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ASUNTO Auditorias y planes Sistemas de Gestion

Estimado Edgar reciba un cordial saludo,

Con ocasion de la consulta formulada en correo electronico del 8 de marzo del corriente en
el que preguntan a esta Oficina por la competencia para adelantar las auditorias del sistema
de gestidon de calidad en la entidad, encontramos oportuno compartir las siguientes
reflexiones en el marco de las competencias que le asisten a esta Oficina conforme a lo
dispuesto en los numerales 1 y 2 del articulo 8 del Decreto 380 de 2007 “Por el cual se
establece la estructura del Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior “Mariano Ospina Pérez”, Icetex, y se determinan las funciones
de sus Dependencias.” Cuando en sus dos primeros numerales refiere:

“1. Asesorar juridicamente a la Entidad en la interpretacién de las normas
constitucionales y legales, para garantizar una adecuada toma de decisiones y
mantener la unidad de criterio en la interpretacién y aplicacion de las
disposiciones en el campo de accion del Instituto.

2. Conceptuar sobre asuntos que en materia de su competencia sometan a su
consideracion las diferentes Dependencias del Instituto.”.

En consecuencia, el analisis que se presenta corresponde a un ejercicio de interpretacion
sistematica de las diferentes normativas que regulan el sistema de control interno a efecto
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COLOMBIA I

de ilustrar el escenario que regulan y sus alcances, sin entrar a determinar, responsables y
competencias que ya estan consignadas en la ley o que se derivan de ella.

Dicho esto, ilustraremos un escenario de normatividad basica que regula el sistema de
control interno, para posteriormente pasar a un espacio de consideraciones en el que
compartiremos algunas reflexiones en torno a las guias que aterrizan los ejercicios de
auditoria para finalmente, llegar a la conclusién que consideramos comulga con el espiritu
de la ley y particularmente, con sus finalidades.

1. MARCO NORMATIVO

Constitucion Politica:

“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 administracién publica, en todos sus érdenes,
tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefiale la ley.”.

“ARTICULO 269. En las entidades publicas, las autoridades correspondientes estan
obligadas a disefar y aplicar, segun la naturaleza de sus funciones, métodos vy
procedimientos de control interno, de conformidad con lo que disponga la ley, la cual podra
establecer excepciones y autorizar la contratacion de dichos servicios con empresas
privadas colombianas.”.

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 8. Evaluacioén y control de gestién en las organizaciones. Como parte de
la aplicacion de un apropiado sistema de control interno el representante legal en cada
organizacién debera velar por el establecimiento formal de un sistema de evaluacién y
control de gestion, segun las caracteristicas propias de la entidad y de acuerdo con lo
establecido en el articulo 343 de la Constitucién Nacional y demas disposiciones legales
vigentes.”.

“ARTICULO 9. Definicién de la unidad u oficina de coordinacién del control interno.
Es uno de los componentes del Sistema de Control Interno, de nivel gerencial o directivo,
encargado de medir y evaluar la eficiencia, eficacia y economia de los demas controles,
asesorando a la direccién en la continuidad del proceso administrativo, la reevaluacion de
los planes establecidos y en la introduccion de los correctivos necesarios para el
cumplimiento de las metas u objetivos previstos.
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PARAGRAFO . Como mecanismos de verificaciéon y evaluacién del control interno se
utilizaran las normas de auditoria generalmente aceptadas, la seleccion de indicadores de
desempeno, los informes de gestién y de cualquier otro mecanismo moderno de control que
implique el uso de la mayor tecnologia, eficiencia y seguridad.”.

Ley 489 de 1998: "Por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento
de las entidades del orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas
generales para el gjercicio de las atribuciones previstas en los humerales 15 y 16 del
articulo 189 de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones."

“ARTICULO 29.- El Sistema Nacional de Control Interno, de conformidad con la
reglamentaciéon que para tal efecto expida el Gobierno Nacional, sera dirigido por el
Presidente de la Republica cdmo maxima autoridad administrativa y sera apoyado y
coordinado por el Consejo Asesor del Gobierno Nacional en materia de control interno de
las entidades del orden nacional, el cual sera presidido por el Director del Departamento
Administrativo de la Funcién Publica”.

