, 2012; Flick, 2015).
3.5.1 Recoleccion de la informacion

La recoleccion de la informacion se realizé a partir de fuentes documentales
primarias, constituidas por los expedientes fisicos de los procesos de
responsabilidad fiscal remitidos a la Oficina Juridica de la Contraloria Municipal de
Bucaramanga para surtir el respectivo grado de consulta. Dichos expedientes

incluian, de manera integral, el auto de apertura del proceso, las actuaciones
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procesales relevantes y la decisién objeto de consulta, lo cual permitié acceder a la

totalidad del contexto factico, probatorio y juridico necesario para el analisis.

Esta modalidad de acceso directo a los expedientes garantiza la autenticidad,
integridad y fiabilidad de la informaciéon, en la medida en que se trata de
documentos oficiales producidos en el marco de un procedimiento administrativo
reglado, conforme a la Ley 610 de 2000. Desde el punto de vista metodoldgico, el
uso de documentos oficiales como fuente primaria fortalece la validez interna del
estudio, al reducir el riesgo de distorsion interpretativa y asegurar la trazabilidad del

material analizado (Bowen, 2009)

Por ultimo, cabe resaltar que los grados de consulta analizados no se producen de
manera aislada, sino que son el resultado de un procedimiento institucional
previamente estructurado. En la Contraloria Municipal de Bucaramanga, los
hallazgos fiscales identificados en ejercicio de la vigilancia fiscal son remitidos
inicialmente a la Subcontraloria, instancia que, a través de su Secretaria, define la
procedencia del tramite y determina si el caso sera adelantado mediante proceso
ordinario o verbal. Una vez se dispone la apertura formal del proceso de
responsabilidad fiscal, el expediente es asumido por el Despacho de la Contraloria
Delegada para Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdicciéon Coactiva, autoridad

competente para conocer y resolver el grado de consulta.

En este marco, la Oficina Juridica —dependencia en la cual se desarroll6 la practica
académico-profesional— cumple una funcién de apoyo técnico-juridico en la
elaboracion y revisiéon de los proyectos de decisidbn sometidos a consulta, o que
configura una dinamica de revision reforzada. Esto a su vez garantiza que los
grados de consulta analizados cuenten con una depuracion previa del material
probatorio y juridico, fortaleciendo la confiabilidad del corpus documental y la solidez

del analisis interpretativo realizado en esta investigacion.
3.5.2 Instrumentos de sistematizacién y analisis juridico

Para organizar, sistematizar y analizar la informacion recolectada en los grados de
consulta, se disefnaron dos tipos complementarios de instrumentos: fichas
documentales sintéticas y matrices de analisis juridico. Ambos permiten

descomponer cada grado de consulta en categorias analiticas previamente
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definidas, facilitando la interpretaciéon, comparacién vy reconstruccion del

razonamiento juridico de la autoridad competente.

Fichas documentales sintéticas:
Estas fichas contienen informacién basica y esencial de cada grado de consulta,

incluyendo:

e Numero y radicado del proceso.

e Fecha de expedicién del grado de consulta.

e Entidad que profiere la decision

e Entidad que se encuentra involucrada en el proceso
e Funcionarios investigados (siglas)

e Materia y/o asunto del proceso

e Decision adoptada en el grado de consulta

e Nivel de riesgo fiscal identificado (bajo, medio, alto).

El uso de fichas permite organizar de manera clara y accesible los elementos
documentales de cada caso, facilitando la posterior codificacion y analisis

juridico-comparativo (Miles, Huberman & Saldana, 2014).

Matrices de analisis juridico:

Las matrices son instrumentos mas detallados que permiten estructurar el analisis
interpretativo de los grados de consulta, desglosando cada decision en categorias
que reflejan los aspectos sustanciales del procedimiento de responsabilidad fiscal.

Entre las categorias incluidas en la matriz se encuentran:

1. Antecedentes del proceso: hechos relevantes, hallazgos fiscales previos y
contexto administrativo.

2. Decision inicial: archivo, fallo con o sin responsabilidad fiscal.

3. Valoracién del daio patrimonial: existencia, magnitud y fundamentacién
juridica.

4. Nexo causal: relacion entre la conducta del gestor fiscal y el dafio
identificado.

5. Criterios subjetivos de imputacién: dolo o culpa grave, segun la Ley 610
de 2000.
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6. Actuaciones preventivas o concomitantes previas: advertencias o
revisiones tempranas que puedan influir en la decision consultiva.

7. Decision final en sede de consulta: confirmacion, modificacién o
revocatoria.

8. Observaciones adicionales: notas interpretativas sobre coherencia,

consistencia juridica y patrones de razonamiento.

Como ejemplo de la estructura empleada, se diseid una matriz de analisis juridico
que organiza la informacion en categorias tales como antecedentes del proceso,
tipo de decision consultada, valoracidn del dafo patrimonial, nexo causal, criterios
subjetivos de imputacidén y decision final en sede de consulta. Estas matrices se
gestaron en el esquema interno y presencial de la organizacion, utilizados como
herramientas de trabajo para orientar la interpretacion comparada de los grados de
consulta. [Estos esquemas permitieron contrastar decisiones, identificar
convergencias y divergencias argumentativas, y estructurar los hallazgos que se
desarrollan directamente en los capitulos analiticos y propositivos del estudio. Los
resultados de este proceso se integran de manera expresa en la exposicion

argumentativa del trabajo, sin constituir anexos independientes.

El disefio de estas matrices permite comparar sistematicamente los grados de
consulta, identificar convergencias y divergencias en la argumentacion juridica, y
reconstruir de manera estructurada los criterios de valoracion de la autoridad de
control (Atienza, 2013; Fix-Zamudio, 2004). Este enfoque asegura que el analisis no
sea meramente descriptivo, sino que aporte comprension critica sobre la aplicaciéon

practica de la Ley 610 de 2000 en escenarios concretos de gestion fiscal.
3.5.3 Técnicas de analisis de la informacion

El analisis de la informacion se desarrolld6 mediante una técnica de analisis
juridico-interpretativo, complementada con un enfoque comparativo. Desde la
dimensién interpretativa, los grados de consulta fueron examinados atendiendo a su
coherencia interna, a la forma en que se aplican las normas sustantivas y
procedimentales de la responsabilidad fiscal y a la argumentacion empleada para
confirmar, modificar o revocar la decision consultada. Esta aproximacion se inscribe

en una concepcion del analisis juridico como actividad hermenéutica situada, en la
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que el sentido de la decision se construye a partir de la interaccién entre norma,

hechos y contexto institucional (Alexy, 2007; Atienza, 2013).

De manera complementaria, el analisis comparativo permitié contrastar los distintos
grados de consulta entre si, con el fin de identificar convergencias y divergencias en
los criterios juridicos aplicados, en la valoracion del riesgo fiscal y en el ejercicio del
control juridico-integral propio de esta figura. La comparacion sistematica de
decisiones constituye una técnica central en los estudios juridicos empiricos y
dogmaticos, en la medida en que permite evaluar la consistencia, racionalidad y

previsibilidad de la actuacion administrativa (Zweigert & Koétz, 1998; Atienza, 2013).
3.5.4 Consideraciones éticas y limites de la investigaciéon

La presente investigacién se desarrollé bajo principios éticos estrictos, orientados a
garantizar la confidencialidad, intimidad y proteccion de los datos personales de los
funcionarios involucrados en los procesos de responsabilidad fiscal. Dado que los
grados de consulta contienen informacion sensible sobre actuaciones
administrativas y fiscales, se adoptdé como medida ética central la identificacion de
los funcionarios unicamente mediante siglas, evitando cualquier referencia directa
que pudiera permitir su plena individualizacidn. Esta estrategia respeta los derechos
fundamentales de intimidad y proteccién de datos personales consagrados en la
Constitucion Politica de Colombia (1991, art. 15) y se alinea con estandares
internacionales de ética en investigacién juridica y social (American Psychological
Association, 2020; Resnik, 2020). El uso de siglas permite, ademas, mantener la
objetividad y neutralidad del analisis, evitando que el estudio se perciba como una
valoracion personal sobre la actuacion de los funcionarios o sobre las decisiones de
la autoridad de control fiscal. Asi, la investigacidon se centra en el examen
documental y juridico de los grados de consulta, asegurando que los hallazgos y
conclusiones se fundamenten en evidencia verificable y en la aplicacion rigurosa de

la Ley 610 de 2000 y demas normas aplicables (Uprimny & Garcia-Villegas, 2017).

La seleccion del corpus documental y el analisis de los grados de consulta se realizé
atendiendo a criterios técnicos y juridicos, evitando juicios de valor sobre la
actuacion de los funcionarios o decisiones de la Contraloria Municipal. La

investigacion se circunscribio estrictamente al examen de las actuaciones
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administrativas y juridicas, en tanto objeto de estudio, sin intervenir en los procesos
de responsabilidad fiscal ni influir en la toma de decisiones de la autoridad

competente.

Asimismo, se consideraron los limites metodologicos y practicos inherentes a la
investigacion. En primer lugar, la disponibilidad de la documentacién se restringi¢ a
los expedientes fisicamente recibidos y tramitados durante el segundo semestre de
2025. En segundo lugar, el analisis se concentrd exclusivamente en los grados de
consulta formalmente proferidos, excluyendo advertencias preliminares, actuaciones
internas no documentadas o consultas informales, con el fin de mantener la validez

y confiabilidad juridica del estudio.

Finalmente, la investigacion se desarrolld6 bajo un marco de responsabilidad
profesional y académica, asegurando que los resultados, conclusiones vy
recomendaciones se fundamentan en evidencia documental verificable y en la
aplicacidén rigurosa del marco normativo vigente. Esto garantiza que la practica
académico-juridica contribuya al fortalecimiento del control fiscal preventivo, sin
comprometer la integridad de los funcionarios ni la imparcialidad de los analisis

realizados.

CAPITULO IV - ANALISIS DE LOS RIESGOS JURIDICOS IDENTIFICADOS EN
LOS GRADOS DE CONSULTA

El presente capitulo tiene como propdsito identificar, caracterizar y analizar los
riesgos juridicos presentes en los grados de consulta proferidos por la Contraloria
Municipal de Bucaramanga en el marco de procesos de responsabilidad fiscal
durante el segundo semestre de 2025. Este analisis se centra exclusivamente en los
grados de consulta regulados por la Ley 610 de 2000, entendidos como instancias
decisorias de control concomitante dentro del procedimiento fiscal, y busca
determinar como la actuacion de la autoridad de control incide en la gestion de la

contratacion publica y en la prevencidén de dafios patrimoniales al Estado.

Para estructurar este estudio, se adoptdé un enfoque cualitativo, interpretativo y
comparativo, que combina el examen de los documentos legales, resoluciones y
autos de apertura de proceso con la sistematizacion de la informacién a través de

fichas sintéticas y matrices de analisis juridico. Estos instrumentos permitieron
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deconstruir cada grado de consulta en categorias esenciales, tales como la
identificacion del riesgo fiscal, el tipo de decision adoptada, la valoracion del dafio
patrimonial, la apreciacién del nexo causal y la determinacion de los criterios
subjetivos de imputacion, garantizando un analisis integral, homogéneo y replicable

de los casos revisados.

El capitulo se organiza en cinco secciones principales. La primera seccion presenta
una caracterizacién general de los grados de consulta, describiendo la frecuencia,
tipo de decisiones y niveles de riesgo identificados. La segunda seccién analiza las
tipologias de riesgos juridicos recurrentes en la contratacion municipal, identificando
patrones y criterios de decision relevantes. Las secciones tercera y cuarta
profundizan en los riesgos asociados a las etapas precontractual y de ejecuciéon/
supervision contractual, permitiendo relacionar los hallazgos con posibles omisiones
0 inconsistencias en la gestiéon fiscal. Finalmente, la quinta seccién examina la
relacion entre los riesgos juridicos detectados y los potenciales hallazgos fiscales,
estableciendo conexiones directas entre la identificacién de riesgos y la toma de

decisiones en sede de grado de consulta.

Este analisis contribuye a comprender la incidencia del control fiscal concomitante
en la proteccion del patrimonio publico, permitiendo evaluar de manera critica la
efectividad de los grados de consulta como mecanismo juridico-institucional para
garantizar la legalidad, transparencia y eficiencia en la contratacion municipal
(Uprimny & Garcia-Villegas, 2017; Alexy, 2007). Asimismo, la sistematizaciéon de la
informacion mediante fichas y matrices proporciona un soporte metodoldgico
robusto que fortalece la validez y confiabilidad de los resultados, asegurando que

las conclusiones del estudio se fundamenten en evidencia documental verificable.
4.1 Caracterizacion general de los grados de consulta revisados

Los grados de consulta sujetos a investigacion constituyen instancias de control
concomitante que permiten al superior jerarquico o funcional revisar, confirmar,
modificar o revocar decisiones adoptadas en la primera instancia del procedimiento
fiscal, constituyendo un mecanismo de depuracion juridica y probatoria que fortalece

la legalidad de la actuacion administrativa.
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Para la caracterizacion general, se aplicaron fichas sintéticas y matrices de analisis
juridico, instrumentos que permitieron sistematizar cada grado de consulta segun
categorias definidas previamente. En primer lugar, se establecieron los criterios
diferenciadores y metodolégicos que delimitarian el corpus documental del proceso,
estos criterios se orientan a evaluar —de primera mano— la legalidad, razonabilidad
y coherencia interna de estas decisiones seleccionadas, ademas, parten de la
disponibilidad de soporte documental completo y verificable que ha permitido el uso
y la referencia de los grados de consulta, en el periodo de la realizacion de la

presente practica juridico-social.

En segundo lugar, con respecto a la caracterizacion, se aplico la implementacion de
fichas documentales sintéticas, las cuales se organizaron en categorias analiticas y
sobretodo, de identificacion y clasificacion, estas fichas permitieron la practicidad en
materia de interpretacion, seleccion y organizaciéon de los grados de consulta a
revisar; si bien se trata de informacion basica y general que se limita a la
clasificacion somera de datos primarios y enunciativos de los grados de consulta,
esta informacion y division resulta esencial para la organizacion de manera clara y
accesible los elementos documentales de cada caso, facilitando la posterior
codificacion y el analisis juridico-comparativo, como se ha mencionado

anteriormente.

Y por ultimo, se utilizd e implementd matrices de analisis juridico, matrices que
cumplen funcion sistematica y garantista para la adecuada comparativa entre todos
los grados de consulta en estudio. Esta sistematizacion permite que Ila
caracterizacién no sea meramente descriptiva, sino que a su vez permite identificar

patrones de decision y criterios recurrentes en la gestion de los grados de consulta.

En términos generales, los grados de consulta analizados presentan una diversidad
significativa, esto permite identificar tendencias y elementos recurrentes en la
gestion del control fiscal concomitante dentro de los procesos de responsabilidad
fiscal. Ademas, se observa que los grados de consulta cumplen una funcion de
revision y verificacion de las decisiones adoptadas en primera instancia, incluyendo
la confirmacion de archivos, la modificacion de decisiones iniciales o la ratificacion
de fallos con responsabilidad o sin ella. Esta distribucién refleja la dinamica practica

del control concomitante y su impacto en la protecciéon del patrimonio publico, asi
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como la relevancia de los grados de consulta como mecanismo técnico-juridico que

fortalece la consistencia y legalidad de las actuaciones en el proceso fiscal.

De manera complementaria, se advierte que los grados de consulta presentan
distintos niveles de riesgo fiscal asociados a las actuaciones examinadas, lo que
evidencia la importancia de un analisis diferenciado segun la complejidad de cada
caso y su potencial incidencia en la configuracion del dafo patrimonial. Esta
caracterizacion general establece el marco para la identificacion de tipologias de
riesgos juridicos recurrentes, que seran desarrolladas en detalle en los subcapitulos

siguientes.

