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Cordial Saludo

La Oficina Juridica de la Contraloria General de la Republica, procede a atender su
solicitud en la que requiere pronunciamiento sobre las cuentas dejadas de pagar
por una entidad del Estado en el desarrollo de un contrato, ante el levantamiento de
un hallazgo en Auditoria practicada por el ente de control.

1. Antecedentes
En la peticion, textualmente sefala:

“La CGR en el Desarrollo del Ejercicio de Auditoria y Control Fiscal, realizé
visitas a varios Municipios de Antioquia en los cuales se observaron
irregularidades en la Ejecucion de los mismos, tales como Irregularidades -
en la Subcontratacion, Deficiencias en la Supervision, incumplimiento de
requisitos legales y soportes Contables y en la parte de Administracion e
imprevistos etc. -

“1. En una Obra Publica entregada, Es el hallazgo un dictamen o informe
técnico, puede volverse un insumo probatorio, para que la Entidad territorial
asuma una postura de negarse a pagar las actas o cuentas de cobro
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firmadas por la interventoria y decir que hasta que no se resuelva el hallazgo
de la CGR, ;no se procedera al pago?

2. En el informe Inicial se solicitaron soportes, los cuales fueron entregados
en su momento oportuno, los cuales estan en revision actualmente por la
CGR, en espera de su aceptacién o no.

3. La pregunta principal DR: TOBO RODRIGUEZ es: puede el Alcalde,
Gerente efc de los Entes Municipales, Ente Descentralizado Municipal,
Departamento y Empresas de Servicios Publicos, decir que hasta que no se
solucione lo de la Visita realizada en el Desarrollo del Ejercicio de Auditoria
y Control Fiscal, no procederan a pagar las cuentas de cobro de actas
faltantes, aproximadamente del 40 % restante del pago del contrato.

Esta solicitud la realizo para tener mayor claridad en el momento del Pago o
que norma le permite a los Entes Publicos realizar esta retencion o Auto
cobro o si inequivocamente estan tomando la visita de las Contralorias para
escudarse el no pago.”

2. Alcance del concepto y competencia de la Oficina Juridica

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

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

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

En este orden, mediante su expedicién se busca "orientar a las dependencias de la
Contraloria General de la Republica en la correcta aplicacion de las normas que

T Art. 28 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, sustituido por el articulo
1 de la Ley 1755 de 2015,

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

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

4 Art. 43, numeral 12 del Decreto Ley 267 de 2000
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rigen para la vigilancia de la gestion fiscal'® y "asesorar juridicamente a las
entidades que ejercen el control fiscal en el nivel territorial y a los sujetos pasivos
de vigilancia cuando éstos lo soliciten"®.

Se aclara que no todos los conceptos implican la adopcién de una doctrina e
interpretacion juridica que comprometa la posicién institucional de la CGR, porque
de conformidad con el articulo 43, numeral 16 del Decreto Ley 267 de 20007, esta
calidad sélo la tienen las posiciones juridicas que hayan sido previamente
coordinadas y con la(s) dependencia(s) implicada(s).

3. Precedente doctrinal de la Oficina Juridica.

En los términos concretos planteados por el peticionario esta Oficina nc ha emitido
concepto, pero si se han emitido numerosos conceptos sobre las consecuencias de
la evidencia de los hallazgos de auditoria, entre ellos, el concepto CGR — OJ — 086
de 2022, donde habla de las acciones propias de la etapa de comunicacion y
traslado de las observaciones al sujeto de control.

En concepto CGR - OJ — 132-2023, igualmente traté sobre el tramite posterior al
levantamiento de los hallazgos en auditoria.

En Concepto CGR — OJ — 079 de 20258, tratamos sobre el desarrollo y alcance
constitucional del proceso de responsabilidad fiscal y prohibiciones a los entes de
control de coadministrar. , '

Recientemente, en Concepto CGR — OJ — 104 de 2025 ° esta Oficina tratd sobre el
beneficio fiscal del proceso auditor, haciendo anotacicnes ademas sobre el dafio
patrimonial y el proceso de responsabilidad fiscal.

Estos conceptos pueden ser consultados en el micrositio “Normatividad” a través de
la pagina web institucional www.contraloria.gov.co.

4.Consideraciones Juridicas.

4.1. Pro'blemajuridico.

5 Art. 43, numeral 11 del Decreto Ley 267 de 2000
5 Art. 43, numeral 14 del Decreto Ley 267 de 2000

. 7 Art. 43 OFICINA JURIDICA. Son funciones de la Oficina Juridica: (...) 16. Coordinar con las dependenciag la

adopcion de una doctrina e interpretacion juridica que comprometa la posicion institucional de la Contraloria
General de la Republica en todas aquellas materias que por su importancia ameriten dicho pronunciamiento o
por implicar una nueva postura de naturaleza juridica de cualquier orden.

