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PARA: ADRIANA ISABEL PRIETO ALZATE

Jefe Oficina Asesora de Planeacion.

C.Co. GUILLERMO ALBA CARDENAS
Jefe Oficina de Control Interno.

DE: - LILIANA MAR‘_iA ZAPATA BUSTAMANTE
Secretaria General.

ASUNTO: Respuesta a consulta electronica de fecha 15/12/2016,

Cordial safudo ADRIANA,

Doy respuesta a su solicitud electronica de la referencia, a través de la cual

solicitd interpretar el alcance de un concepto juridico emitido por el
Departamento Administrativo de la Funcion Pubiica — DAFP, a propoésito de las
posibilidades de involucramiento del area de apoyo a su cargo, en o que
corresponde a las auditorias internas' de gestion y de calidad de que es
pasible el Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion —
COLCIENCIAS y, en consecuencia, procedo a pronunciarme con base en los
siguientes:

ANTECEDENTES:

1.- En la fecha indicada en el asunto y a través de medios electronicos,
recibimos del area a su cargo copia del documento radicado bajo el numero
201650001761612 de fecha 23/08/2016, que corresponde a un concepto
juridico emitido por el Departamento Administrativo de la Funcion Publica —
DAFP, en el que se atendieron puntualmente las siguientes interrogantes:

! Con la claridad, por supuesto, de gue el rol institucional, 2n cuanto corresponde a las auditorias externas, tanto de )

gestion v resultados (calidad). es de |la exclusiva responsabilidad de 1a Contraloria General de la Republica, y de las
Contralorias Territoriales para el casa de las entidades de |2 misma naturaleza, en sus respectivas jurisdicciones, tal
y como se desprende de la lectura detenida de los articulos 267, 268, 269 y 272 de la Constitucién Politica de

Colombia.
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- ¢ Quien es el responsable de efecutar las auditorias internas de calidad en
las entidades publicas?

- ¢Cual debera ser el rol de la Oficina de Controf Interno y de la Oficina
Asesora de Planeacion frente a este tema?

2.- En el documento remitido se contienen las siguientes respuestas a las
interrogantes formuladas:

“  CONCLUSION:
{..)
1. Tal como se explico en el andlisis,_la responsabifidad frente a la coordinacion de ias
auditorias_internas (control interno, cafidad u otros sistemas que ia entidad tenga
implementados) se encuentra en cabeza del Jefe de Control interno o quien haga sus
veces en_cada entidad, no obstanfe para su ejecucion, dependiendo del grado de
madurez de dichos sistemas y del grado de armonizacion o imtegracion en el gue se
encuentren. pueden hacerlas de forma combinada o separadamente siguiendo los
lineamientos expresados en el analisis de la presente comunicacién. Sideciden hacerlo
de forma separada, deben trabajar coordinadamente en la programacion y volver a
reunirse en ef informe final.

2. En cuanto af rof del Jefe de Control Interno rol (sic), de acuerdo con fa normatividad
citada, como evaluadora y verificadora de la gestion y del fogro de los objetivos, Je
corresponde la coordinacion de las auditorias (control interno, calidad u otros sistemas
que fa entidad tenga implementados) (sic), esta coordinacion puede ir hasta la
programacion y fa Oficina de Planeacitn, como lider del Sistema de Gestion de /a
Calidad debe participar en dicha programacion, {sic} para fa sjecucion cada oficina
puede ulilizar a sus equipos auditores, pero reiteramos que_nuevamente deben reunirse
para el informe final, a fin de revisar s existen hallazgaos comunes sobre los cuales
pueden levantarse planes de mejoramientc unificados, evitando desgastes a los

Rrocescs.

Sugerimos en este caso que en beneficio de la entidad y con el fin de aportar valor a
traves de las evaluaciones que se realizan, los lideres de los sistemas objeto de su
consulta trabajen de manera coordinada y arménica, ya quie como se ha mencionado,
los sisternas son compatibles y complementarios y deben coadyuvar para que la entidad
cumpla con sus metas y objelivos, mas no son fines en si mismos...". (Subrayas no
originales).

3.- Las anteriores conclusiones fueron precedidas, o mejor, estuvieron
sustentadas en la siguiente argumentacion juridica y legal:

"...es relevante mencionar en primera instancia, respecto de las auditorias que realizan
las Oficinas de Controf Internc en cumplimiento de su rof de evaluacion y sequimiento,
que la guia de auditoria para enfidades publicas emitida por este Departamento
Administrativo define la auditoria interna como:

“Un examen sistematico, objetive e independiente de los procesos, actividades,
operaciones y resuftados de una entidad pablica, (sic) permite emitir juicios basados en
evidencias sobre Ios aspectos mas importantes de fa gesticn. los resultados obtenidos
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v fa satisfaccidn de los diferentes grupos de inferés. {Subrayado fuera del texto).”

Con respecto a las auditorias que se realizan con el fin de evaluar ef Sistema de Gesticn
de fa Cafidad, asi como otros sistemas de gestion que se tengan implementados en las
entidades, la Norma Técnica Cotombiana NTC-1SO-19011 “Directrices para la Auditoria
de los Sistemas de Gestion”, en su numeral 3 de términos y definiciones establece sobre
la auditoria interna fo siguiente.