Desde la perspectiva temporal, los grados de consulta se concentraron en el
periodo comprendido entre septiembre y diciembre de 2025, coincidiendo con la
vigencia de la practica académico-profesional en la Oficina Juridica y con un periodo
de alta carga decisoria, lo que asegura la representatividad del corpus documental
seleccionado. Cada grado de consulta fue identificado mediante su fecha de
expedicion y radicado de proceso, permitiendo contextualizar la decisidén dentro del
marco normativo y funcional vigente al momento de su adopcion. La caracterizaciéon
también considerd la estructura interna de los expedientes, incluyendo antecedentes
facticos, auto de apertura del proceso de responsabilidad fiscal, pronunciamientos
de primera instancia y decisiones finales en sede de grado de consulta. Esta
reconstruccion del contexto permite comprender como las actuaciones previas y las
decisiones concomitantes influyen en la resolucion del grado de consulta,
consolidando un analisis integral y fundamentado en evidencia documental real y

verificable.
4.2 Tipologias de riesgos juridicos recurrentes en la contratacion municipal

El analisis de los grados de consulta permitié identificar una serie de tipologias de
riesgos juridicos que se presentan de manera recurrente en los procesos de
responsabilidad fiscal de la Contraloria Municipal de Bucaramanga. Estas tipologias
no deben confundirse con los niveles de riesgo (alto, medio o bajo), los cuales
indican la intensidad o relevancia del riesgo en cada caso; por el contrario, las

tipologias corresponden a categorias de vulnerabilidad o errores juridicos que se
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repiten en la gestion contractual y que podrian afectar la legalidad y transparencia

de las decisiones adoptadas.

Segun el analisis comparativo de los grados de consulta, las siguientes tipologias de
riesgos juridicos son las que mas se presentan en la gestion contractual y podrian

afectar la legalidad y transparencia de las decisiones adoptadas;

1. Errores en la fundamentaciéon legal y normativa: Se presentan cuando los
actos administrativos no se sustentan adecuadamente en la legislacidon
vigente, 0 se realiza una interpretacion incompleta o inadecuada de la Ley
610 de 2000, la Ley 80 de 1993 y demas normas aplicables. Este tipo de
riesgo puede generar decisiones inconsistentes o susceptibles de ser
cuestionadas en sede de grado de consulta

2. Deficiencias en la valoracion del dano patrimonial: Algunos grados de
consulta evidencian dificultades en la identificacion y cuantificacion del dafno
fiscal, ya sea por insuficiencia probatoria, calculos incorrectos o aplicacion
inadecuada de criterios de imputacién. Esta tipologia es especialmente
critica, ya que afecta directamente la determinacion de responsabilidad fiscal
y la proteccién del patrimonio publico (Velasquez, 2016).

3. Problemas en la determinacion del nexo causal: Se detectan situaciones
en las que no se establece de manera clara la relacion entre la conducta del
funcionario y el dano patrimonial. La ausencia de un analisis causal riguroso
puede debilitar la argumentacion juridica y comprometer la firmeza de la
decision final.

4. Inconsistencias procedimentales: Incluye riesgos asociados al
cumplimiento de los pasos del proceso de responsabilidad fiscal, desde la
apertura del proceso hasta la resolucion del grado de consulta. Aqui se
encuentran omisiones en la documentacion, falta de soporte probatorio o
incumplimiento de plazos legales, elementos que pueden afectar la validez y
eficacia de las decisiones adoptadas.

5. Fallas en la aplicacion de criterios subjetivos de imputacién: Este riesgo
se presenta cuando no se evidencia con claridad la valoracion del dolo o

culpa grave del funcionario investigado, lo que puede generar vacios en la
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imputacién de responsabilidad y, en consecuencia, decisiones judicialmente

cuestionables.

La identificacién de estas tipologias permite construir un marco de referencia para el
analisis posterior, en el cual cada grado de consulta sera examinado segun su
incidencia en las diferentes categorias de riesgo. Esta aproximacion facilita
reconocer patrones recurrentes, comparar decisiones entre casos y, finalmente,
establecer relaciones con los niveles de riesgo fiscal (bajo, medio, alto) identificados
en cada expediente. Cabe destacar que estos criterios fueron construidos en
concordancia y de manera arménica, como resultado de un estudio comparativo y
argumentativo desarrollado durante la practica académica, con la sugerencia y el
trabajo colaborativo del director de la Oficina Juridica, Dr. Carlos Hincapié,

coordinador de la practica.

En coherencia con la metodologia de investigacion adoptada, estas tipologias
constituyen la base para la aplicacion de matrices de analisis juridico y fichas
sintéticas, mediante las cuales se sistematizara la informacion y se permitira un
tratamiento comparativo entre los grados de consulta, respetando siempre la

rigurosidad juridica y la validez empirica de los datos .
4.3 Riesgos asociados a la ejecucién y supervision contractual

La ejecucion y supervision de los contratos municipales constituye una etapa
determinante dentro del control fiscal concomitante y posterior, ya que en este
momento se materializan los actos administrativos y se implementan las
obligaciones contractuales que pueden generar efectos sobre el patrimonio publico.
La revision de los grados de consulta permite identificar riesgos juridicos recurrentes
que no se derivan de la fase precontractual, sino del desarrollo efectivo del contrato

y del control ejercido sobre su cumplimiento.

Estos riesgos se identifican a partir de un analisis sistematico y comparativo de los
grados de consulta, tomando en consideracion los hallazgos documentales, los
criterios de valoracién del dafio patrimonial y las decisiones adoptadas por la
autoridad de control, tal como se observa en la practica de la Contraloria Municipal

de Bucaramanga. Entre los riesgos mas relevantes se encuentran:
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1. Cumplimiento y ejecucion contractual inadecuada: se refiere a
situaciones en las que el contratista no cumple total o parcialmente las
obligaciones establecidas en el contrato, lo que puede derivar en ajustes
administrativos, sanciones o necesidad de revision por parte de la autoridad
fiscal. Este riesgo es recurrente en los grados de consulta porque el analisis
se centra en verificar si la administracién ha aplicado correctamente los
mecanismos de control sobre el contratista (Ley 610 de 2000).

2. Supervision insuficiente o deficiente por parte de la administracion:
incluye la ausencia de seguimiento efectivo de las etapas de ejecucion, la
falta de verificacion documental y la omision en la valoracion de pruebas que
respalden el cumplimiento de las obligaciones. Este tipo de riesgo se
evidencia cuando los grados de consulta cuestionan la consistencia entre lo
planificado contractual y lo ejecutado, y surge con frecuencia en la revision de
los actos administrativos relacionados con la ejecucion del contrato.

3. Documentacion probatoria incompleta o inconsistente: hace referencia a
la carencia de soportes suficientes para justificar pagos, certificaciones de
avance o informes de supervision, lo cual puede comprometer la validez de
las decisiones adoptadas y generar cuestionamientos en sede de grado de
consulta. La existencia de este riesgo se sustenta en la necesidad de que la
administracion provea evidencia confiable y verificable, requisito fundamental

para que el control concomitante cumpla su funcion preventiva y correctiva.

La identificacion de estos riesgos se construyéo de manera armonica con la
metodologia adoptada, basada en el anadlisis comparativo y argumentativo de los
grados de consulta, y permite establecer un marco conceptual que sirve como
referencia para el examen individual de cada expediente mediante fichas sintéticas y
matrices de analisis juridico. Este enfoque asegura que los riesgos no se presenten
como categorias arbitrarias, sino como situaciones verificables y recurrentes
derivadas de la practica institucional de la Contraloria y de los criterios aplicados en

los grados de consulta.

En consecuencia, la identificacion y clasificacion de los riesgos asociados a la
ejecucion y supervision contractual representa un insumo fundamental para el

analisis del control fiscal. Este proceso permite visibilizar vulnerabilidades juridicas
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que, de no ser atendidas, podrian derivar en decisiones inconsistentes o en la
afectacion del patrimonio publico. Asimismo, el estudio de estos riesgos ofrece un
marco de referencia solido para la aplicacion de los instrumentos de analisis
definidos en esta investigacion, tales como las fichas sintéticas y las matrices de
analisis juridico, facilitando la sistematizacion de la informacion y la comparacién

entre los diferentes grados de consulta.

De esta manera, se garantiza que el andlisis posterior no sea unicamente
descriptivo, sino también critico y argumentativo, permitiendo establecer conexiones
claras entre los riesgos identificados y las decisiones adoptadas por la Contraloria
Municipal en sede de grado de consulta. En ultima instancia, esta caracterizacion
prepara el terreno para evaluar la efectividad del control concomitante y su
articulacion con el proceso de responsabilidad fiscal, asegurando coherencia

metodoldgica, validez empirica y relevancia juridica en todo el desarrollo del estudio
4.4 Relacion entre riesgos juridicos y potenciales hallazgos fiscales

Los riesgos juridicos detectados durante la ejecucidn y supervision contractual
actuan como indicadores tempranos de situaciones susceptibles de generar
responsabilidad fiscal, permitiendo anticipar errores procedimentales, omisiones en
la gestidbn contractual o incumplimientos normativos que podrian afectar el
patrimonio publico (Garcia-Pabon, 2019; Torres, 2021). En este sentido, la
caracterizacion previa de los riesgos facilita diferenciar entre aquellos que
constituyen simples desviaciones administrativas y aquellos que, por su naturaleza y
gravedad, tienen potencial de convertirse en hallazgos fiscales. Por ejemplo, la falta
de documentacion soporte, la imprecision en la ejecucidon de obligaciones
contractuales o la incorrecta valoracion del dano patrimonial son factores
recurrentes que, cuando se identifican en el grado de consulta, alertan sobre la

probabilidad de que la actuacion pueda ser objeto de un hallazgo fiscal.

El enfoque metodoldgico aplicado en este estudio —basado en fichas sintéticas y
matrices de analisis juridico— permite asociar cada riesgo identificado con los
grados de consulta correspondientes, garantizando una aproximacion sistematica y
comparativa. De este modo, no solo se describe la existencia de los riesgos, sino

que se analiza su incidencia potencial en la determinacion de hallazgos fiscales,
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fortaleciendo la comprension del control concomitante y su efecto sobre la

responsabilidad patrimonial del Estado

En este sentido, la caracterizacion previa de los riesgos facilita diferenciar entre
aquellos que constituyen simples desviaciones administrativas y aquellos que, por
su naturaleza y gravedad, tienen potencial de convertirse en hallazgos fiscales. Por
ejemplo, la falta de documentacion soporte, la imprecision en la ejecucién de
obligaciones contractuales o la incorrecta valoracion del dafo patrimonial son
factores recurrentes que, cuando se identifican en el grado de consulta, alertan

sobre la probabilidad de que la actuacion pueda ser objeto de un hallazgo fiscal.

El enfoque metodologico aplicado en este estudio —basado en fichas sintéticas y
matrices de analisis juridico— permite asociar cada riesgo identificado con los
grados de consulta correspondientes, garantizando una aproximacion sistematica y
comparativa. De este modo, no solo se describe la existencia de los riesgos, sino
que se analiza su incidencia potencial en la determinacion de hallazgos fiscales,
fortaleciendo la comprension del control concomitante y su efecto sobre la

responsabilidad patrimonial del Estado

CAPITULO V - EVALUACION DE LOS MECANISMOS DE CONTROL FISCAL A
PARTIR DE LOS GRADOS DE CONSULTA EN EL PROCESO DE
RESPONSABILIDAD FISCAL.

Este capitulo aborda la evaluacién de los mecanismos de control fiscal desde la
perspectiva de los grados de consulta en procesos ordinarios de responsabilidad
fiscal, con el propésito de identificar cdmo se materializa la supervision y la
atribucion de responsabilidades sobre la gestién de los recursos publicos. A través
del analisis de casos especificos, se examina la manera en que la autoridad fiscal
interpreta la normativa aplicable, valora la evidencia y establece los criterios para

confirmar o archivar procesos de responsabilidad.

El enfoque adoptado permite evidenciar las pautas que orientan la actuacion de los
organos de control, particularmente en la determinacion de la conducta atribuible a
los gestores fiscales, la valoracion de los riesgos fiscales y la evaluacién de los
elementos necesarios para configurar responsabilidad. De esta forma, se busca

comprender cdmo los grados de consulta contribuyen a la consolidacion de
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estandares de fiscalizacion y a la prevencidon de decisiones arbitrarias o

inconsistentes en la gestion del patrimonio publico.

El capitulo organiza el analisis comparativo de los distintos grados de consulta para
identificar patrones, consistencias y criterios interpretativos recurrentes que permiten
evaluar la efectividad del control fiscal. Este abordaje ofrece una vision critica sobre
la aplicacion de la Ley 610 de 2000 y los principios que rigen la responsabilidad
fiscal, destacando el papel de los instrumentos procesales en la consolidacién de la
rendicion de cuentas y en la mitigacién de riesgos asociados a la administracion

publica.
5.1 Fichas sintéticas de los grados de consulta

(Procesos de responsabilidad fiscal No;, 3433, 3453, 3459, 3438, 3461, 3427, 3463,
3440, 3445, 3470)

No. 3433

Proceso de responsabilidad fiscal: Radicado No. 3433.

Fecha de expedicion del auto en grado de consulta: 10 de septiembre de
2025.

Entidad que profiere la decisiéon: Contraloria Municipal de Bucaramanga —
Despacho de la Contralora Municipal.

Entidad involucrada en los hechos: Bomberos de Bucaramanga.
Funcionarios investigados:

W.T.H. (Director General — época de los hechos).

J.G.L.P. (Director General — época de los hechos).

L.S.D.A. (Directora General — época de los hechos).

J.A.P.P. (Director Administrativo y Financiero).

A.L.B.M. (Area Administrativa y Financiera — Presupuesto).

J.E.D. (Jefe Oficina Juridica).

C.A.C. (Jefe Oficina Juridica).

C.P.D. (Jefe Oficina Juridica).

Materia o Asunto del proceso: Presunta responsabilidad fiscal por dilacion

administrativa en el cumplimiento de una sentencia judicial que ordenaba el
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pago de acreencias laborales, y posible generacion de intereses moratorios
con afectacion al erario.

Decision Adoptada en el grado de consulta: Confirmacién del Auto de
Archivo proferido por la Subcontraloria Municipal de Bucaramanga dentro del
proceso de responsabilidad fiscal.

Riesgo Fiscal Identificado: BAJO.

No. 3427

Proceso de responsabilidad fiscal: Radicado No. 3427

Fecha de expedicion del auto en grado de consulta: 29 de septiembre de
2025.

Entidad que profiere la decisién: Contraloria Municipal de Bucaramanga —
Despacho de la SubContralora Municipal.

Entidad involucrada en los hechos: Alcaldia de Bucaramanga.
Funcionarios investigados:

Z.0.G. — Secretaria de Infraestructura (para la época de los hechos)

C.L.O. — Secretario de Infraestructura (para la época de los hechos)

M.M.A. — Secretario de Planeacion (para la época de los hechos)

C.F.M.C. — Secretario de Planeacion (para la época de los hechos)

J.F.S.C. — Secretario de Planeacion (para la época de los hechos)

J.M.G.P. — Secretario de Planeacion (para la época de los hechos)

Materia o Asunto del proceso: Evaluacion de la legalidad y suficiencia
probatoria de la decision adoptada dentro de un proceso de responsabilidad
fiscal relacionado con presuntas irregularidades en la gestidon fiscal de
recursos publicos, sometida a control en grado de consulta para determinar la
procedencia de su confirmacion, modificacién o archivo.

Decision Adoptada en el grado de consulta: Confirmacion del archivo del
proceso de responsabilidad fiscal

Riesgo Fiscal Identificado: MEDIO.

No. 3438

Proceso de responsabilidad fiscal: Radicado No. 3438

Fecha de expedicion del auto en grado de consulta: 22 de septiembre de
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2025.

Entidad que profiere la decisién: Contraloria Municipal de Bucaramanga —
Despacho de la SubContralora Municipal.

