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Asunto: Imposicion de medida preventiva a Empresa Promotora de Salud, por la
Superintendencia Nacional de Salud. Funciones del Contralor en medida
preventiva. Diferenciacion con el control fiscal externo.

Respetado doctor Palacios Calderon:
1. Antecedentes

La Oficina Juridica de la Contraloria General de la Rj¢»ublica (CGR) bajo el
radicado 2017ER0088423, recibié su solicitud remitida por el Coordinador de
Consultas — Direccion Juridica del Ministerio de Salud y Proteccién Social, en la
cual eleva los siguientes interrogantes:

“1- ¢Las entidades que son objeto de medidas de vigilancia especial, por
parte del juez natural, es decir, la Superintendencia Nacional de Salud y
que en consecuencia les nombra Contralor para todo el proceso de
vigilancia en el componente financiero, técnico y juridico, son sujeto de
control fiscal por parte de las contralorias?

2- En caso de que la respuesta anterior sea afirmativa, en que (sic)
modalidad de (sic) ejerce y si la misma se adelanta a través de contralor
Designado por el ente de control o si por el contrario, la contraloria evalGa
a la entidad de inspeccion, vigilancia y control que adoptd la medida; para
establecer si la misma vela por el adecuado uso de los recursos publicos
en el entendido que los honorarios que se fijan son a cargo de la entidad
objeto de la medida de vigilancia especial?”

2. Alcance del concepto y competencia de la Oficina Juridica
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Los conceptos emitidos por la Oficina Juridica de la Contraloria General de la
Republica, son orientaciones de caracter general que no comprenden la solucion
directa de problemas especificos, ni el analisis de actuaciones particulares.

En cuanto a su alcance, no son de obligatorio cumplimiento o ejecucién’ ni tienen
el caracter de fuente normativa y sélo pueden ser utilizados para facilitar la
interpretacion y aplicacion 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 interpretacion y aplicacion
de las disposiciones legales relativas al campo de actuacién de la Contraloria General"z,
asi como las formuladas por las contralorias territoriales "respecto de la vigilancia de
la gestion fiscal y las demas materias en que deban actuar en armonia con la Contraloria
General"™ y las presentadas por 1a ciudadania respecto de "las consultas de orden
Juridico que le sean formuladas a la Contraloria General de la Republlca"4

En este orden, mediante su expedicion se busca "orientar a las dependencias de la
Contraloria General de la Republica en la correcta aplicacién de las normas que rigen
para la vigilancia de la gestion fiscal" y "asesorar juridicamente a las entidades que
ejercen el control fiscal en el nivel territorial y a los sujetos pasivos de vigilancia
cuando éstos lo soliciten"®.

Se aclara que no todos los conceptos implican la adopcion de una doctrina e
interpretacion juridica que comprometa la posicién institucional de la Contraloria
General de la Republica, porque de conformidad con el articulo 43, numeral 16’
del Decreto Ley 267 de 2000, esta calidad solo la tienen las posiciones juridicas
que hayan sido previamente coordinadas y con la(s) dependencia(s) implicada(s).

3. Consideraciones Juridicas

La consulta es remitida por el Ministerio de Salud y Proteccion Social, razén por la
cual se asume que éste respondié lo de su competencia sobre el tema expuesto
por el peticionario. Se observa también que los interrogantes los eleva con’ ocasion
a la medida preventiva de vigilancia especial_impuesta a la Asociacién Mutual
Barrios Unidos de Quibdé “AMUQ EPS-S ESS”, asi como a la designacion de

' Art. 25 Ley 1755 de 2015

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

% Art. 43, numeéral 5° del Decreto Ley 267 de 2000

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

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

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

7 Art. 43 OFICINA JURIDICA. Son funciones de la Oficina Juridica: (...) 16. Coordlnar con las dependencias la
adopcién de una doctrina e interpretacion juridica que comprometa la posicién 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 naturateza juridica de cualquier orden.
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Contralor para salvaguardar la medida preventiva adoptada por el Superintendente
Nacional de Salud, a partir de esto, se procede a responder lo que compete a ésta
Contraloria.

Asi pues, la consulta plantea la aparente concurrencia de controles en el ambito
fiscal: uno, el atribuido al Contralor designado por la Superjntendencia Nacional de
Salud al imponer una medida preventiva y, otro, el ejefcido por la Contraloria
General de la Republica. Para dilucidar el punto se hara la distincién entre los
controles identificandolos asi: de primer grado o interno y el control de segundo
grado o externo, y el alcance de las competencias en uno y otro caso.