“3.1. Auditoria. Proceso sistemdatico. independiente v documentado para obtener
evidencias de la auditoria (3.3 Evidencia de auditoria) v evaluadoras de manera de
manera cbjetiva con el fin de determinar el grado en que se cumplen los criterios de
audiforia.

NOTA 3. Cuando dos o mas sistemas de gestion de disciplinas diferentes {(por ejemplo,
de calidad, ambiental y salud ocupacional) se auditan juntos, se denomina auditoria
combinada {(Subrayado fuera de fexto)...".

Como puede observarse, en lo que respecta al concepto bdsico de ta auditoria interna,
se trata de los diferentes ambitos de un proceso sistematico, que debe desarrollarse
bajo los principios de objetividad e independencia y como efementos basicos de
analisis se encuentran los criterios y las evidencias de auditorfa, a partir de fas cuales
es posible establecer o emilir opiniongs, observaciones o haflazgos respecto de Jos
procesos, procedimientos o proyectos que se estén evaluando.

()

Es por estas razones de compatibifidad v complementariedad entre los sistemas? gue
este Departamento Administrativo ha venido generando lingamientos para que tanto ef
Jefe de Control Interno, como lider del Sistema de Gestion de la Calidad trabajen
de manera conjunta y coordinada, para gue la entidad pueda garantizar de forma
razonable que sus metas y objelivos seran alcanzados. Lo anterior, en ef enfendido gue
dichos sistemas no son fines en si_mismos. sino gue deben ser vistos como {as
herramientas que facititan la gestion de la entidad y garantizan fa prestacion de servicios
a los usuarios bajo estandares de calidad y eficiencia.

(..}

Ahora bien. en lo que atafie a la Oficina de Control Interno, basados en la normatividad
v los analisis técnicos relacionados con la politica de Control internc v de Calidad, este
Departamento _Administrativo, como requiador v facilitador de las mismas. ha
conceptuade gue las Cficinas de Controf interno o quien hace sus veces en /las
entidades del Estado, son las dependencias encargadas de coordinar ef procesg
de auditorias internas de fa entidad, teniendo en cuenta que la Ley 87 de 19383, en
su articulo 8° determina lo siguiente.

"ARTICULO 9°. DEFINICION DE LA UNIDAD U OFICINA DE COORDINACION DE
CONTROL. 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 _demds controles, asesorando a la direccion en la continuidad del proceso
administrativa, la revaluacion de los planes establecides y en la introduccion de los
correctivos necesarios para el cumplimiento de las metas u objetivos previstos.
{Subrayado fuera de texto). {...).

? Habiendo explicitado previamente los enfeques aparentemente diferenciales, aungue no excluyentes. pues el mismo
concepto sehala que no son fines en si mismos, tante del Sistema de Control de la Calidad (cumplimiento de la norma
técnica de calidad), como del Sistema de Control tnterno {cumplimiento en la gestion del marco juridico y normativo
que regula la actividad de la entidad publica que desarrolla la gestion administrativa, dentra de! que por supuesto se
encuentra la norma de calidad a partir de ta implementacién de! Modelo Estandar de Contrel Interno en las entidades
estatales con la expedicion de! Decreto 1588 de 2005).
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Esta determinacién tigne la finalidad de respetar el rof que se le ha asignado por
ia ley, como evaluadora y verificadora de la gestion v del logro de los objetivos.

En consecuencia, hemos expresado una serie de lineamienios generales, para que e
fa medida en que fos sistemas de gestion y control avanzan en su madurez puedan
frabajar de forma coordinada y conjunta. En dichos lineamientcs hemas indicado:

“El alcance de dicha coordinacién para la Oficina de Control Interno puede ir hasta ia
programacion anual._donde se determinen las fechas_para las auditorias internas de
gestion y las auditorias internas al Sistema de Gestion de la Calidad, de_menara
conjunta con el lider de calidad y para la planeacion y efecucién propias de cada una.
pueden hacerlo con sus respectivos equipos auditores.

No obstante o anterior, es relevante aciarar que dependiendo de la madurez de
ambos_sistemas (control_interno y calidad) vy su grado de avance en fa
armonizacion o integracion de los mismos, es posibfe que realicen auditorias en
forma conjunta o combinada, donde en una sola sesion se cubran ios aspectos
determinados en la planeacion de la auditorfa, tanto para gestion como para calidad,
optimizando de esta forma recursos y tiempos de gjecuciton de las auditorias
{Subrayado fuera de texto)’

(...}

Con respecto a los informes se debe tener en cuenta que el Jefe de fa Oficina de Controf
interno, como responsable de Ia coordinacién de los procesos de auditoria deberd
trabajar en forma conjunta con el lider de calidad para estructurar un solo informe
que consolide cada uno de los aspectos evafuados, de modo tal que el
Representante Legal y los lideres de los procesos de la entidad puedan conocer
los resultados de las auditorias desarraliados en una sola estructura, asi mismo
debe procurar por que (sic) se establezcan aquélios hallazgos comunes a ambos
sistemas y no presentarios de forma separada, con el fin de que los planes de
mejoramiento sean mas eficaces y no se dupliquen esfuerzos sobre hallazgos que
tienen causas comunes.”

(..)

En todo caso, deben tener en cuenta que la coordinacion de las auditorias
{cualquiera gue sea su ambito) esta en cabeza del Jefe de Control interno o guien

hace sus veces en cada entidad, con el apoyo de los lideres de cada uno de los
sistemas de gestién que tengan implementados...” (Subrayas y negrillas no
originales).