¥ CGR-0J-079-2025.pdf
*https://relatoria.blob.core.windows.net/$web/files/conceptos-
Juridicos/CGR%E2%80%930J-104-2025.pdf
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De la lectura de la peticion presentada se devela como problema juridico el
siguiente:

“¢Puede un Sujefo de control, retener o no efectuar pagos al
contratista, cuando sobre la obra en auditoria se haya evidenciado
unos hechos constitutivos de hallazgo por la contraloria?”

4.2. HALLAZGOS DE AUDITORIA

El Control Fiscal Micro, se traduce en la vigilancia sistematica y permanente sobre las
diversas entidades del Estado y aquellos particulares que manejan recursos publicos
que son sujetos de control de la CGR, o aquellos sobre los cuales la CGR ejerce su
funcidbn de control prevalente. Esta labor se concreta anualmente mediante la
formulacién y la ejecucion de un Plan de Vigilancia y Control Fiscal - PVCF, que contiene
la programacién de las entidades y los puntos de control que se auditaran durante el
afo. Las contralorias delegadas sectoriales se encargan de manejar los procesos
relativos a la planificacion y la realizacion de auditorias. El resultado final del control
fiscal micro queda registrado en un informe de auditoria, el cual se comunica a la entidad
auditada y que puede ser consultado por la opinidon publica. Como resuitado de las
auditorias, las entidades deben elaborar un Plan de Mejoramiento que contenga las
acciones correctivas para subsanar las cbservaciones fermuladas por la CGR.

Por su parte, el proceso auditor es un procesc sistematico que evalua, acorde con las
normas de auditoria generalmente aceptadas vigentes, |a politica publica y/o la gestién
y los resultados fiscales de los entes objeto de control fiscal y de los planes, programas,
proyectos y/o asuntos a auditar, mediante la aplicaciéon de los sistemas de control fiscal
o actuaciones especiales de vigilancia y control, para determinar el cumplimiento de los
principios de la gestidn fiscal, en la prestacion de servicios o provisién de bienes
publicos, y en desarrollo de los fines constitucionales y legales del Estado, de manera
que le permita a la Contraloria General de la Republica fundamentar sus opiniones y
conceptos.

El ejercicio del Control Fiscal practicado por la Contraloria General de la Republica, se
orienta a la consecuciéon de resultados que permitan, establecer si los recursos
humanos, fisicos, financieros y tecnologias de informacién y comunicacion puestos a
disposicién de un gestor fiscal, se manejaron de forma eficiente, eficaz, econdmica y de
manera transparente en cumplimientc de los fines constitucionales y legales del Estado.

Esta labor se concreta anualmente mediante la formulacion y la ejecucién de un Plan de
Vigilancia y Control Fiscal (PVCF)*, que contiene la programacion de las entidades y los
puntos de control que se auditaran durante el afio.
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Las Auditorias, pueden ser de cumplimiento, de desempenio, financieras, disefadas
metodoldgicamente, conforme al marco dispuesto por las Normas Internacionales ISSAI
y que producto de su practica, puede dar lugar a la evidencia de hallazgos.

Esta Oficina, se pronuncié en Concepto CGR - OJ -0024 - 2021, sobre la estructuracion
de los hallazgos conforme al documento “Principio, fundamentales y aspectos generales
para las Auditorias en la CGR’ donde resefd:

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

Es necesario precisar que todos los hallazgos estructurados por el érgano de
control fiscal son administrativos, cosa diferente es que estos tengan efectos
fiscales, o, penales, o disciplinarios o de otro tipo. Se frata de situaciones que
reflejan ineficiencia, ineficacia, inequidad en la gestion de los recurscs por parte
del auditado, resulta antiecondmica o insostenible ambientalmente o violatoria de
la normatividad legal y reglamentaria.

Sefiala el documento en cita, el cual, se aclara que aplica para la Contraloria
General de la Republica, que son deficiencias de control y/o observaciones de
auditoria encontradas que inicialmente se presentan como tal y se configuran
como hallazgo una vez evaluado, valorado y validado en mesa de trabajo, con
base en la respuesta del sujeto de vig/_'!ancia y control fiscal, cuando esta se da.
La evidencia que sustenta un hallazgo debe estar disponible y desarrollada en una
forma Iogica, clara y objetiva, en la que se pueda observar una narracion coherente
de ios hechos en los papeles de trabajo.
Los hallazgos deben reunir las siguientes caracteristicas:

CARACTERISTICA / REQUISITO

Objetivo :

El hallazgo se debe establecer con fundamento en la comparacién entre el criterio y la condicion.