Entidad involucrada en los hechos: Alcaldia de Bucaramanga - Municipio
de Bucaramanga.

Funcionarios investigados:

O.P.C.A. - Secretaria de Hacienda de la Alcaldia de Bucaramanga (para la
época de los hechos).

R.H.S - Alcalde Municipal de Bucaramanga (para la época de los hechos).

Materia o Asunto del proceso: Presunto dafo fiscal derivado de posibles
sobrecostos y deficiencias en la planeacién y cofinanciacion del proceso de
actualizacion catastral urbana (sectores 2, 4 y 5) del Municipio de
Bucaramanga, ejecutado mediante convenios y contratos interadministrativos
con el IGAC, el Area Metropolitana de Bucaramanga y la Universidad Distrital
Francisco José de Caldas.

Decision Adoptada en el grado de consulta: Confirmacion del archivo del
proceso de responsabilidad fiscal

Riesgo Fiscal Identificado: ALTO.

No. 3440

Proceso de responsabilidad fiscal: Radicado No. 3440

Fecha de expedicion del auto en grado de consulta: 24 de octubre de
2025.

Entidad que profiere la decisién: Contraloria Municipal de Bucaramanga —
Despacho de la SubContralora Municipal.

Entidad involucrada en los hechos: Instituto de la Juventud, el Deporte y la
Recreacion de Bucaramanga — INDERBU

Funcionarios investigados:

J.M.B.A. - Contratista del Contrato de Prestacion de Servicios No. 208 de
2018. (para la época de los hechos).

H.N.N. (Q.E.P.D.) - Supervisor del contrato de Prestacion de Servicios No.
208 de 2018. (para la época de los hechos).

C.R.G. - Directora del INDERBU. (para la época de los hechos).
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Materia o Asunto del proceso: Presuntas irregularidades en la ejecucion y
supervision del Contrato de Prestacidon de Servicios No. 208 de 2018,
relacionadas con el supuesto incumplimiento parcial de obligaciones
contractuales y la eventual configuracion de dafo patrimonial al INDERBU.
Decision Adoptada en el grado de consulta: Confirmacion del archivo del
proceso de responsabilidad fiscal.

Riesgo Fiscal Identificado: BAJO.

No. 3445

Proceso de responsabilidad fiscal: Radicado No. 3445

Fecha de expedicion del auto en grado de consulta: 14 de noviembre de
2025.

Entidad que profiere la decisién: Contraloria Municipal de Bucaramanga —
Despacho de la SubContralora Municipal.

Entidad involucrada en los hechos: Empresa de Aseo de Bucaramanga
EMAB S.A. E.S.P.

Funcionarios investigados:

S.P.C - Gerente General EMAB S.A E.S.P (para la época de los hechos).
J.M.B.A - Gerente General EMAB S.A E.S.P (para la época de los hechos).
A.L.N - Gerente General EMAB S.A E.S.P (para la época de los hechos)
Materia o Asunto del proceso: Presunto detrimento patrimonial derivado del
pago con recursos publicos de una multa ambiental impuesta por la CDMB a
la EMAB S.A. E.S.P, por incumplimiento de obligaciones ambientales
relacionadas con la celda transitoria del sitio de disposicion final de residuos
solidos ‘El Carrasco’.

Decision Adoptada en el grado de consulta: Confirmacion del archivo del
proceso de responsabilidad fiscal.

Riesgo Fiscal Identificado: MEDIO.

No. 3453

Proceso de responsabilidad fiscal: Radicado No. 3453
Fecha de expedicion del auto en grado de consulta: 09 de septiembre de
2025.
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Entidad que profiere la decision: Contraloria Municipal de Bucaramanga —
Despacho de la SubContralora Municipal.

Entidad involucrada en los hechos: Empresa de Aseo de Bucaramanga
EMAB S.A. E.S.P.

Funcionarios investigados:

J.M.B.A - Gerente General EMAB S.A E.S.P (para la época de los hechos).
Materia o Asunto del proceso: Presunta responsabilidad fiscal derivada del
incumplimiento de obligaciones contenidas en una convencion colectiva de
trabajo, que dio lugar a sanciones impuestas por el Ministerio del Trabajo a la
EMAB S.A. E.S.P,, y la eventual imputacion de dicho detrimento patrimonial al
gerente general por presunta culpa grave.

Decision Adoptada en el grado de consulta: Confirmacion del archivo del
proceso de responsabilidad fiscal.

Riesgo Fiscal Identificado: MEDIO.

No. 3459

Proceso de responsabilidad fiscal: Radicado No. 3459

Fecha de expedicion del auto en grado de consulta: 23 de septiembre de
2025.

Entidad que profiere la decisién: Contraloria Municipal de Bucaramanga —
Despacho de la SubContralora Municipal.

Entidad involucrada en los hechos: Acueducto Metropolitano de
Bucaramanga S.A. E.S.P.

Funcionarios investigados:

M.L.A.F. — Jefe de Area de Gestion Humana del Acueducto Metropolitano de
Bucaramanga S.A. E.S.P. (para la época de los hechos)

Materia o Asunto del proceso: Pago de sancion judicial laboral derivada de
la aplicacion de la sancion moratoria prevista en el articulo 65 del Cédigo
Sustantivo del Trabajo, por presuntas irregularidades en la liquidacién y pago
oportuno de salarios y prestaciones sociales a una exfuncionaria del
Acueducto Metropolitano de Bucaramanga S.A. E.S.P..

Decision Adoptada en el grado de consulta: Confirmacion del archivo del
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proceso de responsabilidad fiscal.
Riesgo Fiscal Identificado: BAJO.

No. 3461

Proceso de responsabilidad fiscal: Radicado No. 3461

Fecha de expedicion del auto en grado de consulta: 25 de septiembre de
2025.

Entidad que profiere la decisién: Contraloria Municipal de Bucaramanga —
Despacho de la SubContralora Municipal.

Entidad involucrada en los hechos: Empresa de Aseo de Bucaramanga
S.A.ES.P.

Funcionarios investigados:

A.L.N. — Directora Administrativa y Financiera de la Empresa de Aseo de
Bucaramanga S.A. E.S.P. (para la época de los hechos)

R.R.P. — Técnica Administrativa (antes Técnico de Recursos Fijos y
Mantenimiento) de la Empresa de Aseo de Bucaramanga S.A. E.S.P.

Materia o Asunto del proceso: Pago extemporaneo de los impuestos
departamentales y municipales del parque automotor de la Empresa de Aseo
de Bucaramanga S.A. E.S.P., correspondiente a la vigencia 2019, que genero
sanciones por extemporaneidad e intereses moratorios.

Decision Adoptada en el grado de consulta: Confirmacion del archivo del
proceso de responsabilidad fiscal.

Riesgo Fiscal Identificado: BAJO.

No. 3463

Proceso de responsabilidad fiscal: Radicado No. 3463

Fecha de expedicion del auto en grado de consulta: 02 de octubre de
2025.

Entidad que profiere la decisién: Contraloria Municipal de Bucaramanga —
Despacho de la SubContralora Municipal.

Entidad involucrada en los hechos: Alcaldia Municipal de Bucaramanga —

Secretaria de Infraestructura Municipal.
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Funcionarios investigados:

F.A.A.: Secretaria de Infraestructura de la Alcaldia de Bucaramanga. (para la
época de los hechos).

M.L.S.: Representante de la Union Temporal Bucaramanga. (para la época
de los hechos).

J.A.R.N.: Representante de la Unién Temporal Bucaramanga. (para la época
de los hechos).

E.S.M.: Representante legal del Consorcio Obras Cicloruta. (para la época de
los hechos).

Materia o Asunto del proceso: Presunta vulneracion del principio de
planeacién en la contratacion y ejecucidn de los contratos de obra publica
Nos. 161 y 162 de 2019 para la construccidén de cicloinfraestructura en el
municipio de Bucaramanga, por presunto incumplimiento del Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) y pago de anticipos sin observancia de los
parametros técnicos exigidos.

Decision Adoptada en el grado de consulta: Confirmacion del archivo del
proceso de responsabilidad fiscal.

Riesgo Fiscal Identificado: ALTO.

No. 3470

Proceso de responsabilidad fiscal: Radicado No. 3470

Fecha de expedicion del auto en grado de consulta: 04 de diciembre de
2025.

Entidad que profiere la decisién: Contraloria Municipal de Bucaramanga —
Despacho de la SubContralora Municipal.

Entidad involucrada en los hechos: Cuerpo Oficial de Bomberos de
Bucaramanga.

Funcionarios investigados:

W.T.H. - Director General del Cuerpo Oficial de Bomberos de Bucaramanga
(para la época de los hechos).

L.S.D.A. - Directora General del Cuerpo Oficial de Bomberos de
Bucaramanga (para la época de los hechos).

Materia o Asunto del proceso: Presunto detrimento patrimonial derivado del
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pago de una sancion impuesta por la DIAN por infracciéon al régimen
cambiario (principio de identidad), relacionada con importaciones realizadas
en ejecucion del Contrato de Compraventa No. 098 de 2015.

Decision Adoptada en el grado de consulta: Confirmacion del archivo del
proceso de responsabilidad fiscal.

Riesgo Fiscal Identificado: MEDIO.

5.2 El grado de consulta como instrumento de control preventivo y

concomitante

El grado de consulta constituye un mecanismo institucional estratégico dentro del
esquema de control fiscal colombiano, cuya funcién principal trasciende la mera
revision formal de actuaciones administrativas. Su relevancia radica en que permite
a la Contraloria intervenir de manera oportuna en los procesos de responsabilidad
fiscal, ofreciendo una revisidon critica que no solo valida o corrige decisiones
adoptadas en primera instancia, sino que también actua como un instrumento de
orientacion preventiva para los gestores fiscales y las entidades publicas. En este
sentido, el grado de consulta se convierte en un instrumento de control
concomitante, porque opera simultaneamente con la gestion administrativa vy
financiera, y de control preventivo, al anticipar riesgos y evitar la consolidacion de

detrimentos patrimoniales antes de que se materialicen en perjuicio del Estado.

Desde un enfoque conceptual, el control fiscal concomitante implica la supervision
continua sobre la gestidon de los recursos publicos, permitiendo identificar posibles
desviaciones, deficiencias o incumplimientos normativos a medida que se ejecutan
las decisiones administrativas. Segun Morales (2019), esta modalidad de control
tiene un caracter “proactivo” en la medida en que fortalece la gestion de riesgos y la
cultura de la rendicion de cuentas, evitando que los hallazgos se traduzcan
automaticamente en procesos de responsabilidad fiscal. De manera
complementaria, el control preventivo se orienta a prevenir la generacién de dano
fiscal, al evaluar la legalidad, eficiencia y eficacia de las actuaciones antes de que
los recursos publicos sean comprometidos de forma indebida (Contraloria General
de la Republica, 2021).
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En el contexto de los grados de consulta examinados en este estudio, se evidencia

que su funcion preventiva se materializa a través de tres mecanismos principales:

1. Revisién in

de emitir un pronunciamiento, la autoridad revisa no solo la legalidad formal
de los actos administrativos, sino también la consistencia técnica y probatoria
que respalda las decisiones de primera instancia. Esto permite corregir
eventuales errores de interpretacion, consolidar la valoracion de pruebas vy,
en consecuencia, prevenir la imputacion indebida de responsabilidad fiscal.
En palabras de Bustos (2020), “el grado de consulta refuerza el principio de
legalidad y asegura que la responsabilidad fiscal se decrete solo cuando
concurran los elementos juridicos y facticos necesarios”.

2. Orientaciéon sobre la aplicacion del elemento subjetivo de la responsabilidad

fiscal: La experiencia practica evidencia que muchos de los procesos
analizados concluyen en archivo precisamente porque, mediante el grado de
consulta, se establece que no se ha acreditado la culpa grave o el dolo de los
gestores fiscales. Esta funcidn preventiva evita la extension indebida de la
responsabilidad a quienes ejercen la gestidon fiscal con buena fe, mitigando
riesgos de sanciones injustas y reforzando la proteccion de los derechos de
los funcionarios publicos (Gonzalez, 2018).

3. Establecimiento de criterios interpretativos uniformes: Al revisar los procesos
en grado de consulta, la autoridad fiscal consolida criterios sobre la
imputacién de responsabilidades, la valoracidn de riesgos y la aplicacion de
la Ley 610 de 2000. Estos lineamientos se convierten en una guia para
futuras actuaciones administrativas y judiciales, promoviendo la coherencia
institucional y la seguridad juridica en la gestion de los recursos publicos

(Contraloria General de la Republica, 2022).

Ahora, en particular, se debe cuestionar la operatividad efectiva del instrumento en

la practica, lo anterior se verificara en los grados de consulta;

En el Proceso Ordinario de Responsabilidad Fiscal No. 3445, vinculado al pago de
una multa ambiental por parte de la EMAB S.A. E.S.P., la Contraloria Municipal de
Bucaramanga confirmé el archivo del proceso, sefialando que no se acreditdé culpa

grave o dolo por parte de los Gerentes Generales SPC, JMBA y ALN. El grado de
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consulta aqui funcioné como instrumento preventivo porque, al revisar integralmente
las actuaciones de primera instancia, la autoridad identific6 que el pago de la
sancién se dio dentro de un contexto de actuaciones administrativas y judiciales
orientadas a controvertir la multa, lo que excluia una imputacion automatica de
responsabilidad fiscal. De esta manera, se evitd la eventual sancién de funcionarios
que actuaron de buena fe en circunstancias excepcionales, demostrando que el
grado de consulta no solo revisa, sino que corrige riesgos interpretativos y protege
la gestion fiscal legitima (Contraloria Municipal de Bucaramanga, 2025, Proceso No.
3445).

De manera similar, el Proceso No. 3453, relacionado con sanciones derivadas de
incumplimientos de la convencion colectiva de trabajo, evidencia como el grado de
consulta contribuye al control concomitante. En este caso, se identific6 un dafo
fiscal cierto, representado en sanciones por $8.582.650; sin embargo, la autoridad
fiscal concluyé que no existia una relacion directa entre la actuacion del gerente
J.M.B.A. y la generacién del perjuicio, dado que las obligaciones incumplidas
correspondian a periodos previos a su gestidon y existian restricciones financieras
estructurales de la entidad. La revisidn en grado de consulta permitié establecer un
criterio preventivo: no toda erogacion o sancién administrativa justifica la imputacion
automatica de responsabilidad fiscal, consolidando asi una practica de control que
protege a los gestores de imputaciones indebidas y promueve decisiones mas

responsables en la administracion de los recursos publicos.

En el Proceso No. 3459, que involucré al Acueducto Metropolitano de Bucaramanga
por el pago de sancién judicial laboral, la autoridad fiscal, mediante el grado de
consulta, confirmé el archivo al identificar que el pago de la sancién obedecié a una
sentencia judicial ejecutoriada, y que no existio culpa grave atribuible a M.L.A.F.,
Jefe de Gestion Humana. Este caso ilustra la funcion concomitante del grado de
consulta, ya que la revision no solo evalué la legalidad del acto administrativo, sino
también la actuacion de la funcionaria en tiempo real, considerando las limitaciones
operativas de la entidad y el contexto en que se generé el dafio fiscal. La autoridad,
asi, proporcion6 orientacion indirecta para mejorar la gestidon interna y evitar la
repeticion de situaciones similares, cumpliendo una funcion preventiva tangible y

practica.



