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1. CARTA DE CONCLUSIONES
811111

Bogota, D.C.

Doctor

LUCIANO GRISALES LONDONO

Director

Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales de la Proteccion Social — UGPP
Igrisasles@ugpp.gov.co

fcasanova@ugpp.gov.co

[ramos@ugpp.gov.co

Avenida el Dorado No. 69B-53 Piso 2

Bogota D.C.

Respetado doctor Grisales:

Con fundamento en las facultades otorgadas por el articulo 267 de la Constituciéon
Politica y de conformidad con lo estipulado en la Resolucion Organica Nro. 022 del 31
de agosto de 2018 “Por la cual se adopta la Guia de Auditoria de Cumplimiento”, la
Contraloria General de la Republica, en adelante, CGR, realizé Auditoria de
Cumplimiento sobre la gestion fiscal que realizé la Unidad de Gestion Pensional y
Parafiscales de la Proteccion Social, en adelante, UGPP, en la ejecucion de los
Programas de Gobierno de Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF y Programa
de Apoyo al Pago de la Prima de Servicios - PAP, teniendo en cuenta las etapas de
Postulacion, Sensibilizacion, Persuasion, Fiscalizacion y Cobranza, desarrolladas en el
proceso adelantado para las vigencias 2020 a 2025.

Es responsabilidad de la Administracion, el contenido en calidad y cantidad de la
informacion suministrada, asi como con el cumplimiento de las normas que le son
aplicables a su actividad institucional con relacién a con el asunto auditado.

Es obligacion de la CGR expresar con independencia una conclusién sobre el
cumplimiento de las validaciones de requisitos y las funciones otorgadas a la UGPP,
para la Fiscalizacién y Cobranza de estos Programas, conclusién que debe estar
fundamentada en los resultados obtenidos en la auditoria realizada.

Este trabajo se ajusto a lo dispuesto en los Principios Fundamentales de Auditoria y las
Directrices impartidas para la Auditoria de Cumplimiento, conforme a lo establecido en
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la Resolucién Organica No. 022 de 2018, proferida por la Contraloria General de la
Republica, en concordancia con las Normas Internacionales de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores (ISSAI'), desarrolladas por la Organizacion Internacional de
las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI?).

Estos principios requieren, por parte de la CGR, la observancia de las exigencias
profesionales y éticas, por lo que necesitan de una planificaciéon y ejecucion de la
auditoria, destinadas a obtener garantia de que los procesos consultaron la
normatividad que le es aplicable.

La auditoria incluyo el examen de las evidencias y documentos que soportan el proceso
auditado y el cumplimiento de las disposiciones legales, que fueron remitidos por la
UGPP.

Los analisis y conclusiones se encuentran debidamente documentados en papeles de
trabajo, los cuales reposan en el Aplicativo del Proceso Auditor (APA), establecido para
tal efecto y los archivos de la Direccion de Vigilancia Fiscal del Sector Trabajo.

La auditoria se adelantd por parte de la Direccion de Vigilancia Fiscal Sector Trabajo y
el periodo auditado abarco las vigencias 2020 a 2025.

Las observaciones se dieron a conocer oportunamente a la UGPP dentro del desarrollo
de la auditoria, las respuestas fueron analizadas y en este informe se incluyen los
hallazgos que la CGR considerdé pertinentes.

1.1.  OBJETIVO DE LA AUDITORIA
1.1.1. Objetivo General

Emitir concepto sobre la gestion y la Fiscalizacién realizada por la UGPP, relacionada
con el cumplimiento de los requisitos para la asignacién de los recursos del Programa
de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) y del Programa de Apoyo al Pago de la Prima de
Servicios (PAP), asi como su correspondiente Cobranza en caso de incumplimiento.

1.2. FUENTES DE CRITERIO

Se establecieron las Fuentes de Criterio, los Criterios de evaluacion y los Lineamientos
y Directrices de la Contraloria Delegada del Sector Trabajo; esto, de acuerdo con lo
establecido el objetivo general y los objetivos especificos, los cuales fueron objeto de
verificacién y evaluacion en la gestion adelantada por la UGPP.

"ISSAI: The International Standards of Supreme Audit Institutions.
2 INTOSAI: International Organization of Supreme Audit Institutions.
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1.3.  ALCANCE DE LA AUDITORIA

El alcance de la presente auditoria, abarcé el informe de valoracion de Riesgos de
Gestidn, Fraude y Corrupcion suministrado por la Agencia del Inspector General de
Tributos Rentas y Contribuciones Parafiscales — ITRC, sobre los hallazgos 2, 3y 5 con
riesgo de impacto fiscal y los insumos allegados a la CGR y entregados por la Direccién
de Informacidn, Analisis y Reaccion Inmediata — DIARI.

La auditoria comprendio la evaluacion de la gestidn fiscal que realizé la UGPP en la
ejecucion de los Programas de Gobierno de PAEF y PAP, teniendo en cuenta las etapas
de Postulacion, Sensibilizacion, Persuasion, Fiscalizacion y Cobranza, establecidas
para el proceso adelantado y establecido para las vigencias 2020 a 2025.

La evaluaciéon comprendio los aspectos de las validaciones de requisitos y las funciones
otorgadas a la UGPP, para la Fiscalizacion y Cobranza de estos Programas, los
soportes de la informacion de cada una de las muestras y el cumplimiento normativo
aplicable.

Igualmente, se adelanté la evaluacion del Control Fiscal Interno a la gestion de
ejecucion de los Programas, en desarrollo de sus funciones, a través de la
comprobacién de la efectividad de los controles aplicados para la mitigacion de los
riesgos determinados en las Etapas de Planeacion, Sensibilizacion, Persuasion,
Fiscalizacion y Cobranza, de forma transversal, a los procedimientos para el desarrollo
del proceso de auditoria.

El universo auditado abarcé para ambos Programas la suma de $7.15 billones
ejecutados en trece ciclos para las vigencias 2020 y 2021, distribuidos de la siguiente
manera: El Programa PAEF, comprendié 143.000 empresas por $6.86 billones,
mientras que el Programa PAP, incluyé 95.307 empresas por $289.505.7 millones.

A continuacion, se presenta el desglose detallado del universo:

Tabla No. 1.
Relacién Universo Programas de Gobierno PAEF y PAP
(Cifras en pesos colombianos)

CANTIDAD EMPRESAS

PROGRAMA VIGENCIA BENEFICIADAS VALOR
PAEF 2020 141.307 5.371.873.747.000
2021 83.519 1.489.634.944.000
TOTAL 6.861.508.691.000
PAP 2020 85.391 190.035.560.000
2021 47.702 99.470.140.000
TOTAL 289.505.700.000
TOTAL, AMBOS PROGRAMAS 7.151.014.391.000

Fuente: Respuesta solicitud de informacion con Sigedoc 2026EE0020606 del 04/02/2026 Punto 9.
Elaboré: Equipo Auditor CGR.
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Asimismo, se detalla el consolidado de las muestras seleccionadas por cada linea de
auditoria:

Tabla No. 2.
Relacién Consolidado Muestra Seleccionada Programas PAEF y PAP
(Cifras en pesos colombianos)

DESCRIPCION VIGENCIA UNIVERSO VALOR MUESTRA VALOR %
Gestion UGPP 2020 5.561.909.307.000 2.336.001.908.940| 42
Postulacion 2021 1.589.105.084.000 667.424.135.280 | 42
Fiscalizacion 2020 1.016.181.998.000 93.640.733.000| 9
beneficiarios 2021 316.612.902.000 28.299.265.000| 9
Beneficios 2020 3.193.752.127.000 279.623.599.000 | 9
indebidamente 2021 1.028.495.759.000 87.144.759.000 | 8
Procesos y 2020 5.561.909.307.000 5.561.909.307.000 | 100
Procedimientos 2021 1.589.105.084.000 1.589.105.084.000 | 100
TOTAL, RECURSOS A 2020 15.333.752.739.000 8.271.175.547.940 | 54
AUDITAR 2021 4.523.318.829.000 2.371.973.243.280 | 52
TOTAL GENERAL 19.857.071.568.000 10.643.148.791.220 | 54

Fuente: Informacién proporcionada por la UGPP.
Elaboré: Equipo Auditor CGR.

Segun lo anterior, para las vigencias 2020 a 2025 se seleccioné una muestra de
empresas cuyo valor total corresponde a $10.643.148.791.220; que equivalen al 54%
del universo mencionado.

1.3.1. Alcance por Objetivo Especifico
Acto seguido, se describe el alcance de la auditoria por cada objetivo especifico, asi:
Alcance Objetivo No. 1:

“Evaluar la gestion adelantada por la UGPP en la verificacion del cumplimiento de los requisitos
legales, técnicos y operativos para la asignacion de los recursos de los Programas PAEF y
PAP, durante las vigencias objeto de analisis’.

De conformidad con lo anterior, la DIARI alleg6 dos (2) Alertas de los Programas PAEF
y PAP tal y como se detalla a continuacion:

Tabla No. 3.
Relacién Alertas DIARI
(Cifras en pesos colombianos)
DETALLE UNIVERSO ALERTAS DIARI PAEF Y PAP

Alerta | Punto Tipo Beneficiarios Valor
Aprobamon_ de aporte mqnetarlo PAEF a personas 1336 11.744.037.000
naturales sin lleno de requisitos
Aprobacion de aporte monetario PAP a personas
naturales sin lleno de requisitos

747 705.980.000
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DETALLE UNIVERSO ALERTAS DIARI PAEF Y PAP
Alerta | Punto Tipo Beneficiarios Valor
1 Presunt.as' agremiadoras no autorizadas de trabajadores 76 30.444.306.000
beneficiarias del programa PAEF
20 5 Presunt.as' agremiadoras no autorizadas de trabajadores 63 2 829.640.000
beneficiarias del programa PAP
Presuntas agremiadoras no autorizadas de trabajadores
3 beneficiarias del programa PARO 21 1.395.735.000
| Total General 2243 47.119.698.000

Fuente: Respuesta 2026IE0012111 Solicitud Alertas DIARI Programas PAEF y PAP del 10/02/2026.
Elaboré: Equipo Auditor.

De la Alerta No. 20 antes descrita, el punto tres (3), no fue objeto de revision en la
presente auditoria, toda vez que el Programa de Apoyo del Gobierno — PARO, no
pertenecia o correspondia a la materia a auditar.

Respecto de los cruces de bases de datos allegados por la DIARI se tienen las
siguientes:

Cruce Alerta No. 3 PAEF — RUES

Cruce Alerta No. 3 PAP — RUES

Cruce resultado Alerta No. 3 PAEF RUES — BDUA PILA
Cruce resultado Alerta No. 3 PAP RUES — BDUA PILA
Cruce PAEF — Confecamaras RUES
Cruce PAP — Confecamaras RUES

Cruce PAEF y PAP — Fallecidos

Cruce PAEF — BDUA PILA Nivel Aportante
Cruce PAP — BDUA PILA Nivel Aportante
10. Cruce PAEF — BDUA PILA Nivel Cotizante
11. Cruce PAP — BDUA PILA Nivel Cotizante
12. Cruce PAEF - PILA

13. Cruce PAP - PILA

14. Cruce PAEF y PAP — MinEducacién

15. Cruce PAEF — MinHacienda

16. Cruce PAP — MinHacienda

17. Cruce PAEF y PAP — DIAN Formularios
18. Cruce PAEF — DIAN Fiscalizacién

19. Cruce PAP — DIAN Fiscalizacion

20. Cruce PAEF — DIAN Exogena

21. Cruce PAP — DIAN Exdégena

©CoeN>OhWN =

De conformidad con lo anterior, la muestra seleccionada de los recursos asignados a
los Programas PAEF y PAP representa el 42% de la poblacion objeto de analisis.

La definicidon de dicha muestra se fundamentd en las Alertas identificadas respecto de
la materia objeto de auditoria y en la priorizacion de 11 de las 26 bases de datos
allegadas por la DIARI.
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Con fundamento en las Alertas y los cruces de bases de datos suministrados por la
DIARI, se aplicaron pruebas de doble propdsito para analizar. Esto permitié verificar
que cada beneficiario al que se le asigné el recurso. cumplia con los requisitos exigibles
para su respectivo derecho.

Alcance Objetivo No. 2:

“Analizar la suficiencia, oportunidad y efectividad de los procedimientos de Fiscalizaciéon y
control implementados por la UGPP para validar la informacion suministrada por los
beneficiarios y detectar posibles incumplimientos en el acceso y uso de los recursos de los
Programas PAEF y PAP”.

En el ambito del presente ejercicio de control fiscal, se proyectd la realizacion de un
muestreo aleatorio simple, sobre 12.080 procesos de Fiscalizacién adelantados por la
UGPP en el marco de los Programas PAEF y PAP.

A continuacion, se relaciona el universo de éstos:

Tabla No. 4.
Detalle Universo Procesos de Fiscalizacion
(Cifras en pesos colombianos)

DETALLE UNIVERSO PROCESOS FISCALIZACION
Concepto Numero de Programa Valor Pagado Valor Pagado Total
Beneficiarios 2020 2021
Fiscalizacion 12080 PAEF 982.569.078.000 | 297.226.502.000 1.279.795.580.000
PAP 33.612.920.000 | 19.386.400.000 52.999.320.000
| Total 1.016.181.998.000| 316.612.902.000| 1.332.794.900.000

Fuente: Informacién reportada por la entidad con Sigedoc No. 2026EE0020606.
Elaboré: Equipo Auditor CGR.

El propdsito del analisis muestral fue identificar la validez, consistencia y pertinencia de
los procesos de Fiscalizacion ejecutados y determinar si dichos procedimientos
cumplen con criterios de suficiencia, oportunidad y efectividad, a partir de las evidencias
documentales y operativas recopiladas.

En el analisis preliminar efectuado mediante la prueba de recorrido, se observé que, la
UGPP ha desarrollado un esquema de control posterior estructurado, basado en
herramientas de analitica de datos —especialmente los cruces con el Formulario 350
de la DIAN—, modelos de priorizacién y rutas diferenciadas entre las etapas persuasiva
y sancionatoria. Este disefio permitia focalizar la verificacion en los universos de mayor
materialidad y en beneficiarios con informacion disponible, alineandose con un enfoque
de riesgo.

La aplicacidon del muestreo simple sobre los 12.080 procesos de Fiscalizacién permitia
evaluar de manera objetiva si los controles implementados fueron suficientes, si se
ejecutaron con la oportunidad requerida y si resultaron efectivos para garantizar el
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adecuado uso de los recursos de los Programas PAEF y PAP. Los resultados permitiran
identificar brechas operativas, limitaciones en la eficiencia administrativa y
oportunidades para fortalecer el control integral sobre el acceso, verificacion,
seguimiento y recuperacion de los recursos publicos.

Expuesto lo anterior, se relaciona la muestra seleccionada de 51 beneficiarios
equivalentes al 9% del universo de la siguiente manera:

Tabla No. 5.
Detalle Muestra Procesos de Fiscalizacion
(Cifras en pesos colombianos)

DETALLE MUESTRA PROCESOS FISCALIZACION
Concepto Numero de Programa Valor Pagado Valor Pagado Total
Beneficiarios 2020 2021
Fiscalizacién 51 PAEF 90.780.073.000 26.576.005.000 117.356.078.000
PAP 2.860.660.000 1.723.260.000 4.583.920.000
| Total 93.640.733.000 28.299.265.000 121.939.998.000

Fuente: Informacion reportada por la entidad con Sigedoc No. 2026EE0020606.
Elaboré: Equipo Auditor CGR.

De igual forma, se realizé una revision transversal de los casos relacionados con el
hallazgo No. 5 del informe de la ITRC, para lo cual se reviso el informe No. 170700-29-
2024-01-03 del 05 de junio de 2025, en la que se senalan diferencias entre las cifras
consolidadas de la base de datos nivel de aportantes (Empresas) Vs. Las cifras de la
base de datos cotizantes (Empleados) que recibieron beneficios del Programa
PAEF. Lo anterior, con el propésito de profundizar en aquellos casos que, de acuerdo
con el Informe pudieron haber tenido riesgo de impacto fiscal.

Alcance Objetivo No. 3:

“Evaluar la gestion de la UGPP en la identificacion, determinacion oficial y recuperacion de los
recursos asignados indebidamente, asi como en la aplicacién de las acciones de Cobranza en
los casos de incumplimiento de los requisitos establecidos para los Programas PAEF y PAP”.

Del universo de Procesos de Sensibilizacion, Persuasion y Fiscalizacidn con acciones
de Cobranza adelantadas por la UGPP por 59.908 expedientes, se tiene lo siguiente:

Tabla No. 6.
Detalle Universo Procesos Fiscalizados con Cobranza, Persuasion y Sensibilizacion
(Cifras en pesos colombianos)
DETALLE UNIVERSO PROCESOS FISCALIZACION - COBRANZAS

Concepto Bgﬂ:}?:;:i’gs Programa Van;(I;zaogado Valo;(l;'2a1gado Total
Fiscalizacion - 3561 PAEF 316.962.325.000 | 98.605.104.000 415.567.429.000
Cobranzas PAP 12.852.620.000 8.001.840.000 20.854.460.000

Total 329.814.945.000 | 106.606.944.000 436.421.889.000
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DETALLE UNIVERSO PROCESOS PERSUASION
Numero de Valor Pagado Valor Pagado
Concepto | g eficiarios | Programa 2020 2021 Total
Persuasion 42136 PAEF 1.996.310.014.000 [ 579.906.792.000 | 2.576.216.806.000
PAP 70.522.320.000 | 38.049.000.000 108.571.320.000
Total 2.066.832.334.000 | 617.955.792.000 | 2.684.788.126.000
DETALLE UNIVERSO PROCESOS SENSIBILIZACION
Numero de Valor Pagado Valor Pagado
Concepto | geneficiarios | Fro9rama 2020 2021 Total
Sensibilizacién 14211 PAEF 769.127.448.000 | 278.417.643.000 | 1.047.545.091.000
PAP 27.977.400.000 | 25.515.380.000 53.492.780.000
| Total 797.104.848.000 | 303.933.023.000| 1.101.037.871.000

Fuente: Informacién reportada por la entidad con Sigedoc No. 2026EE0020606.
Elaboré: Equipo Auditor CGR.

La competencia de la UGPP para adelantar el Proceso Sancionatorio en contra de los
empleadores beneficiarios de los Programas de Gobierno que recibieron recursos sin
el cumplimiento de los requisitos se establecio en el Decreto Legislativo 639 de 2020,
especificamente en el paragrafo 3 del articulo 4. Posteriormente, la Ley 2155 de 2021,
en su articulo 22, definié las labores de Fiscalizacion de la UGPP para los Programas
de apoyo al empleo, en los siguientes términos:

“Articulo 22°. (...) Para los aportantes que se identifiquen como potenciales beneficiarios de las
postulaciones de julio a diciembre de 2021, el plazo comenzara a regir cuatro meses despues
del cierre del ultimo ciclo de Postulacién, fecha maxima para que la UGPP adelante los
reprocesos y la validacién de errores operativos, cuando a ello hubiere lugar. Cuando la UGPP
cuente con indicios de que los recursos deben ser restituidos, total o parcialmente, podra
adelantar acciones persuasivas, conforme con la politica de Cobranza que se adopte, para
obtener la restitucion voluntaria de dichos recursos. En caso de que los recursos no
sean restituidos de manera voluntaria, la UGPP procedera con los procesos de Fiscalizacion
correspondientes.”

Con relacion a las acciones adelantadas por la UGPP, para la recuperacion de recursos
asignados indebidamente, asi como la aplicacién de medidas de Cobranza en los casos
de incumplimiento de los Programas PAEF y PAP, mediante el radicado No.
20260100000754361 del 16 de febrero de 2026, la Subdireccién de Determinacion de
Obligaciones Parafiscales - encargada del proceso de Fiscalizacion- remitio
informacion consolidada sobre 12.107 expedientes objeto de Fiscalizacion en
Programas de Gobierno.

En dicha informacion, se reporta el desarrollo de las siguientes actuaciones: 6.396
requerimientos de informaciéon, 5.879 pliegos de cargos, 4.738 Resoluciones
Sancionatorias, 545 Autos de Archivo y 6.047 Oficios de Cierre.

Adicionalmente, la Subdireccion de Cobranzas, gestion6 3.564 expedientes
relacionados con Programas de Gobierno, con corte a diciembre de 2025.
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Por otra parte, mediante radicado No. 20260100002379321 del 17 de marzo, la entidad
remite Certificacion de “Acciones de Fiscalizacion — Programas de Gobierno”, en la que
se detallan las acciones que la entidad considera como Actuaciones de Fiscalizacion,
el total de cada una de ellas, la cantidad de Acciones realizadas desagregadas por
Programa, asi como los valores recaudados por cada uno de éstos como resultado de
las Actuaciones adelantadas, tal como se observa en la siguiente imagen:

Imagen No.1
Acciones de Fiscalizacion Realizadas por Programa
Expedien
Accién Pliegos de cargos tes
cerrados Total Total valores
4 Valo: Valor Valor acciones | determinados (*)
Programa | Cantidad ::e;r:st::a determinado | determinado | Cantidad
*) PAP (%) otros (*)
PAEF 653 $ 139.103 2.928 3.581 $ 139.103
PAP 63 $ 241 63 $ 241
PAEF-PAP 2.244 $ 389.373 $26.114 1.078 3.322 $ 415.487
PAEF-PAP-
OTROS (**) 1.962 $ 137.887 $9.578 $48.458( 1.100 3.062 $ 195.923
Total 4.922 | $666.363 $ 35.934 $48.458| 5.106 10.028 $ 750.754

Fuente: Respuesta solicitud de informacion con Sigedoc No. 2026EE0052154.
Elaboré: Equipo Auditor CGR.

Para la seleccion de la muestra, se aplicé un Muestreo Aleatorio Simple, dando un
resultado de 84 beneficiarios, equivalentes al 9% del universo, con el fin de estimar
la proporcion de la poblacién, considerando los procesos de Cobranza derivados de la
Fiscalizacion, asi como las Acciones Persuasivas y de Sensibilizacion adelantadas por
la entidad.

De esta manera, se verifico, para cada uno de los expedientes seleccionados, la gestidon
de la UGPP en la recuperacién de los recursos asignados indebidamente por medio de
pruebas documentales. Expuesto o anterior, se relaciona la muestra seleccionada de
la siguiente manera:

Tabla No. 7.
Detalle Muestras Procesos Fiscalizados con Cobranza, Persuasion y Sensibilizacion
(Cifras en pesos colombianos)

DETALLE MUESTRA PROCESOS FISCALIZACION - COBRANZAS

Numero de

Valor Pagado

Valor Pagado

Concepto | goeficiarios | Fro9rama 2020 2021 Total
PAEF 52.910.919.000| 16.477.879.000 69.388.798.000
Fiscalizacion 37
PAP 1.349.040.000|  773.960.000 2.123.000.000
Total 54.259.959.000| 17.251.839.000 71.511.798.000
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DETALLE MUESTRA PROCESOS PERSUASION
Numero de Valor Pagado Valor Pagado
Concepto | g, eficiarios | Programa 2020 2021 Total
) PAEF 146.131.245.000| 42.228.659.000 188.359.904.000
Persuasion 29
PAP 1.845.800.000 645.260.000 2.491.060.000
Total 147.977.045.000  42.873.919.000 190.850.964.000
DETALLE MUESTRA PROCESOS SENSIBILIZACION
Numero de Valor Pagado Valor Pagado
Concepto | goneficiarios | Pr°92ma 2020 2021 Total
o PAEF 76.837.915.000 26.736.301.000 103.574.216.000
Sensibilizacion 18
PAP 548.680.000 282.700.000 831.380.000
| Total 77.386.595.000( 27.019.001.000 104.405.596.000

Fuente: Informacién reportada por la entidad con Sigedoc No. 2026EE0020606.
Elaboré: Equipo Auditor CGR.