Factual (de los hechos, o relativo a ellos)

Debe estar basado en hechos y evidencias precisas que figuren en 10s papeles de trabajo.

Relevante

Presentados como son, independientemente del valor emocional o subjetivo.
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Que la materialidad y frecuencia merezca su comumcacron e interprete Ia percepcion colectiva
del equ.'po auditor.

Claro y Preciso

Que contenga afirmaciones inequivocas, libres de amb/guedades que este argumentado y que
sea valido para los interesados.

Verificable
Que se pueda confrontar con hechos, evidencias o pruebas.
Util

Que su establecimiento contribuya a la economia, eficiencia, eficacia, equidad y a la
sostenibilidad ambiental en la utilizacion de los recursos Puablicos, a la racionalidad de la
- administracion para la toma de decisiones y que en general sirva al mejoramiento continuo de
la organizacion”

Igualmenté, en aquella oportunidad dijimos:

“En este contexto, en aplicacion de los mecanismos de control fiscal, se configuran
los hallazgos que son principalmente de caracter administrativo y reflejan
indudablemente una deficiencia, y por tanto, se requiere una accion correctiva que
impida que se sigan generando las causas que dan Jugar al hallazgo.

La evaluacion del hallazgo puede conllevar a que éste tenga ademas un alcance
fiscal por existir un presunto detrimento patrimonial, pero igualmente, puede ser
‘considerado como hallazgo disciplinario si se comprueba la violacion de las
normas que regufan esta materia en la entidad auditada; o de tipo penal cuando
se presuma la existencia de conductas que se puedan llegar a tipificar como
delitos.”
. * .
De manera que, producto de la auditoria, se pueden presentar hallazgos que en
esencia son administrativos y conforme a lo evidenciado puede tener connotaciones
disciplinarias, fiscales y/o penales.

Ahora, como se advirtid en Concepto CGR — OJ — 0201 de 2022, los hallazgos
pueden tener distintas connotaciones, a saber:

“El documento “Principios, fundamentos y aspectos generales para las
‘auditorias en fa CGR” sintetiza definiciones de hallazgo y tipos de hallazgo de
la siguiente forma

“Hallazgo de Auditoria )

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

Hallazgo administrativo
Hecho que demuestra que la gestion f;scal de un sujeto de control, no se esta
desarrollando de acuerdo con los principics generales establecidos.

Hallazgo con impacto disciplinario

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

Hallazgo con impacto fiscal

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

Hallazgo con impacto penal

Ocurrencia de un hecho constitutivo de delito. Cuando en el gjercicio de sus
funciones o con ocasion de ellas, el servidor Publico comete un hecho punible,
de aquellos cuyo bien juridico pertenece a la proteccion de la administracion y
funcién publica, se le da trasiado a la Fiscalia General de la Nacion para lo de
su competencia y a la Contraloria Delegada de Investigaciones, Juicios y
Jurisdiccion Coactiva para efeclos de constituirse en parte civil.”

En ese orden, una misma desviacion puede generar un hallazgo con
connotaciones diferentes, es decir que a partir de un hecho pueden iniciarse
diferentes tipos de procesos administrativos y judiciales segun corresponda,
donde respecto de la responsabilidad fiscal el paragrafo 1 ° del articulo 4 de la
Ley 610 de 2000 dispone que: “[lla responsabilidad fiscal es auténoma e
independiente y se entiende sin perjuicio de cualquier otra clase de
responsabilidad’.

Concordante con lo anterior, el articulo 113 constitucional, que establece
la separacion de los poderes publicos, dispone que: '[lJos diferentes
organos del Estado tienen funciones separadas, pero colaboran
arménicamente para la realizacién de sus fines’,

- En resumen, conforme al resultado del ejercicio auditor, pueden producirse

hallazgos con alcance administrativo, disciplinario, fiscal y penal que deben ser
comunicados a los demas entes competenies, dado su impacto y posibles
responsabilidades.

Siguiendo con los parametros establecidos en el documento “Principios,
fundamentos y aspectos generales para las audiforias en la CGR™9 |la

10 hitps://iwww.contraloria.gov.co/web/guest/quia-de-auditoria-en-el-marco-de-normas-issai/1 —prmCIDIOS-

fundamentos-y-aspectos.
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comunicacion con la entidad auditada debe ser permanente, y se evaldan las
respuestas dadas a las observaciones y solo aquellas que no logran ser
desvirtuadas se configurarian en hallazgo.