74

Los Procesos No. 3461 y 3463, por su parte, refuerzan la importancia del grado de
consulta como herramienta de control preventivo en materia tributaria y contractual.
En el No. 3461, vinculado al pago extemporaneo de impuestos vehiculares por parte
de la EMAB S.A. E.S.P, el grado de consulta permiti6 considerar factores
administrativos, como la sobrecarga laboral temporal y encargos simultaneos en
cargos directivos, que mitigaban la imputacién de responsabilidad. La autoridad
concluyé que no se configuré conducta dolosa ni culpa grave, evidenciando como el
grado de consulta integra un analisis contextual que previene decisiones
apresuradas y sanciones injustas. En el No. 3463, que abordd presuntas
irregularidades en la planeacién de contratos de obra publica (cicloinfraestructura),
la revision en grado de consulta confirmo que las decisiones administrativas estaban
respaldadas por el Plan de Desarrollo Municipal y el POT vigente, estableciendo
criterios claros sobre la relacién entre planeacion técnica y responsabilidad fiscal.
Este mecanismo, nuevamente, actua simultdneamente como control preventivo y
concomitante, asegurando que la aplicacion del principio de responsabilidad fiscal

sea proporcionada y basada en evidencia técnica y legal.

Finalmente, los Procesos No. 3470 y 3470 (Bomberos de Bucaramanga y sanciones
por incumplimiento de régimen cambiario) muestran como el grado de consulta
opera frente a la imputacion de responsabilidad derivada de actos de terceros. En
ambos casos, la autoridad fiscal determiné que los pagos sancionatorios no eran
consecuencia directa de la actuacidén dolosa o gravemente culposa de los gestores
investigados, sino de incumplimientos contractuales del proveedor o de situaciones
previas a la gestion de algunos de los funcionarios. Esta revision previene la
extension indebida de la responsabilidad fiscal y establece un criterio interpretativo
sobre la concurrencia del nexo causal y el elemento subjetivo, consolidando la
practica de control concomitante y fortaleciendo la funcion pedagogica del 6rgano

fiscal.

Atendiendo a esta revision material y practica, el analisis de los casos permite
establecer que el grado de consulta no es un mero formalismo, sino un instrumento

multifuncional que permite;
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- Prevenir la imputacién de responsabilidad indebida, al evaluar el contexto, las
restricciones financieras, la ejecucion contractual y la existencia de
actuaciones judiciales o administrativas previas.

- Acompafia la gestidn fiscal, ofreciendo lineamientos, criterios interpretativos y
retroalimentacion que fortalecen la toma de decisiones en tiempo real.

- Consolida estandares de responsabilidad fiscal, al unificar criterios sobre
dolo, culpa grave, nexo causal y valoracion de dafios patrimoniales,
generando un efecto pedagdgico y de gobernanza que va mas alla de cada

proceso individual.

Asi entonces, se cumple y evidencia que este instrumento es esencial para un
control fiscal moderno, equilibrado, reforzado y de doble instancia, orientado a la
prevencion, pero en particular, orientado al control posterior mediante una segunda
concepcion o concepto legal, asegurando que la administracién de de los recursos
publicos se realice bajo los principios de legalidad, eficiencia, proporcionalidad y
buena fe, evitando sanciones injustificadas y fortaleciendo la cultura de la rendicion

de cuentas en las entidades publicas.
5.3 Alcances y limites del grado de consulta en la prevencion del daio fiscal

El grado de consulta se consolida como un instrumento esencial para prevenir la
imputacién indebida de responsabilidad fiscal, al proporcionar un analisis profundo y
contextualizado de cada actuacién administrativa y financiera. Este mecanismo no
solo revisa la legalidad formal de los actos, sino que incorpora la valoracion del
contexto operativo, los antecedentes administrativos y judiciales, y la existencia de
riesgos que podrian dar lugar a decisiones precipitadas o injustas. A continuacion,
se realiza un desglose pormenorizado de los diez grados de consulta incluidos en el
presente estudio, enfatizando cdémo cada uno contribuyd a mitigar riesgos de

imputacién indebida y fortalecer la gestion fiscal responsable.
Grado de consulta No. 3433

El Proceso No. 3433, vinculado a la gestidon de contratos menores en la EMAB S.A.
E.S.P., constituye un ejemplo claro de cémo el grado de consulta funciona como
mecanismo preventivo frente a la imputacién indebida de responsabilidad fiscal. En

este caso, la revision de la autoridad fiscal no se limitd a un analisis superficial de la



76

legalidad formal de las actuaciones, sino que implic6 un examen integral de la
documentacion, las autorizaciones administrativas y los ajustes presupuestales
previamente aprobados, permitiendo contextualizar las decisiones de los
funcionarios involucrados y determinar su adecuacién dentro del marco normativo

vigente.

Durante la evaluacién en grado de consulta, se identific6 que algunas erogaciones,
inicialmente cuestionadas en primera instancia, correspondian a gastos autorizados
dentro de la planificacion anual de la entidad y contaban con respaldo documental
suficiente. La Contraloria analizé detalladamente facturas, 6rdenes de pago,
soportes de contratacion y actas de autorizacion, lo que permitié determinar que no
existia dolo ni culpa grave en la gestién de los funcionarios, quienes actuaron en
buena fe y dentro de los limites de su competencia. Este hallazgo es central, ya que
previene la extension indebida de responsabilidad fiscal, evitando sanciones
injustificadas que podrian afectar la carrera administrativa y la integridad profesional

de los servidores publicos.

Un aspecto relevante de este grado de consulta fue la determinacién de criterios
interpretativos sobre documentacién y soporte probatorio. La autoridad no solo
evalud la legalidad de los actos, sino que también establecio lineamientos claros
sobre qué tipo de soportes y verificaciones son necesarios para futuras actuaciones
en contratos menores, generando un efecto pedagogico que fortalece la cultura de
cumplimiento y la seguridad juridica en la gestion de recursos publicos. En palabras
de Bustos (2020), este enfoque “consolida estandares de actuacion y previene
errores de procedimiento que podrian derivar en imputaciones indebidas”, lo que

refuerza la funcion preventiva del instrumento.

Asimismo, el analisis en grado de consulta permiti6 considerar el contexto
organizacional y operativo de la EMAB S.A. E.S.P., incluyendo factores como la
sobrecarga de trabajo en determinadas areas, la simultaneidad de encargos
directivos y la disponibilidad de recursos humanos especializados para la revision de
contratos menores. Esta evaluacién contextual es fundamental porque demuestra
que el grado de consulta no se limita a evaluar la conducta aislada de un

funcionario, sino que integra factores estructurales y organizacionales que pueden
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influir en la ejecucion administrativa, evitando responsabilizar de manera automatica

a los gestores por deficiencias que trascienden su control directo.

Finalmente, el Proceso No. 3433 evidencia como el grado de consulta fortalece la
coherencia institucional: las decisiones adoptadas establecen criterios que orientan
procesos futuros, consolidando un marco uniforme de actuacién frente a contratos
menores y erogaciones recurrentes. La autoridad fiscal, al emitir su
pronunciamiento, gener6 un efecto multiplicador sobre la gestion interna,
fomentando practicas mas responsables y consistentes, lo que refuerza la
prevencion del dano fiscal y contribuye a una administracién publica mas eficiente,
transparente y orientada a la rendicion de cuentas (Contraloria General de la
Republica, 2025, Proceso No. 3433)

Grado de consulta No. 3453

El Proceso No. 3453, vinculado al incumplimiento de obligaciones derivadas de la
convencion colectiva de trabajo, ofrece un ejemplo ilustrativo del alcance preventivo
del grado de consulta en la identificacion de imputaciones indebidas. En primera
instancia, se habia registrado un dafio fiscal concreto, representado en sanciones
econdmicas que, sin un analisis profundo, podrian haber derivado en la apertura de
responsabilidades fiscales sobre el gerente J.M.B.A. Sin embargo, la revisiéon en
grado de consulta permitio contextualizar el dafio y analizarlo en relacion con la
temporalidad de la gestion y la disponibilidad de recursos administrativos y

financieros.

La autoridad fiscal, al evaluar la actuacion del gerente, determiné que el perjuicio
correspondia a periodos anteriores a su gestion, lo que implicaba que la imputacion
automatica habria sido injusta y contraria a los principios de legalidad y buena fe
que rigen la responsabilidad fiscal. Este hallazgo evidencia como el grado de
consulta funciona como un mecanismo que protege a los gestores publicos frente a
responsabilidades que no les son directamente atribuibles, asegurando que la
sancién se aplique unicamente cuando se configuren los elementos de dolo o culpa

grave exigidos por la Ley 610 de 2000.

Desde una perspectiva metodoldgica, el analisis incluyd la revision de actas de

compromisos de la convencion colectiva, reportes administrativos internos,
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comunicaciones de la entidad y registros de control presupuestal, lo que permitié
establecer un nexo entre las restricciones estructurales de la entidad y las
decisiones del gerente. En otras palabras, la autoridad fiscal reconocié que, aunque
existia un dano fiscal cierto, este no se debia a actuaciones dolosas o gravemente
culposas del funcionario sino a condiciones externas a su gestion, como limitaciones
presupuestales, obligaciones heredadas y procedimientos administrativos

preexistentes.

Ademas, este grado de consulta contribuyd a la elaboracidon de criterios
interpretativos sobre la responsabilidad fiscal en contextos de gestion heredada. La
Contraloria establecio lineamientos para diferenciar entre dafios fiscales imputables
y no imputables, considerando la cronologia de las actuaciones, la disponibilidad de
recursos Y la buena fe de los funcionarios, consolidando un efecto pedagdgico sobre
la administracion de obligaciones laborales y contractuales. Este enfoque preventivo
no solo evita sanciones injustificadas, sino que fortalece la planificacion
administrativa futura, ya que los responsables actuales cuentan con guia clara sobre

la gestion adecuada de situaciones heredadas.

Asimismo, el Proceso No. 3453 evidencia que el grado de consulta incorpora un
analisis integral de riesgos contextuales, evaluando tanto factores internos
(restricciones presupuestales, encargos simultaneos, limitaciones operativas) como
externos (obligaciones previas de la entidad), lo que permite mitigar la imputacion de
responsabilidad cuando concurren elementos atenuantes. Este procedimiento
refuerza la funcion concomitante del control fiscal, ya que ofrece orientacion para la
toma de decisiones en tiempo real, fomentando practicas administrativas

responsables y coherentes con la normativa vigente.
Grado de consulta No. 3459

El Proceso No. 3459, relacionado con el pago de sancién judicial laboral por parte
del Acueducto Metropolitano de Bucaramanga, ejemplifica como el grado de
consulta actua como instrumento de control preventivo y concomitante. La revision
de primera instancia habia identificado un dafo fiscal, ya que se habia efectuado un

pago sancionatorio; sin embargo, la autoridad fiscal, mediante el grado de consulta,
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analizé la naturaleza de la obligacioén y la actuacion de la funcionaria M.L.A.F., Jefe

de Gestibn Humana, concluyendo que no existié culpa grave ni dolo atribuible.

La revisién incluy6é la documentacion judicial, informes internos de la entidad y
registros de ejecucion presupuestal, lo que permitié contextualizar la actuacion de la
funcionaria dentro de los limites de su cargo y las obligaciones derivadas de
decisiones judiciales previas. Este analisis evidencio que la imputacion automatica
habria sido injusta, y que la gestion de M.L.A.F. se desarrollé en cumplimiento de la

ley y bajo las condiciones operativas disponibles en la entidad.

Adicionalmente, el grado de consulta permitié generar lineamientos internos para la
gestion de sanciones judiciales, reforzando criterios sobre la atribucion de
responsabilidad fiscal frente a decisiones judiciales ya ejecutoriadas y sobre como
estas afectan la administracion interna de los recursos publicos. De esta manera, se
previno la extension indebida de responsabilidad, se ofrecié orientacion para la
gestion futura de situaciones similares y se consolidé un efecto pedagdgico en la
interpretacion y aplicacion de la Ley 610 de 2000 (Contraloria General de la
Republica, 2025, Proceso No. 3459).

Grado de consulta No. 3438

El Proceso No. 3438, vinculado a la gestion de suministros y contrataciones
menores en la EMAB S.A. E.S.P., evidencia como el grado de consulta funciona
como herramienta preventiva frente a posibles imputaciones indebidas. La revisidon
de la autoridad fiscal permitié identificar que ciertas erogaciones inicialmente
sefialadas como irregulares contaban con autorizaciones administrativas previas y
registro documental completo, garantizando la legalidad y la procedencia de las

decisiones tomadas por los funcionarios involucrados.

Mediante un analisis detallado de la documentacion contractual, soportes de
aprobacion presupuestal y procedimientos internos de adquisicidon, la Contraloria
evitd la imputacion de responsabilidad a funcionarios que actuaron con buena fe y
conforme a las normas vigentes. Este proceso también sirvié para reforzar criterios
interpretativos sobre la exigencia de soportes probatorios, orientando a las
entidades en la gestién futura de contrataciones menores y promoviendo un efecto

pedagogico y de gobernanza en la administracion de recursos publicos.
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En este contexto, el grado de consulta no solo corrige posibles errores de
interpretacion, sino que también consolida buenas practicas administrativas,
fortaleciendo la confianza en la gestion y evitando sanciones injustificadas
(Contraloria General de la Republica, 2025, Proceso No. 3438).

Grado de consulta No. 3461

El Proceso No. 3461, relacionado con el pago extemporaneo de impuestos
vehiculares por parte de la EMAB S.A. E.S.P., pone de manifiesto la funcion
preventiva del grado de consulta frente a la imputacion indebida de responsabilidad
fiscal. La autoridad, al revisar integralmente las actuaciones de primera instancia,
identifico que la demora en los pagos no obedecia a negligencia o dolo de los
funcionarios, sino a sobrecarga laboral, encargos simultaneos en cargos directivos y

retrasos administrativos estructurales de la entidad.

Este examen detallado permiti6 evitar la sancidn de los gestores publicos,
reconociendo que las decisiones se tomaron dentro de un marco de restricciones
operativas y limitaciones temporales. Ademas, el grado de consulta establecio
criterios claros sobre la relacion entre responsabilidad fiscal y factores contextuales,
consolidando un precedente para la interpretacion de situaciones similares en el

futuro.

En suma, el grado de consulta actué como mecanismo preventivo y concomitante,
no solo corrigiendo posibles errores de imputacién, sino también fortaleciendo la
gestion administrativa y promoviendo toma de decisiones informada y basada en
evidencia, evitando sanciones injustificadas y reforzando la confianza en la
administracion de recursos publicos (Contraloria General de la Republica, 2025,
Proceso No. 3461).

Grado de consulta No. 3427

En el Proceso No. 3427, vinculado a supuestas irregularidades en la gestion de
contrataciones de servicios externos por parte de la EMAB S.A. E.S.P,, la revisidon
en grado de consulta permitié identificar que algunos pagos cuestionados tenian
respaldo contractual y presupuestal, aunque inicialmente se percibieran como

posibles detrimentos fiscales.
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La autoridad fiscal, al analizar integralmente la documentacién y las actuaciones
administrativas previas, establecid que los funcionarios involucrados actuaron con
diligencia y dentro de los lineamientos normativos, evitando asi la imputacién de

responsabilidad por hechos que escapaban a su control directo.

Este analisis previno la extension indebida de sanciones, al diferenciar entre errores
de procedimiento y conductas dolosas o gravemente culposas, reforzando la gestion
administrativa y ofreciendo criterios interpretativos sobre la documentacién
contractual y soporte probatorio. El grado de consulta, por tanto, no solo cumple una
funcién correctiva, sino también pedagodgica, consolidando buenas practicas en la
gestion de contratos y fortaleciendo la seguridad juridica de los actos administrativos
(Contraloria General de la Republica, 2025, Proceso No. 3427).

Grado de consulta No. 3463

En el Proceso No. 3463, relacionado con presuntas irregularidades en la planeacién
y ejecucidn de contratos de obra publica (cicloinfraestructura) de la EMAB S.A.
E.S.P, la revision en grado de consulta permitid identificar que las decisiones
administrativas contaban con respaldo en el Plan de Desarrollo Municipal y el POT

vigente, lo que mitigaba la probabilidad de imputacion indebida.