1. El control de primer grado o interno

El articulo 209 de la Constitucion Nacional consagra que la administracion publica,
en todos sus érdenes, tendra un control interno que se ejercera en los términos
que senale la ley. En concordancia con lo anterior, el articulo 269 de la misma Ley
Fundamental preceptia: “En las entidades publicas, las autoridades correspondientes
estan obligadas a disefiar y aplicar, segin la naturaleza de sus funciones, métodos y
procedimientos de control interno, de conformidad con lo que disponga la ley, la cual
podra establecer excepciones y autorizar la contratacmn de dichos servicios con
empresas privadas colombianas”.

La Corte Constitucional, en la Sentencia C-826 de 20138, al sefalar la importancia
del control interno, dijo en esa oportunidad:

“La jurisprudencia de esta Corporacién ha destacado la importancia dada por la
Constitucion al sistema de Control Interno, haciendo una detallada y clara
exposicion de este tipo de control a la administraciéon publica, catalogandolo,
junto con las contralorias en el ambito de sus competencias, como un
instrumento de naturaleza gerencial de la mayor importancia dentro de la
estrategia institucional con el fin de lograr un efectivo control de gestion y, por
contera, de garantizar el cumplimiento de los objetivos superiores asignados a
los diferentes 6rganos del poder publico, los cuales;se concretan en la
realizacion material de los fines esenciales del Estado atendiendo precisamente
a los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, consagrados en el articulo 209 Superior.[18]°

Es importante recordar que este Control Interno es de primer grado, en tanto que
el Control Fiscal es de segundo grado, pero que estos dos tipos de controles se
articulan, por lo cual el control ejercido por las contralorias esta condicionado por
la eflcama que se dé en el control de primer grado al interior de las entidades
estatales. En este sentido, en el articulo 269 CP el Constituyente fue enfatico al
sefalar que en el interior de las entidades debe haber un control de primer grado
que es el interno: “Articulo 269.- En las entidades publicas, las autoridades

® Corte Constitucional, Sentencia C-826 de 13 de noviembre de 2013, expediente D-9623. M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva
° [18] Consultar la Sentencia C-1192 de 2000
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correspondientes estan obligadas a disenar y aplicar, segin la naturaleza de sus
funciones, métodos y procedimientos de control interno, de conformidad con lo
que disponga la ley...”

Igualmente, es de recalcar la importancia del control interno puesta de relieve
por la jurisprudencia constitucional, al considerarla un tipo de instrumento
gerencial, que busca mejorar el desemperio institucional en términos de calidad y
eficiencia de la gestion, y que se complementa con el Control Fiscal que ejerce la
Contraloria. A este respecto ha dicho esta Corporacion:

“Especial consideracion merece este empleo, dada la importancia que al sistema de
control interno da la Constitucion de 1991, al caracterizarlo como principalisimo
instrumento gerencial, instituido, Jjunto con el control de segundo grado a cargo
de las Contralorias, para asegurar el cabal cumplimiento de la misién de las
distintas entidades del Estado.

“En la vision del Constituyente de 1991, el eficaz y efectivo funcionamiento del
control interno, también denominado de primer grado, se articula
estrechamente con el que, en forma posterior y selectiva, ejercen las
Contralorias en el ambito de su competencia. De ahi que la eficacia de este ultimo,
como control de segundo grado que es, esté condicionada por el grado de eficacia
con que se ejerza el control de primer grado al interior de las entidades del Estado por
los componentes del Sistema de control interno.

“Es del caso destacar que en el articulo 269 C.P., el Constituyente de 1991 fue
enfatico al disponer en términos categdricos, que al interior de todas las entidades
publicas debe existir un control de primer grado, que es el interno.