De igual forma, se realizd una revision transversal de los casos relacionados con los
hallazgos Nos. 2 y 3 del Informe de la ITRC, para lo cual, se reviso el informe No.
170700-29-2024-01-03 del 05 de junio de 2025, en el que se sefalan posibles
irregularidades en las exclusiones de poblacion, realizadas en tres (3) Programas de
Valoracion y Seleccidon de Procesos de Persuasion y Fiscalizacion, asi como la posible
omision en el cargue de beneficiarios en el aplicativo BMP. Lo anterior, con el propdsito
de profundizar en aquellos casos que, de acuerdo con el Informe pudieron haber
tenido riesgo de impacto fiscal.

Alcance Objetivo No. 4:

“Veerificar la coherencia, articulacion y eficacia de los procesos de asignacion de recursos,
Fiscalizacion y Cobranza adelantados por la UGPP, frente al marco normativo y los
mecanismos de seguimiento y control aplicables a los Programas PAEF y PAP’.

Este objetivo se abordé de manera transversal en articulacién con los objetivos Nos. 1,
2y 3, dado que éstos contemplan los procesos que fueron verificados en cada una de
las Etapas (Postulacion, Sensibilizacion, Etapa Persuasiva y Fiscalizacion) y Ciclos de
los Programas PAEF y PAP.

Para este objetivo especifico, se verificd la coherencia, articulacion y eficacia de los
procesos de Asignacién de Recursos, Fiscalizacion y Cobranza, adelantados por la
UGPP, en el marco de los Programas PAEF y PAP. Esta verificacion se realizo a partir
de la ejecucion y los resultados obtenidos en los demas objetivos de la auditoria,
particularmente en las Etapas de Postulacion, Fiscalizacion y Cobranza, con el fin de
identificar la consistencia entre estos procesos, su alineacion con el marco normativo
aplicable y la efectividad de los mecanismos de seguimiento y control implementados.
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De esta manera, se revisaron los 23 Manuales Operativos que, si bien fueron expedidos
de manera general para los Programas de Gobierno, fueron analizados en cuanto a su
adecuada aplicacion a los Programas auditados, de acuerdo con los Ciclos de
Postulacion y normalidad aplicable, de acuerdo a las muestras seleccionadas en los
objetivos 1, 2 y 3. Asimismo, se evalud la aplicacion de los procedimientos internos
establecidos por la entidad para el desarrollo de las actividades propias de cada Area
interviniente en el desarrollo de los Programas.

En este contexto, la UGPP hizo entrega de los procesos y subprocesos publicados
durante la vigencia 2020 a 2025, relacionados con la Gestién del Programa de Apoyo
al Empleo Formal (PAEF), la Gestion del Programa de Apoyo al Pago de la Prima de
Servicios (PAP) — Sector Agropecuario, y la Ejecucion y Fiscalizaciéon de los Programas
de Apoyo del Gobierno Nacional, para un total de 9 procesos y 16 subprocesos
aplicables a dichos Programas.

1.3.2. Actividades Transversales
Se desarrollaron las siguientes Actividades Transversales:

e Evaluar el control fiscal interno a los procesos identificados, aplicado por la UGPP
en la administracion de los recursos.

e Atender las solicitudes ciudadanas e insumos que se recepcionen y estén
relacionadas con el asunto a auditar.

o Atender las Alertas de la DIARI que se recepcionen y estén relacionadas con los
asuntos a auditar.

1.4. LIMITACIONES DEL PROCESO

Durante el desarrollo de la presente Auditoria, no se presentaron limitaciones que
afectaran el desarrollo de la misma.

1.5. RESULTADOS EVALUACION CONTROL FISCAL INTERNO

La evaluacion de Control Interno Fiscal de la UGPP en cuanto a la gestion y ejecucion
de los Programas PAEF y PAP respecto a las distintas etapas del proceso para las
vigencias 2020 a 2025, obtuvo una calificacién total de 1.950 puntos en el componente
del diseno y efectividad, ubicandola en el rango “Parcialmente Adecuado’.

No obstante, la calificacién final del Control Interno, fue de 2.118 puntos, ubicandola en
el rango “Ineficiente”. Este resultado obedece a que los controles implementados por
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la UGPP no logran mitigar de forma oportuna y eficaz, la totalidad de los riesgos
identificados en los procesos evaluados.

Estas deficiencias se originan por debilidades relacionadas con el otorgamiento de
certificados de conformidad, respecto al cumplimiento de la normativa aplicable a los
requisitos por cada respectivo Ciclo de los Programas PAEF y PAP. Asimismo, se
identificaron debilidades por falta de conciliaciones en las bases de datos de Aportantes
Vs. Cotizantes y fallas en los buckups del paso a paso en la reconstruccion del analisis
de los datos, como también la subestimacion de fiscalizaciones realizadas.

1.6. CONCLUSIONES GENERALES Y CONCEPTO DE LA EVALUACION
REALIZADA

Incumplimiento Material - con Reserva

Después de analizar los elementos de materialidad cuantitativa y cualitativa y evaluar
los resultados de la calificacion del control interno, se concluye que el concepto de la
Auditoria de Cumplimiento a la UGPP es de "Incumplimiento Material - con Reserva".
Se considera que la informacion sobre la materia controlada en la entidad auditada no
cumple en todos los aspectos significativos, con los criterios evaluados, dado a que se
configuraran en el desarrollo de la presente auditoria cuatro (4) hallazgos
administrativos, uno con incidencia fiscal y disciplinaria y otro trasladado para solicitar
Indagacién Preliminar.

1.7. RELACION DE HALLAZGOS

Como resultado de la auditoria de cumplimiento, la Contraloria General de la Republica
determind la constitucion de cuatro (4) hallazgos administrativos, de los cuales: uno (1)
presuntamente disciplinario, uno (1) se configur6 con incidencia fiscal por
$10.164.572.000 y uno (1) para solicitud de Indagacién Preliminar.

1.8. PLAN DE MEJORAMIENTO

La UGPP debera elaborar y/o ajustar el Plan de Mejoramiento que se encuentre
vigente, con acciones y metas de tipo correctivo y/o preventivo, dirigidas a subsanar las
causas administrativas que dieron origen a los hallazgos identificados por la Contraloria
General de la Republica como resultado del proceso auditor y que hacen parte de este
informe.

Tanto el Plan de Mejoramiento como los avances del mismo, deberan ser reportados a
través del Sistema de Rendicién de Cuentas e Informes (SIRECI), dentro de los quince
(15) dias habiles siguientes al recibo de este informe.
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La Contraloria General de la Republica evaluara la efectividad de las acciones
emprendidas por la entidad para eliminar las causas de los hallazgos detectados en
esta auditoria, segun lo establecido en la Resolucién Organica que reglamenta el
proceso y la Guia de Auditoria aplicable vigente.

Bogota, D. C,

Atentament

DAVID FERN JARAMILLO
Contralor Deleggdo gara el Sector Trabajo
Contraloria Gengral de la Republica

Aprobd: Ana Lucia Lopez Murioz — Directora de Vigilancia Fiscal para el Sector Trabajo < == .

Revisé: Carlos Antonio Trigos Vega — Coordinador de Gestién, Supervisor Encargado de Auditoria
Elaboré: Equipo Auditor AC UGPP
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2. OBJETIVOS Y CRITERIOS

Los objetivos especificos y los criterios de auditoria aplicados en la evaluacion gestion
y la Fiscalizacion realizada por la UGPP, con relacién al cumplimiento de los requisitos
para la asignacion de los recursos de los Programas PAEF y PAP, fueron:

2.1. OBJETIVOS ESPECIFICOS

1.

Evaluar la gestion adelantada por la UGPP en la verificacion del cumplimiento de
los requisitos legales, técnicos y operativos para la asignacion de los recursos de
los Programas PAEF y PAP, durante las vigencias objeto de analisis.

Analizar la suficiencia, oportunidad y efectividad de los procedimientos de
Fiscalizacion y control implementados por la UGPP para validar la informacion
suministrada por los beneficiarios y detectar posibles incumplimientos en el acceso
y uso de los recursos de los Programas PAEF y PAP.

Evaluar la gestion de la UGPP en la identificacion, determinaciéon oficial y
recuperacion de los recursos asignados indebidamente, asi como en la aplicacion
de las acciones de Cobranza en los casos de incumplimiento de los requisitos
establecidos para los Programas PAEF y PAP.

Verificar la coherencia, articulacion y eficacia de los procesos de asignaciéon de
recursos, Fiscalizacion y Cobranza adelantados por la UGPP, frente al marco
normativo y los mecanismos de seguimiento y control aplicables a los Programas
PAEF y PAP.

Actividades Transversales

1.

2.2.

Evaluar el control fiscal interno a los procesos identificados, aplicado por la UGPP
en la administracion de los recursos.

Atender las solicitudes ciudadanas e insumos que se recepcionen y estén
relacionadas con el asunto a auditar.

Atender las Alertas de la DIARI que se recepcionen y estén relacionadas con los
asuntos a auditar.

FUENTES Y CRITERIOS DE AUDITORIA

De acuerdo con el objetivo de la evaluacién, los criterios sujetos a verificacion fueron:
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2.2.1. Fuentes de Criterios Generales

Tabla No. 8.
Fuentes y Criterios Generales

FUENTES

CRITERIOS

GENERALES

Constitucion Politica

“Articulos, 25, 26, 53, 54,123, 209, 355”.

Acto Legislativo 4 del
18/09/2019

“Por el cual se reforma el Régimen de Control Fiscal’.

Ley 610 de 2000

“Por la cual se establece el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de
competencia de las contralorias’.

Ley 1151 de 2007

“Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010. El Congreso de
Colombia. Articulo 156. Gestion de Obligaciones Pensionales y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social”, y demas concordantes con el asunto a
auditar.

Ley 1437 de 2011

“Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo”.

Ley 1474 de 2011

“Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de
prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del
control de la gestion publica”.

Ley 1564 de 2012

“Por medio de la cual se expide el Cédigo General del Proceso y se dictan otras
disposiciones. Articulos. 1. y 2.”, y demas normas concordantes.

Ley 1607 de 2012

“Porla cual se expiden normas en materia tributaria y se dictan otras
disposiciones. Articulo 178. Competencia para la determinacién y el Cobranza de
las contribuciones parafiscales de la proteccién social”, y demas concordantes con
el asunto a auditar.

Ley 1952 de 2019

“Por medio de la cual se expide el codigo general disciplinario se derogan la ley
734 de 2002 y algunas disposiciones de la ley 1474 de 2011, relacionadas con el
derecho disciplinario. Articulo 69. Normas aplicables. El régimen disciplinario para
los particulares comprende la determinaciéon de los sujetos disciplinables, las
inhabilidades, impedimentos, incompatibilidades y conflicto de intereses, y el
catalogo especial de faltas imputables a los mismos, y Articulo 70. Sujetos
disciplinables. El presente régimen se aplica a los particulares que ejerzan
funciones publicas de manera permanente o transitoria; que administren recursos
publicos; que cumplan labores de interventoria o supervisién en los contratos
estatales y a los auxiliares de la justicia. Los auxiliares de la justicia seran
disciplinables conforme a este Codigo, sin perjuicio del poder correctivo del juez
ante cuyo despacho intervengan”.

Ley 2094 de 2021

“Por medio de la cual se reforma la ley 1952 de 2019 y se dictan otras
disposiciones”.

Decreto 169 de 2008

“Por el cual se establecen las funciones de la Unidad Administrativa Especial de
Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social, UGPP, y
se armoniza el procedimiento de liquidacién y Cobranza de las contribuciones
parafiscales de la proteccion social. Articulo 1°. literal b. numeral 7. Ordenar a
los aportantes, cuando estén obligados a llevar contabilidad, la exhibicion y
examen parcial de los libros, comprobantes y documentos, particularmente de la
némina”.

Decreto 575 de 2013

“Por el cual se modifica la estructura de la Unidad Administrativa Especial de
Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon Social (UGPP)
y se determinan las funciones de sus dependencias. Articulo 19. numerales 8
Resolver los recursos de reconsideracion que sean interpuestos contra las
liquidaciones oficiales que sean proferidas por la Subdireccién de Determinacion
de Obligaciones, en los términos establecidos en la ley, y 15 Las demas que se le
asignen y que correspondan a la naturaleza de la dependencia.”.

Decreto 403 de 2020

“Por el cual se dictan normas para la correcta implementacién del Acto Legislativo
04 de 2019 y el fortalecimiento del control fiscal”.
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FUENTES

| CRITERIOS

GENERALES

Resolucion
Reglamentaria
Organica 012 del 24 de
marzo 2017

“Por la cual se adoptan Principios, Fundamentos y Aspectos Generales para las
auditorias en la CGR y la Guia de Auditoria Financiera, como instrumentos de
control posterior y selectivo denfro de los parametros de las normas
internacionales de auditoria”.

Resolucion

Reglamentaria “Por la cual se establecen criterios para determinar y valorar los beneficios del
Organica 21 del | control fiscal en la vigilancia y control adelantada por la CGR”.

24/08/2018

Resolucion "Por la cual se adopta el Sistema Automatizado para el Proceso Auditor, APA,
Reglamentaria como herramienta informatica que contempla el inicio, planeacién, ejecucion,
Ejecutiva 103  del | informe, cierre, seguimiento y monitoreo de las actuaciones de vigilancia y control
17/01/2022 Fiscal, en la Contraloria General de la Republica".

Elaboré: Equipo Auditor.

2.2.2. Fuentes y Criterios Especificos

Tabla No. 9.
Fuentes y Criterios Especificos

FUENTES

| CRITERIOS

ESPECIFICOS

Decreto Ley 624 de
1989

“Por el cual se expide el Estatuto Tributario de los impuestos administrados por la
Direccion General de Impuesto Nacionales. “(...) Articulo 804. Prelacién en la
imputacion del pago. <Articulo modificado por el articulo 139 de la Ley 223 de
1995. El nuevo texto es el siguiente: “(...) Articulo 635. Determinacion de la tasa
de interés moratorio. “Articulo modificado por el articulo 141 de la Ley 1607 de
2012. El nuevo texto es el siguiente’. Articulos 590. Correcciones provocadas por
la administracion. 635. Determinacion de la tasa de interés moratorio. y 670.
Sancion por improcedencia de las devoluciones y/o compensaciones”, y demas
articulos concordantes con la materia a auditar.

Ley 2060 de 2020

"Por la cual se modifica el programa de apoyo al empleo formal - PAEF y el
programa de apoyo para el pago de la prima de servicios — PAP. Articulos 5.
Modifiquese el inciso primero del articulo 3 del Decreto Legislativo 639 de 2020,
modificado por los decretos legislativos 677 y 815 de 2020. y 11: Ampliacién de
plazos de Fiscalizacién por la unidad administrativa especial de gestion pensional
y contribuciones parafiscales de la proteccion social, UGPP y administracién de
informacioén”.

Ley 2155 de 2021

"Por medio de la cual se expide la ley de inversiéon social y se dictan otras
disposiciones. Articulos 22.labores de Fiscalizacion a cargo de Ila
UGPP. 23. Modifiquense el numeral 2 y el paragrafo 7 del articulo 2 del Decreto
Legislativo 639 de 2020. 24. Incentivo a la creacién de nuevos empleos y 25. Las
Cooperativas de Trabajo Asociado podran ser beneficiarias del Programa de
Apoyo al Empleo Formal - PAEF y del incentivo a la creacion de nuevos empleos,
cuando hayan cotizado, respecto de sus trabajadores asociados, el mes completo
al Sistema de Seguridad Social Integral, de conformidad con lo establecido en el
articulo 6 de la Ley 1233 de 2008, a través de la Planilla Integrada de Liquidacion
de Aportes - PILA (...)". Define labores de Fiscalizacion de la UGPP.

Decreto 637 de 2020

“Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecologica
en todo el territorio Nacional”.

Decreto 639 de 2020

“Por el cual se crea el Programa de apoyo al empleo formal - PAEF, en el marco
del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica declarado por el Decreto
637 de 2020”. Creacién PAEF.

Decreto 677 de 2020

“Por el cual se modifica el Decreto Legislativo 639 del 8 de mayo de 2020 y se
disponen medidas sobre el Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF, en el
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marco del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica declarado por el
Decreto 637 de 2020”. Modifica el Decreto 639 de 2020.

Decreto 770 de 2020

"Por medio del cual se adopta una medida de proteccién al cesante, se adoptan
medidas alternativas respecto a la jornada de trabajo, se adopta una alternativa
para el primer pago de la prima de servicios, se crea el Programa de Apoyo para
el Pago de la Prima de Servicios - PAP, y se crea el Programa de auxilio a los
trabajadores en suspension contractual, en el marco de la Emergencia Econdmica,
Social y Ecoldgica declarada mediante el Decreto 637 de 2020”. Crea el PAP.

Decreto 815 de 2020

“Por el cual se modifica el Decreto Legislativo 639 de 2020 y se disponen medidas
sobre el Programa de Apoyo al Empleo Formal — PAEF, en el marco del Estado
de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica declarado por el Decreto 637 del 6
de mayo de 2020”. Beneficiarios PAEF.

Decreto 2445 de 2022

"Por el cual se crean unos empleos temporales en la planta de personal de la
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP" (...) Que la Unidad Administrativa
Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social (UGPP) presento el estudio técnico de que trata el articulo 21 de la Ley 909
de 2004 y el articulo 2.2.1.1.1 del Decreto 1083 de 2015, para efectos de crear la
planta temporal, el cual obtuvo concepto favorable del Departamento
Administrativo de la Funcion Publica (...).

Resolucion No. 650 de
2022 (UGPP)

“Por la cual se adopta la politica de Cobranza y los parametros para adelantar las
labores de Fiscalizacion por la Unidad Administrativa Especial de Gestiéon
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP) a los
beneficiarios del Programa de Apoyo a las Empresas Afectadas por el Paro
Nacional- Articulo 26 Ley 2155 de 2021".

Resolucion No. 1129
de 2020 (Ministerio de
Hacienda)

“Por medio de la cual se define la metodologia de calculo de la disminucion en
ingresos de los beneficiarios del Programa de apoyo al empleo formal — PAEF, los
plazos de Postulacién, los mecanismos de dispersion, y se dictan otras
disposiciones”,

Resolucion No. 1145

de 2021 (UGPP)

“Por la cual se define y adopta la politica de Cobranza y los parametros para
adelantar las labores persuasivas y de Fiscalizacion por la Unidad Administrativa
Especial de Gestiéon Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social (UGPP), a los beneficiarios de los Programas de Apoyo al Empleo Formal
(PAEF) y de Apoyo al Pago de la Prima de Servicios (PAP)”.

Resolucion No. 1323

de 2022 (UGPP)

"Por la cual se modifica y adiciona la Resolucién 1145 del 8 de noviembre de
2021".

Resolucion No. 1361
de 2020 (Ministerio de
Hacienda)

“Por medio de la cual se determina el método a utilizar para el calculo de la
disminucién en ingresos de los beneficiarios, el proceso y las condiciones a las
cuales deben sujetarse las entidades financieras involucradas, la UGPP y en
general todos los actores que participen en el Programa de apoyo para el pago de
la prima de servicios -PAP, incluidos los periodos y plazos méaximos para para el
cumplimiento de los requisitos y el pago de los aportes, y se dictan otras
disposiciones”.

Resolucion No. 1610
de 2022 (Ministerio de
Hacienda)

“Por medio de la cual se modifica la Resolucién 2162 de 2020 del Programa de
Apoyo al Empleo Formal (PAEF), la Resolucién 1361 de 2020 del Programa de
Apoyo para el Pago de la Prima de Servicios (PAP) y la Resolucion 2474 de 2021
del Apoyo a las Empresas Afectadas por el Paro Nacional (AEAP), para ajustar los
procedimientos de restitucién de los tres Programas habiendo finalizado los giros
ordinarios de los mismos”.

Resoluciéon No. 2162
de 2020 (Ministerio de
Hacienda)

“Por medio de la cual se subroga la Resolucién numero 1129 del 20 de mayo de
2020 y sus modificaciones que definieron la metodologia de calculo de la
disminucién en Ingresos de los beneficiarios del Programa de Apoyo al Empleo
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Formal (PAEF), los plazos de Postulacion, los mecanismos de dispersion, y se
dictan otras disposiciones”.
Manuales Operativos

Expedidos por MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO UNIDAD DE
GESTION DE PENSIONES Y PARAFISCALES -UGPP.

Manuales internos

PF-PRO-006, PF-PRO-007, PF-PRO-008, PF-SUB-056, PF-SUB-057, PF-SUB-
058, PF-INS- 039, PF-SUB-004, PF-INS-036 con todas las versiones aplicadas en
las vigencias auditadas.

Sentencia C-459 de
2020 Corte
Constitucional

“RESUELVE

SEGUNDO. Declarar CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE el articulo 1° del
Decreto Legislativo 677 de 2020, en cuanto modificé el numeral 1° del articulo 2°
del Decreto Legislativo 639 de 2020, en el entendido que se refiere a los
beneficiarios del Programa de apoyo al empleo formal - PAEF constituidos antes
del estado de emergencia econémica, social y ecolégica declarado mediante el
Decreto 637 del 6 de mayo de 2020”".

Circular Externa 005
de 2020 UGPP

“Formulario Estandarizado para la Postulacién al Programa de Apoyo al Empleo
Formal PAEF - Ley 2060 del 22 de octubre de 2020".

“Manifestacion del cumplimiento de requisitos.

CUM2: Fue constituida antes del 6 de mayo de 2020. Para personas naturales que
deben estar inscritas en el registro mercantil, tome como referencia la fecha de
inscripcion.”

Requerimientos

Las Reglas de Negocio y Especificaciones Técnicas, representadas en los
Documentos de Requerimiento de Procesamiento de Datos concertados entre las
areas funcionales y la Direccion de Tecnologias de la Informacién (TI) de la UGPP
para las vigencias 2020 y 2021.

Elaboré: Equipo Auditor.
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3. RESULTADOS DE LA AUDITORIA
3.1. RESULTADOS DE SEGUIMIENTO - AUDITORIAS ANTERIORES

No se encuentran antecedentes de auditoria, teniendo en cuenta que el objetivo de la
auditoria es un tema en especifico con relaciéon a con el cumplimiento de los requisitos
para la asignacion de los recursos de los Programas PAEF y PAP y su respectiva
Fiscalizacion; por tanto, es la primer auditoria que se realiza a la UGPP frente a este
tema.

3.2. RESULTADOS GENERALES SOBRE EL ASUNTO O MATERIA AUDITADA

La Contraloria General de la Republica efectué Auditoria de Cumplimiento sobre la
ejecucion de los Programas de Gobierno de PAEF y PAP, teniendo en cuenta las
Etapas de Postulacion, Sensibilizacion, Persuasion, Fiscalizacion y Cobranza en el
Proceso adelantado para las vigencias 2020 a 2025.

A continuacién, se presentan los resultados obtenidos, acorde con cada uno de los
objetivos planteados por la CGR:

3.3. RESULTADOS RELACIONADOS CON EL OBJETIVO ESPECIFICO No. 1

OBJETIVO ESPECIFICO 1.

Evaluar la gestion adelantada por la UGPP en la verificaciéon del cumplimiento de los
requisitos legales, técnicos y operativos para la asignacion de los recursos de los Programas
PAEF y PAP, durante las vigencias objeto de analisis.

3.3.1. Verificacion de Requisitos

Se evaluaron las muestras mediante el analisis y revision de los requisitos de los
certificados de conformidad otorgados durante los ciclos habilitados para los Programas
PAEF y PAP; asimismo, se examino la gestidon realizada por la UGPP respecto del
cumplimiento y la validacién de derechos de los beneficiarios, segun correspondio.

Adicionalmente, se verificaron los cruces de bases de datos y Alertas emitidas por la
DIARI, lo cual permitié identificar debilidades significativas en los controles establecidos
para la validaciéon de los requisitos exigibles por la normativa.