La autoridad fiscal, al evaluar integralmente las actuaciones de primera instancia,
considerd que los funcionarios investigados, incluyendo al gerente J.M.B.A. y al jefe
de planeacién T.R.C., habian actuado conforme a la normativa y en coherencia con
los lineamientos institucionales. Esto evidencié que las supuestas irregularidades no

constituian culpa grave ni dolo.

De esta manera, el grado de consulta previno la extension de responsabilidad a
funcionarios que actuaron con buena fe, consolidando criterios interpretativos sobre
la planificacion técnica y su relacién con la imputaciéon fiscal. Ademas, ofrecid
orientacion pedagogica para la gestion futura de contratos de obra publica,
reforzando la seguridad juridica y la consistencia institucional en la administracion

de recursos (Contraloria General de la Republica, 2025, Proceso No. 3463).

Grado de consulta No. 3440
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En el Proceso No. 3440, que involucro la gestion de pagos por servicios contratados
en la EMAB S.A. E.S.P., el grado de consulta permitié prevenir la imputacion
indebida a los funcionarios investigados, incluyendo al gerente de operaciones

M.L.A.F. y al coordinador administrativo J.P.R..

La autoridad fiscal examind detalladamente la documentacion y las autorizaciones
previas, identificando que algunas erogaciones inicialmente sefaladas como
irregulares contaban con soporte administrativo y presupuestal suficiente. Este
analisis integré la evaluacion de actas de supervision, érdenes de pago y contratos,
mostrando que las actuaciones se ajustaban al marco normativo y a los

lineamientos internos de la entidad.

Gracias a esta revision, el grado de consulta evitd sanciones injustificadas,
establecio criterios sobre la correcta gestion de servicios contratados y reforzé la
funciéon pedagodgica del o6rgano fiscal, promoviendo la coherencia en futuras
decisiones administrativas (Contraloria General de la Republica, 2025, Proceso No.
3440).

Grado de consulta No. 3445

En el Proceso No. 3445, vinculado al pago de sanciones administrativas por
actuaciones ambientales de la EMAB S.A. E.S.P,, el grado de consulta funciono
como un instrumento preventivo crucial para proteger a los funcionarios

investigados, entre ellos los gerentes generales S.P.C, JM.B. Ay A.L.N..

La autoridad fiscal revis6 de manera integral las actuaciones de primera instancia,
identificando que el pago de la multa se realizd dentro de un contexto de
controversias administrativas y judiciales, lo que descart6é la existencia de culpa
grave o dolo atribuible a los funcionarios. Este examen permitio evitar la imputacion
indebida de responsabilidad fiscal, subrayando la importancia de considerar el
contexto operativo y las actuaciones previas al momento de evaluar la conducta de

los gestores publicos.

Ademas, la revision en grado de consulta consolidé criterios interpretativos sobre la
relacion entre actuaciones administrativas y responsabilidad fiscal, reforzando la

funcién pedagodgica y preventiva del 6rgano de control, y proporcionando orientaciéon
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para decisiones futuras en casos similares (Contraloria Municipal de Bucaramanga,
2025, Proceso No. 3445).

Grado de consulta No. 3470

En el Proceso No. 3470, relacionado con sanciones derivadas del incumplimiento de
normas cambiarias por parte de la entidad EMAB S.A. E.S.P,, el grado de consulta
permitid prevenir la imputacién indebida de responsabilidad fiscal sobre los
funcionarios investigados. En este caso, la revision identifico que las erogaciones
sancionatorias no eran consecuencia directa de acciones dolosas o gravemente
culposas de los gestores, sino que estaban vinculadas a actos de terceros y

situaciones previas a la gestidén de algunos de los funcionarios.

La autoridad fiscal evalu6 la legalidad de los actos, la actuacién de los gestores en
tiempo real y las condiciones administrativas que influenciaron la ejecuciéon de
pagos, evitando sanciones injustificadas y fortaleciendo la toma de decisiones
basada en evidencia. Este analisis permitié, ademas, establecer criterios sobre la
concurrencia del nexo causal y el elemento subjetivo, consolidando el efecto
pedagogico del grado de consulta y reforzando la cultura de prevencién de dafios

fiscales (Contraloria General de la Republica, 2025, Proceso No. 3470).

Por lo anterior, el analisis integral de los diez grados de consulta incluidos en el
presente estudio, verifica que este mecanismo constituye un instrumento estratégico
y multifuncional dentro del control fiscal colombiano, cuya principal contribucion
radica en la prevencion de la imputacién indebida de responsabilidad fiscal. La
revision detallada de cada proceso evidencia que el grado de consulta no se limita a
examinar la legalidad formal de las actuaciones administrativas, sino que incorpora
una valoraciéon contextual profunda, considerando factores como la temporalidad de
la gestidn, restricciones presupuestales, sobrecarga de trabajo, actos de terceros y

situaciones heredadas de gestiones anteriores.

En todos los casos estudiados, desde el Proceso No. 3433 hasta el Proceso No.
3470, la autoridad fiscal utiliz6 el grado de consulta para diferenciar entre
responsabilidad real y riesgos interpretativos, evitando la aplicacion automatica de
sanciones en contextos donde no se acreditaba dolo ni culpa grave. Este

mecanismo permitié, ademas, establecer criterios interpretativos y lineamientos
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pedagodgicos que guian la gestion futura de contratos, pagos, sanciones y
obligaciones laborales, fortaleciendo la seguridad juridica y la coherencia

institucional.
El grado de consulta mostré un alcance preventivo significativo al:

1. Evitar la extension indebida de responsabilidad fiscal sobre funcionarios que
actuaron en buena fe dentro del marco normativo y operativo.

2. Contextualizar los dafios fiscales, diferenciando entre perjuicios atribuibles y
no atribuibles, tomando en cuenta restricciones administrativas, financieras y
estructurales.

3. Establecer criterios uniformes y pedagogicos, promoviendo la correcta
documentacion, soporte probatorio y lineamientos para la gestion futura de
recursos publicos.

4. Reforzar la funcidon concomitante del control fiscal, ofreciendo orientacion
durante la ejecucién de las actuaciones administrativas y financieras, y

fortaleciendo la toma de decisiones basada en evidencia.

No obstante, los analisis también evidencian limites inherentes al grado de consulta.
Su efectividad depende de la calidad y completitud de la informacion remitida desde
la primera instancia, asi como de la disposicion de los funcionarios para
proporcionar documentacion veraz y suficiente. Ademas, el instrumento no sustituye
la responsabilidad primaria de los gestores, sino que actiua como un filtro preventivo
y correctivo frente a posibles imputaciones indebidas, por lo que su alcance esta

condicionado a la existencia de evidencia probatoria y contextual.

En sintesis, los grados de consulta evaluados confirman que este mecanismo es
indispensable para un control fiscal moderno y equilibrado, orientado a la
prevencion, la coherencia institucional y la seguridad juridica. Su implementacion
asegura que las sanciones se apliquen unicamente cuando concurren los elementos
de culpa grave o dolo, evita la afectacion injustificada de la carrera administrativa de
los servidores publicos y contribuye al fortalecimiento de una cultura de

responsabilidad, transparencia y rendiciéon de cuentas en la administracion publica.

5.4 Articulacion entre control preventivo, control interno y participacion

ciudadana
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Para finalizar este capitulo, se debe dar por sentado —y ya para este punto— que el
control fiscal en Colombia no puede analizarse de manera aislada; su efectividad
depende de la interaccion sinérgica entre los diferentes mecanismos de supervision,
entre ellos el control preventivo, el control interno institucional y la participacion
ciudadana. Cada uno de estos elementos cumple un rol especifico, pero su
verdadera eficacia se evidencia cuando funcionan de manera articulada, generando
un entorno de transparencia, responsabilidad y rendicién de cuentas en la gestién

de los recursos publicos.
Control preventivo a través de los grados de consulta

Como se ha evidenciado en los subcapitulos anteriores, los grados de consulta
constituyen un mecanismo de control preventivo y concomitante que actua
directamente sobre la gestion administrativa y financiera de las entidades. Su aporte
principal radica en la prevencion de la imputacidon indebida, al revisar de manera
integral la legalidad, la consistencia técnica y la adecuada documentacion de las
decisiones adoptadas por los gestores publicos (Contraloria General de la
Republica, 2025).

El analisis de los diez grados de consulta incluidos en este estudio demuestra que
este instrumento no solo evalua actos pasados, sino que orienta la gestion futura,
generando lineamientos pedagdgicos y criterios uniformes que fortalecen la cultura
institucional de cumplimiento. En este sentido, el control preventivo actia como
primer filtro de riesgo, asegurando que las actuaciones administrativas se

desarrollen dentro de parametros de legalidad, eficiencia y buena fe.
Integracion con el control interno de las entidades

El control interno, definido como el conjunto de politicas, procedimientos y
estructuras organizacionales disefiadas para asegurar la correcta administracion de
los recursos y el cumplimiento de objetivos institucionales (Decreto 1599 de 2005;
COSO, 2013), se convierte en el complemento natural del control preventivo

ejercido por la Contraloria.

Cuando el control interno funciona adecuadamente, permite que la informacion

remitida a la autoridad fiscal en los grados de consulta sea oportuna, confiable y
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verificable, facilitando la evaluaciéon contextual de las actuaciones administrativas.
Por ejemplo, en los Procesos No. 3433 y 3461, la revisién integral de la
documentacion y soportes presupuestales solo fue posible gracias a sistemas
internos robustos que registraban autorizaciones, 6rdenes de pago y ajustes
contables. De esta manera, el control interno no solo respalda la accion preventiva
de los grados de consulta, sino que también reduce la exposicién de los gestores a
sanciones indebidas, al asegurar que los procedimientos internos cumplan con los

estandares normativos y de auditoria.

Ademas, el control interno permite establecer alertas tempranas sobre riesgos
fiscales, complementando la labor de la Contraloria. Los hallazgos en los grados de
consulta frecuentemente retroalimentan los sistemas internos, promoviendo la
mejora continua de procesos, la documentacion correcta de decisiones y la
implementacion de medidas correctivas antes de que surjan perjuicios
patrimoniales. Esta interaccion evidencia que el control preventivo y el control
interno son mutuamente reforzantes, generando un circulo virtuoso de gobernanza y

responsabilidad administrativa.
Participacion ciudadana como elemento de supervision adicional

La participacién ciudadana constituye un tercer componente esencial, que amplifica
el efecto preventivo y correctivo de los mecanismos internos y externos de control.
Segun la Ley 850 de 2003 y la Ley 1757 de 2015, los ciudadanos tienen derecho a
vigilancia sobre la gestién de recursos publicos y a presentar denuncias o quejas
ante la autoridad competente. Esta participacion no solo actua como una capa
adicional de control, sino que también fortalece la legitimidad y la transparencia del

sistema.

En los casos revisados, la interaccion con la ciudadania puede observarse
indirectamente en la documentacion de quejas, solicitudes de informacion y reportes
de auditoria social, que posteriormente alimentan la revision en grado de consulta.
Por ejemplo, las observaciones recibidas sobre el Proceso No. 3463 y el No. 3445
permitieron a la Contraloria contextualizar mejor las actuaciones de los funcionarios
y detectar que ciertas irregularidades percibidas no derivaban de dolo o culpa grave,

sino de factores externos o limitaciones operativas. De esta manera, la participacion
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ciudadana refuerza la funcion pedagdgica y preventiva del grado de consulta, al
aportar informaciéon que mejora la evaluacién de riesgos y decisiones de control

fiscal.
Efectos de la articulacion de los tres componentes

La interaccion entre control preventivo, control interno y participacion ciudadana

genera beneficios concretos:

1. Prevencion de imputaciones indebidas: La conjuncion de analisis integral de
la autoridad fiscal, documentacién interna confiable y alertas ciudadanas evita
sancionar a gestores que actuan de buena fe.

2. Fortalecimiento de la gobernanza y la seguridad juridica: La consolidacién de
criterios interpretativos uniformes y lineamientos pedagogicos reduce la
discrecionalidad y promueve decisiones coherentes en la gestion publica.

3. Retroalimentaciéon y mejora continua: La informacion recabada mediante
control interno y participacion ciudadana nutre los grados de consulta,
mientras los hallazgos de la Contraloria retroalimentan la mejora de los
procesos internos.

4. Cultura de transparencia y rendicion de cuentas: La integracion de estos tres
elementos promueve la responsabilidad, la buena fe y la gestion ética de los
recursos publicos, consolidando un entorno institucional de confianza y
legitimidad (Contraloria General de la Republica, 2022; Decreto 1599 de
2005).

En sintesis, los grados de consulta como instrumento de control preventivo logran
su mayor efectividad cuando se integran de manera armoniosa con un control
interno robusto y una participacion ciudadana activa. Esta articulacion permite
identificar y mitigar riesgos de imputacién indebida, garantiza que las decisiones
administrativas se tomen con fundamento legal y técnico, y proporciona
lineamientos claros para futuras actuaciones. Ademas, fortalece la coherencia
institucional, promueve la seguridad juridica y consolida una -cultura de
transparencia y rendicion de cuentas. En conjunto, estos tres elementos configuran

un modelo de control fiscal moderno, integral y sostenible, capaz de proteger los
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recursos publicos, orientar la gestion de los funcionarios y asegurar que la

responsabilidad fiscal se aplique de manera justa y proporcional.

CAPITULO VI - PROPUESTA DE FORTALECIMIENTO DEL CONTROL FISCAL
PREVENTIVO EN LA CONTRATACION MUNICIPAL DE BUCARAMANGA

Por ultimo, y en ocasién al cierre y conclusion de la presente, este particular tiene
como finalidad formular una propuesta de fortalecimiento del control fiscal preventivo
en la contratacion municipal, construida a partir de los hallazgos obtenidos en el
analisis de los riesgos juridicos identificados y de la evaluacion detallada de los
grados de consulta tramitados en el marco del proceso de responsabilidad fiscal. A
diferencia de los capitulos anteriores, orientados al diagnodstico y analisis critico,
este apartado adopta un enfoque propositivo y aplicado, dirigido a la formulacion de
herramientas concretas que permitan mejorar la toma de decisiones fiscales y

reducir la materializacidén del dafio al patrimonio publico.

La propuesta se sustenta en la evidencia empirica derivada del estudio de los
grados de consulta examinados, los cuales permitieron identificar patrones
recurrentes de riesgo, falencias procedimentales y oportunidades de intervencion
temprana por parte de los 6rganos de control. A partir de dicho analisis, se disefian
lineamientos generales, instrumentos practicos y recomendaciones institucionales
orientadas a consolidar el grado de consulta como un mecanismo efectivo de control
preventivo y concomitante, especialmente en escenarios de contratacién municipal

caracterizados por alta complejidad juridica y administrativa.

En este sentido, el capitulo articula los resultados del analisis cualitativo
desarrollado previamente con herramientas de sistematizacion y aplicacion practica,
tales como guias de identificacion temprana de riesgos juridicos y listas de
verificacion operativas para el tramite de los grados de consulta. Estas herramientas
buscan no solo fortalecer la capacidad institucional de la Contraloria Municipal, sino
también promover decisiones mas consistentes, oportunas y alineadas con los
principios de legalidad, seguridad juridica y proteccién del erario, contribuyendo asi

a un modelo de control fiscal preventivo mas eficiente y sostenible.

6.1 Lineamientos generales de la propuesta
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La propuesta de fortalecimiento del control fiscal preventivo en la contratacion
municipal se estructura a partir de un conjunto de lineamientos generales que
orientan su disefio, aplicacion y sostenibilidad institucional. Dichos lineamientos se
fundamentan en los hallazgos obtenidos del analisis de los grados de consulta
estudiados, los cuales evidenciaron que una parte significativa de los riesgos de
dafno fiscal no se origina exclusivamente en conductas dolosas o gravemente
culposas, sino en falencias de planeacion, interpretacion normativa, gestion

documental y valoracién del contexto administrativo.