“Este control es principalmente axiolégico y finalista, pues propende por asegurar gue
la gestion institucional de todos los 6rganos del Estado, se oriente hacia la
realizacion de los fines que constituyen su objetivo y, que ésta se realice con
estricta sujecion a Ios principios constitucionales que guian el ejercicio de la
funcién publica’[1 9] (Enfasis de la Sala)

En igual sentido, en otra oportunidad la Corte se pronunci6é en relaciéon con el
control interno, en los siguientes términos:

“(...) el control intemo de gestion se encuentra encaminado a lograr la
modernizacion de la administracion publica y el mejoramiento de la
capacidad de gestion de sus instituciones, tendiente a la consecucion de
mayores niveles de eficiencia en todos los 6rganos y entidades del Estado”.[20]"

Las normas constitucionales citadas fueron desarrolladas por la Ley 87 de 1993,
“por la cual se establecen normas para el ejercicio del control interno en las entidades y
organismos del Estado”, con el propésito de que se concibiera y organizara de tal
manera que su ejercicio sea intrinseco al desarrollo de las funciones de todos los

1° 119] Sentencia C-506 de 1999,
" [20] Sentencia C-996 de 2001.
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cargos existentes en la entidad, y en particular de las asignadas a aquellos que
tengan responsabilidad de mando'?

El control interno se denomina primario o de primer grado porque es el que la
Administracion activa esta llamada a aplicar en su propia organizacién, como
primera medida para asegurar una oOptima gestion de sus recursos y el
cumplimiento de sus finalidades. Asi, por ejemplo, el Estatuto General de
Contratacion Publica indica que las oficinas de control interno de las entidades
realizaran el control previo administrativo de la contratacion estatal'.

Si bien las Empresas Promotoras de Salud pueden tener distinta naturaleza
juridica, dependiendo de la participacién del capital privado en su conformacion,
también estan llamadas a aplicar normas de auditoria interna para asegurar una
eficiente prestacion del servicio y rentabilidad en su gestion, entre otras
finalidades.

2. El control de segundo grado o externo

Dada la importancia que tiene la funcién administrativa para el logro de los fines
esenciales del Estado, el Estatuto Constitucional ha previsto controles de segundo
grado, es decir, externos a la gestion de la entidad encargada de la misma. En esa
categoria se encuentran las autoridades de inspeccién, control y vigilancia, que
integran la Rama Ejecutiva, y las contralorias como érganos auténomos de ésta.

{

2.1. El control externo que realizan las autoridades de inspeccion,
vigilancia y control

Cuando la prestacion de un servicio es obligacion del Estado, este adquiere el
caracter de publico y, por ende, corresponde al Presidente de la Republica la
inspeccion y vigilancia del mismo', la cual ejerce a través de las
Superintendencias.

Las funciones de inspeccion, control y vigilancia que ejercen las
Superintendencias no se encuentra en una sola norma, asi lo considerd el
Consejo de Estado en Sala de Consulta y Servicio Civil'® al referirse al alcance de
sus funciones:

“Aunque la ley no define “inspeccion, control y vigilancia”, el contenido y alcance
de estas funciones puede extraerse de diversas disposiciones especiales que
regulan su ejercicio en autoridades tipicamente supervisoras, como las Leyes
222 de 1995 (Superintendencia de Sociedades), 1122 de 2007

121 ey 87 de 1993, articulo 1, inciso 2.
'3 ey 80 de 1993, articulo 65, inciso 3.
1 Constltucmn Politica de Colombia, articulo 189, numerales 21, 22, 24 y 26
'S Concepto Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Clwl C.P. William Zambrano Cetina Rad. 11001-
03-06-000-2014-00174-00 (2223) 16 de abril de 2015
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(Superintendencia Nacional de Salud) y 1493 de 2011 (Direccién Nacional de
Derechos de Autor), entre otras.

Con base en tales disposiciones puede sefalarse que la funcion administrativa
de inspeccion comporta la facultad de solicitar informacién de las personas
objeto de supervision, asi como de practicar visitas a sus instalaciones y realizar
auditorias y seguimiento ‘de su actividad'®; la vigilancia, por su parte, esta
referida a funciones +le advertencia, prevencion y orientacién encaminadas a que
los actos del ente vigilado se ajusten a la normatividad que lo rige'’; v,
finalmente, el control permite ordenar correctivos sobre las actividades
irregulares y las situaciones criticas de orden juridico, contable, econémico o
administrativo'®. En este mismo sentido se ha pronunciado la jurisprudencia
constitucional, que sobre el particular ha sefalado:

“7.2. La Corte ha reconocido que no existe, ni en la Constitucion ni en la ley, una
definicién Gnica de lo que se entiende por actividades de inspeccidn, vigilancia y
control y que sea aplicable a todas las areas del Derecho. En vista de lo anterior,
la jurisprudencia ha acudido a diferentes fuentes normativas y ha descrito en
términos generales dichas actividades de la siguiente manera:

7.2.1. La funcién de inspeccion consiste en la facultad de solicitar y/o verificar
informacion o documentos en poder de las entidades sujetas a control;

7.2.2. La vigilancia hace alusion al segmmlento y evaluacién de las actividades
de la entidad vigilada;

7.2.3. El control ‘en sentido estricto’ corresponde a la posibilidad de que la
autoridad ponga en marcha correctivos, lo cual puede producw la revocatoria de
la decisién del controlado o la imposicion de sanciones.”