A la consolidacion y liberacion del informe, le prosigue una fase de seguimiento que
incluye la presentacién de un Plan de Mejoramiento del cual debe reportarse
medidas, indicadores y avances.

De la lectura integral de la Guia de Auditoria_en el marco de Normas ISSAI -
Contraloria , asi como la Guia de Auditoria Territorial GAT Version 4.0 — Normas
ISSAI Guia de Auditoria Territorial - Unidad de Apoyo Técnico al SINACOF -
Contraloria'* podemos notar que el 6rgano de control carece de competencia para
ordenar de manera alguna tomar medidas concretas sobre actos o contratos, ya
que ello hace parte de la autonomia de la cada entidad y la CGR no puede
coadministrar, en virtud de su mandato constitucional.

4.3. AUTONOMIA CONTRACTUAL

El régimen de Contratacién Estatal, si bien limita el principio de autonomia
contractual, ya que las entidades carecen de libertad total para escoger sus objetos
contractuales y a sus contratistas, ya que se deben atender las finalidades estatales,
en aras del interés general, ademas debe asegurar la transparencia y publicidad, no
desnaturaliza completamente la figura como negocio juridico en el cual lo pactado
entre las partes es ley para ellas y de estricto cumplimiento.

Nos recuerda el Consejo de Estado en sentencia del treinta y uno (31) de enero de
dos mil once (2011), Consejera ponente: OLGA MELIDA VALLE DE LA HOZ:

‘De acuerdo con el articulo 3 de la Ley 80 de 1993, la coniratacion estatal
tiene como fin, "la continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y
la efectividad de los derechos e intereses de los administrados que
colahoran con ellas en la consecucion de dichos fines” Al efecto, el
legislador dispuso que las actuaciones contractuales de fas entidades
estatales deben supeditarse al cumplimiento de los principios de la
contratacion estatal. El principio de transparencia dispone que la seleccion
de los contratistas debe "edificarse sobre las bases de i) la igualdad respecto
de todos los interesados; ii) la objetividad, neutralidad y claridad de la reglas
0 condiciones impuestas para la presentacion de las ofertas; iii) la garantia
del derecho de contradiccion; iv) la publicidad de las actuaciones de la
administracion; v) la motivacion expresa, precisa y detallada del informe de
evaluacion, del acto de adjudicacion o de la declaratoria de desierta; vi) la
escogencia objetiva del contratista idoéneo que ofrezca la oferta mas
favorable para los intereses de la administracion” Con el objetivo de limitar

11 Guia de Auditoria Territorial - Unidad de Apoyo Técnico al SINACOF - Contraloria,
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la discrecionalidad del administrador ptblico, se impone el cumplimiento de
requisifos y procedimientos que garantizan la seleccion de la mejor
propuesta para satisfacer el objeto del contrato a suscribir. En este orden de
ideas, la suscripcién del contrato debe estar precedida, de acuerdo con la
letra del articulo 24 de la Ley 80 de 1993 de un proceso. de licitacion o
concurso publico y, excepcionalmente, de un proceso de contratacion
directa. (...) Es en desarrollo del principio de transparencia que se impone la
obligacion de realizar los procesos de licitacion, concurso o contratacion
directa "sin tener en consideracion favores o factores de afecto o de interés”
Lo anterior, con el objetivo de garantizar el derecho a la igualdad entre los
oferentes y evitar el favorecimiento indebido, por cuanto se estarian
desconociendo los principios de igualdad e imparcialidad”. "

Por lo tanto, si bien es cierto que en razén a la contratacion estatal hay unas
prerrogativas a favor del Estado, las clausulas convenidas deben ser observadas
tanto como por la entidad contratante, como el contratista y si de ellas se verifica su
cumplimiento, y se han cumplido también con los avales de quien ejercer la
supervision e interventoria, se debe responder a la contraprestacién pactada.

4.4. Control Fiscal y prohibicion de coadministracion.

En concepto CGR - OJ - 079 - 2025, esta Oficina, recalcé que conforme al inciso
tercero del mismo articulo 267 de la Constitucion Politica, el control concomitante y
preventivo tiene caracter excepcional, no vinculante, no implica coadministracion,
no versa sobre la conveniencia de las decisiones de los administradores de recursos
publicos, y conforme al mismo tenor literal de la norma, se realizara en forma de
advertencia al gestor fiscal y debera estar incluido en un sistema general de
advertencia pubico, cuyo ejercicio y coordinacion corresponde exclusivamente al
Contralor General de la Replblica en materias especificas's.