Decreto 430 de 2016: “Por el cual se modifica la estructura del Departamento
Administrativo de la Funcién Publica.”

“Articulo 2°.Funciones. Son funciones del Departamento, ademas de las senaladas en las
Leyes 489 de 1998, 872 de 2003, 909 de 2004, 962 de 2005, 1474 de 2011, 1712 de 2014,
y 1757 de 2015 y el Decreto-ley 019 de 2012, entre otras, las siguientes:

[...]

7. Impartir lineamientos a las entidades del Estado orientados al cumplimiento de los
principios constitucionales de la funcién administrativa.”.

Decreto 648 de 2017: “Por el cual se modifica y adiciona el Decreto 1083 de 2015,
Reglamentario Unico del Sector de la Funcion Publica” Estado de vigencia:
Compilado.

“ARTICULO 6. Modifiquese el articulo 2.2.21.2.4 del Decreto 1083 de 2015, el cual
quedara asi:

“ARTICULO 2.2.21.2.4 Facilitadores. Los facilitadores son las instancias encargadas de
orientar, asesorar, impulsar y poner en marcha estrategias para la debida implantacion y el
mejoramiento continuo del Sistema de Control Interno; son facilitadores:

1. El Departamento Administrativo de la Funcion Publica, al cual corresponde:

a. Brindar asesoria y orientacién en temas de control interno e impartir los lineamientos
técnicos para que la Escuela Superior de Administracion Publica ESAP disefe y ofrezca
programas o estrategias de capacitacién, formacion y desarrollo de competencias laborales
para los jefes de control interno o quien haga sus veces y sus grupos de trabajo en las
entidades del Estado.”.

“ARTICULO 17. Modifiquese el articulo 2.2.21.5.3 del Decreto 1083 de 2015, el cual
quedara asi:
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“ARTICULO 2.2.21.5.3 De las oficinas de control interno. Las Unidades u Oficinas de
Control Interno o quien haga sus veces desarrollaran su labor a través de los siguientes
roles: liderazgo estratégico; enfoque hacia la prevencion, evaluacion de la gestion del
riesgo, evaluacion y seguimiento, relacion con entes externos de control.

El Departamento Administrativo de la Funciéon Publica determinara los lineamientos
para el desarrollo de los citados roles.” (Negrillas fuera de texto)

Decreto 1499 de 2017: “por medio del cual se modifica el Decreto numero 1083 de
2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector Funcién Publica, en lo relacionado con
el Sistema de Gestion establecido en el articulo 133 de la Ley 1753 de 2015.”

“Articulo 2.2.22.3.12 Certificaciéon de Calidad. Las entidades y organismos publicos, que
lo consideren pertinente, podran certificarse bajo las normas nacionales e internacionales
de calidad. [...]".

“Articulo 2.2.23.1 Articulaciéon del Sistema de Gestiéon con los Sistemas de Control
Interno. El Sistema de Control Interno previsto en la Ley 87 de 1993 y en la Ley 489 de
1998, se articulara al Sistema de Gestion en el marco del Modelo Integrado de Planeacion
y Gestion (MIPG), a través de los mecanismos de control y verificacién que permiten el
cumplimiento de los objetivos y el logro de resultados de las entidades.

El Control Interno es transversal a la gestidén y desempeno de las entidades y se implementa
a través del Modelo Estandar de Control Interno (MECI).”

“Articulo 2.2.23.2 Actualizacion del Modelo Estandar de Control Interno. La
actualizacién del Modelo Estandar de Control Interno para el Estado colombiano (MECI),
se efectuara a través del Manual Operativo del Modelo Integrado de Planeacién y Gestién
(MIPG), el cual sera de obligatorio cumplimiento y aplicacion para las entidades y
organismos a que hace referencia el articulo 5° de la Ley 87 de 1993.

Paragrafo. La Funcion Publica, previa aprobacién del Consejo Asesor del Gobierno
nacional en materia de Control Interno, podra actualizar y modificar los lineamientos para
la implementacion del MECI.”.