TESIS Y MARCO JURIDICO APLICABLE:

1.- La competencia y demdas cuestiones preliminares:

De conformidad con lo previsto en los numerales 3°, 5° y 6° del articuio 13 del
Decreto 849 de 2016 “Por medio def cual se modifica la estructura del
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion —
COLCIENCIAS”, en materia de conceptualizacion juridica corresponde a esta
secretaria general el ejercicio de las siguientes competencias: (i) asesorar a la
Direccién General y a las demés dependencias de la entidad, en los asuntos

* La negrilias se incluyen intencionalmente, para marcar e} énfasis sobre lo que es una posibilidad, no una exigencia
del marco normative institucionat del Control Interne de Gestién.
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juridicos de competencia de la misma; (ii) rendir concepto a los actores del
Sistema Naciona! de Ciencia, Tecnologia e Innovacion* — SNCTel —, en la
interpretacion, aplicacion e implementacion de la normatividad existente en
materia de CTel, y, (iii) atender y resolver las consuitas y peticiones de caracter
juridico, elevadas al Departamento y por las diferentes dependencias de la
entidad.

La anterior norma, sin embargo, debe leerse en plena concordancia con o -

preceptuado en el articulo 28 de la Ley 1437 de 2011 (luego de la sustitucion
de su Titulo I, por virtud de lo ordenado en el articulo 1° de la Ley 1755 de
2015), a propodsito del alcance de los pronunciamientos que emiten las
autoridades administrativas en ejercicio de su funcion consultiva, los cuales
carecen — es la regla general — de caracter vinculante u obligatorio, tanto en lo
que corresponde a la administracidn, como en lo que atane al propio
interesado y ai resto de la ciudadania, lo cual implica que esta especial forma
de intervencién del aparato estatal no fue concebida para atender situaciones
particulares y concretas, esto es, en las que se definan relaciones juridicas de
naturaleza individual, las cuales deben desatarse a traves de la expedicidn de
los respectivos actos administrativos creadores, modificatorios o extintivos de
derechos y/o de obligaciones.

En este mismo sentido, huelga precisar que la labor de conceptualizacién
juridica de las autoridades administrativas, tampoco fue concebida come un
instrumento para dirimir fas posibles colisiones positivas de competencias
administrativas entre dos dependencias de una misma entidad de derecho
publico (cada una de las cuales reclama para si el ejercicio de una funcién
especifica, a un mismo tiempo), ni mucho menos para concretar €l alcance e
interpretacion que otra determinada autoridad administrativa haya tenido sobre
un asunto particular sometido, a su vez, a la facultad de consuita y/o
conceptualizacion

Lo anterior es asi por cuanto que, en relacion con lo primero, la asignacién y
delegacion de funciones se produce a través de leyes, decretos o resoluciones
administrativas, que son las encargadas de concretar, en ! plano formal y
material, las responsabilidades que le corresponde ejecutar a cada una de las
dependencias de una misma entidad; en tanto gue, en relacion con lo segundo,
no existe una funciéon sefialada en la ley, en este caso para la secretaria
general del departamento administrativo (y tampoco es el caso de entidades y
dependencias homélogas), que la faculte expresamente como autoridad
interpretativa de conceptos que no suscribe en la medida en que, ademas de
que carece de dicha autoridad, ese tipo de situaciones podria propiciar
interpretaciones contradictorias sobre un determinado asunto dudoso o

* Hoy integrado al Sistema de Competitividad, Ciencia, Tecnologia e Innovacion, por virtud de lo dispuesto en el
articuio 186 de la Ley 1753 de 2015 “Por medio de fa cual se expide el Plan Nacional de Desarrolio 2014-2018. "Todos
por un Nuevo Pajls’.
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susceptible de aclaraciones, en cuyo caso no habria una instancia disefiada
por el propio legislador para entrar a dirimirla. En parte es por eso que la regla
general, como se vio, alude a que los conceptos que emiten las autoridades
administrativas en el ejercicio de sus funciones carecen de alcance vinculante
u obligatorio.

Es claro, en consecuencia, que los conceptos juridicos que emite la secretaria
general del departamento administrativo en ejercicio de sus competencias, en
cualquier caso involucran una vision juridica general o de contexto en la
aplicacion del régimen normativo que rige para determinado asunto de la 6rbita
de COLCIENCIAS o del catalogo funcional al que se encuentra sometida su
actividad, pero de ninguna manera implican un pronunciamiento directo y de
fondo, generador de efectos juridicos individuales, pues ello equivaldria a
invadir las competencias que les fueron asignadas a tas demas dependencias
y funcionarios de la entidad (y a las demas entidades del Estado), encargados
de la ejecucion de actividades misionales o de apoyo a la gestion en el sector
de la CTel.

Con las anteriores claridades, procedo a brindar contestacion puntual a las
interrcgantes formuladas.