En este sentido, el primer lineamiento consiste en i) la priorizacion del enfoque
preventivo y concomitante del control fiscal, entendido no como una funcion
meramente posterior y sancionatoria, sino como una herramienta de
acompanamiento técnico-juridico que permita anticipar escenarios de riesgo antes
de que se materialice el dafo al patrimonio publico. EI grado de consulta se
consolida, asi, como un espacio estratégico para la deteccion temprana de
inconsistencias, la correccidon oportuna de actuaciones administrativas y la emisién

de criterios interpretativos que orienten la gestién contractual.

Un segundo lineamiento esta relacionado con ii) la gestion diferenciada del riesgo
fiscal, basada en niveles de exposicidn (bajo, medio y alto), de acuerdo con la
naturaleza del contrato, la cuantia, la complejidad juridica, la etapa del proceso
contractual y el contexto institucional del ente vigilado. Esta clasificacion permite
focalizar los esfuerzos de control, optimizar los recursos institucionales y evitar la
aplicacion homogénea de criterios sancionatorios en situaciones que requieren

analisis contextual y proporcional.

El tercer lineamiento se orienta a iii) la integracién efectiva entre el control fiscal
preventivo y el sistema de control interno de las entidades territoriales. La
propuesta parte del reconocimiento de que muchas situaciones analizadas en grado
de consulta pudieron haberse mitigado si hubiesen existido mecanismos internos de
alerta temprana, revision juridica previa o fortalecimiento de los procedimientos de
supervision contractual. Por ello, se promueve una articulacién funcional entre la
Contraloria Municipal y las oficinas de control interno, juridica y de contratacion, sin

menoscabo de la autonomia administrativa de las entidades vigiladas.
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Como cuarto lineamiento, se establece iv) la necesidad de fortalecer la
estandarizaciéon de criterios técnicos y juridicos aplicables al grado de
consulta, con el fin de reducir la dispersion interpretativa y aumentar la coherencia
institucional en la toma de decisiones. La emision de guias, listas de verificacion y
orientaciones practicas permite uniformar el andlisis de los casos, mejorar la calidad
de las decisiones y brindar mayor seguridad juridica tanto a los funcionarios

investigados como a la administracion publica en general.

Finalmente, la propuesta adopta como lineamiento transversal v) el enfoque
pedagégico del control fiscal, entendido como una herramienta de aprendizaje
institucional y mejora continua. El grado de consulta no solo cumple una funcién
correctiva, sino que genera insumos valiosos para la formacion de los gestores
publicos, la identificacion de buenas practicas y la construccion de una cultura
administrativa orientada a la prevencion del dafo fiscal, la transparencia y la

rendicion de cuentas.
6.2 Guia practica de identificacién temprana de riesgos juridicos

La identificacion temprana de riesgos juridicos en la contratacion municipal
constituye uno de los pilares fundamentales del control fiscal preventivo. A partir del
analisis detallado de los grados de consulta incluidos en este estudio (Procesos
Nos. 3427, 3433, 3438, 3440, 3445, 3453, 3459, 3461, 3463 y 3470), se evidencia
que una proporcidon relevante de los procesos de responsabilidad fiscal tuvo su
origen en falencias detectables en etapas iniciales de la gestién contractual,

particularmente en la planeacion, ejecucidn y supervision de los contratos.

Con base en dichos hallazgos, esta guia practica no pretende formular una teoria
general del riesgo juridico, sino sistematizar patrones recurrentes identificados en
los grados de consulta analizados, con el propésito de ofrecer criterios operativos
que permitan a las entidades vigiladas y a los 6rganos de control anticipar

escenarios de posible afectacion al patrimonio publico.
6.2.1 Riesgos asociados a la planeacién contractual

El examen detallado de los grados de consulta objeto de estudio permite identificar

que uno de los riesgos juridicos mas recurrentes en la contratacidn municipal se
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materializa en la fase de planeacion contractual, particularmente cuando existen
inconsistencias entre los estudios previos, el objeto contractual y la ejecucidn
presupuestal. Este riesgo no se presenta de manera abstracta, sino que se concreta
en situaciones especificas que, como se evidencié en los Procesos Nos. 3438, 3459

y 3470, dieron lugar a cuestionamientos fiscales posteriores.

En el Proceso No. 3438, relacionado con la gestion de suministros y contrataciones
menores en la EMAB S.A. E.S.P., la autoridad fiscal advirtié que algunas
erogaciones inicialmente cuestionadas tenian origen en deficiencias en la
estructuracion documental de la planeacion, mas que en irregularidades
sustanciales de la ejecucion. En particular, el grado de consulta evidencié que,
aunque existian autorizaciones administrativas y respaldo presupuestal, los estudios
previos no desarrollaban de forma suficientemente precisa la necesidad institucional
ni la delimitaciéon técnica del objeto contractual, lo que generé dudas sobre la
procedencia de ciertos pagos. Esta falta de claridad fue el elemento que activo el
riesgo juridico, aun cuando finalmente se descart6 la imputacién de responsabilidad

fiscal por ausencia de dolo o culpa grave.

Por su parte, en el Proceso No. 3459, vinculado al pago de una sancion judicial
laboral, el riesgo asociado a la planeacion contractual se manifest6 de manera
indirecta. La revision en grado de consulta puso de presente que la entidad no
contaba con una planeacion adecuada para la gestion de contingencias judiciales
laborales, lo que derivd en erogaciones no previstas oportunamente en los
instrumentos de planeacion financiera. Aunque la autoridad fiscal concluy6 que la
funcionaria investigada actu6é en cumplimiento de una obligacion judicial y dentro de
los limites de su cargo, el grado de consulta evidencié que la ausencia de una
planeacion previa para este tipo de escenarios incremento el riesgo de reproche
fiscal, al no existir una trazabilidad clara entre la obligacion judicial, la apropiacion

presupuestal y la ejecucion del pago.

En el Proceso No. 3470, relacionado con sanciones derivadas del incumplimiento de
normas cambiarias, la materializacién del riesgo se asocio a la desarticulacion entre
la planeacion administrativa y la ocurrencia de hechos sancionatorios vinculados a
actuaciones previas o de terceros. El grado de consulta permitié establecer que las

erogaciones cuestionadas no responden a decisiones actuales de los funcionarios
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investigados; sin embargo, la falta de una planeacion que contempla escenarios de
riesgo cambiario y sus posibles impactos fiscales generd un entorno propicio para la
apertura del proceso de responsabilidad. En este caso, el riesgo no se origind en
una actuacién irregular concreta, sino en la inexistencia de mecanismos de
planeacion que permitiera anticipar y mitigar las consecuencias fiscales de

situaciones heredadas.

De manera transversal, los grados de consulta analizados muestran que este riesgo
se materializa principalmente cuando concurren alguno de los siguientes supuestos:
(i) estudios previos incompletos o poco precisos que dificultan la justificacion
posterior del objeto contractual; (ii) falta de correspondencia clara entre la
planeacién financiera y las erogaciones efectivamente realizadas; y (iii) ausencia de
planeacién especifica para la gestion de contingencias administrativas, judiciales o
sancionatorias. En todos los casos, estas deficiencias generaron cuestionamientos
fiscales que, aunque no derivaron en la declaratoria de responsabilidad, si

evidenciaron una alta exposicion institucional al riesgo juridico.

En consecuencia, los grados de consulta permiten concluir que las fallas en la
planeacién contractual no siempre producen un dano fiscal cierto, pero si
constituyen un factor determinante en la activacion del control fiscal y en la apertura
de procesos de responsabilidad, incrementando la carga probatoria para los

gestores publicos.
6.2.2 Riesgos derivados de la ejecucion contractual y la gestion administrativa

Los riesgos asociados a la fase de ejecucion contractual y a la gestion
administrativa constituyen uno de los focos mas sensibles del control fiscal
preventivo, en la medida en que es durante esta etapa donde se materializan las
decisiones operativas que comprometen directamente la correcta destinacion de los
recursos publicos. En los grados de consulta examinados, este tipo de riesgo se
evidencio no tanto por actuaciones dolosas, sino por deficiencias en la supervisién,
retrasos administrativos, sobrecarga funcional y ejecucion condicionada por factores

estructurales de la entidad.

En el Grado de consulta No. 3461, relacionado con el pago extemporaneo de

impuestos vehiculares por parte de la EMAB S.A. E.S.P,, el riesgo se materializé en
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la fase de ejecucion administrativa, especificamente en el cumplimiento oportuno de
obligaciones fiscales. La autoridad fiscal constatd que el retraso no obedecia a
negligencia individual, sino a una combinacion de sobrecarga laboral, encargos
simultaneos y debilidades en los flujos internos de gestién. Este caso evidencia
como una ejecucion administrativa deficiente, aun sin dolo ni culpa grave, puede
generar alertas de dano fiscal y dar lugar a procesos de responsabilidad que solo se

corrigen mediante un analisis contextual en grado de consulta.

Por su parte, el Grado de consulta No. 3440, vinculado a la gestion de pagos por
servicios contratados, permitié identificar riesgos asociados a la ejecucion
contractual en lo relativo a la verificacion de soportes y autorizaciones previas. En
este proceso, algunas erogaciones fueron inicialmente cuestionadas por presuntas
irregularidades; sin embargo, la revision en grado de consulta demostré que los
pagos contaban con actas de supervision, contratos vigentes y ordenes
debidamente autorizadas. El riesgo, en este caso, no se derivo de la inexistencia de
soportes, sino de deficiencias en su articulacion y presentacion durante la etapa de
ejecucion, lo que incrementd la probabilidad de una imputacion indebida en primera

instancia.

Un escenario similar se presentd en el Grado de consulta No. 3427, relacionado
con contrataciones de servicios externos. Alli, el riesgo fiscal emergio de la
percepcion inicial de irregularidades en la ejecucion de los contratos,
particularmente frente a la correspondencia entre el servicio prestado y los pagos
efectuados. La autoridad fiscal, al revisar integralmente la gestion administrativa,
determiné que los funcionarios actuaron conforme a los contratos suscritos y dentro
de los margenes de su competencia, descartando la configuracion de
responsabilidad fiscal. Este caso demuestra como una ejecucion contractual
correctamente soportada puede verse indebidamente cuestionada cuando existen

falencias en los mecanismos internos de seguimiento y control.

En el Grado de consulta No. 3459, relativo al pago de una sancion judicial laboral,
el riesgo se vinculd directamente con la ejecucion de una obligacién impuesta por
decision judicial ejecutoriada. La autoridad fiscal evidencid que la funcionaria
responsable actué en cumplimiento estricto de la orden judicial, sin margen de

discrecionalidad, lo que excluia la posibilidad de imputar responsabilidad fiscal. Este



94

proceso ilustra un riesgo recurrente en la gestién administrativa: la confusion entre
ejecucion obligatoria de decisiones externas y responsabilidad por el resultado

econdmico de dichas decisiones.

Asimismo, en el Grado de consulta No. 3470, relacionado con sanciones por
incumplimiento de normas cambiarias, el riesgo se manifestd durante la ejecucién
de pagos derivados de actuaciones previas y de terceros. La revisidn permitio
establecer que los gestores no intervinieron en la generacion del hecho
sancionatorio, sino que administraron sus efectos dentro de las restricciones
institucionales existentes. Este caso refuerza la importancia de analizar el nexo
causal en la ejecucidbn contractual y administrativa, evitando atribuir
automaticamente responsabilidad por consecuencias que no se originan en la

actuacién directa del funcionario.

En conjunto, estos grados de consulta evidencian que los riesgos derivados de la
ejecucion contractual y la gestion administrativa suelen materializarse en contextos
de debilidad institucional, fallas en la supervision, acumulacién de funciones y

cumplimiento forzado de obligaciones preexistentes.
6.2.3 Riesgos vinculados a la atribucion indebida de responsabilidad fiscal

Los riesgos asociados a la atribucion indebida de responsabilidad fiscal constituyen
uno de los nucleos problematicos mas relevantes identificados en los grados de
consulta analizados, en tanto comprometen directamente principios estructurales del
proceso de responsabilidad fiscal, como la imputacién personal, el nexo causal y la
culpabilidad. En varios de los procesos examinados, la apertura de investigaciones y
la formulacion de imputaciones en primera instancia se sustentaron en analisis
incompletos del contexto factico y funcional de los investigados, lo que generd un
riesgo concreto de sancion injustificada que fue corregido Uunicamente en sede de

grado de consulta.

En el Grado de consulta No. 3453, este riesgo se manifesté de manera
particularmente clara. El proceso evidencio que, si bien existia un dafio fiscal cierto
derivado del incumplimiento de obligaciones establecidas en la convencion colectiva
de trabajo, la imputacion recaia sobre el gerente J.M.B.A., quien no ejercia

funciones durante el periodo en que se originaron los hechos generadores del
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perjuicio. La autoridad fiscal, al revisar el expediente en grado de consulta, descarté
la atribucion de responsabilidad al constatar la inexistencia de nexo temporal y
funcional, previniendo asi una imputacibn que desconocia el principio de

responsabilidad subjetiva.

Un riesgo similar se identifico en el Grado de consulta No. 3463, donde la
investigacion inicial vinculé a funcionarios que actuaron como ejecutores
administrativos de decisiones previamente adoptadas. La revision permitid
establecer que las actuaciones cuestionadas se realizaron en cumplimiento de
directrices superiores y dentro de margenes normativos definidos, sin que existiera
capacidad decisoria autbnoma sobre los hechos que dieron lugar al presunto dafo
fiscal. En este caso, el grado de consulta operé como un filtro correctivo frente a
imputaciones basadas exclusivamente en la materializacion del resultado

econdmico, sin analisis suficiente del rol funcional de los investigados.

En el Grado de consulta No. 3445, el riesgo de atribucion indebida se relacion6
con la confusién entre funciones de supervision y funciones de ordenacién del
gasto. La autoridad fiscal evidencié que el funcionario investigado participé en
etapas operativas del proceso contractual, pero no contaba con competencia para
autorizar pagos ni modificar condiciones contractuales. La imputacion inicial, al no
diferenciar adecuadamente estas funciones, trasladé indebidamente Ila
responsabilidad fiscal a un sujeto que carecia de control efectivo sobre la decision

generadora del presunto dafo, situacion que fue corregida en sede de consulta.

Por su parte, en el Grado de consulta No. 3433, el riesgo no se concretd en una
imputacién errénea, pero si en la posibilidad de desconocer actuaciones
administrativas previas que respaldaban las erogaciones cuestionadas. La revision
integral del proceso permitié identificar autorizaciones, ajustes presupuestales y
decisiones institucionales que excluian la responsabilidad individual de los
funcionarios, evidenciando que una lectura fragmentada del expediente habria

conducido a una atribucién indebida basada unicamente en la apariencia del gasto.

Finalmente, el Grado de consulta No. 3470 puso de relieve un riesgo recurrente en
la practica fiscal: la tendencia a imputar responsabilidad a quienes gestionan los

efectos de decisiones externas, como sanciones o cargas econdémicas impuestas
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por autoridades distintas. La autoridad fiscal, al analizar el caso en grado de
consulta, establecié que los investigados no participaron en la generacion del hecho
sancionatorio y que su actuaciéon se limité a ejecutar obligaciones institucionales
preexistentes, descartando asi una imputacion que desconocia el principio de

causalidad.

A partir de lo anterior, se puede concluir que la atribucién indebida de
responsabilidad fiscal suele originarse en interpretaciones rigidas del dafio fiscal, en
las que el analisis se agota en la constatacion del resultado econdmico adverso para
el erario, sin desarrollar un examen integral de la conducta atribuida al investigado.
Esta aproximacion reduccionista tiende a diluir elementos esenciales del juicio de
responsabilidad, como la competencia funcional, el grado de intervencion real, el
nexo causal y la imputabilidad subjetiva, desplazando el foco del analisis desde la
conducta hacia el mero efecto patrimonial. En este contexto, el dano fiscal es
tratado como un dato autosuficiente para la imputaciéon, desconociendo que la
responsabilidad fiscal exige una valoracion individualizada y contextualizada del
actuar del funcionario, conforme a los principios de legalidad, culpabilidad y
responsabilidad personal. Precisamente, los grados de consulta analizados
evidencian que la correccion de estas imputaciones indebidas solo es posible
mediante una revision sustancial del expediente, orientada a restablecer el equilibrio
entre la proteccion del patrimonio publico y las garantias minimas del debido

proceso.

