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RESUMEN

Con el presente articulo, analizaremos los alcances de la Ley 87 de 1993, la cual establece
normas para el ejercicio del control interno en las entidades y organismos del Estado, como
elemento facilitador en la gestién de los administradores publicos, ademis de pretender
mostrar las bondades de su correcta aplicacién, analizando en ésta, aspectos como ¢l marco
normativo, la definicién de control interno, los objetivos del sistema, responsables, etc.

PALABRAS CLAVE: control interno, gestion, sistema de control, objetivos del control
interno, principios del control interno, administracion publics,
autocontrol.
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EI Control Interno como Elemento Fundamental
de Gestion en las Entidades Estatales

1. Marco Normativo del Control Interno

I ; a Constitucion Politica de Colombia, cn su articulo 209 sefiala:

“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 ordenes, tendrd un control interno que se ejercerd en los términos
que sefiale la Ley.” (Subrayado fuera del texto).

Si bien, los principios sobre los que se fundamenta la funcion administrativa del
Estado son lo suficientemente amplios y explicitos, como para servir por si solos de
carta de navegacion al encargado de ejercer la gestién publica, dandole herramientas
adicionales de administracion como la descentralizacién, la delegaciéon y la
desconcentracion de funciones, la Constitucién le proporciona, de manera adicional,
las herramientas del control interno para operar en los términos que sefiale la
Lev. Estosultimos fueron establecidos por la Ley 87 de 1993, mediante la cual se
dictan las normas para el ¢jercicio del control interno en las entidades y organismos
del Estado y se dictan otras disposiciones.

Y decimos herramientas adicionales proporcionadas al administrador, (Ilamese
gerente, presidente, rector o, en general, representante legal), porque tiene en sus
manos la posibilidad de utilizar, con base en las necesidades de su empresa, un
sistema que no solamente le proporciona la seguridad de que los métodos, principios
vy procedimientos se llevan de mancra adecuada, sino que, ademas, ¢s un elemento
que le permite representarlo y ¢jercer sus indicaciones de manera precisa, buscando
que su gestidén se afiance en los planes de accion y en los planes generales de
desarrollo de la institucion, al igual que propicia la reduccion de la corrupeion y el
establecimiento de acciones cficientes.
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En el articulo 269, 1a Constitucién Politica sefiala como responsables del disefio
y aplicacion de los métodos y procedimientos de control interno, a las autoridades
correspondientes y contempla, inclusive, la posibilidad de contratar dichos servicios
con empresas privadas colombianas de acuerdo con la Ley.

[o anterior, asegura, de manera adicional, que la funcién de control interno se
separe definitivamente de otras funciones propias de los organismos de control del
Estado y convierte asi al control interno en una herramienta propia de la empresa,
discfiada por ella, al servicio de ella ¢ intimamente ligada a la Administracion.

Esta concepcion del control interno, no esta lo suficientemente arraigada en
nuestro medio, pues muchos representantes legales tienen la oficina de control
interno, sélo para dar cumplimiento a la Ley y la relegan al igual que a sus
representantes a niveles inferiores de la organizacion, violando asi ¢l articulo 10 de
la Ley 87 de 1993, el cual consagra que “(...) Para la verificacién y evaluacion
permanente del sistema de control interno, las entidades estatales designaran
como asesor. coordinador, auditor interno o cargo similar, a un Juncionario
puiblico que serd adscrito al nivel jerdrquico superior y designado en los
términos de la presente Ley. " (Subrayado fucra del texto).

De igual manera, lamayoria de los funcionarios ptiblicos en Colombia confunden
la oficina de control interno con la contraloria, y en ¢l peor de los casos, no saben
para qué ¢s ni para qué sirve el control interno, tampoco saben qué hace la oficina
de control interno, y mucho menos, tienen concebido el control interno como una
actitud personal frente a las funciones propias de cada individuo en las organizaciones
del Estado.