2 .- Consideraciones generales sobre la doctrina juridica del DAFP y respuesta
de la Secretaria General de COLCIENCIAS a las interrogantes formuladas:

Antes de iniciar con el analisis de fondo, considera la suscrita secretaria
general que el alcance del concepto aclaratorio emanado del Departamento
Administrativo de la Funcion Publica — DAFP ante el requerimiento que en ese
sentido le elevé la propia Oficina Asesora de Planeacion del Departamento
Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion — COLCIENCIAS, de
ninguna manera se presta a interpretaciones derivativas, pues su lectura en
relacidon con el régimen juridico de control interno de las entidades det Estado
es absolutamente conclusiva en el sentido que, desde la perspectiva funcional
y con total independencia del sistema que se audite (si el de Control Interno o
el de Gestion de la Calidad, o cualquier otro sistema de evaluacidn), la
responsabilidad institucional de la labor — operativa — de control interno {(en la
que se subsumen ambos sistemas e incluso otros gue tengan relacion con la
auditoria interna a los procesos, la gestion, los resultados, los programas y
proyectos, habida consideracion de los cinco elementos que lo componen,
sefialados en el articulo 3° del Decreto 1537 de 20013}, recae de manera
exclusiva en la Oficina de Control Interno ¢ quien haga sus veces a las voces

* ¢ _.En desarroffo de las funciones sefialadas en el artfciio 9 de fa Ley 87 de 1393, el rof que deben desempenar
fas oficinas de control interno, o quien haga sus veces, dentro de las organizaciones publicas, se enmarcan
en cinco topicos, a saber: valoracion de riesgos, acompanar y asesorar, realizar evaluacion y seguintiento,
fomentar la cultura de conirol, y relacién con entes externos.” (Negrillas no originales), componentes
indispensables que también hacen parte del Sistema de Gestion de la Calidad.



&

() COLCIENCIAS ! TODOS POR QN

e NUEVO PAIS

Pa? ETQUIRAL E£DULACION

de los articulos 9° 10y 12 de |la Ley 87 de 1993 “Por la cual se establecen
normas para el ejercicio def control inferno en las entidades y organismos del

Estado y se dictan ofras disposiciones”, que a la letra reza lo siguiente:

“Articulo 9°. Definicion de la unidad u oficina de coordinacién del control interno.
Es uno de ios componentes del Sistema de Control interno, de nivel gerencial o
directive. encargado de medir y evaluar la eficiencia, eficacia y economia de los demés
controfes, asesorando a la direccion en g continuidad del proceso administrativo, la
reevaluacion de los planes establecidos y en la introduccicn de los correctivos
necesarios para el cumplimiento de fas metas u objetivos previstos.

Paragrafo.- Como mecanismaos de verificacidon y evaluacion del control interno se
utilizaran las normas de auditoria generalmente aceptadas, la seleccion de indicadores
de desempefig. los informes de geslion y de cualguier olro mecanismo moderno de
control gue implique el uso de la mayor tecnologia, eficiencia y sequridad.” (Subrayas y
negrilias no ariginales}.

“Articulo 10.- Jefe de la Unidad u Oficina de Coordinacién del Control Interno. Para
fa verificacion y evaluacion dei Sistema de Control Interno, ias entidades estatales
designaran como asesor, coordinador, autor interno o cargo similar, a un funcionario
ptblico que serd adscrito al nivel jerdrquico superior v designado en los términcs de fa
presente lev® " (Subrayas no originales)

“Articulo 12.- Funciones de los auditores internos. Seran funciones del asesor,
coordinador, auditor interno o simifar, (as siguientes:

a. Planear, dinigir y organizar la verificacion vy evaluacion del Sistema de Control interno,

b. Verificar que el Sistema de Control Interno esté formaimente establecido denlro de Ja
organizacion y que su ejercicio sea intrinseco al desarrcfio de las funciones de todos
los carqos v, en particular, de aquélios que tengan responsabilidades de mando;

¢. Verificar que los coniroles definidos para los procesos_y aclividades de la
organizacién. se cumpian por los responsables de su ejecucion y, en especial, que las
dreas o empleados encargados de la aplicacién _del régimen disciplinario ejerzan

® Método de designacidn que fue sustancialmente modificado en los términos del articulo 8° de la Ley 1474 de 2011
“Por Ia cual se dictan normas orentadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancion de actos
de corrupcién y la efectividad del controf de Iz gestién publica”. de conformidad con el cual:

“..Designacion de responsable del control interno. Modifiquese el articuio 71 de fa Ley 87 de 1993, que quedard
asi:

Para fa verificacidn y evaluacion permanenie del Sistema de Conirol. ef Presidente de la Republica designard en Jas
entidades estatales de la rama ejecutiva del arden nacional af jefe de la Unidad de fa oficina de controf interno & quien
haga sus veces, quien serd de fibre nombramierto y remocion.

Cuando se frate de entidades de la rama ejecutiva del orden temitorial. la designacién se hara por la maxima autoridad
adminisirativa de la respectiva entidad terrtorial. Este funcionario seré designado por un periodo fijo de cualro afios.
en la mitad def respectivo perlodo def alcalde o gobermador.

Pardgrafo 1°. Para desempeniar el cargo de asesor, coordinador o de auditor interno se debera acreditar formacion
profesional y experiencia mirima de tres (3] arfios en asuntos def control intemo.