2. CONSIDERACIONES

Tomando en consideracion los insumos allegados por la Oficina Asesora de Planeacion en
el referido correo electrénico del 8 de marzo del corriente, sumado a las lecturas y consultas
adelantadas por esta Oficina en su ejercicio de analisis, consideramos preciso iniciar,
destacando que, el Departamento Administrativo de la Funcion Publica, se erige como el
facilitador por excelencia de los lineamientos e instrucciones para la implementacion vy el
mejoramiento continuo del Sistema de Control Interno.
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COLOMBIA I

En tal virtud, sus asesorias e instrucciones, traducidos o materializados en las diferentes
guias que elabora, descansan en las competencias asignadas en normativas como las
mencionadas en precedente en el marco normativo. Por tal razén, a estas instrucciones nos
remitiremos igualmente en aras de interpretar su sentido y alcance y asi ofrecer al area
consultante nuestro parecer sobre sus inquietudes.

Ahora bien, en esta faceta de facilitador recordemos que el articulo 17 del Decreto 648 de
2017, hace mencién a que el Departamento Administrativo de la Funcion Publica generara
los lineamientos que seguiran las oficinas de control interno para desarrollar sus roles.

En este contexto, con ocasiéon de la nueva estructura del Modelo Estandar de Control
Interno MECI, la literatura consultada[1] permite advertir que, se apunta en la nueva
reglamentacion, a un escenario de buenas practicas de control y para tal efecto se
identifican cinco componentes, a saber: ambiente de control, evaluacién del riesgo,
actividades de control, informacion y comunicacion y actividades de monitoreo.

Pero estos componentes demandan de un esquema de responsabilidades y roles para la
gestion del riesgo y el control, y es aqui donde se aprecia en la informacion allegada a esta
Oficina y en la literatura consultada, que se adapta el modelo de las denominadas Tres
Lineas de Defensa del Instituto Internacional de Auditores -IIA.

Asi llegamos a la version No. 4 de la Guia[2] de auditoria interna basada en riesgos para
entidades publicas, que data del 2020, documento que arroja elementos valiosos para la
correcta interpretacién de las competencias en materia de auditorias a sistemas de gestion
de calidad en el sector publico, en la medida que identifica o introduce el concepto de las
lineas de defensa, asi:

“Linea estratégica de defensa: esta conformada por la Alta Direccion y el
Comité Institucional de Coordinacién de Control Interno. Cuando se trate de
empresas industriales y comerciales del Estado o de economia mixta, en las
que cuenten con Junta Directiva y Comité de Auditoria, estas instancias
forman parte de la linea estratégica de defensa. La responsabilidad de esta
linea de defensa se centra en la emision, revision, validacion y supervisioén del
cumplimiento de politicas en materia de control interno, gestion del riesgo y
auditoria interna para toda la entidad.

o Primera linea de defensa: esta linea de defensa les corresponde a los
servidores en sus diferentes niveles, quienes aplican las medidas de control
interno en las operaciones del dia a dia de la entidad. Se debe precisar que
cuando se trate de servidores que ostenten un cargo de responsabilidad (jefe)
dentro de la estructura organizacional, se denominan controles de gerencia
operativa, ya que son aplicados por lideres o responsables de proceso. Esta
linea se encarga del mantenimiento efectivo de controles internos, por
consiguiente, identifica, evalua, controla y mitiga los riesgos.

o Segunda linea de defensa: esta linea de defensa estd conformada por
servidores que ocupan cargos del nivel directivo o asesor (media o alta
gerencia), quienes realizan labores de supervision sobre temas transversales
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para la entidad y rinden cuentas ante la Alta Direccion. Aqui se incluyen a
los jefes de planeacién, o quienes hagan sus veces; coordinadores de
equipos de trabajo, coordinadores de sistemas de gestion, comités de
riesgos (donde existan), comité de contratacion, areas financieras y de
TIC, entre otros. Esto le permite a la entidad hacer un seguimiento o
autoevaluacion permanente de la gestion, de manera que pueda orientar y
generar alertas a las personas que hacen parte de la 12 linea de defensa. Esta
linea se asegura de que los controles y procesos de gestién del riesgo de la
12 linea de defensa sean apropiados y funcionen correctamente, ademas, se
encarga de supervisar la eficacia e implementacion de las practicas de gestiéon
de riesgo.

o Tercera linea de defensa: esta linea de defensa esta conformada por la
Oficina de Control Interno, quienes evalian de manera independiente y
objetiva los controles de 22 linea de defensa para asegurar su efectividad y
cobertura; asi mismo, evalua los controles de 1?2 linea de defensa que no se
encuentren cubiertos o inadecuadamente cubiertos por la 22 linea de
defensa.”.