'® Por ejemplo la Ley 1122 de 2007 define la inspeccién de la siguiente manera: “La inspeccion, es el conjunto °
de actividades y acciones encaminadas al seguimiento, monitoreo y evaluacion del Sistema General de
Seguridad Social en Salud y que sirven para solicitar, confirmar y analizar de manera puntual la informacion
que se requiera sobre la situacion de los servicios de salud y sus recursos, sobre la situacion juridica,
financiera, técnica-cientifica, administrativa y econémica de las entidades sometidas a vigilancia de la
Superintendencia Nacional de Salud dentro del &mbito de su competencia. Son funciones de inspeccion entre
otras las visitas, la revision de documentos, el seguimiento de peticiones de interés general o particular y la
%réctica de investigaciones administrativas.”

En este sentido, por ejenfplo, Ley 222 de 1995: “La vigilancia consiste en la atribucion de la
Superintendencia de Sociedades para velar porque las sociedades no sometidas a la vigilancia de otras
superintendencias, en su formacion y funcionamiento y en el desarrollo de su objeto social, se ajusten a la ley
y,a los estatutos. La vigilancia se ejercera en forma permanente.”

Ver por ejemplo la Ley 1493 de 2011: “Articulo 28. Control. El control consiste en la atribucion de la Unidad
Administrativa Especial — Direccidon Nacional de Derechos de Autor del Ministerio del Interior, a fin de ordenar
los correctivos necesarios para subsanar una situacién critica de orden juridico, contable, econémico o

administrativo de cualquier sociedad de gestion colectiva de derechos de autor y derechos conexos, cuando
asi lo determine la Unidad Administrativa Especial — Direccién Nacional de Derechos de Autor del Ministerio
del Interior, mediante acto administrativo de caracter particular.”

® 4 Sentencia C-851 de 2013. En Sentencia C-570 de 2012 también se dijo: “A partir de los anteriores
criterios, es posible concluir qué; en términos generales, las funciones de inspeccién, vigilancia y control se
caracterizan por lo siguiente: (i) la funcién de inspeccion se relaciona con la posibilidad de solicitar y/o verificar
informacién o documentos en poder de las entidades sujetas a control, (i) la vigilancia alude al seguimiento y
evaluacion de las actividades de la autoridad vigilada, y (iii) el control en estricto sentido se refiere a la
posibilidad del ente que ejerce la funcidén de ordenar correctivos, que pueden llevar hasta la revocatoria de la
decision del controlado y la imposicion de sanciones.” (negrilla original). Ver igualmente Sentencia C-787 de
2007, entre otras.
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Por tanto, las funciones de inspeccion, vigilancia y control de una actividad
privada son por su naturaleza formas de intervencion estatal que conllevan
restricciones importantes al libre ejercicio de las actividades privadas (articulos
16 y 333 C.P.), al derecho de asociacion (articulo 38 C.P.) y a la reserva de la
informacion privada (articulo 15 C.P.), entre otros derechos fundamentales.
Ademas, como tales funciones y, particularmente, la de control, normalmente
van acompanadas de una potestad sancionatoria que les asegura eficacia®,
entran en juego también otras garantias constitucionales relacionadas con el
debido proceso y el principio de legalidad sancionatoria (articulo 29 C.P.).

Todo lo anterior soporta, como pasa a revisarse, la exigencia constitucional de
que sea el legislador, en atencién a principios de soberania popular,
participacion y deliberacion democratica, quien defina los casos y condiciones en
que proceden estas formas de intervencién estatal.”