Entre las situaciones observadas se encuentran; conformes otorgados en los
Programas de PAEF y PAP a beneficiarios con matricula cancelada antes y durante las
fechas establecidas para la Postulacion a los respectivos ciclos; también, conformes
otorgados a beneficiario con matricula renovada después de las fechas establecidas
para la Postulacién; conformes a beneficiarios que presentan registro de matricula
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mercantil posterior a las fechas limites permitidas en la norma que son (01/01/2020 y
6/5/2020) para los respectivos ciclos; conformes a empresas que no cumplen con la
calidad de ser empleadores reales; ademas, se evidencié asignacion de conformes a
empresas de personas naturales cuyos empleados reportados en la PILA son menores
al permitido en la norma que son (3); asi como también dar certificados de conformidad
a beneficiarios del PAEF que presentan cotizantes fallecidos antes y durante las fechas
de Postulacion.

Como resultado de la evaluacién adelantada, se detectaron las siguientes situaciones
de incumplimiento que fueron validadas como hallazgo de auditoria:

Hallazgo No. 1 Verificacion de Requisitos Programas PAEF y PAP? (A-F-D)

La gestion realizada por la UGPP para verificar los requisitos de Postulacion a los
Programas de Gobierno PAEF (Apoyo a némina) y PAP (Apoyo a Prima), se estructurd
a partir de las normas expedidas durante la emergencia sanitaria presentada en la
vigencia 2020, asi como de los respectivos manuales operativos y procedimientos.
Estas herramientas permitieron garantizar que los beneficiarios de estos subsidios
cumplieran los requisitos reglados para cada uno de los ciclos existentes y dentro de
los tiempos establecidos. En consecuencia, se presentan los siguientes criterios:

LEY 610 2000

“Por la cual se establece el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de competencia
de las contralorias’.

“Articulo 3. Gestion fiscal. Para los efectos de la presente ley, se entiende por gestion fiscal
el conjunto de actividades econémicas, juridicas y tecnoldgicas, que realizan los servidores
publicos y las personas de derecho privado que manejen o administren recursos o fondos
publicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisicion, planeacion, conservacion,
administracion, custodia, explotacion, enajenacién, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y
disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e inversion de sus rentas
en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecién a los principios de legalidad,
eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y
valoracion de los costos ambientales.

Articulo 6. Dano patrimonial al Estado. Para efectos de esta ley se entiende por dafio
patrimonial al Estado la lesiéon del patrimonio publico, representada en el menoscabo,
disminucion, perjuicio, detrimento, pérdida, o deterioro de los bienes o recursos publicos, o a
los intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestion fiscal antieconémica, ineficaz,
ineficiente, e inoportuna, que, en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los
cometidos y de los fines esenciales del Estado, particularizados por el objetivo funcional y
organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de los 6rganos de
control fiscal. Dicho dafio podra ocasionarse como consecuencia de la conducta dolosa o

3 Codigo APA CGR: COH_5652_2026-1-AU-CU.
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gravemente culposa de quienes realizan gestion fiscal o de servidores publicos o particulares
que participen, concurran, incidan o contribuyan directa o indirectamente en la produccion del
mismo”.

LEY 1952 DE 2019

“Por medio de la cual se expide el Codigo General Disciplinario, se derogan la Ley 734 de 2002
y algunas disposiciones de la Ley 1474 de 2011, relacionadas con el derecho disciplinario”.

“Articulo 69. Normas Aplicables. El régimen disciplinario para los particulares comprende la
determinacion de los sujetos disciplinables, las inhabilidades, impedimentos, incompatibilidades
y conflicto de intereses, y el catalogo especial de faltas imputables a los mismos.

Articulo 70. Sujetos Disciplinables. El presente régimen se aplica a los particulares que
ejerzan funciones publicas de manera permanente o transitoria; que administren recursos
publicos; que cumplan labores de interventoria o supervision en los contratos estatales y a los
auxiliares de la justicia.”

qI.]

Administran recursos publicos aquellos particulares que recaudan, custodian, liquidan o
disponen el uso de rentas parafiscales, de rentas que hacen parte del presupuesto de las
entidades publicas o que estas ultimas han destinado para su utilizacién con fines especificos”.

DECRETO 639 DE 2020

“Por el cual se crea el Programa de apoyo al empleo formal - PAEF, en el marco del Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecolégica declarado por el Decreto 637 de 2020”.

“Articulo 2. Beneficiarios del Programa de apoyo al empleo formal - PAEF. Podran ser
beneficiarios del PAEF las personas juridicas que cumplan con los siguientes requisitos:

1. Hayan sido constituidas antes del 1° de enero de 2020.

2. Cuenten con un registro mercantil que haya sido renovado por lo menos en el afio 2019. Este
requisito Unicamente aplica para las personas juridicas constituidas en los afios 2018 y
anteriores.

[..]

Articulo 3. Cuantia del aporte estatal del Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF).
La cuantia del aporte estatal que recibiran los beneficiarios del Programa de Apoyo al Empleo
Formal (PAEF) correspondera al numero de empleados multiplicado por hasta el cuarenta por
ciento (40%) del valor del salario minimo legal mensual vigente.

Paragrafo 1. Para efectos de este decreto, se entendera que el numero de empleados
corresponde al menor valor entre: (i) el numero de empleados reportados en la Planilla

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 647 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co e Bogotd, D. C., Colombia

-25-


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

General de la Republica

.) CONTRALORIA

Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA) correspondiente al periodo de cotizaciéon del mes
de febrero de 2020 a cargo de dicho beneficiario, o (ii) el numero al que hace referencia el
numeral 3.1 del articulo 4° de este Decreto Legislativo, esto es, el numero de trabajadores que
el beneficiario manifiesta planea proteger y para los cuales requiere el aporte estatal del
Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) por el mes correspondiente.

Paragrafo 2. Para efectos del presente Programa, se entenderan por empleados los
trabajadores dependientes por los cuales el beneficiario cotiza al sistema general de sequridad
social en la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA), con un ingreso base de
cotizacién de al menos un salario minimo mensual legal vigente, y a los cuales, en el mes de
Postulacion, no se les haya aplicado la novedad de suspension temporal de contrato de trabajo
o de licencia no remunerada (SLN)”.

DECRETO 677 DE 2020

“Por el cual se modifica el Decreto Legislativo 639 del 8 de mayo de 2020 y se disponen
medidas sobre el Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF, en el marco del Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecolégica declarado por el Decreto 637 de 2020”. Vigente
del: 19/05/2020 y hasta el: 03/06/2020 Aplicable al ciclo 1 de PAEF.

“Articulo 1. Modifiquese el articulo 2 del Decreto Legislativo 639 del 8 de mayo de 2020, el
cual quedara si:

«ARTICULO 2. Beneficiarios del Programa de apoyo al empleo formal - PAEF. Podran ser
beneficiarios del PAEF las personas juridicas, personas naturales, consorcios y uniones
temporales que cumplan con los siguientes requisitos:

1. Hayan sido constituidos antes del 1° de enero de 2020.

2. Cuenten con una inscripcion en el registro mercantil. En todo caso, esta inscripcion debera
haber sido realizada o renovada por lo menos en el afio 2019.

[..]

PARAGRAFO 6. En el caso de personas naturales, para efectos del cumplimiento del requisito
establecido en el numeral 1 del presente articulo, se tomara como referencia la fecha de
inscripcién en el registro mercantil.

PARAGRAFO 7. No podrén acceder a este Programa las personas naturales que se
encuentren en cualquiera de las siguientes condiciones:

1. Tengan menos de tres (3) empleados reportados en la Planilla Integrada de Liquidacion de
Aportes (PILA) correspondiente al periodo de cotizacion del mes de febrero de 2020 a cargo de
dicha persona natural, entendiéndose por empleados aquellos descritos en el paragrafo 2 del
articulo 3 del presente Decreto Legislativo».
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Articulo 2. Modifiquese el articulo 3 del Decreto Legislativo 639 del 8 de mayo de 2020, el cual
quedara asi:

«ARTICULO 3. Cuantia del aporte estatal del Programa de apoyo al empleo formal - PAEF. La
cuantia del aporte estatal que recibiran los beneficiarios del Programa de Apoyo al Empleo
Formal - PAEF correspondera al numero de empleados multiplicado por hasta el cuarenta por
ciento (40%) del valor del salario minimo legal mensual vigente.

PARAGRAFO 1. Para efectos de este Decreto Legislativo, se entendera que el numero de
empleados corresponde al numero de empleados reportados en la Planilla Integrada de
Liquidacion de Aportes (PILA) correspondiente al periodo de cotizacibn del mes
inmediatamente anterior al de la Postulacion a cargo de dicho beneficiario.

PARAGRAFO 2. Para efectos del presente Programa, se entenderén por empleados los
trabajadores dependientes por los cuales el beneficiario haya cotizado, el mes completo, al
sistema general de seguridad social en la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA),
con un ingreso base de cotizacion de al menos un salario minimo mensual legal vigente, y a los
cuales, en el mes inmediatamente anterior al de Postulacion, no se les haya aplicado la novedad
de suspension temporal de contrato de trabajo o de licencia no remunerada (SLN).

Para efectos de la verificacion de los trabajadores correspondientes al periodo de cotizacion
del mes de febrero de 2020 de que trata el inciso segundo del paragrafo 1 de este articulo,
bastara con que hayan sido incluidos en la Planilla PILA correspondiente sin tener en cuenta
los criterios establecidos en el primer inciso de este paragrafo. No obstante, sélo seran tenidas
en cuenta las planillas presentadas antes del 9 de mayo de 2020»”.

DECRETO 815 DE 2020

“Por el cual se modifica el Decreto Legislativo 639 de 2020 y se disponen medidas sobre el
Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF, en el marco del Estado de Emergencia
Econémica, Social y Ecoldgica declarado por el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020”. Vigente
del: 04/06/2020 y hasta el: 21/10/2020 Aplicable a los ciclos 2 al 4 del PAEF.

“Articulo 2. Modifiquese el articulo 2 del Decreto Legislativo 639 del 8 de mayo de 2020,
modificado por el Decreto Legislativo 677 del 19 de mayo de 2020, el cual quedara asi asi:

«ARTICULO 2. Beneficiarios del Programa de apoyo al empleo formal - PAEF. Podran ser
beneficiarios del Programa de Apoyo al Empleo Formal -PAEF las personas juridicas, personas
naturales, consorcios y uniones temporales que cumplan con los siguientes requisitos:

1. Hayan sido constituidos antes del 1° de enero de 2020.

2. Cuenten -con una inscripcion en el registro mercantil. En todo caso, esta inscripcion debera
haber sido realizada o renovada por lo menos en el afio 2019.

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 647 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co e Bogotd, D. C., Colombia

-27 -


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

General de la Republica

.) CONTRALORIA

PARAGRAFO 6. En el caso de personas naturales, para efectos del cumplimiento del requisito
establecido en el numeral 1 del presente articulo, se tomara como referencia la fecha de
inscripcion en el registro mercantil.

PARAGRAFO 7. No podran acceder a este Programa las personas naturales que se
encuentren en cualquiera de las siguientes condiciones:

1.Tengan menos de tres (3) empleados reportados en la Planilla Integrada de Liquidacion de
Aportes -PILA- correspondiente al periodo de cotizacion del mes de febrero de 2020 a cargo de
dicha persona natural, entendiéndose por empleados aquellos descritos en el paragrafo 2 del
articulo 3 del presente Decreto Legislativo»”.

DECRETO 770 DE 2020

"Por medio del cual se adopta una medida de protecciéon al cesante, se adoptan medidas
alternativas respecto a la jornada de trabajo, se adopta una alternativa para el primer pago de
la prima de servicios, se crea el Programa de Apoyo para el Pago de la Prima de Servicios -
PAP, y se crea el Programa de auxilio a los trabajadores en suspensién contractual, en el marco
de la Emergencia Econémica, Social y Ecolégica declarada mediante el Decreto 637 de 2020".
Vigente del: 03/06/2020 y hasta el: 21/10/2020 Aplicable al pago de junio del PAP.

“Articulo 8. Beneficiarios del Programa de Apoyo para el Pago de la Prima de Servicios (PAP).
Podran ser beneficiarios del PAP las personas juridicas, personas naturales, consorcios,
uniones temporales y patrimonios autbnomos que cumplan los siguientes requisitos:

1. Que hayan sido constituidos antes del 1 de enero de 2020.

2. Que cuenten con una inscripcion en el registro mercantil. En todo caso esta inscripcion
debera haber sido realizada o renovada por lo menos en el afio 2019.

[..]

Paragrafo 6. En el caso de personas naturales, para efectos del cumplimiento del requisito
establecido en el numeral 1 del presente articulo, se tomara como referencia la fecha de
inscripcién en el registro mercantil.

Paragrafo 7. No podran acceder a este Programa las personas naturales que se encuentren
en cualquiera de las siguientes condiciones:

1. Que tengan menos de tres (3) empleados reportados en la Planilla Integrada de Liquidaciéon
de Aportes - PILA correspondiente al periodo de cotizacion del mes de febrero de 2020 a cargo
de dicha persona natural, entendiéndose por empleados aquellos descritos en el paragrafo 10
del presente articulo.

[..]

Paragrafo 10. Para efectos del presente Programa, se entenderan por empleados los
trabajadores dependientes por los cuales el beneficiario haya cotizado al Sistema General de
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Seguridad Social en la Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes - PILA, con un ingreso base
de cotizacion desde un salario minimo mensual legal vigente hasta un millon de pesos
($1.000.000)”.

LEY 2060 DE 2020

“Por la cual se modifica el programa de apoyo al empleo formal - PAEF y el programa de apoyo
para el pago de la prima de servicios — PAP”. Vigente del: 22/10/2020 y hasta el: 13/09/2021
Aplicable a los ciclos 5 al 11 del PAEF y al pago de diciembre del PAP.

“Articulo 3. Modifiquese el paragrafo 1 del articulo 3 del Decreto Legislativo 639 de 2020,
modificado por los decretos legislativos 677 y 815 de 2020, el cual quedaré asi:

«PARAGRAFO 1. Para efectos de este Decreto Legislativo, se entendera que el nimero de
empleados corresponde al numero de empleados reportados en la Planilla Integrada de
Liquidacion de Aportes (PILA) correspondiente al periodo de cotizaciobn del mes
inmediatamente anterior al de la Postulacion a cargo de dicho beneficiario.

En ningan caso el numero de empleados que se tenga en cuenta para determinar la cuantia
del aporte estatal podra ser superior al numero de trabajadores reportados en la Planilla

Integrada de Liquidacion de Aportes (PILA) correspondiente al periodo de cotizacion del mes
de febrero de 2020 a cargo de dicho beneficiario»’.

SENTENCIA C-459 DE 2020 CORTE CONSTITUCIONAL
“RESUELVE

[...]

SEGUNDO. Declarar CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE el articulo 1° del Decreto Legislativo
677 de 2020, en cuanto modificd el numeral 1° del articulo 2° del Decreto Legislativo 639 de
2020, en el entendido que se refiere a los beneficiarios del Programa de apoyo al empleo formal

- PAEF constituidos antes del estado de emergencia econémica, social y ecolégica declarado
mediante el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020”.

CIRCULAR EXTERNA 005 DE 2020 UGPP

“Formulario Estandarizado para la Postulacion al Programa de Apoyo al Empleo Formal
PAEF - Ley 2060 del 22 de octubre de 2020".

“Manifestacion del cumplimiento de requisitos

CUM?2: Fue constituida antes del 6 de mayo de 2020. Para personas naturales que deben estar
inscritas en el registro mercantil, tome como referencia la fecha de inscripcion.”

MANUAL OPERATIVO PAEF — MINISTERIO DE HACIENDA SEPTIEMBRE 2020

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 647 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co e Bogotd, D. C., Colombia

-29-


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

General de la Republica

.) CONTRALORIA

“1. Recepcidn de las postulaciones por parte de las entidades financieras

Los interesados en acceder al PAEF deberan acercarse a la entidad financiera de su
preferencia, en las siguientes fechas y diligenciar y entregar los siguientes formatos y
documentos:

Cronograma de recepcion de postulaciones en las entidades financieras

Mayo: del 22 al 29 de mayo.
Junio: del 12 al 19 de junio.
Julio: del 13 al 21 de julio.
Agosto: del 6 al 20 de agosto.

Punto 2, numeral 2 literales:

a. Registro mercantil. Esta inscripcion debera haber sido realizada por lo menos en el afio
2019. En caso de ser una persona natural la inscripcion en el registro mercantil debe haber
sido realizada antes del 1° de enero de 2020.

b. En caso de ser una persona juridica, que la misma haya sido constituida antes del 1° de
enero de 2020.

3. Verificacién de la informacién por parte de la UGPP

La UGPP debera realizar las siguientes verificaciones de la informacion de los solicitantes y
remitir a las entidades financieras el resultado de estas, discriminando el nimero de empleados
y el monto del aporte teniendo en cuenta la diferenciacién de valor conforme lo dispuesto por
la Resolucion 2162 de 2020.

Documentos verificados por la UGPP

1. Registro mercantil. Esta inscripcion debera haber sido realizada lo menos en el afio 2019.
En caso de ser una persona natural la inscripcion en el registro mercantil debe haber sido
realizada antes del 1° de enero de 2020. La renovacion del registro mercantil debe tener como
fecha maxima la fecha limite de Postulacién del Programa ante las entidades financieras en
cada uno de los meses.

[..]

6. En el caso de personas naturales se verificara que el postulante tiene al menos 3 empleados
que cumplen los requisitos;

7. En todos los casos, los empleados a ser considerados seran aquellos con un IBC por lo
menos de 1 SMMLV; a los que se les cotizé el mes completo y que el empleado no se encuentre
en licencia no remunerada o con el contrato de trabajo suspendido”.

MANUAL OPERATIVO PAEF - MINISTERIO DE HACIENDA SEPTIEMBRE,
OCTUBRE Y NOVIEMBRE 2020
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“Cronograma del Proceso

e fase: Postulaciones

e Fecha: Desde 19-nov-20 Hasta 26-nov-20

o Descripcion: Empresas podran radicar las postulaciones de los meses de septiembre,
octubre y noviembre, para lo cual deberan diligenciar un formulario por cada mes y cumplir
con los requisitos del programa en cada Postulacion.

Punto 2, numeral 2 literales:

a. Registro mercantil. Esta inscripcidn, para los casos que aplique, debera haber sido
realizada por lo menos en el afio 2019 y en todo caso antes del 6 de mayo de 2020.

b. En caso de ser una persona juridica, que la empresa o sociedad haya sido constituida
antes del 6 de mayo de 2020.

Punto 3, numeral 1:

Registro mercantil. Esta inscripcion, en caso de que aplique, debera haber sido realizada al
menos en el afio 2019 y en todo caso antes del 6 de mayo de 2020. La renovacién del registro
mercantil debe tener como fecha maxima la fecha limite de Postulacion del Programa ante las
entidades financieras en cada uno de los meses.”

3. Veerificacién de la informacion por parte de la UGPP

La UGPP debera realizar las siguientes verificaciones de la informacion de los solicitantes y
remitir a las entidades financieras el resultado de estas, discriminando el nimero de empleados
y el monto del aporte teniendo en cuenta la diferenciacion de valor conforme lo dispuesto por
la Resolucién 2162 de 2020.

Documentos verificados por la UGPP

1. Registro mercantil. Esta inscripcion, en caso de que aplique, debera haber sido realizada al
menos en el afio 2019 y en todo caso antes del 6 de mayo de 2020. La renovacion del registro
mercantil debe tener como fecha maxima la fecha limite de Postulacion del Programa ante las
entidades financieras en cada uno de los meses.

11. En el caso de personas naturales se verificara que el postulante tiene al menos 3 empleados
que cumplen los requisitos.

12. En todos los casos, los empleados a ser considerados seran aquellos con un IBC por lo
menos de un (1) SMMLV; a los que se les cotizdé el mes completo y que el empleado no se
encuentre en licencia no remunerada o con el contrato de trabajo suspendido”.

MANUAL OPERATIVO PAEF — MINISTERIO DE HACIENDA DICIEMBRE 2020 Y
ENERO 2021

“Cronograma del Proceso
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A continuacion, se presenta el cronograma de los procesos de PAEF que se adelantaran en el
mes de enero 2021. Se habilitan las postulaciones de diciembre 2020 y enero 2021, y se abre
la ventana de subsanacion de errores operativos y procesos de auditoria de la UGPP. Frente a
este dltimo se indican las fechas del proceso, pero el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico
emitira un manual operativo exclusivo para tal fin.

e [ase: Postulaciones

e Fecha: Desde 7-ene-21 Hasta 18-ene-21

e Descripcion: Empresas podran radicar las postulaciones de los meses de diciembre 2020, y
enero 2021, para lo cual deberan diligenciar un formulario por cada mes y cumplir con los
requisitos del programa en cada Postulacion.

Punto 2, numeral 2 literales:

a. Registro mercantil. Esta inscripcion, en caso de que aplique, debera haber sido realizada
antes del 6 de mayo de 2020 y renovada por lo menos en 2019 y hasta la fecha méaxima de
Postulacion.

b. En caso de ser una persona juridica, que la empresa o sociedad haya sido constituida antes
del 6 de mayo de 2020.

3. Verificacion de la informacion por parte de la UGPP

La UGPP debera realizar las siguientes verificaciones de la informacién de los solicitantes y
remitir a las entidades financieras el resultado de estas, discriminando el nimero de empleados
y el monto del aporte teniendo en cuenta la diferenciacién de valor conforme lo dispuesto por
la Resolucién 2162 de 2020.

Documentos verificados por la UGPP
1. Registro mercantil. Esta inscripcién, en caso de que aplique, debera haber sido realizada

antes del 6 de mayo de 2020 y renovada por lo menos en 2019 y hasta la fecha maxima de
Postulacion.

[..]

11.En el caso de personas naturales se verificara que el postulante tiene al menos 3 empleados
que cumplen los requisitos.

12.En todos los casos, los empleados a ser considerados seran aquellos con un IBC por lo

menos de un (1) SMMLV; a los que se les cotizé el mes completo y que el empleado no se
encuentre en licencia no remunerada o con el contrato de trabajo suspendido”.

MANUAL OPERATIVO PAEF — MINISTERIO DE HACIENDA FEBRERO 2021

“Cronograma del Proceso
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A continuacién, se presenta el cronograma para la Postulacion del mes de febrero 2021 del
PAEF.

[..]

e Fase: Postulaciones

e Fecha: Desde 8-feb-21 Hasta 17-feb-21

o Descripcion: Personas naturales y empresas podran radicar la Postulacion del mes de
febrero 2021. [...]. En todos los casos se debera diligenciar un formulario por cada mes
(segun corresponda) y se debera cumplir con los requisitos del programa en cada
Postulacion.

Punto 2, numeral 2 literales:

a. Registro mercantil. Esta inscripcion, en caso de que aplique, debera haber sido realizada
antes del 6 de mayo de 2020 y renovada por lo menos en 2019 y hasta la fecha maxima de
Postulacion.

b. En caso de ser una persona juridica, que la empresa o sociedad haya sido constituida antes
del 6 de mayo de 2020.

3. Veerificacién de la informacion por parte de la UGPP

La UGPP debera realizar las siguientes verificaciones de la informacion de los solicitantes y
remitir a las entidades financieras el resultado de estas, discriminando el numero de empleados
y el monto del aporte teniendo en cuenta la diferenciacién de valor conforme lo dispuesto por
la Resolucion 2162 de 2020 y la respectiva actualizaciéon definida en el presente manual
conforme a la autorizacion prevista en el paragrafo 2 del articulo 1 de dicha resolucién.

Documentos verificados por la UGPP
1. Registro mercantil. Esta inscripcién, en caso de que aplique, debera haber sido realizada

antes del 6 de mayo de 2020 y renovada por lo menos en 2019 y hasta la fecha maxima de
Postulacion.

[..]

11. En el caso de personas naturales se verificara que el postulante tiene al menos 3 empleados
que cumplen los requisitos.