Conviniendo que la Oficina Asesora de Planeacién se halla ubicada en la segunda linea de
defensa pasamos a identificar lo que la Guia en cita, sefiala respecto de la competencia en
tratindose de auditorias a sistemas de gestion con fundamento en estandares
internacionales como la ISO9001 de 2015, veamos:

“Teniendo en cuenta que las entidades deben dar cumplimiento a la
implementaciéon de politicas publicas, requerimientos, metodologias y otros
sistemas de gestién bajo la estructura de normas técnicas especificas basadas
en estandares internacionales, como son la Norma 1ISO9001:2015 y aquellos que
estén relacionados con los sistemas de acreditacion en educacion y salud. Al
respecto se debe sefalar que este escenario exige de un trabajo interdisciplinario
y articulado por parte de los lideres de estos tales sistemas para facilitar su
incorporacion en aquellos aspectos comunes con la estructura definida en el
modelo integrado de planeacion y gestion MIPG y con los atributos de calidad
definidos en cada una de las dimensiones de dicho modelo.

[...]

En consecuencia, es posible afirmar que las evaluaciones a sistemas de gestion
bajo normas o estandares internacionales hacen parte de la segunda linea de
defensa, por lo que deberan existir responsables o lideres internos, quienes
deben definir su estructura, formas de evaluacién y mecanismos que permitan
contar con informacion confiable que facilite la toma de decisiones tanto a la
primera linea de defensa como a la linea estratégica.

Con meridiana claridad se aprecia que, conforme a las instrucciones de la Guia en cita, la
segunda linea de defensa esta en la facultad de adelantar las evaluaciones a sistemas de
gestion que descansen en estandares internacionales.

Finalmente, frente a las lineas de defensa, para la Oficina de Control Interno su rol principal
gira en torno a la tercera linea a través del ejercicio de auditoria interna, sin perjuicio de
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ejercer los controles y funciones que conforme al articulo 9 de la Ley 87 de 1993 y el articulo
3 del Decreto 380 de 2007 le asisten.

Asi las cosas, presentamos este estudio a manera de concepto, no sin antes dejar de
mencionar que su alcance no es obligatorio de conformidad con lo establecido en el articulo
28 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, articulo
modificado por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015 y que, en consecuencia, constituye
criterio auxiliar de interpretacion.

3. CONCLUSIONES
Esta Oficina atina a interpretar que:

1. Las guias que expide el DAFP en el marco de las facultades previstas en el numeral 7°
del articulo 2° del Decreto 430 de 2016, resultan vinculantes para las entidades del
Estado.

2. En este contexto, se sugiere a las areas tomar en consideracion las previsiones
contenidas en la Guia de auditoria interna basada en riesgos para entidades publicas
en torno a las responsabilidades alli previstas para las diferentes lineas de defensa que
dicha guia contempla y en particularmente las contenidas en el capitulo 1.6 “El sistema
de control interno y su relacién con otras politicas o sistemas de gestion aplicables al
Sector Publico”, citado en el presente texto.

3. Finalmente, se invita a las areas para que, en ejercicio del principio de colaboracion
armonica y en el marco de sus competencias legales, reglamentarias y aquellas
previstas en instructivos emanados de las autoridades competentes como los aqui
referidos, adelanten estos ejercicios de auditoria de manera articulada con los
lineamientos del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion MIPG, evitando asi
reprocesos internos y dispersion de responsabilidades que afecten la gestién
institucional.

Cordialmente.

o Sasdvo

ANA LUCY CASTRO CASTRO
JEFE OFICINA ASESORA JURIDICA

Proyecté: Ricardo Cortés Pardo

[1]Guia de auditoria para entidades publicas. Pagina 12.
[2]Guia de auditoria interna basada en riesgos para entidades publicas. Numeral 1.6 Paginas 23-24
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