Pardgrafo 2° E! auditor interno, o quien haga sus veces, contaré con el personal multidisciplinario que le asigne el
jefe del organisma o enfidad, de acuerdo con la naturaleza de las funciones def mismo. La seleccion de dicho personal
no implicard necesariamente aumento en la planta de cargos existenle.”
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adecuadamente esia funcion;

c. Verificar que los controles asociados con todas y cada una de las actividades
de Ia organizacién, estén adecuadamente definidos, sean apropiados y se
mejoren permanentemente, de acuerdo con la evolucién de la entidad”;

d. Velar por el cumplimiento de las leyes. normas, politicas, procedimientos, planes,
programas, proyectos y metas de la organizacion y recomendar los ajustes necesarios:

e. Servir de apovo a los directivos en el proceso de toma de decisiones, a fin de que se
obtengan jos resultados esperados:

f. Verificar los procesos relacionados con el manejo de los recursos, bienes y los
sisternas de informacion de la entidad y recomendar los correctivos que sean
necesarios;

g. Fomentar en toda la organizacién la formacion de una culfura de control que
contribuya al meforamiento continuc en el cumplimiento de ta misién institucional,

h. Evaluar y verificar la aplicacion de los mecanismos de participacion ciudadana, que
en desarroifo del mandato constitucional y legal. disefie fa entidad correspondiente.

i. Mamener permanentemente informados a los directivos acerca del estado def control
interno dentro de la entidad, dando cuenta de las debilidades detectadas y de las fallas
en su cumplimiento;

|. Verificar que se implanten las medidas respectivas recomendadas,

k. Verificar que se implianten las medidas respectivas recomendadas,

i. Las demas que le asigne el jefe del organismo o entidad, de acuerdo con el caracter
de sus funciones.

Paragrafo.- En ningun caso, podré el asesor, coordinador, auditor interno o quien
haga sus veces, participar en jos procedimientos administrativos de la entidad a
través de autorizaciones y refrendaciones.” (Subrayas y negrillas no originales)

Normas posteriormente recogidas — con el mismo significado y alcances — en
el Decreto 1826 de 1994, en sus articulos 19, 2°, 3°y 10.

Nétese pues como las normas transcritas son claras y contestes al indicar que
solo existe un responsable de la evaluacion del Sistema de Control como un
todo, esto es, del de Control Interno de Gestion y del de Desarrolfo
Administrativo — creados por virtud de la Ley 87 de 1993 y de {a Ley 489 de
1998 — vy, aun del de Gestién de la Calidad — creado por virtud de la Ley 872
de 2003 —, que como lo indica expresamente el articulo 3° de la uitima de ias
leyes citadas, es complementario a los dos primeramente mencionados y ese
responsable, en todos los casos, es la Oficina de Control Interno de la
respectiva organizacion, al punto que se alude a una prohibicidn legal expresa

 Componenle indiscutible del Sistema de Gestion de la Calidad al decir de la Ley 872 de 2003,
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en cuanto a las calidades del auditor, quien de ninguna manera podra
participar en los procedimientos administrativos de la entidad a través de
autorizaciones y refrendaciones.

Y la referida prohibicidon cobra todo el sentido si se tiene en cuenta que no se
puede confundir en un mismo organismo o entidad de derecho publico, la
doble condicion de juez y parte respecto de los procesos y procedimientos
disefiados y los que deban auditarse

De hecho, si se revisan con detenimiento los contenidos de los articulos 2° a
4° de la Ley 87 de 1993, se entiende con claridad que en el concepto del DAFP
se hable de sistemas complementarios dentro de TODO un Sistema
denominado genéricamente como de Control (no son fines en si mismos),
integrado por los siguientes objetivos, elementos, componentes y enfoques
{(algunos de calidad, otros de gestion, otros de desarrollo administrativo):

“Articulo 2°.- Objetivos del sistema de Control Interno. Atendiendo fos principios
constitucionales que debe caracterizar fa administracion puablica, el disefio y el
desarrollo del Sistema de Control Interno se orientara at logro de los siguientes objetivos
fundamentales:

a. Proteger los recursos de la organizacion, buscando su adecuada administracion ante
posibles riesgos gue lo afecten;

b. Garantizar la eficacia,_la eficiencia y gconomia en fadas las operaciones promoviendo
y facilitando la correcta gjecucion de las funciones vy actividades definidas para ef logro
de la mision institucional:

¢. Velar porgue todas las aclividades y recursos de la organizacién estén dirigidos al
cumplimiento de los objetivos de la entidad,;

d. Garantizar la correcta evaluacion y sequimiento de la gestion organizacional;

e. Asegurar la oportunidad v confiabilidad de ja informacién y de sus registros;

f. Definir v apiicar medidas para prevenir los riesgos_detectar y corregir las desviaciones
gue se presenten en la organizacién y que puedan afectar el logro de sus objetives;

g. Garantizar que el Sistema de Confrol Interno disponga de sts propios mecanismos
de verificacion y evaluacion;

h. Velar porgue Ja entidad disponga de procesos de planeacién y mecanismos
adecuados para el disefio y desarroflo organizacional_de acuerdo con su naturaleza v
caracteristicas. ” (Subrayas no originales).

“Articulo 3°.- Caracteristicas del Control Interno. Son caracteristicas del Controf
interno las sigufentes:

a El Sistema de Control Interno _forma parte integrante de fos sistemas contables,
financieros, de planeacion, de infarmacion v operacionales de la respectiva entidad;
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b. Corresponde a la méaxima autoridad del organismo o entidad, la responsabiiidad de
establecer. mantener y perfeccionar el Sistema de Control Interno, el cual debe ser
adecuado a la naturaleza, estructura y mision de la organizacion;

¢. En cada area de la organizacion, el funcionario encargado de dirigiria es responsable
por control interno ante su jefe inmediato de acuerdo con fos niveles de autoridad
establecidos en cada entidad:

d. La Unidad de Conirol interno ¢ gquien haga sus veces es la encargada de evaluar en
forma independiente el Sistema de Control interno de fa entidad y proponer al
representanie ieqal def respectivo arganismo las recomendaciones para mejorarlo;

e. Todas las transacciones de fas entidades deberan registrarse en forma exacta, veraz
y oportuna de forma tal que permita preparar informes operatives, adminisirativos y
financieros.” (Subrayas no¢ originales).