12.En todos los casos, los empleados a ser considerados seran aquellos con un IBC por lo
menos de un (1) SMMLV; a los que se les cotizdé el mes completo y que el empleado no se
encuentre en licencia no remunerada o con el contrato de trabajo suspendido”.

MANUAL OPERATIVO PAEF — MINISTERIO DE HACIENDA MARZO 2021

“Cronograma del Proceso
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A continuacién, se presenta el cronograma para la Postulacion del mes de marzo 2021 del
PAEF. Asi mismo, se presenta de manera informativa las fechas para el proceso del Programa
de Apoyo

a la Prima —PAP; no obstante, para este programa se emitira un manual operativo
independiente.

e Fase: Postulaciones

e Fecha: Desde 9-mar-21 Hasta 17-mar-21

o Descripcion: Personas naturales y empresas podran radicar la Postulacion del mes de marzo
2021 del PAEF de forma simultanea con la Postulacion al PAP. De acuerdo a su preferencia
y en un unico formulario, los postulantes deberan marcar solo 1 de las siguientes 3 opciones:
solo PAEF; PAEF+PAP; o sélo PAP.

Punto 2, numeral 2 literales:

a. Registro mercantil. Esta inscripcion, en caso de que aplique, debera haber sido realizada
antes del 6 de mayo de 2020 y renovada por lo menos en 2019 y hasta la fecha maxima de
Postulacion.

b. En caso de ser una persona juridica, que la empresa o sociedad haya sido constituida antes
del 6 de mayo de 2020.

3. Veerificacién de la informacion por parte de la UGPP

La UGPP debera realizar las siguientes verificaciones de la informacion de los solicitantes y
remitir a las entidades financieras el resultado de estas, discriminando el nimero de empleados
y el monto del aporte teniendo en cuenta la diferenciaciéon de valor conforme lo dispuesto por
la Resolucion 2162 de 2020 y la respectiva actualizacion definida en el presente manual
conforme a la autorizacion prevista en el paragrafo 2 del articulo 1 de dicha resolucion.

Documentos verificados por la UGPP
1. Registro mercantil. Esta inscripcion, en caso de que aplique, debera haber sido realizada

antes del 6 de mayo de 2020 y renovada por lo menos en 2019 y hasta la fecha méaxima de
Postulacion.

[..]

11.En el caso de personas naturales se verificara que el postulante tiene al menos 3 empleados
que cumplen los requisitos.

12.En todos los casos, los empleados a ser considerados seran aquellos con un IBC por lo
menos de un (1) SMMLYV; a los que se les cotizdé el mes completo y que el empleado no se
encuentre en licencia no remunerada o con el contrato de trabajo suspendido”.

MANUAL OPERATIVO PAP — MINISTERIO DE HACIENDA JUNIO 2020

“1. Recepcion de las postulaciones por parte de las entidades financieras
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[..]

La solicitud del aporte estatal para el pago de la prima de servicios del PAP, sera recibida por
las entidades financieras durante el mismo periodo de Postulacién al PAEF del mes de julio, es
decir, desde el 13 hasta el 21 de julio de 2020.

Punto 2, numeral 2 literales:

a. Registro mercantil. Esta inscripcion debera haber sido realizada por lo menos en el afio 2019.
En caso de ser una persona natural la inscripcion en el registro mercantil debe haber sido
realizada antes del 1° de enero de 2020.

b. En caso de ser una persona juridica, que la misma haya sido constituida antes del 1° de
enero de 2020,

MANUAL OPERATIVO PAP — MINISTERIO DE HACIENDA DICIEMBRE 2020

“1. Recepcion de las postulaciones por parte de las entidades financieras

[..]

La solicitud del aporte estatal para el pago de la prima de servicios del PAP, sera recibida por
las entidades financieras durante el mismo periodo de Postulacion al PAEF del mes de marzo,
es decir, desde el 9 hasta el 17 de marzo de 2021.

Punto 2, numeral 2 literales:

a. Registro mercantil. Esta inscripcion debera haber sido realizada por lo menos en el afio 2019.
En caso de ser una persona natural la inscripcion en el registro mercantil debe haber sido
realizada antes del 1° de enero de 2020.

b. En caso de ser una persona juridica, que la misma haya sido constituida antes del 1° de
enero de 2020,

Adicionalmente, hacen parte integral de los Criterios de lo observado, las Reglas de
Negocio y Especificaciones Técnicas, representadas en los Documentos de
Requerimiento de Procesamiento de Datos concertados entre las Areas Funcionales y
la Direccién de Tecnologias de la Informacién (Tl) de la UGPP para las vigencias 2020
y 2021. Dichos instrumentos técnicos, que definian los parametros légicos, filtros de
seguridad y algoritmos de validacion automatizada que debian ejecutarse de forma
mandatoria sobre las bases de datos de los postulantes, sufrieron modificaciones
sucesivas conforme a la evolucién normativa de la emergencia sanitaria, siendo de
obligatorio cumplimiento para la entidad en cada proceso de liquidacién y cruce de
informacion.

En desarrollo del procedimiento de auditoria, se solicité a la UGPP, allegar la base de
datos del universo de certificados de conformidad otorgados durante las vigencias 2020
y 2021 para los Programas de Gobierno PAEF y PAP. Posteriormente, se requiri6 a la
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Direccion de Informacion, Analisis y Reaccion Inmediata (DIARI) de la CGR, la
validacion de estos certificados expedidos, frente a variables como el Registro Mercantil
en las Camaras de Comercio, la presentacion de planillas de seguridad social mediante
la PILA, la identificacion de empleados fallecidos dentro de las fechas de ejecucion de
los Programas y la deteccion de empresas que no ostentaban la calidad de
empleadores.

Con base en la informacién recibida y considerando las modificaciones normativas
aplicables a cada ciclo, la CGR aplico filtros técnicos y revisiones detalladas, uno a uno,
de los registros, lo que permitié consolidar una relacién de beneficiarios que figuraban
con incumplimientos a los requisitos exigidos para acceder a estos beneficios.

Del analisis efectuado, se excluyeron los beneficiarios que registraron cumplimiento de
requisitos conforme a los cambios en la norma y plazos establecidos para cada Ciclo,
por corresponder a certificados expedidos viablemente. Sin embargo, se evidencié que,
la UGPP otorgo Certificados de Conformidad a 2.846 empresas que no cumplian con
las condiciones legales, asociados a 27.268 cotizantes por $10.164.572.000.

En el siguiente cuadro se discrimina el valor de los incumplimientos detectados por cada
Programa y requisito:

Tabla No. 10.
Consolidado de Incumplimiento de Requisitos PAEF y PAP
vigencias 2020 y 2021
(Cifras en pesos colombianos)

PROGRAMA REQUISITOS EMPRESAS | COTIZANTES VALOR
Registro (Cdmara de Comercio) 159 3.849 | 1.470.347.000
Sin calidad de empleador 9 4.654 | 1.764.060.000
PAEF Planillas de Seguridad Social (PILA) 544 13.914 | 5.377.128.000
Empleados Fallecidos 1.655 1.909 |  905.797.000

(Registraduria)

Subtotal PAEF 2.367 24.326 | 9.517.332.000
Matricula (Camara de Comercio) 96 699 153.780.000
PAP Sin calidad de empleador 4 101 22.220.000
Planillas de Seguridad Social (PILA) 379 2.142 471.240.000
Subtotal PAP 479 2.942 647.240.000
Total, General 2.846 27.268 (10.164.572.000

Elaborado: Equipo Auditor - CGR, Resultado de los analisis de bases de datos y Alertas DIARI.

Las inconsistencias cuantitativas y cualitativas detalladas en la tabla anterior,
corresponden al resultado de la aplicacion de técnicas analiticas de auditoria y cruces
masivos automatizados, sobre la base de datos del universo oficial remitida por la
UGPP y las plataformas de informacién integradas por la DIARI.
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Toda vez que dicha informacion proviene de registros publicos oficiales amparados por
la presuncion de veracidad, el detalle pormenorizado de los incumplimientos
identificados para cada uno de los beneficiarios, se relaciona en los archivos Excel
adjuntos al presente como anexo que, constituye prueba técnica y conducente del
presunto detrimento.

Estas deficiencias fueron originadas, principalmente, por la falta de validaciones
posprocesamientos, la ineficiencia en los procesos de automatizacién y la ausencia de
controles posteriores por parte de la UGPP. Esta carencia impidié detectar
oportunamente las inconsistencias, permitiendo que se expidieran certificados de
conformidad a beneficiarios que no cumplian con las condiciones establecidas en la
normatividad.

En consecuencia, se generé un incumplimiento en la normativa de cada Ciclo,
derivando en el desembolso de subsidios PAEF y PAP a beneficiarios que no tenian
derecho a percibirlos.

Esto, constituyé un detrimento patrimonial al Erario por $10.164.572.000, conforme a
los elementos configurativos establecidos en la Ley 610 de 2000 (dafio, gestion fiscal y
nexo causal) y pone en evidencia una gestion ineficiente por parte de la UGPP respecto
a la verificacion de requisitos que daba paso a acceder a los recursos asignados para
tal fin.

Respuesta de la UGPP

En respuesta al oficio de comunicacion de observacion con Sigedoc No.
2026EE0124201, la UGPP indica los siguientes puntos:

Con respecto a lo observado mediante oficio con SIGEDOC No. 2026EE0124201, la
UGPP presentd respuesta formal mediante el oficio con SIGEDOC No.
2026EE0124201 (Radicado de entrada 20260100007488311 del 25 de junio de 2026).

Debido a la extension y al detalle técnico de los argumentos expuestos por la entidad
(los cuales constan de 15 folios), en este acapite se presenta un resumen ejecutivo de
los puntos esenciales. El analisis integral, las tablas de parametrizacién y el soporte
documental completo se encuentran incorporados en el Anexo de respuesta de este
informe, el cual forma parte integral de la presente evaluacién:

“I.]

debemos sefialar de manera categérica que la entidad se ajustd estrictamente a los
procedimientos dispuestos por el Gobierno Nacional y a la informacién oficial contenida en las
bases de datos suministradas por las entidades obligadas para el desarrollo del Programa
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PAEF. Los certificados de conformidad se expidieron a quienes, en ese momento, cumplian
plenamente con los requisitos legalmente establecidos, conforme a la parametrizacion y
automatizacioén del procedimiento de verificacion.

Si bien son indiscutibles las capacidades técnicas de la DIARI y del equipo auditor para la
realizacion de las validaciones descritas en la observacion, la correspondencia de los
resultados con el cumplimiento de los requisitos del programa debe considerar dos factores
fundamentales:

i) Los parametros que le correspondian a cada requisito en cada ciclo (ej. fechas, tipos
de planillas, excepciones reglamentadas)
ii) Los cortes de actualizacion de las bases utilizadas, ya que éstas, asi correspondan

a un mes o dia especifico, pudieron ser actualizadas incluso meses o afios después
de que se expidieran los conceptos de conformidad. En ese sentido, cuando la
UGPP tuvo conocimiento de ese tipo de actualizaciones durante la ejecucion del
programa, se adelantaron los ciclos de errores operativos que el ente de control
conoce y que se amparan en el paragrafo transitorio al articulo 4° de la Resolucion
1129 de 2020; sin embargo, es posible que se hayan realizado actualizaciones en
las bases que no hayan sido informadas o que se hicieran con posterioridad al cierre
del programa. La UGPP como bien lo sefala el ente de control usaba la informacion
dispuesta en registros publicos oficiales amparados por la presuncion de veracidad.
Estas actualizaciones en todo caso suelen incluir modificaciones marginales, si se
tiene en cuenta que en cada ciclo se evaluaron mas de 100.000 empleadores con
mas de 2 millones de trabajadores asociados.

[...]
1. Requisito “Registro (Camara de Comercio)”- Hoja “Confecamaras — 159”

Para este componente, se seleccion6 aleatoriamente el Ciclo 8 (Némina de noviembre de
2020), permitiéndonos examinar un momento avanzado del programa donde los cruces de
informacién con bases de datos externas ya se encontraban plenamente maduros y
estandarizados bajo las reglas de la emergencia econémica.

[..]

Validaciéon RUES (Registro Unico Empresarial y Social): Aplicable a aquellos aportantes
obligados por ley a contar con registro mercantil vigente.

Depuracion por Actividad Econémica Especial (ClIU sin Registro Mercantil): Aplicable a
entidades que, por su naturaleza juridica o actividad econémica especial (como entidades sin
animo de lucro, instituciones del sector salud, educacion, entre otras), no estan obligadas
legalmente a tener registro mercantil para operar o para ostentar la calidad de empleadores
formales. Y los demas que no aplican en lo observable en la muestra seleccionada.
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Dado que para algunos nimeros de identificacién las camaras de comercio asignan numero de
NIT diferente, el cruce de la postulacion se hace por la informacién de los dos campos ‘numero
de identificacion” y ‘NIT" ya que los dos corresponden a la informacion de la misma matricula
mercantil. Para la fecha de creacion de la empresa no era valido tomar solo la informacién del
registro mas reciente dado que una empresa que fue creada en el afio 2000, en el registro mas
reciente podia tener fecha matricula 2020 y ser rechazada por no cumplir con la fecha de
creacion, pero su creacion verdadera era el afio 2000. Por lo anterior realizar un cruce directo
a RUES PURQO y solo teniendo en cuenta el registro mas reciente no es correcto.

Al replicar el cruce de datos sobre los 36 registros informados en la observacion para este ciclo,
los resultados demuestran la precision con la que operaron los filtros de la UGPP:

19 aportantes cumplen de forma directa y estricta con la validacion del RUES, confirmando su
matricula y condicién juridica plenamente activa al momento de la postulacion. Como se detalla
la validacion en el requerimiento del ciclo 8 en el numeral “2. RUES”

15 aportantes, si bien no registran matricula en el RUES por su naturaleza juridica, cumplen a
cabalidad con la validacion de actividades especiales no obligadas a tener registro mercantil,
estando plenamente habilitados por la normatividad del programa para acceder al subsidio en
su calidad de empleadores legitimos. Informacién que se encuentra en el requerimiento en el
numeral “5. LISTADO NO OBLIGATORIEDAD REGISTRO MERCANTIL”.

[.]

Respecto de los 2 casos pendientes (que representan apenas el 5.6% restante), reiteramos
bajo un criterio estrictamente legal que no es técnicamente correcto afirmar que existan
inconsistencias o que no ostenten la calidad de empleadores hasta tanto no se analice cada
situacion de manera individual.

[.]

2. Requisito “Sin calidad de empleador”- Hoja “Agremiadoras — 9.

[..]

Las entidades financieras eran las responsables de recibir la documentacion, verificar que
estuviera completa y validar la identidad y calidad de quien efectuaba la postulacion. Por su
parte, la participacion de la UGPP en esta etapa estaba circunscrita al registro consolidado de
beneficiarios y a la realizacion de validaciones automaticas definidas por la normativa. En
consecuencia, la UGPP no tenia competencia ni facultades para adelantar, en la etapa de
postulacion, investigaciones individuales orientadas a determinar si un postulante actuaba
como una presunta agremiadora ilegal o si estaba incurriendo en conductas fraudulentas.

Precisamente por ello, la identificacion de las denominadas "agremiadoras ilegales” no surgié
de los procesos ordinarios de validacion de requisitos efectuados al momento de la postulacion,
sino, principalmente, de denuncias presentadas por terceros que alertaban sobre la existencia
de empresas que estarian realizando afiliaciones colectivas sin autorizacion y que, pese a no
ostentar la condicion real de empleadores, habrian accedido a los recursos del Programa. Fue
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entre otras, a partir de dichas denuncias que la UGPP obtuvo indicios concretos que justificaban
la apertura de actuaciones de verificacion y fiscalizacion dirigidas a establecer la verdadera
naturaleza de estos aportantes.

En desarrollo de dichas actuaciones, la UGPP requirié informaciéon adicional a las empresas
denunciadas, particularmente aquella relacionada con la existencia de una némina de salarios
que permitiera acreditar su condicion de empleadoras. Cuando no se logré6 demostrar el
cumplimiento de los requisitos legales o las empresas guardaron silencio frente a los
requerimientos efectuados, la UGPP inici6 las actuaciones administrativas correspondientes y
traslado los hallazgos al Grupo Interno de Trabajo de Penales de la Subdireccion de Defensa
Judicial Pensional para las acciones penales a que hubiera lugar. Como resultado de estas
investigaciones, en el afio 2022 se presenté ante la Fiscalia General de la Republica una
denuncia acumulada de 87 agremiadoras ilegales por el presunto delito de fraude a
subvenciones (noticia criminal 110016099366202250151).

Ahora bien, resulta igualmente importante precisar que el modelo de seleccién y fiscalizacion
implementado por la UGPP se fundamentaba en la identificacién de indicios de riesgo
previamente definidos. En el caso de beneficiarios distintos de las agremiadoras ilegales, los
principales indicios surgian de los cruces de informacion efectuados con la DIAN,
especialmente aquellos relacionados con la verificacion de la disminucién de ingresos exigida
por la normativa. Dichos cruces permitian identificar posibles inconsistencias que
posteriormente eran incorporadas a los universos de fiscalizacion. Por el contrario, respecto de
las agremiadoras ilegales, la principal fuente de informacion fueron las denuncias recibidas,
toda vez que esta condicion no podia inferirse a partir de las validaciones automaticas
realizadas con la informaciéon de PILA ni de los cruces efectuados con la informacioén exégena
de la DIAN.

En este contexto, llama la atencion que el ente de control afirme que las trece empresas
relacionadas no ostentaban la calidad de empleadores, sin que en el informe se identifique con
precision la metodologia, los criterios técnicos o los elementos probatorios que sustentan dicha
conclusion. Por lo anterior, respetuosamente se solicita a la Contraloria General de la Republica
socializar las pruebas, andlisis o actuaciones que permiten concluir que los aportantes
relacionados corresponden a presuntas agremiadoras ilegales o que carecian de la calidad de
empleadores, asi como la fecha en que tales hechos habrian podido ser conocidos por la
UGPP.

[-]

3. Requisito “Planillas de Seguridad Social (PILA)” Hoja “PILA- 548"

Para este componente se analizé el Ciclo 2 (Némina de mayo de 2020) por ser el que
presentaba el mayor volumen de registros y, de manera aleatoria, se seleccioné el Ciclo 7
(Némina de octubre de 2020) para verificar la consistencia del comportamiento general.

Para reconstruir con exactitud lo sucedido durante la ejecucion del programa en el afio 2020

(aplicable tanto a personas naturales como juridicas), la UGPP consulté la "foto histérica” de la
PILA de ese afio bajo las estrictas reglas de juego vigentes en cada ciclo. Conforme a las
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resoluciones del Ministerio de Hacienda y los manuales operativos del PAEF, el procesamiento
se rigio por los siguientes parametros:

- Tipos de Planilla habilitadas: Unicamente "X" (Empresas en liquidacién/reestructuracion), "E"
(Empresas), "A" (Cotizantes con novedades de ingreso) y "S" (Servicio doméstico).

- Tipos de Cotizante validos: Exclusivamente 1 (Dependiente), 2 (Servicio doméstico) y 22
(Profesor de establecimiento particular).

- Fechas de corte de pago

o Ciclo 2 (Némina de mayo 2020): La PILA de febrero de 2020 debia pagarse antes del 09 de
mayo de 2020 y la PILA del mes de la nébmina (mayo 2020) debia pagarse a mas tardar el 18
de junio de 2020.

o Ciclo 7 (No6mina de octubre 2020): La PILA de febrero de 2020 mantenia su corte al 09 de
mayo de 2020, y la PILA del mes de la némina (octubre 2020) tenia como limite de pago el 26
de noviembre de 2020.

Nota de Contexto Operativo: Para la UGPP es importante sefialar que en el archivo del
hallazgo se observé una imprecision metodoldgica, toda vez que, al referenciar el ciclo de
postulacion de un aportante, se incluian periodos de cotizacion de meses diferentes al ciclo
analizado. Bajo la normatividad del PAEF (Decreto 639 de 2020, articulo 3, segundo inciso del
paragrafo 1 y normas subsiguientes), cualquier cruce valido obligaba a comparar la PILA de
febrero de 2020 frente a la PILA mévil correspondiente al periodo especifico de la postulacion.

[.]

Ciclo 2 (N6mina mayo 2020): De los 400 registros informados en la observacion, 334 registros
(el 83.5% de la muestra) evidencian que los cotizantes identificados en la PILA de febrero de
2020 y en la PILA movil de mayo de 2020 son, de hecho, superiores a los que se indican en el
informe del ente de control.

Ciclo 7 (N6mina octubre 2020): De los 304 registros informados, 266 registros (el 87.5% de la
muestra) muestran un comportamiento idéntico, registrando mas cotizantes reales bajo los
parametros normativos que los reportados en el hallazgo.

[..]

Respecto al porcentaje restante en cada ciclo (16.5% en Ciclo 2 y 12.5% en Ciclo 7), queremos
enfatizar, bajo una Optica estrictamente técnica y juridica, que no es correcto afirmar que existan
diferencias, errores o un detrimento patrimonial hasta tanto no se revise caso a caso. Si bien
hoy en dia se puede consultar la PILA de dichos meses, el parametro determinante es la
informacion con la que operaba la UGPP en el afio 2020. Variaciones marginales pueden
responder a multiples casuisticas especiales que el programa por su naturaleza tuvo. Por lo
tanto, este remanente puede construir una casuistica natural cuya calificacion definitiva se
encuentra sujeta a una validacion individualizada.
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[...]
4. Requisito “Empleados fallecidos” Hoja “Registraduria— 1.655”

[..]

Si bien, bajo esta regulacién, no se previé como requisito taxativo validar que el trabajador
permaneciera con vida, la UGPP realizé una validacion complementaria a la reglamentada con
las bases de la Registraduria Nacional del Estado Civil para la verificacion de supervivencia de
los trabajadores, buscando establecer si el trabajador aparecia como persona fallecida antes
del primer dia habil del mes inmediatamente anterior al que se solicité el aporte estatal.

Este corte se considerd como el de mayor consistencia logica con la naturaleza del subsidio ya
que si a esa fecha de corte el trabajador se encontraba activo y vivo en los registros oficiales
disponibles de la Registraduria Nacional del Estado Civil, el derecho al subsidio para el
empleador se consolidaba legitimamente, pues correspondia a una némina ya causada. Es
decir, teniendo en cuenta que si la postulacion era la del mes de mayo esta correspondia a la
némina del mes de abril, de manera que si el trabajador no estaba vivo en el primer dia habil
de abril se configuraba una inconsistencia para que el empleador accediera al subsidio por ese
trabajador.

Considerar para el parametro de verificacion de sobrevivencia la fecha de tramite de la
postulacion no se estima procedente ni alineado con el propésito del subsidio orientado a
apoyar una némina que en efecto se materializ6. Cuando durante el periodo objeto del subsidio
el trabajador fue efectivamente remunerado, reportado en la PILA y respecto de él se efectuaron
las cotizaciones legalmente exigidas, la ocurrencia posterior de su fallecimiento no desvirtuaria
el cumplimiento de los presupuestos normativos del programa, ni la procedencia del beneficio
estatal reconocido al empleador.

[.]

La UGPRP realiz6 un ejercicio de analitica de datos sobre los 2.460 registros sefialados con esta
observacion. Para ello, aplicamos las variables temporales de la operacion (Mes de
Postulacion, Mes de la Némina/PILA, Mes Anterior a la Postulaciéon y Primer Dia Habil de ese
Mes).

El resultado que se obtiene del ejercicio es que 2.357 registros (el 95.81% del total analizado)
cumplen estrictamente con la regla de corte. Es decir, bajo el criterio de la validacion
complementaria que realizaba la UGPP, estas personas estaban vivas a la fecha limite de
validacion.