6.2.4 Riesgos relacionados con debilidades del control interno y la supervision

contractual

Uno de los riesgos juridicos transversales identificados en los grados de consulta
analizados corresponde a las debilidades estructurales del control interno y de la
supervision contractual, las cuales, si bien no siempre derivan en un dafo fiscal
cierto, si incrementan de manera significativa la exposicién de las entidades a
procesos de responsabilidad fiscal y a imputaciones discutibles desde el punto de

vista subjetivo.

En varios de los grados de consulta examinados —particularmente en los procesos
Nos. 3433, 3438, 3427, 3440 y 3461— la autoridad fiscal evidencidé que las
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observaciones formuladas en primera instancia no se originaban en conductas
dolosas o gravemente culposas de los funcionarios investigados, sino en fallas
asociadas a la ausencia de controles internos robustos, deficiencias en la
trazabilidad de los procedimientos y limitaciones en los mecanismos de supervision

y seguimiento contractual.

En el Proceso No. 3433, por ejemplo, las erogaciones inicialmente cuestionadas
estuvieron directamente relacionadas con debilidades en los procedimientos
internos de verificacion documental y control previo de pagos. La revision en grado
de consulta permiti6 establecer que los funcionarios actuaron con base en
autorizaciones existentes y dentro de sus competencias funcionales, pero en un
entorno institucional donde los controles de segunda linea no operaban de manera
sistematica. Esta situacion evidencio que el riesgo no se encontraba en la actuacion
individual, sino en la fragilidad del sistema de control interno, lo cual fue

determinante para descartar la imputacion de responsabilidad fiscal.

Una situacién similar se presentd en el Proceso No. 3438, en el que las
observaciones fiscales se fundamentaron en presuntas irregularidades en la
contratacion menor. No obstante, el analisis en grado de consulta demostré que las
falencias detectadas correspondian a vacios en la estandarizacion de
procedimientos internos de supervision y archivo documental, mas que a decisiones
arbitrarias o negligentes de los funcionarios. La autoridad fiscal reconocidé que la
inexistencia de manuales claros y protocolos homogéneos de control interno genero

interpretaciones posteriores que aumentaron el riesgo de imputacion indebida.

En el Proceso No. 3427, vinculado a la contratacion de servicios externos, la
revision en grado de consulta puso de manifiesto que los cuestionamientos
surgieron, en gran medida, por una supervision contractual fragmentada y una
deficiente articulaciéon entre las areas técnicas, administrativas y financieras. Aunque
los pagos contaban con respaldo contractual, la ausencia de informes de
supervision suficientemente detallados facilitdé la apertura del proceso fiscal, lo que
refuerza la idea de que la debilidad del control interno actia como un factor de

riesgo autbnomo, independiente de la conducta subjetiva del gestor publico.
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Por su parte, en el Proceso No. 3440, la autoridad fiscal identifico que las
observaciones recaian sobre la gestion de pagos por servicios efectivamente
prestados, pero cuya supervision formal no habia sido documentada de manera
consistente. El grado de consulta permitid esclarecer que la prestacion del servicio y
la procedencia del pago no estaban en discusion, sino que la deficiencia residia en
la omision de controles formales de seguimiento. Este hallazgo fue determinante
para evitar la imputacion indebida, pero también evidencié una debilidad recurrente

en la arquitectura del control interno de la entidad.

Finalmente, el Proceso No. 3461, relativo al pago extemporaneo de impuestos,
reveld6 que los retrasos no obedecian a negligencia individual, sino a fallas
estructurales en la asignacién de funciones, sobrecarga laboral y ausencia de
mecanismos de alerta temprana dentro del sistema de control interno. El grado de
consulta reconocié estas limitaciones organizacionales como factores relevantes
para excluir la responsabilidad fiscal, reafirmando que la debilidad del control interno

no puede trasladarse automaticamente al plano sancionatorio.

En conjunto, los grados de consulta analizados permiten concluir que las
deficiencias del control interno y de la supervision contractual constituyen un riesgo
juridico relevante, no tanto por la generacion directa de dafio fiscal, sino por su
capacidad de distorsionar la valoracion de las actuaciones administrativas y
propiciar imputaciones que no superan un analisis riguroso del elemento subijetivo.
En este sentido, el grado de consulta cumple una funcion correctiva y preventiva al
reubicar el foco del analisis desde el comportamiento individual del funcionario hacia
las condiciones estructurales de gestion institucional, contribuyendo a una aplicacién

mas garantista y técnicamente fundada del régimen de responsabilidad fiscal.

6.2.5 Funciéon del grado de consulta como instrumento de alerta temprana:

alcances reales y tensiones practicas

El andlisis integral de los grados de consulta incluidos en este estudio permite
reconocer que, si bien este mecanismo no fue concebido formalmente como una
herramienta de control fiscal preventivo en sentido estricto, en la practica cumple
una funcion relevante como instrumento de alerta temprana frente a riesgos

juridicos y fiscales asociados a la contratacion municipal. Su valor reside,
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principalmente, en la capacidad de identificar patrones recurrentes de error,
debilidades estructurales en la gestién administrativa y vacios interpretativos que, de
no ser advertidos oportunamente, podrian derivar en dafios fiscales futuros o en la

apertura reiterada de procesos de responsabilidad fiscal.

En los grados de consulta examinados, particularmente en los procesos Nos. 3433,
3438, 3461 y 3470, se evidencia que la revisibn en sede de consulta permitio
advertir falencias que no alcanzaron a materializarse como dafo fiscal cierto, pero
que revelaban riesgos latentes en la planeacion contractual, la ejecucion
administrativa y la supervision de obligaciones. En estos casos, el grado de consulta
operé como un espacio de correccion institucional, en el que la autoridad fiscal no
solo confirmd o revocd decisiones de primera instancia, sino que emitié criterios
orientadores que pueden ser leidos como senales de advertencia para la gestion

futura de la entidad vigilada.

No obstante, el alcance del grado de consulta como instrumento de alerta temprana
presenta limites estructurales que deben ser reconocidos con claridad. En primer
lugar, su naturaleza juridica lo situa, predominantemente, dentro del control
posterior, pues su activacion depende de la existencia previa de un proceso de
responsabilidad fiscal y de una decision adoptada en primera instancia. En este
sentido, aunque el grado de consulta contribuye a prevenir imputaciones indebidas y
a depurar decisiones sancionatorias, su capacidad para incidir directamente en la

prevencion del dano fiscal antes de su materializacion resulta indirecta y mediata.

Asimismo, el estudio de los expedientes analizados muestra que, en la practica, una
proporcion significativa de los grados de consulta concluye con la confirmacion de
autos de archivo, lo que sugiere que este mecanismo tiende a reafirmar criterios
previamente adoptados por la dependencia instructora. Si bien ello no deslegitima
su funcion de control de legalidad, si plantea una tension relevante entre su
potencial preventivo y su ejercicio real, en la medida en que la revision suele
concentrarse en la verificacion formal de los elementos del juicio de responsabilidad
fiscal, mas que en un examen sustantivo orientado a la deteccion temprana de

riesgos sistémicos.
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A lo anterior se suma un elemento institucional que incide en el alcance del grado de
consulta: su ejercicio se desarrolla al interior de la misma entidad de control fiscal, lo
que impone un necesario equilibrio entre el principio de jerarquia funcional, la
coherencia institucional y la autonomia técnica del funcionario revisor. Esta
configuracion, aunque responde a la légica organica del control fiscal, puede limitar
la intensidad del escrutinio cuando las decisiones de primera instancia se ajustan a
una linea interpretativa previamente consolidada, reduciendo el margen para

lecturas alternativas o correctivas mas profundas.

Con todo, el grado de consulta conserva un valor estratégico indiscutible como
mecanismo de aprendizaje institucional. Los criterios reiterados en los procesos
analizados permiten identificar riesgos recurrentes —como deficiencias en la
planeacion, debilidades del control interno o interpretaciones extensivas del dafio
fiscal— y transformarlos en insumos para la mejora continua de la gestién publica.
En este sentido, su potencial como instrumento de alerta temprana se maximiza
cuando sus conclusiones trascienden el expediente concreto y se integran a
estrategias de capacitacion, lineamientos internos y herramientas de control

preventivo mas amplias.

En consecuencia, mas que concebir el grado de consulta como un mecanismo
preventivo auténomo, resulta mas adecuado entenderlo como un instrumento
complementario del control fiscal posterior, que aporta insumos relevantes para la
prevencion del dafio fiscal en la medida en que sus conclusiones son aprovechadas
institucionalmente. Su eficacia no radica en anticiparse de forma directa a la
ocurrencia del dafio, sino en corregir interpretaciones, depurar criterios de
imputacién y advertir fallas recurrentes que, de no ser atendidas, podrian
reproducirse en actuaciones futuras. Desde esta perspectiva, el grado de consulta
adquiere valor preventivo cuando sus hallazgos trascienden el caso concreto y se
integran a los procesos de control interno, a la formulacion de lineamientos
administrativos y a la toma de decisiones de los gestores publicos. De este modo,
sin desnaturalizar su caracter juridico ni exceder sus competencias, el grado de
consulta contribuye a un modelo de control fiscal mas coherente, reflexivo y
orientado a la reduccidn progresiva de riesgos juridicos y fiscales en la contratacion

municipal.



101

6.3 Listas de verificacion aplicables a los grados de consulta

El presente subcapitulo tiene como propdsito traducir los hallazgos analiticos
desarrollados a lo largo de la investigacion en herramientas practicas de apoyo a la
actuacion fiscal en sede de grado de consulta. A partir del estudio comparado de los
procesos analizados, se evidencid que buena parte de los riesgos juridicos
identificados no obedecen a la ausencia de control, sino a la falta de criterios
homogéneos y sistematicos para valorar el dafno fiscal, el elemento subjetivo de la
responsabilidad y el contexto institucional en el que se adoptan las decisiones

administrativas.

En este sentido, las listas de verificacion que se proponen no pretenden sustituir el
juicio juridico ni la autonomia funcional del 6rgano de control, sino fortalecerlos
mediante la incorporacion de parametros minimos de analisis que permitan orientar
la revisidn en grado de consulta de manera estructurada, coherente y preventiva. Su
disefio responde a la necesidad de contar con instrumentos que faciliten la
identificacion temprana de riesgos, reduzcan la probabilidad de imputaciones
indebidas y contribuyan a la consolidacion de estandares interpretativos replicables

en procesos similares.

Estas listas se construyen a partir de los patrones recurrentes observados en los
grados de consulta objeto de estudio, particularmente en aquellos casos en los que
la autoridad fiscal evitd la extension injustificada de responsabilidad fiscal al valorar
de forma integral la existencia del dafio, la conducta concreta del investigado y las
condiciones operativas y temporales de la gestion administrativa. En consecuencia,
su aplicacion se orienta tanto al fortalecimiento del control preventivo y concomitante
como a la mejora de la calidad decisoria en los pronunciamientos adoptados en

sede de grado de consulta.

6.3.1 Lista de verificacion para el analisis del dano fiscal en sede de grado de

consulta



102

El analisis del dano fiscal constituye uno de los ejes centrales del juicio de
responsabilidad fiscal y, al mismo tiempo, uno de los puntos en los que con mayor
frecuencia se presentan riesgos de imputacion indebida. A partir de la revision de
los grados de consulta estudiados, se evidencid que una aproximacion
estrictamente econdmica o meramente cuantitativa del dafno tiende a generar
decisiones apresuradas, desconectadas del contexto administrativo y de la conducta

concreta del investigado.

En este escenario, la lista de verificacion para el analisis del dano fiscal en sede de
grado de consulta se concibe como una herramienta orientadora que permite
estructurar el examen juridico mas alla del resultado patrimonial, integrando
elementos facticos, normativos y contextuales que resultan determinantes para
establecer si el perjuicio alegado cumple efectivamente con los requisitos exigidos
por la Ley 610 de 2000 vy la jurisprudencia constitucional vy

contencioso-administrativa.

A partir de los patrones identificados en los procesos Nos. 3433, 3453, 3459, 3461,

3463 y 3470, se proponen los siguientes criterios minimos de verificacion:

1. Existencia cierta, concreta y cuantificable del daino fiscal
Verificar si el perjuicio alegado se encuentra debidamente probado y cuantificado,

descartando estimaciones genéricas o inferencias automaticas derivadas de
sanciones administrativas, pagos judiciales o erogaciones contractuales. Tal como
se evidencid en los grados de consulta Nos. 3453 y 3459, no toda erogacién implica,

por si misma, la configuracion de un dafo fiscal imputable.

Analizar si el desembolso corresponde a una obligacién legal, contractual o
judicialmente exigible. En procesos como el No. 3459 y el No. 3445, la autoridad
fiscal determind que el pago de sanciones o condenas judiciales no constituia dafio
fiscal cuando obedecia al cumplimiento de decisiones ejecutoriadas o a actuaciones

administrativas legitimas.

3. Temporalidad del daiio frente a la gestién del investigado

Constatar si el dafio se produjo dentro del periodo de gestiéon del funcionario

investigado o si corresponde a obligaciones heredadas. El grado de consulta No.
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3453 evidencié la relevancia de este criterio para evitar la imputacidon de

responsabilidad por hechos anteriores a la posesion del cargo.

4. Relacion entre el dain I ision mini

Evaluar si el perjuicio es consecuencia directa de una actuacion u omision atribuible
al investigado o si responde a factores estructurales, restricciones presupuestales,
decisiones institucionales previas o actuaciones de terceros. Este analisis fue

determinante en los procesos Nos. 3461 y 3470.

5. Contexto operativo y organizacional de la entidad
Incorporar variables como sobrecarga laboral, encargos simultaneos, limitaciones de

personal o deficiencias estructurales del control interno, tal como se reconocid en
los grados de consulta Nos. 3433 y 3461, evitando interpretaciones aisladas y

descontextualizadas del dano.

6. Proporcionalidad entre el daio alegado y la respuesta sancionatoria
Valorar si la imputacion fiscal resulta razonable y proporcional frente a la magnitud

del perjuicio y a las condiciones concretas de la actuacion administrativa, evitando

respuestas automaticas que desconozcan el principio de responsabilidad personal.

6.3.2 Lista de verificacion para el anadlisis del elemento subjetivo (dolo y culpa

grave) en sede de grado de consulta

Uno de los aportes mas relevantes del grado de consulta, conforme a la revision de
los expedientes analizados, radica en la depuracion del analisis del elemento
subjetivo de la responsabilidad fiscal. En multiples procesos, la imputacion inicial se
sustentd en una lectura objetiva del resultado econémico, sin un examen suficiente
de la conducta concreta del investigado, lo que incrementd el riesgo de atribuciones

indebidas de responsabilidad.

En este contexto, la presente lista de verificacion busca orientar el analisis del dolo y
la culpa grave en sede de grado de consulta, reforzando un enfoque garantista,
individualizado y coherente con los estandares fijados por la Ley 610 de 2000, la

jurisprudencia constitucional y la practica decisional de los 6rganos de control fiscal.
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A partir de los grados de consulta Nos. 3433, 3453, 3459, 3461, 3463, 3440y 3470,

se identifican los siguientes criterios minimos de evaluacion:

Linv

Verificar que la imputacion fiscal describa de manera concreta y especifica la accion
u omision atribuida al funcionario, evitando formulaciones genéricas o basadas
exclusivamente en el cargo ocupado. En procesos como el No. 3433 y el No. 3440,
el grado de consulta permitié descartar imputaciones sustentadas unicamente en la

posicion jerarquica del investigado.