“Articulo 4°.- Elementos para el Sistema de Control Interno. Toda entidad bajo 1a
responsabilidad de sus directivos debe por lo menos implementar {os siguientes
aspectos que deben onientar la aplicacion del control interno.

a. Establecimiento de objetivos y metas tanto generales como especificas, asi coma fa
formulacion de los planes operativos gue sean necesarios,

b. Definicion de politicas como quias de accién y procedimientos para_la efecucion de
los procesos;

¢. Adopcion de un sistema de organizacion adecuado para ejecutar los planes;

d. Delimitacién precisa de la autoridad y los niveles de responsabilidad,;

e. Adopcién de normas para la proteccion y utilizacion racional de los recursos;

f. Direccion y administracion del personal conforme a un sistema de méntas y sanciones;

g. Aplicacion de las recomendaciones resultantes de las evaluaciones del control
interno;

h. Establecimiento de mecanismos que faciliten el control ciudadano a la gesfion de las
entidades;

i. Establecimiento de sistemas modernos de informacion que faciliten la gestion y_el
controf;

|. Craanizacion de métodos confiables para la evaluacion de la gestion;

k. Establecimientc de programas de induccibn, capacitacion y actualizacion de
directivos y demdas personal de la entidad;

{ Simplificacién v actualizacion de normas y procedimientos.” (Subrayas no originales).

Y como si fuera poco, ese enfoque es el que se le ha querido dar a la
integracion de los sistemas desde la vision del Plan Nacional de Desarrollo; no
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‘en vano en el articulo 133 de la Ley 1753 de 2015 “Por la cual se expide el
Plan Nacional de Desarrolio 2014-2018. Todos por un Nuevo Pais”, se lee
expresamente lo siguiente:

“Articulo 133.- integracién de Sistemas de Gestién. Intégrense en un solo Sistema
de Gestion, los Sistemas de Gestidn de /a Calidad de que trata ia Ley 872 de 2003 v de
Desarrolio Administrativo de que trata la Ley 489 de 1998, Ei Sistemna de Gesticn deberd
articularse con los Sisternas Nacional e Institucional de Control Interno consagrado en
la Ley 87 de 1993 y en fos articulos 27 al 29 de la Ley 489 de 1988, de tal manera gue
permita el fortalecimiento de fos mecanismos, métodas y procedimientos de controf al
interior de los organismos y entidades del Estado.

Ei Gobierno Nacional reglamentars la materia y establecers ef modeio que desarrofie la
integracion y arficutacion de los anteriores sistemas, en el cual se debera determinar de
manera clara el campo de aplicacion de cada uno de elfos con criterios diferenciales en
el territoric nacional.

Una vez se reglamente y enire en aplicacidn el nueve Modelo de Gestion, los articulos
15 al 23 de la Ley 489 de 1998 y la Ley 872 de 2003 perderan vigencia." (Subrayas no

originales).

De manera pues que, como se dijo, esta secretaria general comparte
integralmente las conclusiones del estudio juridico realizado por el DAFP sobre
este paricular.

Pero como si la anterior realidad legislativa no fuera suficiente para sustentar
las mencionadas conclusiones, existe otra razén de orden juridico formal para
marcar la imposibilidad de que sea la Oficina Asesora de Planeacion la
encargada de realizar las auditorias internas del Sistema de Gestion de la
Calidad en el departamentc administrativo {sin perjuicio de que pueda
participar en la coordinacion a la que sea invitada por parte de la Oficina de
Control Interno con el fin de consolidar un dnico informe y un Unico plan de
mejoramiento).

Nos referimos a lo que en la doctrina del derecho constitucional se conoce
como el principio de legalidad en su vinculacién negativa, segun el cual no
habra empleo publico sin funcicnes previamente sefialadas en la Constituciéon
Politica, lo que deriva en que ninguna entidad o dependencia de un organismo
del Estado esta facultado para hacer aquello que la Constitucion y la Ley
expresamente no le han autorizado.

El anterior principio se encuentra contemplado, entre otros, en los articulos 6°,
122, 123 y 124 de la Constitucioén Politica de Colombia, de conformidad con
los cuales:

“Articulo 6.- Los particulares sélo son responsables ante las autoridades por infringir la
Constitucidn y ias leyes. Los servidores publicos o son por la misma_causa y por
omisién o extralimitacién en el ejercicio de sus funciones.” (Subrayas y negrillas no
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criginales).

“Articuio 122.- No habra empleo publico que no tenga funciones detalfladas en ley
o _reglamento, y para proveer los de caracter remunerado se requiere que esteén
contemplados en la respectiva planta y previstos sus emolumentos en el presupuesto
correspondiente.

Ningtin servidor piiblico entrara a ejercer su carge sin prestar juramento de cumplir y
defender la Constitucion y desempeilar los deberes que le incumben.

Antes de tomar posesion del cargo, al relirarse del mismo o cuando autoridad
competente se lo solicite debera declarar, bajo juramento, el monto de sus bienes y
rentas.