Respecto a los 103 registros restantes se reitera que, en el plazo otorgado por el ente de control,
no es posible determinar una conclusion definitiva sin una revision individual dado que, en un
universo de millones de cotizantes, este comportamiento puede obedecer a las dinamicas
naturales de actualizacion retrospectiva de las bases de datos externas y a las complejidades
propias del procesamiento de novedades en las bases durante la emergencia del COVID.

Conclusion y solicitud
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Por las razones expuestas la UGPP considera que los datos contenidos en la Tabla 7 del
informe presentan inconsistencias que no corresponden a la realidad operativa del afio 2020.
Estas diferencias se derivan, muy posiblemente, de los criterios aplicados en el cruce de
informacioén, tales como las fechas de consulta histérica de la PILA, el calculo retrospectivo en
las fechas de fallecimiento de los cotizantes y la lectura de bases de datos dindmicas como el
RUES y los listados de actividades especiales.

[..]

Asi las cosas, respecto de la mencion realizada por la Contraloria General de la Republica en
relacién con el presunto alcance fiscal y la presunta incidencia disciplinaria de la observacion,
la UGPP solicita respetuosamente su retiro, toda vez que los hechos descritos por el propio
ente de control no permiten concluir la existencia de un dafio patrimonial al Estado ni la
configuracion de una conducta dolosa o gravemente culposa atribuible a servidores publicos
de la Entidad.

[..]".
Analisis de la Respuesta

La UGPP argumenta que las inconsistencias se deben a las variaciones reglamentarias
de cada ciclo; sin embargo, es importante precisar que la Contraloria aplicé su técnica
de analisis considerando las modificaciones normativas aplicables a cada uno de los
ciclos y excluyo a los beneficiarios que registraron cumplimiento de requisitos conforme
a los cambios en la norma y plazos establecidos.

Conforme a los argumentos allegados por la entidad y luego de efectuar el anélisis de
la respuesta presentada, se concluye que, éstos no desvirtuan los aspectos sefalados
en lo observado, por lo expresado en los siguientes aspectos:

1. Camara de Comercio — Registro Mercantil

La entidad, aporta un analisis de la Camara de Comercio, aplicado a una muestra de
36 casos. Dicho alcance, resulta metodolégicamente insuficiente, toda vez que lo
observado por el ente de control corresponde a 159 empresas con distintas casuisticas
registrales, un ejercicio muestral parcial no desvirtua el universo total de lo observado.

Para este punto, la UGPP selecciond, aleatoriamente, el ciclo de Postulacién numero 8
y aplico filtros en el archivo Excel anexo de (matricula inicial anterior a enero de 2019,
renovacion entre enero de 2019 y enero de 2021, y ultimo afio renovado superior al
2019). No obstante, la entidad no muestra dentro del anexo, que se haya realizado
verificacion de matricula cancelada antes y/o durante las fechas de postulacién al ciclo
0 registros posteriores a enero de 2019 y hasta el 9 de mayo de 2020 fechas

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 647 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co e Bogotd, D. C., Colombia

-43 -


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

® CONTRALORIA

General de la Republica

normativamente permitidas por el Decreto Legislativo 639 de 2020 y sus modificatorios,
lo cual es objeto de la observacion.

La UGPP argumenta que, un cruce directo contra "RUES PURO y solo teniendo en cuenta
el registro mas reciente no es correcto”. Ante esto, este ente de control solidifica lo
observado puesto que la DIARI utilizé plataformas oficiales integradas que contrastaron
la informacién histérica y cronoldgica del Registro Unico Empresarial y Social (RUES)
para cada una de las empresas observadas, identificando por parte del equipo auditor
la pérdida de vigencia de la matricula al momento de las postulaciones.

La entidad auditada, no aporta la prueba técnica que demuestre, de manera
concluyente e individualizada que, al momento de la Postulacion, las empresas,
efectivamente, contaban con el amparo legal especifico, limitandose a adjuntar un
archivo general de actividades econdmicas (ciiu_no_RMS5). Este anexo, no sanea la
situacion particularizada de los aportantes observados, ya que al haberse matriculado
voluntariamente en el pasado, la misma empresa, declar6é ante el Estado que, ejercia
actos de comercio 0 que operaba como una organizaciéon mercantil.

Finalmente, la entidad reconoce la persistencia de las inconsistencias en el documento
anexo, al sefialar que “...debido a la complejidad del disefio operativo del PAEF, que incluye
variables como mdltiples listados a nivel aportante, no es metodolégicamente viable inferir
resultados definitivos hasta tanto no se valide de forma detallada cada caso en concreto...”.
Esta afirmacion, constituye una aceptacion de que existen registros con diferencias que
deben revisarse caso a caso, reconociendo explicitamente que persisten casos sin
aclarar.

2. Sin calidad de empleador

Los argumentos expuestos por la UGPP, no desvirtuan lo observado por la CGR, lo
cual fue el resultado de los cruces efectuados y suministrados por la DIARI, maxime si
se tiene en cuenta que, no se evidencian soportes y/o validaciones que acrediten que,
dentro de la etapa de postulacion, estas empresas, si cumplian con los respectivos
requisitos para ser beneficiarias.

El solo hecho de que la UGPP haya emitido el certificado de conformidad y el Ministerio
de Hacienda haya dispersado los recursos, lejos de constituir un soporte de validacion
exitosa, es la prueba de que los filtros automaticos aplicados en ese momento por la
Unidad fueron insuficientes para advertir que se trataba de "agremiadoras ilegales".
Dado que por ley las entidades financieras no podian proceder con la dispersién sin el
reporte positivo de la UGPP, la expediciéon de dichos conceptos de conformidad
conllevo directamente al desembolso de subsidios a aportantes que no cumplian con el
respectivo derecho.
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Frente a la solicitud de la Unidad, de socializar la metodologia y los elementos
probatorios que sustentan la irregularidad de los aportantes, se le precisa a la entidad
que las pruebas y analisis técnicos de la CGR nacen de un cruce que realizé la DIARI
a partir de la misma informacién de denuncias que la UGPP suministré a esta Area del
ente de control. En consecuencia, el sustento del hallazgo no es ajeno a la entidad, sino
que se fundamenta en sus propios registros oficiales.

Si bien se constata que, la UGPP, adelanté acciones de fiscalizacion posteriores y
traslado los hallazgos en una denuncia acumulada contra 87 agremiadoras ilegales a
la Fiscalia General de la Nacion en el afo 2022 (Noticia Criminal No.
110016099366202250151), tras recibir denuncias de terceros, dicha situacién no
subsana el hecho de que se expidieron certificados de conformidad y se entregaron
recursos de los programas PAEF y PAP a beneficiarios que carecian de la calidad legal
de empleadores, lo cual propicio la materializacion de un detrimento al Erario.

El hecho que, la UGPP, traslade la responsabilidad de la validacién inicial a las
entidades financieras autorizadas, confirma que su proceso de automatizacién y post-
procesamiento, fue ineficiente para detectar el riesgo de forma temprana. Asimismo, la
denuncia penal interpuesta en 2022 por presuntos delitos de fraude a subvenciones,
constituye una prueba de que el dafio patrimonial, efectivamente se materializo.

La gestion fiscal de la UGPP, fallo al otorgar certificados de conformidad a entidades
que penalmente fueron demandadas, demostrandose con ello, que no eran
empleadores legitimos. El hecho que, la UGPP, dependiera exclusivamente de
"denuncias de terceros" para advertir estas irregularidades, es un reflejo de la debilidad
en su control interno para detectar el fraude de forma auténoma, sistematica y oportuna.

3. Planillas de Seguridad Social — PILA

Para este punto la UGPP seleccion6 exclusivamente 467 casos de los 548 observados,
correspondientes al Ciclo No. 2, que pertenece a la ndmina de mayo de 2020, por tener
mayor volumen de registros y, aleatoriamente, el Ciclo No. 7, correspondiente a la
nomina de octubre de 2020. Al respecto, la entidad indicd que “Se ejecuté el fragmento
exclusivamente a la validacion del conteo de los cotizantes de las planillas E, S, A y X en
conjunto tipos de cotizantes 1, 2 y 22. Resultado del procesamiento realizado por aparte para
cada uno de los ciclos se procede a agrupar el conteo de los cotizantes por el mes febrero 2020
y el movil de analisis”.

No obstante, se deja claro que en el analisis realizado por la Contraloria ya se habian
considerado los documentos de requerimiento, por lo tanto, se incluyeron dichas
planillas y tipos de cotizantes, por ser los que muestran la realidad del vinculo laboral.
En consecuencia, una evaluacion muestral no desvirtua el universo total de lo
observado.
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Adicionalmente, la informacién observada se concentra exclusivamente en las planillas
del mes de febrero de 2020, presentadas antes del 9 de mayo de 2020, sin dar lugar a
considerar el mes movil, toda vez que, si se evidencia un incumplimiento en la planilla
base de febrero el aportante no podia aplicar a ningun ciclo, tal como lo indica la
normatividad del PAEF.

En la data anexa, adjuntada por el sujeto de control, no se evidencia el numero de
planilla con el que fue presentado el pago de la seguridad social, lo que demuestra que,
la entidad auditada no aporta la prueba técnica que sustente de manera concluyente e
individualizada que, al momento de la postulacién, todas las empresas observadas
cumplian con los requisitos.

Finalmente, la UGPP reconoce las deficiencias encontradas al senalar que las
“...variaciones marginales pueden responder a multiples casuisticas especiales que el
programa por su naturaleza tuvo. Por lo tanto, este remanente puede construir una casuistica
natural cuya calificacion definitiva se encuentra sujeta a una validacion individualizada...”. Esta
afirmacioén, constituye una aceptacién de que existen registros con diferencias que
deben revisarse caso a caso, lo que reconoce explicitamente que persisten casos sin
aclarar.

4. Empleados Fallecidos — Registraduria

El argumento de la UGPP, es técnicamente inconsistente con la naturaleza de los
programas de emergencia. El PAEF y el PAP tenian como objetivo preservar puestos
de trabajo activos y proteger el empleo formal en la pandemia; subsidiar cotizantes
fallecidos con anterioridad al tramite o desembolso del subsidio, desnaturaliza el objeto
del gasto publico, pues no se esta protegiendo un empleo activo. Ademas, la UGPP
reconoce que la Registraduria Nacional posee "...dinamicas naturales de actualizacion
retrospectiva..."; por ende, la CGR, al detectar con bases de datos actualizadas que, se
pagaron subsidios por personas fallecidas en las fechas de ejecucion, demuestra un
pago de lo no debido, lo cual configura un detrimento real. En consecuencia, el subsidio
pierde su objeto legal de inmediato, independientemente de los cortes internos que
haya fijado la UGPP.

Por ultimo, la UGPP reconoce que hay debilidades encontradas sefialando que:
“Respecto a los 103 registros restantes se reitera que en el plazo otorgado por el ente de
control, no es posible determinar una conclusion definitiva sin una revisién individual dado que,
en un universo de millones de cotizantes, este comportamiento puede obedecer a las dinamicas
naturales de actualizacion retrospectiva de las bases de datos externas y a las complejidades
propias del procesamiento de novedades en las bases durante la emergencia del COVID”. Esta
afirmacion, constituye una aceptacion explicita, de que existen registros con diferencias
gue deben revisarse caso a caso, y reconoce de manera abierta que, persisten casos
sin aclarar.
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Los argumentos expuestos por la UGPP, revisten un caracter netamente operativo y
procedimental, toda vez que, no se aportan soportes documentales que desvirtuen lo
sefalado por la CGR, respecto de los puntos de camara de comercio, PILA,
agremiadoras y fallecidos. Al no haber aportado la contraprueba individualizada para
los 2.846 beneficiarios observados, las explicaciones de la entidad resultan
insuficientes y, por el contrario, ratifican la vigencia, materialidad y solidez técnica de lo
observado por la CGR.

Por lo antes expuesto, se determina configurar el hallazgo con incidencia fiscal por
$10.164.572.000 pertenecientes a 2.846 empresas asociadas a 27.268 cotizantes y con
connotacion presuntamente disciplinaria.

3.4. RESULTADOS RELACIONADOS CON EL OBJETIVO ESPECIFICO No. 2

OBJETIVO ESPECIFICO 2.

Analizar la suficiencia, oportunidad y efectividad de los procedimientos de Fiscalizacién y
control implementados por la UGPP para validar la informacién suministrada por los
beneficiarios y detectar posibles incumplimientos en el acceso y uso de los recursos de los
Programas PAEF y PAP.

3.4.1. Suficiencia, Oportunidad y Efectividad

A partir de la revision de la muestra seleccionada de procesos de Fiscalizacion, se
evalué la suficiencia, oportunidad y efectividad de los controles implementados por la
UGPP en el marco de los Programas PAEF y PAP.

Como resultado del andlisis, se evidencio que, si bien la entidad cuenta con un esquema
estructurado de control basado en herramientas analiticas y criterios de priorizacion,
persisten debilidades en la ejecucién de los procesos de Fiscalizacion, particularmente
en la consistencia de la informacion.

Estas situaciones permiten identificar brechas operativas que afectan la eficiencia
administrativa y limitan la capacidad de los controles para garantizar, de manera
integral, el adecuado acceso, verificacion, seguimiento y eventual recuperacion de los
recursos publicos

De la evaluacioén y analisis anterior, se configuro el siguiente hallazgo:

Hallazgo No. 2 Informe ITRC Conciliacion Bases de Datos* (A-IP).

4 Cédigo APA CGR: COH_5624_2026-1-AU-CU.
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El presente hallazgo esta relacionado con la falta de conciliacion de las cifras
relacionadas correspondientes a Aportantes Vs. Cotizantes de los Programas de
Gobierno PAEF y PAP, para lo cual se cuenta con los siguientes criterios:

CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA DE 1991.

“Articulo 209. La funcion administrativa esta al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad. moralidad. eficacia. economia.
celeridad. imparcialidad y publicidad. mediante la descentralizacion. la delegaciéon y la
desconcentracion de funciones. Las autoridades administrativas deben coordinar sus
actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica.
en todos sus ordenes. tendra un control inferno que se ejercera en los términos que senale la
ley.”

LEY 1712 DE 2014

“Por medio de la cual se crea la ley de transparencia y del derecho de acceso a la informacién
publica nacional y se dictan ofras disposiciones...”

“Articulo 3. Otros principios de la transparencia y acceso a la informacioén publica (...) se debera
adoptar un criterio de razonabilidad y proporcionalidad (...), principio de la calidad de la
informacién (...) debera ser oportuna, objetiva, veraz, completa, reutilizable, procesable y estar
disponible en forma accesibles para los solicitantes...”

LEY 87 DE 1993

“Por la cual se establecen normas para el ejercicio del control interno en las entidades y
organismos del Estado”

“Articulo 2 “Objetivos del sistema de control interno. Atendiendo los principios constitucionales
que debe caracterizar la administracion publica, el disefio y el desarrollo del sistema de control
inferno se orientara al logro de los siguientes objetivos fundamentales: ...e) asegurar la
oportunidad y confiabilidad de la informacion y de sus registros...”

LEY 1474 DE 2011

"Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion,
investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestion publica.”

LEY 1437 DE 2011

“Por la cual se expide el Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”

“Articulo 3. Principios. Todas las autoridades deberan interpretar y aplicar las disposiciones
que regulan las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los principios
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consagrados en la Constitucion Politica, en la Parte Primera de este Codigo y en las leyes
especiales.

Las actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente, con arreglo a los principios
del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad, participacion,
responsabilidad, transparencia, publicidad, coordinacion, eficacia, economia y celeridad.

1. En virtud del principio del debido proceso, las actuaciones administrativas se adelantaran de
conformidad con las normas de procedimiento y competencia establecidas en la Constitucion y
la ley, con plena garantia de los derechos de representacion, defensa y contradiccion.

En materia administrativa sancionatoria, se observaran adicionalmente los principios de
legalidad de las faltas y de las sanciones, de presuncion de inocencia, de no reformatio in pejus
y non bis in idem.

2. En virtud del principio de igualdad, las autoridades daran el mismo trato y proteccién a las
personas e instituciones que intervengan en las actuaciones bajo su conocimiento. No obstante,
seran objeto de trato y proteccion especial las personas que por su condiciéon econdémica, fisica
0 mental se encuentran en circunstancias de debilidad manifiesta.

3. En virtud del principio de imparcialidad, las autoridades deberan actuar teniendo en cuenta
que la finalidad de los procedimientos consiste en asegurar y garantizar los derechos de todas
las personas sin discriminacion alguna y sin tener en consideracion factores de afecto o de
interés y, en general, cualquier clase de motivacion subjetiva.

4. En virtud del principio de buena fe, las autoridades y los particulares presumiran el
comportamiento leal y fiel de unos y otros en el ejercicio de sus competencias, derechos y
deberes.

5. En virtud del principio de moralidad, todas las personas y los servidores publicos estan
obligados a actuar con rectitud, lealtad y honestidad en las actuaciones administrativas.

6. En virtud del principio de participacion, las autoridades promoveran y atenderan las iniciativas
de los ciudadanos, organizaciones y comunidades encaminadas a intervenir en los procesos
de deliberacion, formulacion, ejecucion, control y evaluacion de la gestion publica.

7. En virtud del principio de responsabilidad, las autoridades y sus agentes asumiran las
consecuencias por sus decisiones, omisiones o extralimitacion de funciones, de acuerdo con la
Constitucion, las leyes y los reglamentos.

8. En virtud del principio de transparencia, la actividad administrativa es del dominio publico,
por consiguiente, toda persona puede conocer las actuaciones de la administracion, salvo
reserva legal.

9. En virtud del principio de publicidad, las autoridades daran a conocer al publico y a los
interesados, en forma sistematica y permanente, sin que medie peticion alguna, sus actos,
contratos y resoluciones, mediante las comunicaciones, notificaciones y publicaciones que
ordene la ley, incluyendo el empleo de tecnologias que permitan difundir de manera masiva tal
informacién de conformidad con lo dispuesto en este Codigo. Cuando el interesado deba asumir
el costo de la publicacion, esta no podra exceder en ningun caso el valor de la misma.

10. En virtud del principio de coordinacion, las autoridades concertaran sus actividades con las
de otras instancias estatales en el cumplimiento de sus cometidos y en el reconocimiento de
sus derechos a los particulares.

11. En virtud del principio de eficacia, las autoridades buscaran que los procedimientos logren
su finalidad y, para el efecto, removeran de oficio los obstaculos puramente formales, evitaran
decisiones inhibitorias, dilaciones o retardos y sanearan, de acuerdo con este Cédigo las
irregularidades procedimentales que se presenten, en procura de la efectividad del derecho
material objeto de la actuacion administrativa.
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12. En virtud del principio de economia, las autoridades deberan proceder con austeridad y
eficiencia, optimizar el uso del tiempo y de los demas recursos, procurando el mas alto nivel de
calidad en sus actuaciones y la proteccion de los derechos de las personas.

13. En virtud del principio de celeridad, las autoridades impulsaran oficiosamente los
procedimientos, e incentivaran el uso de las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones, a efectos de que los procedimientos se adelanten con diligencia, dentro de los
términos legales y sin dilaciones injustificadas...” y demas articulos concordantes con la materia
auditada.

LEY 1437 DE 2011

“Por la cual se expide el Cdodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”

“Articulo 3. Principios. Todas las autoridades deberan interpretar y aplicar las disposiciones
que regulan las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los principios
consagrados en la Constitucién Politica, en la Parte Primera de este Codigo y en las leyes
especiales.

Las actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente, con arreglo a los principios
del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad, participacion,
responsabilidad, transparencia, publicidad, coordinacion, eficacia, economia y celeridad.

1. En virtud del principio del debido proceso, las actuaciones administrativas se adelantaran de
conformidad con las normas de procedimiento y competencia establecidas en la Constitucion y
la ley, con plena garantia de los derechos de representacion, defensa y contradiccion.

En materia administrativa sancionatoria, se observaran adicionalmente los principios de
legalidad de las faltas y de las sanciones, de presuncién de inocencia, de no reformatio in pejus
y non bis in idem.

2. En virtud del principio de igualdad, las autoridades daran el mismo trato y proteccién a las
personas e instituciones que intervengan en las actuaciones bajo su conocimiento. No obstante,
seran objeto de trato y proteccion especial las personas que por su condicion econdémica, fisica
0 mental se encuentran en circunstancias de debilidad manifiesta.

3. En virtud del principio de imparcialidad, las autoridades deberan actuar teniendo en cuenta
que la finalidad de los procedimientos consiste en asegurar y garantizar los derechos de todas
las personas sin discriminacion alguna y sin tener en consideracion factores de afecto o de
interés y, en general, cualquier clase de motivacion subjetiva.

4. En virtud del principio de buena fe, las autoridades y los particulares presumiran el
comportamiento leal y fiel de unos y otros en el ejercicio de sus competencias, derechos y
deberes.

5. En virtud del principio de moralidad, todas las personas y los servidores publicos estan
obligados a actuar con rectitud, lealtad y honestidad en las actuaciones administrativas.

6. En virtud del principio de participacion, las autoridades promoveran y atenderan las iniciativas
de los ciudadanos, organizaciones y comunidades encaminadas a intervenir en los procesos
de deliberacion, formulacion, ejecucion, control y evaluacion de la gestion publica.

7. En virtud del principio de responsabilidad, las autoridades y sus agentes asumiran las
consecuencias por sus decisiones, omisiones o extralimitacién de funciones, de acuerdo con la
Constitucion, las leyes y los reglamentos.
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8. En virtud del principio de transparencia, la actividad administrativa es del dominio publico,
por consiguiente, toda persona puede conocer las actuaciones de la administracion, salvo
reserva legal.

9. En virtud del principio de publicidad, las autoridades daran a conocer al publico y a los
interesados, en forma sistematica y permanente, sin que medie peticion alguna, sus actos,
contratos y resoluciones, mediante las comunicaciones, notificaciones y publicaciones que
ordene la ley, incluyendo el empleo de tecnologias que permitan difundir de manera masiva tal
informacién de conformidad con lo dispuesto en este Codigo. Cuando el interesado deba asumir
el costo de la publicacion, esta no podra exceder en ningun caso el valor de la misma.

10. En virtud del principio de coordinacion, las autoridades concertaran sus actividades con las
de otras instancias estatales en el cumplimiento de sus cometidos y en el reconocimiento de
sus derechos a los particulares.

11. En virtud del principio de eficacia, las autoridades buscaran que los procedimientos logren
su finalidad y, para el efecto, removeran de oficio los obstaculos puramente formales, evitaran
decisiones inhibitorias, dilaciones o retardos y sanearan, de acuerdo con este Cddigo las
irregularidades procedimentales que se presenten, en procura de la efectividad del derecho
material objeto de la actuacion administrativa.

12. En virtud del principio de economia, las autoridades deberan proceder con austeridad y
eficiencia, optimizar el uso del tiempo y de los demas recursos, procurando el mas alto nivel de
calidad en sus actuaciones y la proteccién de los derechos de las personas.

13. En virtud del principio de celeridad, las autoridades impulsaran oficiosamente los
procedimientos, e incentivaran el uso de las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones, a efectos de que los procedimientos se adelanten con diligencia, dentro de los
términos legales y sin dilaciones injustificadas...” y demas articulos concordantes con la materia
auditada

LEY 1952 DE 2019

“Por medio de la cual se expide el codigo general disciplinario se derogan la ley 734 de 2002 y
algunas disposiciones de la ley 1474 de 2011, relacionadas con el derecho disciplinario.”

“Articulo 38. Deberes. Son deberes de todo servidor publico: 1. Cumplir y hacer que se
cumplan los deberes contenidos en la Constitucion, los tratados de derechos humanos y
derecho internacional humanitario, los demas ratificados por el Congreso, las leyes, los
decretos, las ordenanzas, los acuerdos distritales y municipales, los estatutos, de la entidad,
los reglamentos y los manuales de funciones, las decisiones judiciales y disciplinarias, las
convenciones colectivas, los contratos de trabajo y las ordenes superiores emitidas por
funcionario competente...