2.2. El control externo que realizan las Contralorias

La Constitucion Politica de Colombia en el articulo 267 determina que la funcién
publica de control fiscal consiste en la vigilancia de la gestion fiscal de la
administracion y de los particulares o entidades que manejan fondos o bienes de
la Nacion. La H. Corte Constitucional en Sentencia C-826 de 2013, antes citada,
resumio la linea jurisprudencial sobre la funcién de control fiscal, asi:

‘6.2 El alcance normativo de las funciones constitucionales de la Contraloria
General de la Republica han sido ampliamente analizadas por la jurisprudencia
de esta Sala, quien ha fijado las reglas jurisprudenciales para una mejor
interpretacién de las normas superiores antes mencionadas [33)*', y ha
destacado los siguientes aspectos:

(i) La relevancia y especial dimensién que ha tomado el control fiscal en la
Constitucion de 1991, dentro del marco del Estado Social de Derecho. En el
nuevo paradigma de la Constitucion de 1991, se estatuy como caracteristicas o
aspectos basicos del control fiscal, de conformidad con el articulo 267, el que “(i)
constituye una funcién auténoma ejercida por la Contraloria General de la
Republica, (i) se ejerce en forma posterior y selectiva; (iij) sigue los
procedimientos, sistemas y principios definidos por el Legislador; (iv) constituye

?° Se ha explicado ademas que el control es la expresion mas fuerte del poder de supervisién estatal de las
actividades privadas, en la medida que permite sancionar e incidir directamente en las decisiones del ente
vigilado: “Mientras que la inspeccion y la vigilancia se consideran mecanismos leves o intermedios de control
para detectar irregularidades en la prestacion de un servicio o el desarrollo de una actividad, el control supone
el poder de adoptar correctivos, es decir, de incidir directamente en las decisiones del ente sujeto a
control"Sentencia C-570 de 2012, reiterada en Sentencia C-851 de 2013. Igualmente sentencia C-263 de
1996, reiterada en Sentencia C-172 de 2014, en cuanto a que el “control” comprende necesariamente las
funciones de inspeccion y vigilancia: “Referidas a las competencias asignadasia la Superintendencia, la
funcién de control denota la idea de comprobacian, fiscalizacion, inspeccion, intervencién y vigilancia. Por lo
tanto, dentro de ésta se comprende la funcion de inspeccién que da la idea de examen, revista o
reconocimiento minucioso por quien ejerce la respectiva competencia, asi como la funcion de vigilancia, que
implica la actividad de cuidado, observacion, atencion, celo y diligencia que se debe desplegar en relacién con
las acciones que se desarrollan por las entidades encargadas de la prestacion de servicios publicos
domiciliarios”

2! [33] Consultar la Sentencia C-599 de 2011
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un modelo integral de control que incluye el gjercicio de un control financiero, de
gestién y de resultados, para cuya efectividad se utilizan mecanismos auxiliares
como la revision de cuentas y la evaluacion del control interno de las entidades
sujetas a la vigilancia; (v) se ejerce en los distintos niveles de administracion
nacional centralizada y en la descentralizada territorialmente y por servicios, (vi)
cubre todos los sectores y etapas y actividades en los cuales se manejan bienes
o recursos oficiales, sin que importe la naturaleza de la entidad o persona,
publica o privada, que realiza la funcién o tarea sobre el cual recae aquel, ni su
régimen juridico; y (vii) debe estar orientado por los principios de eficiencia,
economia, equidad y la valoracién de los costos ambientales.[34172"[35]%°

(i) El objetivo final de dicho control fiscal es el logro o cumplimiento de las
finalidades constitucionales para las finanzas del Estado Social de Derecho, de
conformidad con los principios y valores estatuidos en los articulos 2 y 209
Superiores, en las distintas etapas de recaudo, administracién, inversion o
disposicién de recursos o bienes publicos, a través de mecanismos de vigilancia
e inspeccion, para lo cual debe verificar el manejo adecuado y correcto del
patrimonio del Estaco por parte de las entidades publicas o de los particulares,
con el fin de proteger el patrimonio publico, controlando y vigilando la
transparencia, eficiencia, eficacia y prevalencia del interés general en el manejo
y administracién de los bienes publicos de la Naci6n.[36]**

(iii) Las funciones propias del control fiscal se extienden a todas las entidades y
organismos del Estado, asi como también a los particulares en cuanto manejen o
administren recursos dea Nacion.[37]*° De esta manera, la calidad de sujeto de
control fiscal de las entidades mencionadas se determina independientemente
de la naturaleza publica o privada de las mismas, o de sus funciones, o de su
régimen ordinario o especial, sino exclusivamente por su gestion fiscal que tenga
que ver con recursos publicos o patrimonio de la Nacién, de conformidad con la
clausula general de competencia contenida en el articulo 267 Superior, el
articulo 2° de la Ley 42 de 1993 y el Decreto Ley 267 de 2000, articulo 4°.[38]*°