Dicha declaracion solo podra ser utilizada para los fines y propdésitos de la aplicacion de
las normas del servidor pablico...”. (Subrayas y negrillas no criginales).

“Articulos 123.- Son servidores pablicos los miembros de las corporaciones pablicas,
los empleados y trabajadores del Estado y de sus entidades descentralizadas
territorialmente y por servicios.

| 0s servidores publicos estan al servicio del Estado y de la comunidad, ejerceran sus
funciones en la forma prevista por la Constitucion, ia ley y el reqglamento.

La ley determinard el régimen aplicable a los particulares gque temporaimente
desempenien funciones publicas vy reguiard_su ejercicio.” (Subrayas y negrillas no
originales).

“Articulo 124.- La ley determinara la responsabilidad de los servidores publicos y (a
manera de hacerla efectiva.” (Subrayas no originales}.

Para el caso concreto del Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion — COLCIENCIAS, dicho principio aterriza en la definicion de
competencias sefialadas tanto para la Oficina Asesora de Planeacion, como
para la Oficina de Control Interno, en el Decreto 849 de 2016, en cuyos
articulos 6° y 7° se sefialaron de manera expresa las funciones que les
corresponde ejecutar a cada una, de la siguiente manera:

“Articulo 6.- OFICINA ASESORA DE PLANEACION. Son funciones de la Oficina
Asesora de Planeacion, las siguientes:

1. Dirigir, administrar y promover ef desarrolio, implementacién y sostenibilidad def
Sistema integrado de Planeacion y Gestién de Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion — COLCIENCIAS.

2. Asesorar al Director General de COLCIENCIAS y a las demds dependencias en la
formulacion. ejecucion, seguimiento y evaluacion de las politicas, planes, programas y
proyectos orientados al cumplimiento de los objetivas institucionales de fa Entidad.

3. Definir directrices, metodologias, instrumentos y cronogramas para la formultacion.
efecucién, seguimiento y evaluacion de Jos planes programas y proyectos de
COLCIENCIAS.
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4. Elaborar, en coordinacion con las dependencias de la Entidad, el Plan de Desarrollo
Institucional, con sujecién al Plan Nacional de Desarroilo, los planes estratégicos y de
accion, el Plan Operativo Anual y Plurianual de Inversiones, los Planes de Desarrolio
Adrmunistrativo  Sectorial v someterlos a aprobacion del Director General de
COLCIENCIAS.

5. Hacer ef sequirniento a la ejecucion de la politica v al cumplimiento de las metas de
fos planes. programas y proyectos def Departamento.

6. Administrar et Banco de Proyectos de Inversion Nacional (BPIN) de! Departamento y
el Sistema de Seguimientoc a Proyectos de inversion (SPI) y emitir concepto de viabllidad
integral a los proyectos de inversion de la Enlidad que lo requieran, evaluando el
cumplimiento de los requisitos establecidos.

7. Preparar, consolidar y presentar, en coordinacion con fa Direccidn Administrativa y
Financiera, ef anteproyecto de presupuesto, asi como ia programacion presupuestal
plurianual de la Entidad, de acuerdo con las directrices que imparta el Ministerio de
Hacienda y Crédifo Pablico, el Departamento Nacional de Planeacion y el Director
General de COLCIENCIAS.

8. Establecer, conjunitamente con las dependencias del Departamento, fos indicadores
para garantizar el controf de gestidn a los planes y actividades de la Entidad.

9. Realizar, en coordinacion con la Direccion Administrativa y Financiera, el seguimiento
a la ejecucién presupuestal de la Entidad. gestionar las modificaciones presupuestales
a los proyectos de inversion y adelantar ef tramite ante el Ministerio de Haclenda y
Crédito Puablico y el Departamento Nacional de Planeacion, de conformidad con el
estatuto organico del Presupuesto y las normas que lo reglamenten.

10. Hacer el seguimientoc y evaluacion a la gestion institucional, consolidar el informe de
resultados v preparar los informes para ser presentados ante las instancias
competentes.

11. Estructurar, conjuntamente con las demas dependencias del Departamento, los
informes de gestion y rendicidn de cuentas a la ciudadania y someterios a aprobacion
dei Director General.

12. Ejercer la Secretaria Tecnica del Comité Institucional de Desarrollo Administrativo
de conformidad con fas normas que regulan la materia.

13. Evaluar los programas y proyectos de cooperacion infernacional presentadas por
las dependencias de fa Entidad, atendiendo a Ios fineamientos impartides por la Agencia
Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia — APC.

14. Definir criterios para la realizacion de estudios organizacionales y planes de
mejoramiento continuo.

15 Qrientar a las dependencias en la implementacion del Sistema de Gestlion de
Calidad.

16. Apovyar el desarroilo v sostenimiento del Sistema Integrado de Gestién Institucional.

17. Disefar. coordinar v administrar la gestion del riesqgo en las diferentes dependencias
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/o procesos de la Entidad con ia periodicidad vy la oportunidad requeridas.

18. Las demas funciones asignadas gue correspondan a ia naturaieza de la
dependencia " (Subrayas y negrillas no originales).

“Articuto 7°- OFICINA DE CONTROL INTERNQ. Son funciones de la Oficina de
Control Interno, siguientes:

1. Planear, dirigir y organizar la verificacion y la_evaluacién del Sistera de Conlrol
interno del Departamento Administrativo _de__Ciencia, Tecnologia e Innovacion
COLCIENCIAS.