...Articulo 39. Prohibiciones. A todo servidor publico le esta prohibido: 1. Incumplir los deberes
o abusar de los derechos o extralimitar las funciones contenidas en la Constitucion, los Tratados
Internacionales ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos, las ordenanzas, los
acuerdos distritales y municipales, los estatutos de la entidad, los reglamentos y los manuales
de funciones, las decisiones judiciales y disciplinarias, las convenciones colectivas y los
contratos de trabajo...
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...Articulo 69. Normas aplicables. El régimen disciplinario para los particulares comprende la
determinacion de los sujetos disciplinables, las inhabilidades, impedimentos, incompatibilidades
y conflicto de intereses, y el catalogo especial de faltas imputables a los mismos.

Articulo 70. Sujetos disciplinables. El presente régimen se aplica a los particulares que ejerzan
funciones publicas de manera permanente o transitoria; que administren recursos publicos; que
cumplan labores de interventoria o supervision en los contratos estatales y a los auxiliares de
la justicia...”

LEY 610 DEL 2000

Establece el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal en sus articulos 3 y 6,
indica:

“Articulo 3°. Gestion fiscal. Para los efectos de la presente Ley, se entiende por gestion fiscal
el conjunto de actividades econdmicas, juridicas y tecnoldégicas, que realizan los servidores
publicos y las personas de derecho privado que manejen o administren recursos o fondos
publicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisicion, planeacion, conservacion,
administracion, custodia, explotacion, enajenacién, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y
disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e inversion de sus rentas
en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecién a los principios de legalidad,
eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y
valoracion de los costos ambientales...”

“...Articulo 6°. Dafio patrimonial al estado. <Articulo modificado por el articulo 126 del Decreto
Ley 403 de 2020.

Para efectos de esta Ley se entiende por dafio patrimonial al Estado la lesién del patrimonio
publico, representada en el menoscabo, disminucion, perjuicio, detrimento, pérdida, o deterioro
de los bienes o recursos publicos, o a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una
gestion fiscal antiecondémica, ineficaz, ineficiente, e inoportuna, que en términos generales, no
se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales del Estado,
particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos
de vigilancia y control de los 6rganos de control fiscal. Dicho dafio podré ocasionarse como
consecuencia de la conducta dolosa o gravemente culposa de quienes realizan gestion fiscal o
de servidores publicos o particulares que participen, concurran, incidan o contribuyan directa o
indirectamente en la produccion del mismo”.

LEY 2155 DE 2021
"Por medio de la cual se expide la ley de inversion social y se dictan ofras disposiciones”

“Articulo 22. LABORES DE FISCALIZACION A CARGO DE LA UGPP. Para efectos de las
labores de Fiscalizacion respecto de los beneficiarios que recibieron aportes del Programa y
que no se podran postular a la extension dispuesta por la presente ley, el plazo previsto en el
paréagrafo 5 del articulo 2 del Decreto Legislativo 639 de 2020, modificado por el articulo 11 de
la Ley 2060 de 2020, comenzara a regir a partir del 1 de noviembre de 2021; fecha maxima
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para que la Unidad de Pensiones y Parafiscales de la Seguridad Social -UGPP adelante los
reprocesamientos y validacion de errores operativos, cuando a ello hubiere lugar. Para los
aportantes que se identifiquen como potenciales beneficiarios de las postulaciones de julio a
diciembre de 2021, el plazo comenzara a regir cuatro meses después del cierre del dltimo ciclo
de Postulacion; fecha maxima para que la UGPP adelante los reprocesamientos y validacion
de errores operativos, cuando a ello hubiere lugar.

Cuando la UGPP cuente con indicios de que los recursos deben ser restituidos, total o
parcialmente, podra adelantar acciones persuasivas conforme con la politica de Cobranza que
se adopte para obtener la restitucion voluntaria de dichos recursos. En caso de que los recursos
no sean restituidos de manera voluntaria la UGPP procedera con los procesos de Fiscalizacion
que correspondan.”

RESOLUCION 1145 DE 2021.

“Por la cual se define y adopta la politica de Cobranza y los parametros para adelantar las
labores persuasivas y de Fiscalizaciéon por la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP), a los beneficiarios de
los Programas de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) y de Apoyo al Pago de la Prima de Servicios
(PAP)”

“Articulo 1° Objeto. Definir y adoptar la politica de Cobranza, asi como los parametros para
adelantar las labores persuasivas y de Fiscalizacion atribuidas a la Unidad Administrativa
Especial de Gestiéon Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon Social (UGPP),
en el paragrafo 5° del articulo 2° del Decreto Legislativo 639 de 2020, modificado por el articulo
1° del Decreto Legislativo 677 de 2020 y el paragrafo 5° del articulo 8° del Decreto Legislativo
770 de 2020, modificado por el articulo 11 de la Ley 2060 de 2020, con el fin de verificar el
cumplimiento de los requisitos establecidos en el Decreto Legislativo 639 de 2020, modificado
por los Decretos Legislativos 677 y 815 de 2020, el Decreto Legislativo 770 de 2020, la Ley
2060 de 2020, la Ley 2155 de 2021 y demas normas que extiendan o modifiquen los
Programas de Apoyo al Empleo Formal (PAEF), y Pago de la Prima de Servicios (PAP).

Articulo 2°. Ambito de aplicacién. Las disposiciones contenidas en la presente resolucion-
aplican a las personas juridicas, personas naturales, consorcios, uniones temporales,
patrimonios autbnomos declarantes de renta y complementarios, establecimientos educativos
formales, entidades sin animo de lucro y en general, a todos los beneficiarlos de los Programas
de Apoyo al Empleo Formal (PAEF), y Pago de la Prima de Servicios (PAP), asi como a las
entidades involucradas en el desarrollo de éstos y a la Unidad de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales (UGPP).

Articulo 3°. Término de las labores de Fiscalizacion: Las labores de Fiscalizacién respecto de
los beneficiarios que recibieron aportes del PAEF y que no se podran postular a la extension
dispuesta en el articulo 21 de la Ley 2155 de 2021 comenzara a regir a partir del 1° de
noviembre de 2021, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 22 de esa misma ley.

Para los aportantes que se identifiquen como potenciales beneficiarios de las nuevas
postulaciones de que trata el articulo 21 de la Ley 2155 de 2021, el plazo comenzara a regir
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cuatro (4) meses después del cierre del dltimo ciclo de Postulacion, de acuerdo con lo definido
en el Manual Operativo, expedido por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, fecha maxima
para que la UGPP adelante los reprocesamientos y validacion de errores operativos, cuando a
ello hubiere lugar.

Paragrafo. El término sefialado en el inciso primero del presente articulo aplicara para los
beneficiarios que se postularon en forma concurrente al Programa de Apoyo al Empleo Formal
(PAEF), y al Programa de Apoyo para el pago de la Prima de Servicios (PAP). Para los
beneficiarios que unicamente se postularon al Programa de Apoyo para el pago de la Prima de
Servicios (PAP), las labores de Fiscalizacién continuaran conforme al término establecido en el
paragrafo 5° del articulo 8° del Decreto Legislativo 770 de 2020, modificado por el articulo 11
de la Ley 2060 de 2020, esto es cuatro (4) afios contados a partir de la finalizaciéon del
Programa, es decir, a la culminacion de los reprocesamientos y validacion de errores
operativos.

Articulo 4°. Acciones persuasivas. En virtud de lo dispuesto en el articulo 22 de la Ley 2155
de 2021, la Unidad de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales UGPP podra adelantar
acciones persuasivas a partir del momento en que cuente con indicios de que los recursos
fueron recibidos sin el cumplimiento de los requisitos legales y hasta por un término de quince
(15) meses contados a partir de la finalizaciéon del programa, conforme con la politica de
Cobranza adoptada por la entidad, con la finalidad de obtener la restitucién voluntaria de los
recursos, sin que durante el término otorgado por la entidad en la respectiva accién persuasiva
haya lugar a la liquidacion de intereses moratorias, ni de sancion.

Para los beneficiarios de las postulaciones de que trata el articulo 21 de la Ley 2155 de 2021,
la Unidad podra adelantar acciones persuasivas a partir del momento en que cuente con
indicios de que los recursos fueron recibidos sin el cumplimiento de los requisitos legales hasta
por un término de quince (15) meses, contados a partir de la finalizacién del programa y sin que
durante el término otorgado por la entidad en la respectiva accidon persuasiva haya lugar a la
liquidacién de intereses moratorias, ni de sancion.

Los beneficiarios que restituyan voluntaria y unilateralmente los recursos dentro del término
maximo de quince (15) meses contados a partir de la finalizacién del respectivo programa sin
que hayan sido objeto de accidon persuasiva y hasta antes del inicio del proceso de
Fiscalizacion, no estaran obligados a liquidar ni pagar intereses moratorias o sancion...”

“.. Articulo 6°. Solicitud de informacién. La Unidad de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales (UGPP), podra solicitar a las entidades involucradas en el desarrollo de los
Programas de Apoyo al Empleo Formal (PAEF), y de Apoyo al Pago de la Prima de Servicios
(PAP), asi como a los beneficiarios, la informacion que considere pertinente para el ejercicio de
sus labores de Fiscalizacion.

Articulo 7°. Procedimiento de Fiscalizacion y sancionatorio. El procedimiento de Fiscalizacion
y sancionatorio iniciara con la notificacion del Pliego de Cargos, el cual debe ser respondido
dentro del mes siguiente a su notificacion. Vencido el término de respuesta del pliego de cargos,
la UGPP tendra un plazo de seis (6) meses para notificar la Resoluciéon Sancionatoria si hay
meérito para ello.
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Contra la resolucién que impone sanciéon procede el Recurso de Reconsideracion, que debera
interponerse dentro del término de dos (2) meses siguientes a la notificacion del acto
administrativo sancionatorio. La resolucién que lo decida se proferira y notificara dentro del afio
siguiente a la interposicion del recurso. Lo anterior de conformidad con lo establecido en el
articulo 670 del Estatuto Tributario en concordancia con el articulo 180 de la Ley 1607 de 2012
y sus modificaciones.

Paragrafo. La resolucion sancionatoria debera ademas de motivarse, indicar el valor del aporte
estatal a restituir, asi como el valor de la sancién equivalente al veinte por ciento (20%) y la
obligacion del beneficiario de liquidar y pagar los intereses moratorios desde la fecha en que
se recibieron los recursos y hasta la fecha de la restitucion de estos, liquidados a la tasa fijada
en el articulo 635 del Estatuto Tributario...”

MANUALES Y PROCEDIMIENTOS INTERNOS

PF-SUB-058 Subproceso Fiscalizacion Programa de Apoyo del Gobierno Nacional 1.0, 2.0,
3.0, 4.0, 5.0, 6.0, 7.0, 8.0, 9.0, 10.0, 11.0y 12.0.

PF-PRO-008 Proceso Ejecucion y Fiscalizacion Programa de Apoyo del Gobierno Nacional
1.0y 2.0.

PF-SUB-056 Subproceso Preparacion Para la Aplicacion del Programa de Apoyo del Gobierno
Nacional 1.0 y 2.0.

PF-PRO-006 Proceso Gestion del Programa de ayuda al Empleo Formal - PAEF 1.0, 2.0, 3.0,
4.0,5.0y 6.0.

PF-PRO-007 Proceso Gestion Programa de Apoyo al Pago de la Prima de Servicios (PAP)
Sector Agropecuario 1.0

Del analisis de la informacion reportada, se evidencié que pese a las acciones de
depuracion, conciliacion y migraciéon de informaciéon adelantadas por la UGPP, a la
fecha de la auditoria, la CGR determiné que no se ha terminado de conciliar las cifras,
por lo cual, se ha presentado una diferencia de $910.650.000, asociada a registros
clasificados como “PENDIENTE_MIGRAR?”, correspondientes a inconsistencias entre
la informacién de aportantes y cotizantes, tales como aportantes sin cotizantes, mayor
valor de cotizantes frente a aportantes y faltantes de cotizantes.

Asimismo, a la fecha de esta auditoria, la UGPP, continia adelantando el proceso de
validacién técnica de los registros analizados y no ha logrado la consolidacién total
(100%) de la informacién ni la identificacion definitiva de las causales especificas de
reprocesamiento para la totalidad de éstos.

Lo anterior, por debilidades en los procesos de integracion, homologacion y volcamiento
de la informacién, entre multiples fuentes de datos, (PAEF_COTIZANTES, NUEVA4 y
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bases de reprocesamiento PR); asi como, en los controles de calidad, trazabilidad y
validacion de la informacion durante el proceso de migracion a la base consolidada
ITRC 2026.

Lo anterior se refleja en la existencia de registros sin causal definida en etapas
avanzadas del proceso y en la imposibilidad de asignar de manera oportuna
explicaciones definitivas a todas las diferencias detectadas, lo que denota falencias en
la suficiencia y efectividad de los mecanismos de control y Fiscalizacion de la
informacion.

Lo antes expuesto propicié un riesgo de afectacion a la confiabilidad, integridad y
oportunidad de la informacidn utilizada en los procesos de Fiscalizacién, lo que limita la
capacidad de la UGPP para validar de manera suficiente, oportuna y efectiva la
informacion suministrada por los beneficiarios y ha posibilitado la deteccién de
incumplimientos en el acceso y uso de los recursos de los Programas PAEF y PAP, lo
cual, ha incidido y afectado la trazabilidad completa de la relacion aportante—cotizante
dentro del proceso de control de los recursos publicos, poniendo en riesgo de pérdida
recursos publicos por $910.650.000 y generando un detrimento al erario en dicha
cuantia.

Por lo anterior, se configura como observacién administrativa, con alcance fiscal por
$910.650.000 y presunta incidencia disciplinaria.

Respuesta de la UGPP

“(...) A partir del informe final del ITRC en la inspeccion extraordinaria No. 170700-29-2024-01-
03 denominada “Programas de apoyo al empleo formal” en su hallazgo No. 5 la Unidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Parafiscales (UGPP) se plante6 un Plan de
Prevencion de Fraude y Corrupcion, el cual se ha venido desarrollando desde el mes de agosto
de 2025, dichas acciones corresponden al entendimiento, identificacién, consolidacion y
migracion de la informacion.

La CGR en su Auditoria de Cumplimiento nos presenta la observacion No. 2 que va asociada
con el hallazgo No. 5 del ITRC, por lo cual se permite presentar las (...)

(...) Naturaleza Técnica de la Diferencia: Estado de Latencia de Datos:

Desde la perspectiva de analitica de datos, la cifra de $910.650.000 asociada al registro
PENDIENTE _MIGRAR no corresponde a una pérdida de recursos publicos ni a subsidios
otorgados de forma indebida.

Este valor representa un desfase temporal en la etapa de transicion, homologacién y carga
(proceso Extracciéon, Transformacion y Carga (DTL)) entre las fuentes historicas
(PAEF_COTIZANTES, NUEVA4 y PRs) y el repositorio consolidado ITRC 2026. Al tratarse de
un estado transitorio de validacion, la informacién responde a dinamicas de procesamiento y
no a una falta de Fiscalizacion de la informacion.
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Como se ha mencionado en anteriores requerimientos, la normativa del programa no estipulaba
que la Unidad debio estructurar una base consolidada tnica en su momento, por lo cual es
técnicamente normal que la informacion de los aportantes y cotizantes se encuentre alojada en
multiples fuentes cuando no correspondia a los ciclos normales de validacién. Por esta razén,
el porcentaje remanente se encuentra bajo un analisis técnico exhaustivo para determinar su
compatibilidad en el proceso de migracion actual.

Lo anterior no limita la capacidad de la UGPP para validar de manera suficiente, oportuna y
efectiva la informaciéon suministrada por los beneficiarios ni para detectar posibles
incumplimientos en el acceso y uso de los recursos de los Programas PAEF y PAP. En efecto,
la expedicion de los conceptos de conformidad y la identificacién de posibles indicios de
incumplimiento se realizaron mediante procesos automatizados de validaciéon y cruce de
informacién provenientes de fuentes oficiales, los cuales permitieron ejercer las funciones de
control y Fiscalizacion asignadas a la Entidad.

Avances en la Depuracioén y Tratamiento de Datos Remanentes:

Es importante precisar que los recursos entregados a través de los Programas de Apoyo al
Empleo Formal objeto de analisis ascienden a la suma de $6.861.509.042.000,
correspondientes a 142.999 beneficiarios. Sobre este universo total, el ITRC identifico
inicialmente una diferencia de conciliacién por valor de $18.778.916.000, la cual representaba
apenas el 0,27% del total de recursos entregados. Como resultado de las actividades de
depuracion y (...)

(...) Improcedencia del alcance fiscal y de Ia presunta incidencia disciplinaria
Finalmente, respecto de la mencion realizada por la Contraloria General de la Republica con
relacién a con el presunto alcance fiscal y la presunta incidencia disciplinaria de la observacion,
la UGPP solicita respetuosamente su retiro, toda vez que los hechos descritos por el propio
ente de control no permiten concluir la existencia de un dafo patrimonial al Estado ni la
configuracion de una conducta dolosa o gravemente culposa atribuible a servidores publicos de
la Entidad. (...)".

Analisis de la Respuesta

Analizada la respuesta presentada por la entidad, se evidencié que, la UGPP ha venido
adelantando actividades de conciliacion, depuracion, homologacién y migracion de
informacion entre las diferentes fuentes de datos asociadas a los Programas PAEF y
PAP, logrando avances en la validacion de registros y en la reduccion paulatina de las
diferencias inicialmente identificadas.

La entidad, acredité que, el valor observado corresponde a registros “PENDIENTES
POR MIGRAR” de conciliacion dentro de un proceso de validacién y migraciéon de
informacion que, aun continia en ejecucion, situacibn que ha sido objeto de
seguimiento mediante el Plan de Prevencion de Fraude y Corrupcién, derivado del
Hallazgo No. 5 del ITRC. Asimismo, se evidencio que las diferencias identificadas han
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disminuido porcentualmente como resultado de las actividades de depuracion
adelantadas por la entidad.

No obstante, pese a los avances reportados y a los soportes aportados, a la fecha del
presente informe, persiste un saldo de informacion “PENDIENTE POR MIGRAR” de
conciliacion, respecto del cual, no ha sido posible establecer con certeza su
composicidn, origen, trazabilidad y eventual incidencia sobre los recursos
administrados. En consecuencia, si bien la respuesta de la entidad permite desvirtuar
la existencia de un dafo patrimonial cierto, actual y cuantificable, no suministra
elementos suficientes para descartar de manera definitiva la existencia de situaciones
que requieran verificacion adicional.

Por lo anterior, se considera que los argumentos y soportes aportados permiten retirar
la incidencia fiscal inicialmente configurada. Sin embargo, dada la persistencia de
registros pendientes de conciliacion por $853.286.000 y la necesidad de profundizar en
el anadlisis de los hechos y circunstancias asociadas a los mismos, es prudente, solicitar
la apertura de una Indagacion Preliminar, conforme lo establece el Art. 39 de la Ley 610
de 2000, a fin de que se adelanten las actuaciones necesarias para establecer la
suficiencia de la diferencia en referencia hasta que termine el proceso de depuracién
que adelanta la entidad, el cual culmina el 31 de diciembre de 2026.

En consecuencia, se configura como hallazgo administrativo con solicitud de apertura
de Indagacion Preliminar.

3.4.2. Gestion de la Informacion

Se evidenciaron debilidades en los controles asociados al almacenamiento, custodia y
gestion de la informacion. Si bien la entidad dispone de las fuentes de informacion y
algunos insumos técnicos, no se garantiza la trazabilidad completa del proceso
analitico. En particular, no se cuenta con documentacién que describa de manera
detallada el paso a paso del tratamiento y analisis de los datos, lo que impide sustentar
adecuadamente la seleccion de los expedientes.

Del analisis y evaluacion anterior, se configurd el siguiente hallazgo:

Hallazgo No. 3 Trazabilidad de Informacion en Procesos de Fiscalizacion
Programas PAEF y PAP°® (A)

La presente observacion se encuentra relacionada con ausencia de mecanismos
formales de respaldo (Backups) de las fuentes de informacion utilizadas en los procesos
de valoracién y seleccidon de poblacién objeto de tratamiento en los Programas
evaluados, respecto de las cuales se consideran los siguientes criterios:

® Codigo APA CGR: COH_5626_2026-1-AU-CU.
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CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA DE 1991.

“Articulo 209. La funcion administrativa esta al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad. moralidad. eficacia. economia.
celeridad. imparcialidad y publicidad. mediante la descentralizacion. la delegacion y la
desconcentracion de funciones. Las autoridades administrativas deben coordinar sus
actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica.
en todos sus ordenes. tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefiale la
ley.”

LEY 1712 DE 2014

“Por medio de la cual se crea la ley de transparencia y del derecho de acceso a la informacién
publica nacional y se dictan otras disposiciones...”

“Articulo 3. Otros principios de la transparencia y acceso a la informacioén publica (...) se debera
adoptar un criterio de razonabilidad y proporcionalidad (...), principio de la calidad de la
informacién (...) debera ser oportuna, objetiva, veraz, completa, reutilizable, procesable y estar
disponible en forma accesibles para los solicitantes...”

LEY 87 DE 1993

“Por la cual se establecen normas para el ejercicio del control interno en las entidades y
organismos del Estado”

“Articulo 2 “Objetivos del sistema de control interno. Atendiendo los principios constitucionales
que debe caracterizar la administracion publica, el disefio y el desarrollo del sistema de control
interno se orientara al logro de los siguientes objetivos fundamentales: ...e) asegurar la
oportunidad y confiabilidad de la informacién y de sus registros...”

LEY 1952 DE 2019
“Por medio de la cual se expide el codigo general disciplinario se derogan la ley 734 de 2002 y
algunas disposiciones de la ley 1474 de 2011, relacionadas con el derecho disciplinario.”

“Articulo 38. Deberes. Son deberes de todo servidor publico: 1. Cumplir y hacer que se
cumplan los deberes contenidos en la Constitucion, los tratados de derechos humanos y
derecho internacional humanitario, los demas ratificados por el Congreso, las leyes, los
decretos, las ordenanzas, los acuerdos distritales y municipales, los estatutos, de la entidad,
los reglamentos y los manuales de funciones, las decisiones judiciales y disciplinarias, las
convenciones colectivas, los contratos de trabajo y las ordenes superiores emitidas por
funcionario competente...

...Articulo 39. Prohibiciones. A todo servidor publico le esta prohibido: 1. Incumplir los deberes
o abusar de los derechos o extralimitar las funciones contenidas en la Constitucion, los Tratados
Internacionales ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos, las ordenanzas, los
acuerdos distritales y municipales, los estatutos de la entidad, los reglamentos y los manuales
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de funciones, las decisiones judiciales y disciplinarias, las convenciones colectivas y los
contratos de trabajo...

...Articulo 69. Normas aplicables. El régimen disciplinario para los particulares comprende la
determinacion de los sujetos disciplinables, las inhabilidades, impedimentos, incompatibilidades
y conflicto de intereses, y el catalogo especial de faltas imputables a los mismos.

Articulo 70. Sujetos disciplinables. El presente régimen se aplica a los particulares que ejerzan
funciones publicas de manera permanente o transitoria; que administren recursos publicos; que
cumplan labores de interventoria o supervision en los contratos estatales y a los auxiliares de
la justicia...”

LEY 1437 DE 2011

“Por la cual se expide el Cbédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”

“Articulo 3. Principios. Todas las autoridades deberan interpretar y aplicar las disposiciones
que regulan las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los principios
consagrados en la Constitucién Politica, en la Parte Primera de este Cdodigo y en las leyes
especiales.

Las actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente, con arreglo a los principios
del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad, participacion,
responsabilidad, transparencia, publicidad, coordinacién, eficacia, economia y celeridad.

1. En virtud del principio del debido proceso, las actuaciones administrativas se adelantaran de
conformidad con las normas de procedimiento y competencia establecidas en la Constitucion y
la ley, con plena garantia de los derechos de representacion, defensa y contradiccion.