(iv) En la Constitucién de 1991 el control fiscal es posterior y selectivo, lo cual
significa que se puede diferenciar en dos ambitos: en un primer momento, el
desarrollo de la funcién de vigilancia e inspeccién por parte de las contralorias de
todos los drdenes, mediante las auditorias; y en un segundo momento, y de
conformidad con los resultados obtenidos en aquel primer momento, el
desenvolvimiento de procesos fiscales, con el fin de determinar Ila
responsabilidad fiscal a que haya lugar por parte de los servidores publicos o
particulares respecto del manejo, administracién y ejecucion de recursos

22 134] Ver Sentencias C-374 de 1995, C-1176 de 2004 y C-382 de 2008, entre otras.

23 [35] Sentencia C-557 de 2009. Ver también las Sentencias C-529 de 2006. Sobre la evolucién del control
fiscal en Colombia consultar la Sentencia C-716 de 2002.

24 136] Ver Sentencias C- 132 de 1993, C-529 de 1993, C-534 de 1993, C-167 de 1995, C-374 de 1995, C-586
de 1995, C-570 de 1997, C-499 de 1998, Sentencia C-648 de 2002, C-1176 de 2004, C-382 de 2008, y C-
7587 de 2010, entre otras.

% [37] Ver Sentencias C-167 de 1995, C-1176 de 2004, y C-557 de 2009.

%6 [38] Sentencia C-167 de 1995.
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(v) El primer momento de vigilancia e inspeccion como parte del Control Fiscal
desarrollado por la Contraloria se encuentra intimamente relacionado con el
Control Interno de las entidades publicas, de conformidad con lo exigido por el
articulo 269 Superior, que exige el disefio y aplicacion de métodos y
procedimientos de control interno, los cuales deben estar de acuerdo con las
finalidades de la entidad y con lo que disponga la ley, y sobre cuya calidad y
eficiencia debe conceptuar el Contralor General de la Repé]blica (C.P., art 268-6).
A este respecto a sostenido la jurisprudencia que este punto en particular
‘permite una distincion entre los fines y alcances del control interno propio
de las entidades publicas y el control fiscal externo ejercido por Ia
Contraloria General de la Republica y las contralorias departamentales,
distritales y municipales a nivel territorial. Por esta razén, la jurisprudencia
de la Corte ha hecho énfasis en la diferenciacion ente el control interno y el
control fiscal externo, que es una atribucién exclusiva e insustituible de los
organismos de control fiscal.[40]"" [41]%

La Ley 42 de 1993 en su articulo 2° expresamente manifesté que: “Son sujetos de
control fiscal (...) los particulares que manejen fondos o bienes del Estado, las personas
juridicas y cualquier otro tipo de organizacion o sociedad que maneje recursos del Estado
en lo relacionado con éstos y el Banco de la Republica (...)".

La vigilancia de la gestién fiscal se activa cuando se administran recursos
publicos, independiente del nivel territorial al que pertenezca el ente ejecutor, es
decir, nacional, distrital, departamental o municipal.

La vigilancia de la gestion fiscal esta orientada por los principios y sistemas de
control fiscal que establece el articulo 8 de la Ley 42 de 1993:

“ARTICULO 8o. La vigilancia de la gestion fiscal del Estado se fundamenta en la
eficiencia, la economia, la eficacia, la equidad y la valoraciéon de los costos
ambientales, de tal manera que permita determinar en la administracion, en un
periodo determinado, que la asignacién de recursos sea la mas conveniente
para maximizar sus resultados; que en igualdad de condiciones de calidad los
bienes y servicios se obtengan al menor costo; que sus r2sultados se logren de
manera oportuna y guarden relacion con sus objetivos y metas.

Asi mismo, que permita identificar los receptores de la accién econémica y
analizar la distribucién de costos y beneficios entre sectores econémicos y
sociales y entre entidades territoriales y cuantificar el impacto por el uso o
deterioro de los recursos naturales y el medio ambiente y evaluar la gestién de
proteccion, conservacion, uso y explotacion de los mismos.