Sobre el control preventivo y concomitante la Corte Constitucional, en sentencia C
— 140 de 2020, la cual se cita en el concepto en comento, la alta corporacién
subrayo:

“82. En este contexto, la Sala encuentra que la intencién del constituyente
derivado fue complementar el sistema actual de control por considerario
insuficiente y afadirle el modelo de control preventivo y concomitante
gjercido a través del seguimiento constante y paralelo de la gestion fiscal, a
partir de la funcién de advertencia, sin que ello implique coadministracion,
eliminando riesgos potenciales y dafios previsibles. En tal medida se dejo
claro que no se buscaba juzgar la actividad del gestor publico, sino el
prevenir el dafio, a traves de un mecanismo eficaz y legitimo para evitar que
el gestor fiscal tome decisiones que vayan en contravia del erario.

12 Disponible en: Sentencia 17767 de 2011 Consejo de Estado - Gestor Normativo - Funcion Publica.
'3 Ver articulo 54 del Decreto Ley 403 de 2020
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83. Entonces, el control preventivo y concomitante no puede incidir en
las decisiones de la administracidn, al punto de instituir un sistema de
coadministracion o cogestion, toda vez que la enmienda constitucional
expresamente lo prohibe, con lo cual se debe eliminar cualquier tipo de
veto o preaprobacién respecto de las decisiones adoptadas por los
gestores de recursos publicos. Asi, a través de la figura de la advertencia,
se les permite identificar los riesgos que se ciernen sobre algunos proyectos
para que evalten esa situacion y puedan tomar los correctivos respectivos
antes de que se genere un dafio al patrimonio. Finalmente, este modelo no
reemplaza el control posterior y selectivo, sino que busca complementar el
gjercicio del control fiscal”. (Subrayado y negrilla fuera de texto)

Nos recuerda la corte, entonces, que la Contraloria no puede establecer vetos o
aprobaciones previas que indiquen como el sujeto de control debe manejar los
recursos ya que ello seria coadministrar lo que le esta prohibido.

5. Conclusiones:

Remitiéndonos al problema juridico decantado al principio de este escrito, “; Puede
un Sujeto de control, retener o no efectuar pagos al contratista, cuando sobre la
obra en auditoria se haya evidenciado unos hechos constitutivos de hallazgo por la
contraloria?”, podemos concluir:

En el curso del ejercicio de auditoria por parte de la Contraloria General de la
Republica, o por parte de una contraloria territorial, se siguen los parametros
establecidos en la Guia de Auditoria en el marco de Normas ISSAI - Contraloria |,
asi como la Guia de Auditoria Territorial GAT Version 4.0 — Normas ISSAI, en las
que se establecen las pautas de cada fase del proceso y las acciones desplegadas
por el equipo auditor.

Pueden presentarse observaciones que son trasladadas al sujeto de control y
evaluada su respuesta, se determina la concrecién de un hallazgo y la connotacion
del mismo conforme al marco legal aplicable y los bienes o intereses juridicos
protegidos.

Tanto en las observaciones como posteriormente en los hallazgos, se describen los
sustentos facticos y el criterio que a juicio del auditor, se puede estar trasgrediendo
o inobservando o se esta incurriendo en alguna conducta reprochada legalmente.

El ejercicio del control fiscal micro, en los términos del articulo 267 de la Constitucién
Politica, esto es, la vigilancia de la gestién fiscal de la administracién y de los
particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la Nacion, bien sea de
manera posterior o selectiva o de manera concomitante y preventiva ( que se ejerce
de manera excepcional solo por la CGR) NO implica coadministracion, la cual le
esta vetada a los dérganos de control, dicho control se hace bajo los procedimientos
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establecidos conforme a las riormas internacionales de auditoria, por ello no puede
indicar el que hacer de los sujetos a los cuales vigila ni dar 6érdenes de como
adelantar la ejecucion de los presupuestos y el manejo de los recursos del Estado.

Por lo tanto, en el hallazgo de ninguna manera se pueden dar érdenes a los sujetos
de control o a las partes del contrato, ni de ello puede desprenderse algun tipo de
condicionamiento al cumplimiento de lo pactado en los negocios juridicos
celebrados por el sujeto de control.

Como bien se advirtié en este escrito, son las entidades quienes debe procurar por
el cabal cumplimiento del contrato, observando las obligaciones y los derechos de
cada parte, y son las mismas quienes geben proponer acciones que superen las
condiciones que llevaron a que se ¢ figuraran las observaciones, en el respectivo
plan de mejoramiento.

Proyectd: Rosa Angela Calderén Garcia — Profesional E)
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