En materia administrativa sancionatoria, se observaran adicionalmente los principios de
legalidad de las faltas y de las sanciones, de presuncion de inocencia, de no reformatio in pejus
y non bis in idem.

2. En virtud del principio de igualdad, las autoridades daran el mismo trato y proteccion a las
personas e instituciones que intervengan en las actuaciones bajo su conocimiento. No obstante,
seran objeto de trato y proteccion especial las personas que por su condicion econémica, fisica
0 mental se encuentran en circunstancias de debilidad manifiesta.

3. En virtud del principio de imparcialidad, las autoridades deberan actuar teniendo en cuenta
que la finalidad de los procedimientos consiste en asegurar y garantizar los derechos de todas
las personas sin discriminacion alguna y sin tener en consideracion factores de afecto o de
interés y, en general, cualquier clase de motivacion subjetiva.

4. En virtud del principio de buena fe, las autoridades y los particulares presumiran el
comportamiento leal y fiel de unos y otros en el ejercicio de sus competencias, derechos y
deberes.
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5. En virtud del principio de moralidad, todas las personas y los servidores publicos estan
obligados a actuar con rectitud, lealtad y honestidad en las actuaciones administrativas.

6. En virtud del principio de participacion, las autoridades promoveran y atenderan las iniciativas
de los ciudadanos, organizaciones y comunidades encaminadas a intervenir en los procesos
de deliberacion, formulacion, ejecucion, control y evaluacién de la gestion publica.

7. En virtud del principio de responsabilidad, las autoridades y sus agentes asumiran las
consecuencias por sus decisiones, omisiones o extralimitacion de funciones, de acuerdo con la
Constitucion, las leyes y los reglamentos.

8. En virtud del principio de transparencia, la actividad administrativa es del dominio publico,
por consiguiente, toda persona puede conocer las actuaciones de la administracion, salvo
reserva legal.

9. En virtud del principio de publicidad, las autoridades daran a conocer al publico y a los
interesados, en forma sistematica y permanente, sin que medie peticion alguna, sus actos,
contratos y resoluciones, mediante las comunicaciones, notificaciones y publicaciones que
ordene la ley, incluyendo el empleo de tecnologias que permitan difundir de manera masiva tal
informacién de conformidad con lo dispuesto en este Codigo. Cuando el interesado deba asumir
el costo de la publicacioén, esta no podra exceder en ningun caso el valor de la misma.

10. En virtud del principio de coordinacion, las autoridades concertaran sus actividades con las
de otras instancias estatales en el cumplimiento de sus cometidos y en el reconocimiento de
sus derechos a los particulares.

11. En virtud del principio de eficacia, las autoridades buscaran que los procedimientos logren
su finalidad y, para el efecto, removeran de oficio los obstaculos puramente formales, evitaran
decisiones inhibitorias, dilaciones o retardos y sanearan, de acuerdo con este Coédigo las
irregularidades procedimentales que se presenten, en procura de la efectividad del derecho
material objeto de la actuacién administrativa.

12. En virtud del principio de economia, las autoridades deberan proceder con austeridad y
eficiencia, optimizar el uso del tiempo y de los demas recursos, procurando el mas alto nivel de
calidad en sus actuaciones y la proteccion de los derechos de las personas.

13. En virtud del principio de celeridad, las autoridades impulsaran oficiosamente los
procedimientos, e incentivaran el uso de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, a efectos de que los procedimientos se adelanten con diligencia, dentro de los
términos legales y sin dilaciones injustificadas...” y demas articulos concordantes con la materia
auditada

DECRETO 639 DE 2020

“Por el cual se crea el Programa de apoyo al empleo formal - PAEF, en el marco del Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecolégica declarado por el Decreto 637 de 2020

“Articulo 1. Objeto. El presente Decreto Legislativo tiene por objeto crear el Programa de Apoyo
al Empleo Formal - PAEF, con cargo a los recursos del Fondo de Mitigacion de Emergencias -
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FOME, como un programa social del Estado que otorgara al beneficiario del mismo un aporte
monetario mensual de naturaleza estatal, y hasta por cuatro veces dentro de la temporalidad
del Programa, con el objeto de apoyar y proteger el empleo formal del pais durante la pandemia
del nuevo Coronavirus COVID-19.”

DECRETO 770 DE 2020

“Por medio del cual se adopta una medida de proteccion al cesante, se adoptan medidas
alternativas respecto a la jornada de trabajo, se adopta una alternativa para el primer pago de
la prima de servicios, se crea el Programa de Apoyo para el Pago de la Prima de Servicios -
PAP, y se crea el Programa de auxilio a los trabajadores en suspensién contractual, en el marco
de la Emergencia Econdémica, Social y Ecolégica declarada mediante el Decreto 637 de 2020”.

“Articulo 1. Objeto. El presente Decreto tiene por objeto adoptar medidas en el ambito laboral,
del Mecanismo de Proteccion al Cesante, y crear Programas de apoyo al empleo, en el marco
de la Emergencia Econdémica, Social y Ecoldgica, declarada por el Gobierno nacional por medio
del Decreto 637 del 06 de mayo de 2020.”

MANUALES Y PROCEDIMIENTOS INTERNOS

PF-SUB-058 Subproceso Fiscalizacion Programa de Apoyo del Gobierno Nacional 1.0, 2.0,
3.0, 4.0, 5.0, 6.0, 7.0, 8.0, 9.0, 10.0, 11.0y 12.0.

PF-PRO-008 Proceso Ejecucion y Fiscalizacion Programa de Apoyo del Gobierno Nacional
1.0y 2.0.

PF-SUB-056 Subproceso Preparacion Para la Aplicacion del Programa de Apoyo del Gobierno
Nacional 1.0 y 2.0.

PF-PRO-006 Proceso Gestion del Programa de ayuda al Empleo Formal - PAEF 1.0, 2.0, 3.0,
4.0,5.0y 6.0.

PF-PRO-007 Proceso Gestion Programa de Apoyo al Pago de la Prima de Servicios (PAP)
Sector Agropecuario 1.0

PF-SUB-004 Subproceso Valoracion y Seleccion de Poblacion para Tratamiento.

Se evidencid la ausencia de mecanismos formales de respaldo (Backups) de las
fuentes de informacion utilizadas en los procesos de valoracién y seleccion de
poblacion objeto de tratamiento en los Programas evaluados. En particular, se constato
que, unicamente se dispone de presentaciones en formato PPT que, describen de
manera general los criterios de seleccion, sin que exista evidencia del procesamiento
técnico aplicado para la generacion de dichas selecciones.

En mesa de trabajo se validé que no es posible replicar ni reejecutar los modelos de
seleccion, debido a que éstos han sufrido modificaciones conforme a las versiones mas
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recientes de los manuales operativos, sin que se cuente con respaldos histéricos
versionados que permitan reconstruir el estado original de los procesos en el tiempo.

Las situaciones descritas, obedecen, principalmente al incumplimiento de las
disposiciones establecidas en el Manual PF-SUB-004 (Subproceso Valoracién y
Seleccion de Poblacion para Tratamiento), el cual establece la obligatoriedad de
respaldar los modelos y sus insumos mediante mecanismos formales de
almacenamiento gestionados por la Direccion de Tecnologias de la Informacion, a
través de la generacion de tiquetes y control institucional de versiones.

Asimismo, se evidencian debilidades en los controles estratégicos y operativos
orientados a garantizar el adecuado almacenamiento, custodia y gestion de la
informacion, permitiendo el uso de repositorios no institucionales (directorios locales o
temporales), lo cual compromete la seguridad y disponibilidad de los datos.

De igual forma, se identifico falta de efectividad en el accionar del Comité Directivo, en
la aplicacion de criterios técnicos para la aprobacidon de exclusiones de poblacion, las
cuales, en algunos casos, fueron adoptadas sin el debido sustento técnico, juridico o
contable, o fundamentadas unicamente en limitaciones de capacidad operativa, sin
contar con analisis de costo-beneficio que respaldaran dichas decisiones.

Lo antes expuesto, refleja falta de integridad, disponibilidad y trazabilidad de la
informacion y genera incertidumbre sobre la validez de los procesos de seleccion, al no
tener certeza de que las bases de datos actuales correspondan a las utilizadas
originalmente. Estas falencias dificultan las labores de control y verificacion, generan
reprocesos y limitan la capacidad de la entidad para sustentar técnicamente sus
decisiones.

Asi mismo, se ven comprometidos los principios de transparencia, objetividad y
legalidad, afectando la confianza en la gestién publica y reduciendo la posibilidad de
recuperar oportunamente los recursos publicos comprometidos en el desarrollo de los
Programas PAEF y PAP.

Respuesta de la UGPP

“La Entidad respetuosamente se permite manifestar que no comparte la observacion formulada,
por cuanto considera que durante el desarrollo de la auditoria se acredité la existencia de
mecanismos procedimentales, documentales y tecnolégicos que garantizan la conservacion de
la informacibn, la trazabilidad de los procesos de valoracién y seleccion y la posibilidad de
reproducir los ejercicios adelantados en el marco de los Programas objeto de evaluacion.

En primer lugar, la UGPP reitera que ha dado cumplimiento a lo establecido en el Subproceso
PF-SUB-004 "Valoracion y Seleccion de Poblacion para Tratamiento", mediante el cual se
establecen las actividades, responsables, insumos y controles asociados al proceso de
valoracién y seleccion de poblacion objeto de tratamiento. En desarrollo de dicho
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procedimiento, la Entidad conserva los modelos, los insumos utilizados, las fuentes de
informacién, los parametros de ejecucion y los registros asociados en los repositorios
institucionales definidos para tal fin, garantizando la disponibilidad de la informacién necesaria
para soportar los ejercicios realizados.

En este sentido, la informacion institucional disponible permite identificar las fuentes utilizadas,
los criterios generales aplicados en los procesos de valoracion y seleccion, los parametros
considerados para su ejecucion y los soportes correspondientes, aspectos que garantizan la
trazabilidad del proceso adelantado.

Frente a la afirmacién segun la cual no seria posible replicar los modelos utilizados, resulta
pertinente precisar que el numeral 6.1.3 del Subproceso PF SUB-004 establece expresamente
que, cuando se requiera reproducir un modelo, debe efectuarse una solicitud formal a la
Direccién de Gestion de Tecnologias de la Informacion mediante ticket a la mesa de servicios,
con el proposito de disponer las fuentes de informacion, componentes técnicos e insumos
necesarios para garantizar la adecuada ejecucion del ejercicio. Este procedimiento institucional
fue disefiado precisamente para asegurar que la reproduccion de los modelos se realice bajo
las condiciones técnicas y de informacion requeridas, garantizando la integridad del ejercicio y
la adecuada administracion de las fuentes de informacion.

Adicionalmente, la Entidad considera pertinente precisar que la observacion parte de la premisa
segun la cual la inexistencia de copias historicas independientes o versiones congeladas de los
modelos equivaldria a la ausencia de mecanismos de respaldo o a la imposibilidad de
reproducir los ejercicios de valoraciéon y seleccién. Sin embargo, dicha interpretacion no
corresponde a la forma en que se encuentra estructurado el proceso institucional.

En efecto, la capacidad de reproducir los modelos no depende exclusivamente de la existencia
de respaldos historicos de cada version del modelo analitico, sino de la conservacion de las
fuentes de informacion, los parametros de ejecucion, los insumos técnicos y el procedimiento
institucional que permite reconstruir el ejercicio cuando ello resulte necesario. Estos elementos
se encuentran disponibles y administrados conforme a lo previsto en el Subproceso PF-SUB-
004, razén por la cual no puede concluirse que exista ausencia de trazabilidad o de mecanismos
de respaldo unicamente porque los modelos hayan evolucionado o haya sido ajustados
conforme a las actualizaciones de los manuales operativos. Asi mismo, debe resaltarse que
durante la reunion de entendimiento adelantada con el equipo auditor el 22 de junio de 2026,
la Entidad realizé una revision conjunta de los modelos "PAEF Persuasivo Piloto 2000", "PAEF
Fiscalizacion Piloto" y "700 Fiscalizacion PAEF", verificandose la disponibilidad de las fuentes
de informacioén, los parametros de ejecucion y los componentes técnicos requeridos para su
reproducciéon. Como resultado de dicho ejercicio se evidencié que la Entidad conserva los
insumos necesarios para reconstruir y ejecutar nuevamente los ejercicios de valoracién y
seleccion asociados a estos modelos, circunstancia que desvirtta el supuesto factico contenido
en la observacion, segun el cual no seria posible replicarlos.

En consecuencia, la Entidad considera que la situacion observada no corresponde a una
imposibilidad de reproducir los modelos ni a una ausencia de trazabilidad de las fuentes de
informacién o de los insumos utilizados. Por el contrario, la revision efectuada permitio constatar
la disponibilidad de los elementos técnicos requeridos para su ejecucioén, asi como la
conservacion de la informacion necesaria para soportar los procesos de valoracion y seleccion
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desarrollados en el marco de los Programas objeto de analisis. Asi mismo, no se evidencia
incumplimiento alguno del Subproceso PF-SUB-004 ni de los controles institucionales
establecidos para la conservacion de la informacion utilizada en los procesos de valoracion y
seleccion.

La evidencia suministrada durante el desarrollo de la auditoria, complementada con la
verificacion realizada en la reunion de entendimiento, permitié acreditar que la Entidad dispone
de mecanismos procedimentales, documentales y tecnolégicos suficientes para garantizar la
conservacion de los modelos, la disponibilidad de las fuentes de informacion y la
reproducibilidad de los ejercicios cuando ello resulte necesario.

En mérito de lo expuesto, la UGPP solicita respetuosamente desestimar la presente
observacion, por cuanto los supuestos de hecho que la sustentan fueron aclarados y
desvirtuados mediante la informacion técnica puesta a disposiciéon del equipo auditor y los
resultados obtenidos durante la reunién de entendimiento, evidenciandose que la Entidad
cuenta con mecanismos Suficientes para garantizar la trazabilidad de la informacion y la
reproduccion de los modelos de valoracion y seleccion utilizados en los Programas PAEF y
PAP”,

Analisis de la Respuesta

Analizada la respuesta presentada por la entidad, se evidencia que, si bien la UGPP
manifiesta disponer de las fuentes de informacion, parametros de ejecucion y algunos
insumos técnicos asociados a los modelos de valoracion y seleccion, no se logra
desvirtuar la deficiencia estructural identificada, relacionada con la ausencia de
trazabilidad integral del proceso analitico que soporta la seleccion de los expedientes.

En efecto, de la revision de los argumentos expuestos, se observa que la entidad
sustenta la posibilidad de reproducir los modelos en la disponibilidad de datos de
entrada y en la existencia de procedimientos generales; sin embargo, no se aporta
evidencia que permita verificar el desarrollo metodolégico aplicado sobre dicha
informacion, es decir, no existe documentacién técnica suficiente que describa de
manera detallada, secuencial y verificable el paso a paso del tratamiento, depuracion,
transformacién, modelacién y analisis de los datos, que condujo a la seleccion final de
la poblacion objeto de tratamiento.

Desde la perspectiva de auditoria, la sola existencia de las fuentes de informacién no
garantiza la reproducibilidad ni la trazabilidad del proceso, en tanto el componente
critico radica en la forma en que dichos datos fueron procesados, analizados vy
transformados en decisiones operativas concretas. En el caso analizado, se evidencia
que este componente no se encuentra debidamente documentado mediante informes
técnicos, memorias de calculo, bitdcoras de procesamiento o registros de ejecucién que
permitan reconstruir de manera fiel, consistente y verificable el anélisis efectuado en su
momento.
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Asi mismo, el hecho de que los modelos hayan sido objeto de modificaciones o ajustes
a lo largo del tiempo, sin que se disponga de versiones historicas documentadas ni de
registros del proceso analitico aplicado en cada etapa.

En este sentido, la capacidad sefialada por la entidad corresponde mas a un ejercicio
de reconstruccion analitica, que, a una verdadera reproducibilidad técnica auditada,
entendida esta como la posibilidad de replicar exactamente un proceso bajo las mismas
condiciones, insumos, transformaciones y reglas aplicadas en su momento.

Adicionalmente, la validacion realizada en la reunion via Google Meet, en la cual se
evidencid la disponibilidad de ciertas fuentes de informaciéon y componentes técnicos,
no constituye prueba suficiente de la existencia de una trazabilidad completa del
proceso, en tanto no se demostro la existencia de documentacion que permita seguir
de manera cronoldgica y verificable cada una de las etapas del analisis que derivaron
en la seleccién de la poblacion.

En consecuencia, persiste la debilidad relacionada con la falta de:

o Documentacion técnica del proceso analitico,

» Registros del tratamiento de los datos,

« Soportes que expliquen las decisiones adoptadas durante la modelacion vy,

e Mecanismos de control que garanticen la integridad y replicabilidad del proceso en
el tiempo.

Lo anterior implica que, en la practica, para intentar reproducir los modelos, la entidad
debe reconstruir nuevamente el analisis de los datos desde cero, sin contar con un
informe técnico que sirva como guia o referencia del ejercicio original, lo cual afecta la
confiabilidad, consistencia y verificabilidad de los resultados.

Respecto a la incidencia disciplinaria, se desvirtua, toda vez que los argumentos
allegados por la entidad permiten evidenciar que la presentacion entregada demuestra

que, si existe un Backups de los modelos de seleccidn, pero no existe un paso a paso
de la seleccidn o reconstruccion del analisis de los datos.

Expuesto lo anterior, se configura como hallazgo administrativo.

3.5. RESULTADOS RELACIONADOS CON EL OBJETIVO ESPECIFICO No. 3

OBJETIVO ESPECIFICO 3.

Evaluar la gestion de la UGPP en la identificacion, determinacion oficial y recuperacion de los
recursos asignados indebidamente, asi como en la aplicacioén de las acciones de Cobranza
en los casos de incumplimiento de los requisitos establecidos para los Programas PAEF y
PAP.
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3.5.1. Recuperacion de Recursos

Como resultado de la evaluacion efectuada a la gestidn adelantada por la Unidad de
Gestidon Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP) en los
procesos de identificacion, determinacion oficial y recuperaciéon de recursos asociados
a los Programas de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) y Programa de Apoyo para el
Pago de la Prima de Servicios (PAP), se verificé la informacion reportada por la entidad
respecto de las acciones de Fiscalizacion desarrolladas sobre los beneficiarios de
dichos Programas.

Durante la auditoria se analizé una muestra de expedientes de Fiscalizacion y se
contrasto la informacién contenida en los expedientes con las bases de datos y reportes
institucionales suministrados por la entidad. Como resultado de esta verificacion se
identificaron inconsistencias entre los resultados de Fiscalizacion reportados por la
UGPP y los soportes documentales contenidos en algunos expedientes revisados.

En particular, se evidenciaron casos contabilizados como acciones de Fiscalizacién
dentro de los resultados reportados por la entidad, respecto de los cuales no fue posible
verificar actuaciones de determinacion, decisiones de cierre o documentos que
sustentaran su incorporacion dentro de las cifras oficiales de gestion. Esta situacion fue
identificada en expedientes incluidos en la muestra seleccionada, lo que puso de
manifiesto debilidades en los mecanismos de validacién, depuracion, control y
trazabilidad de la informacion utilizada para medir y reportar los resultados de
Fiscalizacion.

La respuesta presentada por la entidad no aporté evidencia suficiente que permitiera
acreditar que los expedientes observados contaban con actuaciones que justificaran su
contabilizacibn como acciones efectivas de Fiscalizaciéon; por ende, se valido el
siguiente hallazgo de auditoria:

Hallazgo No. 4 Resultados Acciones de Fiscalizacion Sobre Programas de
Gobierno® (A).

CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA

“Articulo 209 “La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacién, la delegacién y la
desconcentracion de funciones. Las autoridades administrativas deben coordinar sus
actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica,
en todos sus ordenes, tendra un control interno que se ejercera en los términos que senale la
ley.”

8 Caso en el Sistema Automatizado para el Proceso Auditor: COH_5668 2026-1-AU-CU.
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“Articulo 268. Numeral 4 y 5.”El Contralor General de la Republica tendra las siguientes
atribuciones. (...) 4. Exigir informes sobre su gestion fiscal a los empleados oficiales de cualquier
orden y a toda persona o entidad publica o privada que administre fondos o bienes publicos. 5.
Establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponer las sanciones
pecuniarias que sean del caso, recaudar su monto y ejercer la jurisdiccion coactiva, para lo cual
tendra prelacion.”

LEY 1437 DE 2011

“Por la cual se expide el Cdodigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”

“Articulo 3: “Principios de la actuacion administrativa, en especial los de eficacia y celeridad,
que obligan a las autoridades a cumplir sus funciones oportunamente, evitando dilaciones
injustificadas.

LEY 87 DE 1993

"Por la cual se establecen normas para el ejercicio del control interno en las entidades y
organismos del estado y se dictan otras disposiciones”

“ARTICULO 2. Objetivos del sistema de Control Interno. Atendiendo los principios
constitucionales que debe caracterizar la administracion publica, el disefio y el desarrollo del
Sistema de Control Interno se orientara al logro de los siguientes objetivos

fundamentales: (...) e. Asegurar la oportunidad y confiabilidad de la informacion y de sus
registros (...)”

LEY 2060 DE 2020

“Por la cual se modifica el Programa de Apoyo al Empleo Formal - PAEF y el Programa de
Apoyo para el Pago de la Prima de Servicios - PAP

“Articulo 11° Ampliacién de plazos de Fiscalizacion por la unidad administrativa especial
de gestion pensional y contribuciones parafiscales de la proteccion social, UGPP y
administracion de informacion. El plazo sefalado a la Unidad Administrativa Especial de
Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social, UGPP, por el
paragrafo 5 del articulo 2 del Decreto Legislativo 639 de 2020, y el paragrafo 5 del articulo 8
del Decreto Legislativo 770 de 2020 sera de cuatro (4) afos.”

DECRETO 639 DE 2020

“Por el cual se crea el Programa de apoyo al empleo formal - PAEF, en el marco del Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecolégica declarado por el Decreto 637 de 2020”

“ARTICULO 2. Beneficiarios del Programa de apoyo al empleo formal - PAEF.
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PARAGRAFO 5. La Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social -UGPP, dentro de las labores de Fiscalizacién que adelante
durante los tres arios siguientes a la finalizacion del Programa, podra verificar el cumplimiento
de los requisitos establecidos en el Decreto Legislativo para acceder al mismo. Para efectos de
verificar el cumplimiento de los requisitos establecidos en el presente articulo, la Direccion de
Impuestos y Aduanas Nacionales -DIAN- debera remitir a la Unidad Administrativa Especial de
Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social -UGPP- la informacion
que sea necesaria para realizar dicha validacién.”

PF-SUB-058

“6.1.19. No procedera pliego de cargos y se finalizara la investigacion cuando el beneficiario: i)
Haya cumplido los requisitos de pago de salarios de los trabajadores sobre los cuales se otorgd
el subsidio, disminucion de los ingresos en todos los meses fiscalizados y actividad econémica
priorizada cuando aplique. ii) Haya restituido correctamente el subsidio con los respectivos
intereses de mora y pagado la sancion correspondiente. iii) Haya fallecido o la empresa se haya
liquidado. Cuando el cierre de la investigacion obedezca a ofras situaciones, debera
presentarse ante el Comité Primario de la Direccidon de Parafiscales para su aprobacion. El
extracto del acta debera reposar en el expediente como soporte.”

“6.1.23. Cuando en el andlisis del caso se evidencie que el beneficiario pagoé dineros en exceso,
en el oficio de cierre o auto de archivo se debera explicar tal situacion y ordenar a la Tesoreria
de la Subdireccion Financiera la devolucién del dinero consignado en exceso por concepto de
sanciones.”