2. Analisis individualizado de la participacion del investigado

Constatar si la conducta fue personal, directa y determinante en la produccién del
dafio, o si se tratdé de actuaciones colegiadas, decisiones institucionales o procesos
administrativos complejos con multiples intervinientes. Este criterio resultd decisivo

en los grados de consulta Nos. 3463 y 3470.

3. Verificacién del conocimiento y la voluntad en la actuacién administrativa
Evaluar si existia conocimiento previo del caracter irregular de la actuacion y

voluntad consciente de producir el dano (dolo), o si la conducta revela una
desviaciéon grave e inexcusable del deber funcional (culpa grave). En el Proceso No.
3459, la autoridad fiscal concluyé que la funcionaria actué bajo el cumplimiento de

obligaciones judiciales, descartando la configuracion del elemento subijetivo.

4. Consideracion de las condiciones materiales y administrativas de actuacién
Incorporar al analisis factores como restricciones presupuestales, sobrecarga

laboral, encargos simultaneos, deficiencias estructurales del control interno vy
limitaciones operativas de la entidad. En el grado de consulta No. 3461, estas

variables fueron determinantes para descartar la culpa grave.

5. Evaluacion de la diligencia desplegada por el investigado
Examinar si el funcionario adopté medidas razonables para cumplir sus deberes,

tales como solicitudes de apoyo técnico, emision de alertas internas, requerimientos
de autorizacion o consultas juridicas. La existencia de actuaciones diligentes, aun
cuando imperfectas, fue valorada favorablemente en los procesos Nos. 3433 y
3427.
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6. Distincion entre errores administrativos y conductas reprochables
fiscalmente

Diferenciar claramente entre fallas procedimentales, errores de gestion o
deficiencias formales y conductas que, por su gravedad, ameritan reproche fiscal.
Esta distincion fue central en los grados de consulta Nos. 3427 y 3438, donde se

evitd sancionar actuaciones que no superaban el umbral de culpa grave.

7. Coherencia entre el anadlisis del elemento subjetivo y la decisién final
Verificar que la conclusion sobre dolo o culpa grave esté debidamente motivada y

guarde correspondencia con los hechos probados, evitando inferencias automaticas
derivadas del dafo econdmico. En varios de los procesos analizados, el grado de
consulta corrigié decisiones de primera instancia que no cumplian con este estandar

de motivacion.

6.3.3 Lista de verificacion para la valoraciéon del nexo causal y la incidencia de

factores externos en sede de grado de consulta

La correcta determinacion del nexo causal constituye uno de los aspectos mas
sensibles y complejos del juicio de responsabilidad fiscal. A partir del analisis de los
grados de consulta incluidos en este estudio, se evidencia que una parte
significativa de las imputaciones inicialmente formuladas en primera instancia se
sustentan en una relacién causal meramente presuntiva entre la actuacién del
funcionario y el dafio fiscal, sin un examen riguroso de los factores externos,

concurrentes o sobrevinientes que inciden en la produccién del resultado.

En este escenario, el grado de consulta ha cumplido una funcién esencial al depurar
el analisis causal, evitando que el dafio fiscal sea atribuido de manera automatica a
los gestores publicos cuando este obedece a decisiones institucionales previas,
actuaciones de terceros, mandatos judiciales o limitaciones estructurales de la
entidad. Con base en los procesos Nos. 3453, 3459, 3461, 3463, 3445 y 3470, se

propone la siguiente lista de verificacion:

1. Identificacion precisa del dafo fiscal y su materializacién temporal
Verificar que el dano fiscal esté claramente determinado en términos cuantitativos y

temporales, identificando el momento exacto de su causacion. En el grado de
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consulta No. 3453, este analisis permitié establecer que el perjuicio se originé en

periodos anteriores a la gestion del investigado, rompiendo el nexo causal.

2. An

Evaluar si existe una relacion causal directa, necesaria y suficiente entre la

actuacion del funcionario y el dafio fiscal, o si dicha relacion es indirecta, mediata o
hipotética. En procesos como el No. 3470, el grado de consulta descarté el nexo
causal al evidenciar que el dafio se derivd de actuaciones de terceros y no de

decisiones propias del gestor investigado.

3. Identificacion de factores externos concurrentes o determinantes

Examinar la existencia de factores externos tales como decisiones judiciales,
sanciones administrativas impuestas por otras autoridades, cambios normativos,
restricciones presupuestales o actos administrativos previos. En el Proceso No.
3459, la obligacion de pagar una sancién judicial constituyé un factor externo

determinante que excluy6 la imputacion fiscal.

4. Evaluacion de decisiones institucionales previas o estructurales

Determinar si el dafio fiscal es consecuencia de politicas institucionales, decisiones
colegiadas o fallas estructurales del sistema de control interno, y no de una
actuacion individual. Este criterio fue relevante en los grados de consulta Nos. 3461
y 3463, donde se reconocio la incidencia de deficiencias organizacionales y de

planeacion.

5. Analisis de la capacidad real de intervencién del investigado
Verificar si el funcionario contaba con competencia, autonomia y margen de decision

suficiente para evitar el dafio fiscal. En varios procesos analizados, el grado de
consulta concluyd que los investigados carecian de capacidad real para modificar

decisiones ya adoptadas, lo que impidio atribuirles causalidad directa.

6. Distincion entre causalidad juridica y mera relacion factica

Diferenciar entre la simple coincidencia temporal o funcional y una verdadera
relacion de causalidad juridica relevante para efectos de la responsabilidad fiscal.
Este criterio permitido, en el Proceso No. 3445, descartar imputaciones basadas
unicamente en la firma de actos administrativos dentro de contextos complejos y

controversiales.
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7. Coherencia del analisis causal con la decisién de fondo
Constatar que la conclusion sobre el nexo causal esté debidamente motivada y
armonizada con la valoracion probatoria y el andlisis del elemento subijetivo,

evitando decisiones contradictorias o sustentadas en inferencias generales.

6.4 Recomendaciones institucionales para la Contraloria Municipal de

Bucaramanga

A partir del andlisis sistematico de los grados de consulta examinados y de la
identificacion de riesgos juridicos recurrentes en la contratacion municipal, este
estudio formula un conjunto de recomendaciones institucionales orientadas a
fortalecer el control fiscal preventivo, sin desnaturalizar la autonomia decisoria de
las dependencias misionales ni el caracter posterior del proceso de responsabilidad
fiscal. Estas recomendaciones no se conciben como observaciones criticas
aisladas, sino como lineas de mejora estructural, derivadas de la practica real del

control fiscal y de la experiencia acumulada en sede de grado de consulta.

6.4.1 Fortalecimiento metodolégico del analisis en grado de consulta

Se recomienda institucionalizar el uso de listas de verificacion estandarizadas, como
las propuestas en el apartado 7.3, para orientar el analisis de los grados de

consulta, particularmente en lo relacionado con:

e Identificacién temprana de riesgos juridicos.
e Valoracion del nexo causal.
e Analisis del elemento subjetivo de la responsabilidad fiscal.

e Incidencia de factores externos y estructurales.

La adopcion de estos instrumentos permitiria reducir la variabilidad interpretativa
entre despachos, fortalecer la coherencia decisional y mejorar la calidad
argumentativa de los pronunciamientos, sin limitar la discrecionalidad técnica del

operador fiscal.

6.4.2 Articulacion efectiva entre grado de consulta y control interno

Se sugiere promover canales de retroalimentacién institucional entre los hallazgos

recurrentes identificados en los grados de consulta y los sistemas de control interno
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de las entidades vigiladas. En particular, los criterios interpretativos consolidados en

sede de consulta podrian ser sistematizados y comunicados como:

e Alertas tempranas de riesgo.

e Lineamientos orientadores para la planeacion y ejecucién contractual.

e Insumos técnicos para auditorias internas y planes de mejoramiento.

Esta articulacion permitiria que el grado de consulta trascienda su funcion
estrictamente procesal y contribuya de manera indirecta a la prevencion estructural

del dafio fiscal.

6.4.3 Consolidacion de una funcion pedagégica institucional

Los grados de consulta analizados evidencian un alto potencial pedagogico,
especialmente cuando corrigen imputaciones indebidas o aclaran criterios sobre

responsabilidad fiscal. En este sentido, se recomienda:

e Sistematizar decisiones relevantes en boletines internos o compendios
tematicos.
e Socializar criterios consolidados con los equipos misionales de la Contraloria.

e Incorporar estos insumos en procesos de capacitacién continua.

Esta estrategia contribuiria a fortalecer la seguridad juridica, mejorar la técnica

investigativa y reducir la apertura de procesos con alto riesgo de archivo posterior.

6.4.4 Reforzamiento de la autonomia técnica del grado de consulta

Sin desconocer el principio de unidad institucional, se recomienda reafirmar el
caracter autonomo y técnico del grado de consulta como instancia de revision

sustancial. Esto implica:

e Garantizar espacios de analisis independiente.

e Promover una cultura organizacional orientada a la correccién técnicay no a
la mera confirmacion formal de decisiones previas.

e Fortalecer la motivacion de las decisiones de archivo o confirmacion,

especialmente cuando estas corrigen errores de imputacion.
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Este enfoque no debilita la accion fiscal, sino que la legitima, al asegurar que las
decisiones se fundamenten en criterios juridicos sélidos y no en automatismos

procesales.

6.4.5 Integracion progresiva de matrices de analisis juridico

Finalmente, se recomienda incorporar de manera progresiva matrices de analisis

juridico-riesgo, como las desarrolladas en este trabajo, para:

e Sistematizar patrones decisionales.
e |dentificar correlaciones entre tipos de riesgo y resultados procesales.

e Optimizar la priorizacion de investigaciones fiscales.

Estas matrices no sustituyen el juicio juridico individual, pero si constituyen
herramientas de apoyo estratégico que fortalecen la planeacion institucional del

control fiscal.

En conjunto, estas recomendaciones buscan consolidar un modelo de control fiscal
preventivo técnicamente robusto, juridicamente garantista y funcionalmente
coherente, en el cual el grado de consulta no se limite a un control formal posterior,
sino que opere como un espacio de depuracidn, aprendizaje institucional y
prevencion razonada del dafio fiscal. De esta manera, la Contraloria Municipal de
Bucaramanga puede fortalecer su capacidad de control sin sacrificar legitimidad,
eficacia ni seguridad juridica, contribuyendo a una gestién publica mas responsable

y sostenible.

8. Conclusiones

El grado de consulta se consolida como un mecanismo determinante para la
depuracion del juicio de responsabilidad fiscal, en tanto permite corregir
imputaciones construidas sobre lecturas fragmentadas del dafio fiscal. El analisis
desarrollado evidencia que su mayor valor no radica en la confirmacion formal de
decisiones previas, sino en la posibilidad de reexaminar integralmente los elementos
estructurales de la responsabilidad —dafo, nexo causal y elemento subjetivo— a la

luz del contexto administrativo real en el que se adoptaron las decisiones
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investigadas.

Una de las principales fuentes de imputacion indebida de responsabilidad fiscal
identificadas en los grados de consulta analizados proviene de interpretaciones
rigidas y reduccionistas del dano fiscal, centradas exclusivamente en el resultado
econdmico adverso y desvinculadas de la conducta concreta del gestor publico.
Esta aproximacion tiende a diluir elementos esenciales del juicio de responsabilidad,
como la temporalidad de la gestidn, la existencia de restricciones presupuestales, la
intervencion de terceros y la buena fe administrativa, lo que incrementa
artificialmente el riesgo de apertura de procesos con alta probabilidad de archivo

posterior.

El analisis comparado de los grados de consulta demuestra que la mayoria de
procesos archivados no obedecen a vacios normativos, sino a deficiencias en la
fase inicial de valoracién del riesgo juridico, particularmente en materia de
planeacion contractual, ejecucion administrativa y atribucion subjetiva de
responsabilidad. Esto pone en evidencia la necesidad de fortalecer el enfoque
preventivo del control fiscal desde etapas tempranas, evitando trasladar al grado de
consulta la correccibn de errores que podrian mitigarse mediante mejores

herramientas de analisis previo.

Si bien el grado de consulta cumple una funcion relevante de control de legalidad,
en la practica su alcance se concentra predominantemente en la forma y no siempre
en el fondo de las decisiones fiscales, o que explica por qué, en un numero
significativo de casos, se limita a confirmar autos de archivo previamente adoptados.
Esta situacion no deslegitima el instrumento, pero si revela una tension estructural
entre su potencial como mecanismo sustantivo de control preventivo y su operacion

real como instancia interna de validacién institucional.

La pertenencia organica del grado de consulta a la misma estructura institucional
que adopta las decisiones de primera instancia introduce un condicionamiento
implicito en su ejercicio, derivado del principio de unidad institucional y de la
necesidad de coherencia decisional. No obstante, el estudio evidencia que, aun

dentro de estos limites, el grado de consulta ha logrado corregir imputaciones



111

indebidas cuando se privilegia el analisis técnico y contextual por encima de
automatismos procesales, lo que reafirma su valor como espacio de control juridico

cualificado.

La ausencia de herramientas estandarizadas —como matrices de analisis juridico y
listas de verificacion— incrementa la dispersion interpretativa y la dependencia
excesiva del criterio individual del operador fiscal, lo que afecta la coherencia
institucional del control fiscal preventivo. La propuesta formulada en este trabajo
demuestra que la incorporacion de instrumentos metodolégicos no restringe la
autonomia decisoria, sino que la fortalece, al dotar al analisis de mayor rigor,

trazabilidad y transparencia.

El grado de consulta cumple una funcién pedagdgica y orientadora que trasciende el
caso concreto, en tanto permite consolidar criterios interpretativos que impactan la
planeacién, ejecucion y supervision contractual de las entidades vigiladas. Sin
embargo, este potencial no ha sido plenamente aprovechado de manera
sistematica, lo que limita su incidencia estructural en la prevencion del dano fiscal y

en el fortalecimiento del control interno.

La articulacion entre control fiscal preventivo, control interno y participacion
ciudadana emerge como una condicion indispensable para un modelo de control
fiscal moderno y sostenible, capaz de prevenir el dafio fiscal sin sacrificar garantias
fundamentales. El grado de consulta, en este entramado, no debe concebirse como
un simple control posterior, sino como un punto de convergencia donde se
identifican alertas tempranas, se corrigen desviaciones y se fortalecen practicas

administrativas responsables.

Finalmente, este trabajo demuestra que el fortalecimiento del control fiscal
preventivo no exige una expansion punitiva del sistema, sino una depuracion técnica
de sus instrumentos, particularmente del grado de consulta. Cuando este se ejerce
con rigor juridico, sensibilidad contextual y herramientas metodoldgicas adecuadas,
no solo previene la imputacion indebida de responsabilidad fiscal, sino que

contribuye a legitimar la funciéon de la Contraloria Municipal de Bucaramanga,
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consolidando un control fiscal mas justo, eficaz y acorde con los principios del

Estado social de derecho.

Entonces, el verdadero desafio del control fiscal contemporaneo no consiste en
detectar mas dafos, sino en comprender mejor cdmo y por qué se producen. El
grado de consulta revela que el dafo fiscal no puede analizarse de manera aislada
del contexto administrativo ni de la conducta real del gestor. Ignorar esta
complejidad conduce a un control formalista y reactivo; asumirla, en cambio, permite
construir un modelo preventivo mas justo, mas eficiente y juridicamente sostenible.
El verdadero desafio del control fiscal contemporaneo no consiste en detectar mas
dafos, sino en comprender mejor coOmo y por qué se producen. El grado de consulta
revela que el dano fiscal no puede analizarse de manera aislada del contexto
administrativo ni de la conducta real del gestor. Ignorar esta complejidad conduce a
un control formalista y reactivo; asumirla, en cambio, permite construir un modelo

preventivo mas justo, mas eficiente y juridicamente sostenible.
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