2. Verificar que el Sistema Control Interno esté formalmente establecide dentro def
Departamento y que su ejercicic sea intrinseco al desarrolio de las funciones de todos
los cargos y en particular de aqueilos que tengan responsabilidad de mando.

3. Constatar que los controles definidos _para los procesos y actividades del
Departamentc se cumplan por parte de los responsables de su ejecucion.

4. Verificar que los controles asociados a las actividades del Departamento, esltén
definidos, sean apropiados y se mejoren permanentemente.

5. Hacer sequimiento al cumplimiento de [as leyes, normas, pofiticas. procedimientos.
planes. programas, provectos v metas del Departamento y recomendar ajustes.

6. Servir apoyo a los servidores de la Entidad en el proceso de loma de decisiones para
obtener fos resuitados esperados.

7. Verificar los procesos relacionados con el manejo de los recursos, bienes vy sistemas
de informacion del Departamento v recomendar los correctivos a haya lugar.

8. Fomentar la cultura del autocontrol que conlribuya al mejoramiento continuc en el
cumpiimiento de fa mision instifucional.

9. Evaluar y verificar la aplicacion de los mecanismos de participacion ciudadana, que
adopte el Departamento.

10. Mantener permanenfemente informados a los directivos acerca del estado del
control interno dentro Departamento, dando cuenta de las debilidades detectadas y de
las fallas en su cumplimiento,

11. Publicar un informe def estado del conirol interno def Departamento en la pagina
web, de acuerdo con la Ley 1474 de 2011 y en las normas que la medifiquen o
adicionen.

12. Asesorar a las dependencias del Departamento en la adopcion de accicnes de
mejoramiento v recomendaciones de fos entes de conirol.

13. Evaluar la gestion de las dependencias encargadas de recibir, tramitar y resofver
las guejas, sugerericias, reclamos v denuncias_y rendir al Director General un informe
semestral.

14. Poner en conocimiento de fos organismos competentes, la comision de hechos
presuntamente irregufares que conozca en desarrolfo de sus funciones.
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15. Actuar como inlerlocutor de fos organismos de control en desarrofio fas auditorias
que practiquen en la Entidad_ v en la recepcion, coordinacion. preparacién v entrega de
fa informacion requerida.

16. Asesorar a las dependencias de la Entidad en la identificacion y prevencién de los
riesgos que puedan afectar el logro de sus objetivos,

17. Desarrolfar programas de auditoria y formular fas observaciones v recomendacicnes
pertinentes.

18. Apoyar ef desarrollo, sostenimiento v mejoramiento continuo del Sistema Infegrado
de Gestién _Institucional. supervisar su efectividad y la observancia de sus
recomendacionss.

19. Las demas funciones asignadas que correspondan a la naturaleza de la
dependencia.” {Subrayas y negrillas no originales).

Como puede verse de la lectura de las normas, a la Oficina Asescra de
Planeacion no le fueron derivadas competencias especificas como lider del
proceso auditor o como auditor propiamente tal (ni siquiera en lo que se quiere
hacer ver, en contra de los designios de la ley que lo califican como
complementario al Sistema de Control interng), del Sistrema de Gestidn de la
Calidad y en tal medida, como se explicd, actuar a pesar de la ausencta de la
habilitacién legal o de la funcidn expresamente autorizada por una norma,
configuraria para ésta una extralimitacion en el ejercicio de sus funciones y
responsabilidades, ademas de un posible abuso de funcion publica, contrario
al principio constitucional ampliamente explicado.

3.- Respuestas:

Por las consideraciones ampliamente desarrolladas a lo largo del presente
documento, esta Secretaria General se suscribe integralmente en las
conclusiones sefaladas en el concepto emitido por el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica — DAFP, en el correcto entendimiento de
que la funcion de auditoria interna esta asignada, de manera exclusiva, a la
Oficina de Control Interno del Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion — COLCIENCIAS, en tanto que el papel de la Oficina
Asesora de Planeacion a ese proposito es netamente instrumental y de
asesoria en el disefio y definicion de procedimientos, procesos, formatos,
modelos, metodologias de control, entre otros, que deben verse satisfechos
(como norma que son) en la gestion operativa / administrativa de la entidad,
en lo que debe recordarse, ademas, que existe una expresa prohibicion legal
que le impide a esa oficina — por su enfoque funcional asesor — fungir o adquirir
la condicién o calidades de auditor interno. (paragrafo del articulo 12 de la Ley
87 de 1993)%.

v es gue la gestion del Sistema de Gastidn de la Calidad. también es sujeto de auditoria interna, por 1o gue tampoco
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ALCANCE DEL CONCEPTO:

Como se sefald en las observaciones preliminares a la tesis expuesta, el
presente concepto juridico comporta los precisos alcances senalados en el
articulo 28 de la Ley 1437 de 2011 (luego de la sustitucion de su Titulo 1l por
virtud de lo dispuesto en el articulo 1° de la Ley 1755 de 2015), de conformidad
con el cual:

* .. Salvo disposicion legal en contrario, los conceplos emitidos por las autaeridades como
respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del derecho a formular consuitas no
saran de pbligatorio cumplimiento o gjecucion...”

Segretaria General

Elabérado por: S%

podriz auditarse a si misma en sus propios resullados.