PF-SUB-004 - SUBPROCESO VALORACION Y SELECCION DE POBLACION PARA
TRATAMIENTO

En desarrollo del proceso auditor, la Contraloria General de la Republica evalud la
gestion adelantada por la Unidad de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales
de la Proteccion Social — UGPP, respecto de las acciones de determinacion y
Fiscalizacion de los Programas PAEF y PAP.

La entidad informé que, con fundamento en el documento denominado “Estudio Técnico
Prérroga y Ampliacion Planta UGPP’, solicitdé la ampliacion de la planta temporal
mediante la creacion de 69 empleos temporales adicionales y la prérroga de 186
empleos temporales por dos (2) anos mas, con el propdsito de adelantar
aproximadamente 55.000 Acciones Persuasivas y 17.000 Acciones de Determinacion.

No obstante, durante la auditoria y en diferentes oportunidades, la entidad manifesto
que, si bien el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico aprobé la ampliacion y prérroga
solicitadas, hubo diversas situaciones asociadas a los tramites adelantados ante la
Comision Nacional del Servicio Civil, que impidieron materializar efectivamente dicha
ampliacion, circunstancia que incidié en el cumplimiento de la meta prevista para las
acciones de Fiscalizacion.
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De acuerdo con la certificacion e informacion reportada por la UGPP, la entidad
adelanto un total de 12.107 Procesos de Fiscalizacion relacionados con Programas de
Gobierno, de los cuales, 10.028 incluyeron los Programas PAEF y/o PAP, mientras que
2.079, correspondieron exclusivamente a los Programas PARO y/o MICRO.

Sin embargo, al efectuar la validacion de una muestra de 84 expedientes suministrados
por la entidad mediante radicado No. 20260100003884711, en respuesta a la solicitud
de informacion No. 20260000100717742 del 17 de abril de 2026, y contrastar dicha
informacion con la base denominada “Consolidado Cargue Fiscalizacion — Contraloria
2026”, remitida mediante Radicado No. 20260100001156611 — Alcance ACO01, la CGR
evidencid inconsistencias en la contabilizacion de acciones de determinacion
reportadas por la entidad.

Esta situacion adquiere relevancia al considerar que las inconsistencias fueron
identificadas en una muestra equivalente aproximadamente al 0,06% del universo de
cerca de 142.000 beneficiarios objeto de analisis por parte de la UGPP, evidenciandose
debilidades en los mecanismos de validacion y control de la informacion utilizada para
medir y reportar la gestion institucional.

Entre los casos identificados se encuentran los siguientes:

e Empresa con NIT 890106XXX: Fue contabilizada como un caso de Fiscalizacion
dentro de la base suministrada por la entidad. No obstante, al verificar el expediente
de Determinacion, unicamente, se evidencio un certificado expedido por la Camara
de Comercio de Barranquilla de abril del 2026, en el cual consta que la Matricula
Mercantil fue cancelada desde el 26 de noviembre de 2024.

Adicionalmente, no se encontr6 evidencia de Actuaciones de Determinacion, ni
documento de cierre del expediente que justificara su contabilizacion como Accién
Efectiva de Fiscalizacion; observandose, igualmente, una verificacion insuficiente del
estado juridico de la Persona Juridica objeto de Fiscalizacion.

e Empresa NIT 900571XXX: fue reportada como una accién de Fiscalizacion
adelantada por la entidad; sin embargo, al verificar el expediente en el aplicativo BMP
se evidencié que, aunque la empresa se encontraba cargada en el sistema, no
registra actuaciones asociadas a la etapa de determinacion. Adicionalmente, en el
expediente unicamente reposa el oficio No. 2023151001575631 del 3 de abril de
2023, mismo oficio con el cual se dio cierre a la etapa persuasiva, sin evidenciarse
actuaciones posteriores que soporten su contabilizaciéon dentro de los resultados
reportados por la UGPP.

Las situaciones descritas, evidencian debilidades en los procesos de validacion,
depuracion, control y trazabilidad, de la informacion utilizada para reportar los
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resultados de gestion relacionados con las acciones de Fiscalizacion de los Programas
de PAEF y PAP.

Lo anterior, se generd por deficiencias en los mecanismos de control, validacion,
depuracion y seguimiento de la informacion consolidada, por las dependencias
responsables del Proceso de Fiscalizacidn, asi como a la ausencia de verificaciones
suficientes que permitieran garantizar que las acciones reportadas como
fiscalizaciones, efectivamente, contaran con Actuaciones que sustenten su
incorporacion y contabilizacion como una Actuacion de Fiscalizacion.

Lo antes descrito, propicio la existencia de riesgos de sobreestimacion de los resultados
reportados por la entidad, lo cual afecté la confiabilidad, consistencia, integridad y
calidad de la informacién utilizada, para evaluar la gestion institucional y efectividad de
las acciones de Fiscalizacién, adelantadas por la UGPP.

Por lo expresado en los parrafos precedentes, se configura como hallazgo
administrativo.

Respuesta de la UGPP

“En el marco de la Emergencia Econémica, Social y Ecolégica derivada por el COVID19, el
Gobierno de Colombia implementé diversas estrategias econémicas bajo una premisa clara:
primero contener la pérdida masiva de puestos de trabajo y, posteriormente, reactivar la
economia incentivando nuevas contrataciones.

Para lograrlo, se crearon dos tipos de Programas muy diferentes en sus reglas, objetivos y
publico objetivo, estos Programas fueron,

1. Programa de Proteccion al Empleo Formal.
2. Programa de Generaciéon de Nuevo Empleo, incentivo al Nuevo Empleo.

A continuacion, se presenta un comparativo de los Programas:

CRITERIO LEGAL PROTECCIONAL GENERACION DE NUEVO
EMPLEO FORMAL EMPLEO
Propdsito del Que las empresas Que las empresas contrataran
programa. mantuvieran a los personal adicional.
trabajadores actuales.
Principales normas - Decreto Legislativo 639 - Decreto 688de 2021.
asociadas. de 2020. - Ley 2155 de 2021.
- Decreto Legislativo 677 - Decreto 1399 de
de 2020. 2021.
Decreto Legislativo 815 - Ley 2294 de 2023.
de 2020. - Decreto 1736 de
Ley 2060 de 2020. 2023.
Ley 2155 de 2021.
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CRITERIO LEGAL PROTECCIONAL GENERACION DE NUEVO
EMPLEO FORMAL EMPLEO

Vigencia del Mayo de 2020 hasta Septiembre de 2021 hasta

Beneficio diciembre de 2021. agosto de 2026.

Entidad Fiscalizadora UGPP UGPP

Estado actual Finalizado Activo

Responsable del Ministerio de Hacienda y Ministerio de Trabajo

Programa Crédito Publico

Como se puede evidenciar, la UGPP fue la entidad designada por el Gobierno Nacional para
realizar las labores de Fiscalizacion de los dos Programas de Gobierno, que recordemos
nacieron a partir de la emergencia sanitaria.

Ahora bien, con relacién al estudio técnico de modernizacion de planta presentado por la UGPP
y que dio origen a la expedicion del Decreto 2445 de 2022, la Unidad incluyé las cifras y el
analisis de cada uno de ellos, a continuacion, se presentan las dos ilustraciones soportadas en
el estudio [...]

En linea con el estudio técnico de modernizacion, el Decreto 2445 de 2022, en su parte motiva
otorgd a la UGPP la funcién de fiscalizar no solo los Programas de apoyo sino también los
Programas de generacion:

“(...) Que asi mismo, se otorgd a la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP, competencias para fiscalizar la
veracidad de la_informacién aportada y/o certificada por los beneficiarios y el correcto
cumplimiento de los requisitos asi: para el Programa de Apoyo al Empleo Formal -PAEF, segtn
el articulo 2° del Decreto Legislativo 639 de 2020, modificado por el articulo 1° del Decreto
legislativo 677 de 2020 y por el articulo 2° del Decreto Legislativo 815 de 2020, del articulo 11
de la Ley 2160 de 2020 y el articulo 22 de la Ley 2155 de 2021; para el Programa de Apoyo
para el Pago de la Prima de servicios -PAP, en el articulo 8 del Decreto Legislativo 770 de 2020;
para el programa de Apoyo para la Generacion de Empleo para jovenes dentro de la Estrategia
Sacudete y para la Generacion de Nuevo Empleos, segun el articulo 1° del Decreto 688 de
2021, subrogado por el articulo 1° del Decreto 1399 de 2021 que incorpora el articulo
2.2.6.1.10.2. al Decreto 1072 de 2015; y para el apoyo a empresas afectadas por el Paro
Nacional, a través del articulo 26 de la ley 2155 de 2021 (...)".

Subrayado fuera del texto. Asi mismo, el citado decreto establecié una gradualidad para la
provision de cargos, por lo que no todos los 69 empleos llegaron de manera simultanea, ni
tampoco el 1° de enero de 2023 como estaba previsto, puesto que el proceso de vinculacion
esta normado por las politicas de la Comisiéon Nacional de Servicio de Civil CNSC, quien
dispuso la provision de planta con las listas de elegibles vigentes, razén por la cual llegaron los
primeros funcionarios en mayo de 2023, es decir, cinco meses después de la entrada en
vigencia del decreto.

“(...) ARTICULO 4. Gradualidad Provisién empleos temporales. La provisién de los empleos
creados en el presente decreto se efectuara en forma gradual, de conformidad con las
disponibilidades presupuestales y hasta la concurrencia de las respectivas apropiaciones {(...)".
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Pese a que los dos Programas iniciaron en 2021 y desde esa fecha la UGPP ha venido
realizado de manera simultanea las actividades asignadas que no solo se limitaron a la
Fiscalizacion, el programa de nuevo empleo se ha venido prorrogando en diferentes
oportunidades lo que ha imposibilitado el inicio de la Fiscalizacion.

Teniendo en cuenta lo anterior, no es preciso afirmar que las 17.000 acciones de Fiscalizacion
proyectadas por la UGPP fueron enfocadas unica y exclusivamente para los Programas de
apoyo al empleo formal (PAEF, PARO, PAP, MICROQO), esta cifra incluyé también la proyeccion
realizada para la Fiscalizacion de los Programas de generacion de nuevo empleo.

No obstante, lo anterior, es preciso indicar que la proyeccion realizada por la UGPP constituyé
una estimacion técnica elaborada con base en la informacién disponible, las competencias
asignadas a la Entidad y los supuestos de planeacion vigentes al momento de su formulacion.
Como ocurre con cualquier ejercicio prospectivo de gestion publica, sus resultados se
encuentran condicionados por variables institucionales, normativas, operativas y
presupuestales que pueden modificarse durante su ejecucién. En consecuencia, las diferencias
entre los valores proyectados y los resultados efectivamente obtenidos no deben interpretarse,
por si mismas, como evidencia de una deficiencia en la gestion, sino que deben analizarse
considerando la metodologia empleada, los supuestos adoptados y las condiciones
sobrevinientes que pudieron incidir en los resultados.

Frente al caso identificado con NIT 890106XXX, la informacién observada por el equipo auditor
evidencia que durante la gestion adelantada por la UGPP se verificé la situacion juridica de la
persona juridica, encontrandose posteriormente la cancelacion de su matricula mercantil. Lejos
de evidenciar una ausencia de control, esta circunstancia demuestra precisamente la aplicacion
de actividades de verificacion orientadas a establecer la viabilidad de continuar o no con las
actuaciones correspondientes. Debe tenerse presente que los estados juridicos de los
beneficiarios pueden modificarse durante el desarrollo de los procesos institucionales y que
dichas variaciones son valoradas por la Unidad para determinar la procedencia de actuaciones
posteriores, incluyendo el eventual archivo de los casos cuando corresponda.

De igual manera, respecto del caso identificado con NIT 900571XXX, la existencia de
actuaciones asociadas a la etapa persuasiva y la ausencia de actuaciones posteriores de
determinacién no permite concluir, por si sola, que el caso hubiera sido incorporado
indebidamente dentro de los universos de gestion ni que se haya producido una
sobreestimacion de resultados. El propio modelo de proceso contempla que, como
consecuencia de la informacién obtenida durante el tratamiento persuasivo, pueden adoptarse
decisiones que hagan necesario avanzar a etapas posteriores de Fiscalizaciéon formal,
incluyendo devoluciones voluntarias, cierres de actuaciones, pérdida de objefo o decisiones de
archivo. En consecuencia, la sola inexistencia de actuaciones de determinacion no constituye
evidencia suficiente para desvirtuar la gestion efectivamente realizada sobre el caso ni para
concluir la inexistencia de actividades de control.

A partir de los elementos revisados no es posible concluir la existencia de una falla generalizada
en los mecanismos de control, validacion, depuracion, trazabilidad o seguimiento de la
informacioén, ni una afectacién material de la confiabilidad de los resultados institucionales
reportados. Por el contrario, la documentacién del Sistema Integrado de Gestidn evidencia que
la UGPP cuenta con procedimientos formalmente establecidos para la seleccion de
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beneficiarios, valoracién de riesgos, control de calidad de la informacion, tratamiento
persuasivo, Fiscalizacion, restitucion de recursos y archivo de actuaciones, los cuales
constituyen mecanismos de control orientados a garantizar la adecuada administracion de los
recursos publicos y el cumplimiento de las competencias asignadas por la ley.

Por lo anterior, de la manera mas respetuosa agradecemos retirar la observacion
administrativa.”

Analisis de la Respuesta

La respuesta presentada por la UGPP no desvirtua los hechos que dieron origen a lo
observado.

En primer lugar, una parte significativa de los argumentos expuestos por la entidad se
orienta a explicar el contexto normativo de los Programas de Apoyo al Empleo Formal
(PAEF, PAP, PARO y MICRO) y de los Programas de Generacion de Nuevo Empleo,
asi como las dificultades presentadas para la provisidon de los cargos temporales
aprobados mediante el Decreto 2445 de 2022. Sin embargo, dichos planteamientos no
guardan relacion directa con el hecho observado por la Contraloria, el cual se encuentra
circunscrito a la existencia de inconsistencias en la contabilizacién y reporte de
acciones de Fiscalizacion incluidas dentro de los resultados informados por la entidad.

Lo observado, no cuestiona la metodologia utilizada para proyectar metas de
Fiscalizacion ni la inclusion de diferentes Programas dentro de los estudios técnicos de
ampliacion de planta, sino la incorporacién dentro de los resultados reportados de
expedientes respecto de los cuales no se evidenciaron actuaciones de determinacion
ni documentos de cierre que permitieran justificar su contabilizacidn como acciones
efectivas de Fiscalizacion.

Respecto del expediente identificado con NIT 890106 XXX, la entidad manifiesta que la
verificaciéon de la cancelacién de la matricula mercantil constituye una actuacion de
control orientada a establecer la viabilidad de continuar con el proceso. No obstante, la
respuesta no aporta evidencia documental que demuestre la existencia de actuaciones
de determinacion, decisiones de archivo, actos de cierre o cualquier otro soporte que
justifique su inclusion dentro de las acciones de Fiscalizacion reportadas. Por el
contrario, se confirma que la actuacidon encontrada corresponde uUnicamente a la
verificaciéon del estado juridico de la sociedad, circunstancia que no desvirtua el
hallazgo relacionado con la ausencia de soportes que acrediten su contabilizacién como
resultado efectivo de Fiscalizacion.

En segundo lugar, frente al expediente identificado con NIT 900571XXX, la entidad
sefala que la inexistencia de actuaciones de determinacion no implica necesariamente
una incorporacién indebida del caso dentro de los universos de gestion. Sin embargo,
la observacién no se fundamenté en la sola ausencia de actuaciones de determinacion,
sino en que el expediente fue reportado como una accion de Fiscalizacién adelantada
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por la entidad sin que reposaran actuaciones posteriores al cierre de la etapa
persuasiva que permitieran soportar su contabilizacion dentro de los resultados
reportados.

Adicionalmente, aunque la UGPP manifiesta contar con procedimientos formalmente
establecidos para la seleccion, tratamiento y control de los procesos de Fiscalizacion,
la observacion no cuestiona la existencia formal de dichos procedimientos, sino la
efectividad de los controles aplicados sobre la informacion consolidada y reportada.
Precisamente, el hallazgo surge de la comparacién entre la informacién suministrada
por la entidad y la evidencia contenida en los expedientes revisados, ejercicio mediante
el cual se identificaron inconsistencias que evidencian debilidades en los mecanismos
de validacién, depuracion, trazabilidad y control de calidad de la informacion reportada.

Cabe resaltar que las inconsistencias fueron identificadas dentro de una muestra
limitada de expedientes seleccionados para verificacion. En consecuencia, el hecho de
que los casos observados no se encuentren reflejados dentro de la contabilizacién
efectivamente sustentada por la Fiscalizacion genera una subestimacion de la situacion
evidenciada, toda vez que los resultados obtenidos corresponden uUnicamente a los
expedientes revisados y no permiten descartar la existencia de registros adicionales en
condiciones similares dentro del universo total reportado por la entidad.

Con base en lo anterior, la respuesta de la UGPP no desvirtua los hechos observados,
no aporta evidencia que subsane las inconsistencias identificadas, ni demuestra la
correcta aplicacion de los controles sobre la informacion reportada, por lo que se
mantienen las condiciones que dieron origen a la observado y comunicado.

Asi las cosas, lo expresado se configura como hallazgo administrativo.

3.6. RESULTADOS RELACIONADOS CON EL OBJETIVO ESPECIFICO No. 4

OBJETIVO ESPECIFICO 4.

Verificar la coherencia, articulacion y eficacia de los procesos de asignacion de recursos,
Fiscalizacion y Cobranza adelantados por la UGPP, frente al marco normativo y los
mecanismos de seguimiento y control aplicables a los Programas PAEF y PAP.

3.6.1. Coherencia, Articulacion y Eficacia

Este objetivo fue revisado de manera transversal, en articulacion con los objetivos Nos.
1, 2y 3, toda vez, que éstos contemplan los procesos que fueron verificados en cada
una de las Etapas de (Postulacion, Sensibilizacién, Persuasion y Fiscalizacion)y los
Ciclos de los Programas PAEF y PAP.
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El resultado de este objetivo, es decir, los procesos de Coherencia, Articulacion y
Eficacia, se encuentra incluido en el contenido de los hallazgos 1, 2, 3 y 4 antes
descritos en el presente informe.

3.7. RESULTADOS RELACIONADOS CON LAS ACTIVIDADES TRANSVERSALES

3.7.1. Evaluacién y Calificacion del Sistema Fiscal de Control Interno

ACTIVIDAD TRANSVERSAL 1

Evaluar el control fiscal interno a los procesos identificados, aplicado por la UGPP en la
administracion de los recursos.

La evaluaciéon del Control Fiscal Interno realizada a la gestion y ejecucién de los
Programas PAEF y PAP por parte de la UGPP respecto a las distintas etapas del
proceso para las vigencias auditadas, obtuvo una calificacion consolidada de 2,118
puntos, que lo ubica en el rango “Ineficiente”, este resultado indica que los mecanismos
de Control Interno no mitigan en forma oportuna y eficaz los riesgos identificados.

Tabla No. 11.

Calificacion de Control Fiscal Interno
Resultados de la evaluacion - Guia de auditoria de cumplimiento
ATENCION: Este archivo debe ser utilizado en versiones Excel 2007 o superiores.
AC Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP -
Materia a auditar: Programas PAEF y PAP.

L . P Items .
I. Evaluacion del control interno institucional por componentes avelieaks Puntaje
A. Ambiente de control 10 1,6
B. Evaluacién del riesgo 10 1,8
C. Sistemas de informacién y comunicacién 10 1,8
D. Procedimientos y actividades de control 10 1,6
E. Supervisién y monitoreo 10 1,6
Puntaje total por componentes 2
Ponderacion 10%
0,168

Calificacion total del control interno institucional por componentes Parciaimente Adecuado

Riesgo combinado promedio MEDIO
Riesgo de fraude promedio BAJO
A. Evaluacion del disefio 4,000 4,000 1,000 20% 0,200
B. Evaluacion de la efectividad 4,000 | 10,000 2,500 70% 1,750
e . L . 1,950
Calificacion total del disefio y efectividad Parciaimente Adecuado
Calificacion final del control interno 2’.1.18
Ineficiente
Valores de referencia
Rango Calificacion
De1a<15 Eficiente
De =>1,5a <2 Con deficiencias
De=>2a3 Ineficiente
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El rango ‘Ineficiente” tiene su sustento en la materializacion de los riesgos de
incumplimiento definidos para el accionar de la UGPP, por cuanto se evidenciaron las
siguientes debilidades:

e Numero de conformes otorgados enlos Programas de PAEFy PAPa
beneficiarios con matricula cancelada antes y durante las fechas establecidas para
la Postulacién a los respectivos ciclos.

e También, conformes otorgados en el programa PAEF a beneficiario con matricula
renovada después de las fechas establecidas para la Postulacién.

e Otorgar conformes a beneficiarios del PAEF y PAP que presentan registro de
matricula mercantil posterior a las fechas limites permitidas en la norma que son
(01-01-2020 y 6-5-2020) para los respectivos ciclos.

e Dar numero de conformes en los Programas PAEF y PAP a empresas que no
cumplen con la calidad de ser empleadores reales.

e Ademas, se evidencio asignaciéon de conformes en los Programas PAEF y PAP a
empresas de personas naturales cuyos empleados reportados en la PILA son
menores al permitido en la norma que son (3).

e Asi como también dar certificados de conformidad a beneficiarios del PAEF que
presentan cotizantes fallecidos antes y durante las fechas de Postulacion.

e Debilidades por falta de conciliaciones en las bases de datos de aportantes Vs
cotizantes.

e Fallas en los buckups del paso a paso en la reconstrucciéon del analisis de los datos.

o Deficiencias en los mecanismos de control, validacién, depuracién y seguimiento
de la informacién consolidada por las dependencias responsables del proceso de
Fiscalizacion.

3.7.2. Denuncias y/o Solicitudes Ciudadanas

ACTIVIDAD TRANSVERSAL 2

Atender las solicitudes ciudadanas e insumos que se recepcionen y estén relacionadas con
el asunto a auditar.

Denuncias

Durante el desarrollo de la auditoria no se recibieron denuncias, ni solicitudes
ciudadanas, relacionadas con la materia a auditar.

3.7.3. Alertas DIARI

ACTIVIDAD TRANSVERSAL 3

Atender las Alertas de la DIARI que se recepcionen y estén relacionadas con los asuntos a
auditar.
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Alertas DIARI

Con relacion a con esta actividad, la DIARI remitié a la auditoria las Alertas sobre el
incumplimiento de requisitos de los Programas PAEF y PAP en la PILA, asi como de
presuntas agremiadoras de papel.

A partir de su analisis y revision, mediante el cruce de las bases de datos allegadas
(PILA y Agremiadoras), la CGR, identifico que las personas naturales no cumplieron
con el requisito normativo de contar con un minimo de tres empleados, asi como la
relacion de dichas Agremiadoras. Esta situacion de hallazgo, esta detallada en el
hallazgo No. 1.
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4. ANEXOS
4.1. MATRIZ DE HALLAZGOS
INCIDENCIA
No. NOMBRE DEL HALLAZGO A D F CUANTIAFE P
Verificacion de Requisitos Programas
1 PAEF y PAP. X X X 10.164.572.000
Informe ITRC Conciliacién Bases de
2 X X
Datos.
Trazabilidad de Informacién en
3 | Procesos de Fiscalizacion Programas X
PAEF y PAP.
4 Resultados Acciones de Fiscalizacion X
Sobre Programas de Gobierno.
TOTALES 4 1 1 10.164.572.000 1

Fuente: Datos del Informe de Auditoria de Cumplimiento
Elaboré: Equipo Auditor.

Convenciones Incidencias Hallazgos
A Hallazgo Administrativo
D Hallazgo con presunta connotacién Disciplinaria
F Hallazgo con connotacion Fiscal
CUANTIAF Cuantia del Hallazgo Fiscal en pesos $
P Hallazgo con solicitud de Indagacion Preliminar
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