%7 140] Ver Sentencias C-534 de 1993, C-374 de 1995, y C-1176 de 2004.
%8 [41] Consultar la Sentencia C-599 de 2011.
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La vigilancia de la gestion fiscal de los particulares se adelanta sobre el manejo
de los recursos del Estado para verificar que éstos cumplan con los objetivos
previstos por la administracion.”®

3. Coexistencia de controles externos.

Entendido que el control fiscal y el control de las Superintendencias son controles
diferentes, es preciso sefialar que ambos coexisten ante el desarrollo del objeto
para el cual hayan sido creadas las entidades sobre las cuales se ejerce el control,
el primero de ellos es posterior y selectivo, mientras el segundo, es previo
atendiendo a que puede advertir, prevenir y orientar.

El ejercmo del control fiscal no suple el control de las SuperlntendenCIas ni la
inspeccion y vigilancia que realizan estas desplaza el control fiscal; asi, mientras el
control fiscal vigila el manejo adecuado y correcto del patrimonio del Estado por
parte de las entidades publicas o de los particulares, de manera posterior, la
vigilancia de la Superintendencia Nacional de Salud evalia el seguimiento en el
momento mismo en que desarrollan su objeto, tal es el caso planteado por el
peticionario ante la imposicion de la medida preventlva a la Asociacion Mutual
Barrios Unidos de Quibdé.

Las medidas preventivas ordenadas por las autoridades de inspeccion, vigilancia y
control, tienen una finalidad especifica y diferente a la vigilancia de la gestion
fiscal. Asi puede observarse de la Resolucion No. 002260 de 2016 allegada por el
peticionario, donde la Superintendencia Nacional de Salud senala en su parte
considerativa que las medidas cautelares y la toma de posesion se rigen por el
Estatuto Organico del Sistema Financiero. Para una mayor comprension
revisemos lo que conlleva la medida preventiva de ‘vigilancia especi‘al

“es una medida cautelar para evitar que las entidades sometidas al control y
vigilancia de la Superintendencia Bancaria incurran en causal de toma de
posesion de sus bienes, haberes y negocios, o para subsanarla. En el evento en
que se establezca dicha medida, correspondera a la Superintendencia Bancaria
determinar los requisitos que tales entidades deben observar para su
funcionamiento, con el fin de enervar, en el término mas breve posible, la
situacion que le ha dado origen.”*

La medida preventiva impuesta a la Asociacién Mutual Barrigs Unidos de Quibdo
de “vigilancia especial” comporta el ejercicio del control preventivo propio de la
Administracién que como lo senalan las normas y jurisprudencia referidas, se
realiza a través de las facultades atribuidas a la Superintendencia de Salud, pues
la medida se encuentra orientada a prevenir que incurra en causal de toma de
posesion.

% | ey 42 de 1993 articulo 8°
% Estatuto Organico del Sistema Financiero articulo 113 numeral 1° modificado por el articulo 19 de la Ley
510 de 1999
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4, Conclusion

La entidad objeto de una medida preventiva por parte de la Superintendencia
Nacional de Salud y de la Proteccion Social, sera sujeti de control fiscal si se
encuentra administrando recursos publicos; y en cuanto a la designacion de
contralor por la Superintendencia para salvaguardar la medida de vigilancia
especial, esta solo se hace para realizar el seguimiento y monitoreo al desarrollo y
gjecucion del Plan de Accion que presente la entidad vigilada, el cual estara
orientado a subsanar definitivamente las situaciones que dieron origen a la
medida®', funcién totalmente diferente al ejercicio del control fiscal.

Frente al caso concreto planteado, se tiene que: i) tanto la Superintendencia
Nacional de Salud, como la Asociacion Barrios Unidos de Quibdé “AMUQ EPS-S
ESS” son sujetos de control de la Contraloria Delegada para el Sector Social de la
CGR, la primera del subsector Salud y la segunda del subsector Entidades
Promotoras de Salud, ii) el ejercicio del control fiscal para cada una de ellas se
realiza de manera independiente vy iii) la modalidad de control fiscal que se ejerce
para cada una evalua la gestion fiscal de los recursos parafiscales de la salud;
para el caso planteado de encontrarse alguna irregularidad de la medida, se
cruzara de manera interna la informacion tomada en cada uno de éstos sujetos de
control a fin de cumplir con el ejercicio del control fiscal a cargo de la CGR.

Cordialmente,

Proyect6: Johana Milena Valenzueld
Revisé: Pedro Pablo Padilla Castro
Radicado: 2017ER0088423 y SIPAR 2017-124160-82111-CO
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Archivo: 80112-033 Conceptos Juridicos

%1 Resolucién No. 002260 de 2016, Articulo 4° Pag. 6
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