LaLey 489 de 1998, dicté, entre otras, las normas sobre la organizacion y
funcionamiento de las entidades del Estado y en su capitulo VI estipula la creacion
del Sistema Nacional de Control Internot V), definiendo claramente dicho sistemna,
asi como su objeto, su dependencia directa del Presidente de la Republica y su
coordinacién por parte del Conscjo Asesor del Gobierno Nacional en Materia de
Control Interno. Concibe ademas la citada Ley, en su articulo 62, como una de las

(1) El Sistema Nacional de Control Interno, fue normatizado mediante la expedicion del Decreto 2145 de
1999, por el cual se dictan normas sobre el citado sistema de las entidades y organismos de la
Administracién Pablica del orden nacional vy territorial.
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funciones de los viceministros, la de garantizar el ejercicio del control interno y
supervisar su efectividad y la observancia de sus recomendaciones.

Digamos por ahora, como fin de este preambulo y a modo de resaltar los
aspectos normativos mas relevantes del control interno, que la Directiva Presidencial
No. 02 de 1994 se ocupd del desarrollo de la funciéon del control interno en las
entidades y organismos de la rama ¢jecutiva del orden nacional y éste, basicamente,
orienta el proceso de disefio y montaje de los sistemas de control interno, con
eclementos metodolégicos y de orden practico, que buscan desarrollar sistemas
de control interno sélidos y uniformes que ayuden de manera efectiva a
los gerentes publicos a desarrollar su accién administrativa de acuerdo con los

preceptos constitucionales y legales.

Como simple comentario, queremos resaltar, que en la introduccion de la
Directiva Presidencial que nos ocupa, es claro el espiritu de ayuda que en todo
momento se quiere brindar a la administraciéon con la figura del control interno:
Ayuda a la administracion mediante el desarrollo de elementos de control
(sistema de control interno).

Esto, a nuestro modo de ver, queda suficientemente claro en cuanto a objetivos,
funcionamiento, direccionamiento y, en general, el marco en el cual se cimienta ¢l

control intemo.

Es importante destacar, entonces, el aporte que hace la Constitucién de 1991
al control interno, donde, fundamentalmente, se cambian las figuras de la auditoria
de cuentas y el control previo, lo que conducia a la diluciéon de responsabilidades por
parte de la administracion, por un sistema coherente de procedimientos, planes,
métodos, principios, normas y mecanismos de verificacion, evaluacion y analisis,
conducentes arealizar una gestion acorde con los planes y objetivos de la organizacion,
en concordancia y arrnonia con los principios de €tica, transparencia, eficiencia,
cficacia, igualdad, economia, celeridad, moralidad e imparcialidad que resalta toda
la normatividad relativa al control interno.

2. Acerca de la Definicion de Control Interno
La Ley 87 de 1993 en su articulo 1°., define el control interno de la siguiente

manera:
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“Se entiende por control interno el sistema integrado por el esquema de
organizacion y el conjunto de los planes, métodos, principios, normas, procedimientos
y mecanismos de verificacion y evaluacion adoptados por una entidad, con el finde
procurar que todas las actividades, operaciones y actuaciones, asi como la
administracién de la informacién y los recursos, se realicen de acuerdo con las
normas constitucionales y legales vigentes dentro de las politicas trazadas por la
direccion y en atencién a las metas u objetivos previstos.

El ejercicio del control interno debe consultar los principios de igualdad,
moralidad, eficiencia, economia, celeridad, imparcialidad, publicidad y valoracion
de costos ambientales. En consecuencia, debera concebirse y organizarse de tal
manera que su ejercicio sea intrinseco al desarrollo de las funciones de todos los
cargos existentes en la entidad, y en particular de las asignadas a aquellos que
tengan responsabilidad de mando.

Pardgrafo: Elcontrol interno se expresara a través de las politicas aprobadas
por los niveles de direcciéon y administracién de las respectivas entidades
y se cumplira en toda la escala de la estructura administrativa, mediante la claboracion
y aplicacion de téenicas de direccion, verificacion y evaluacién de regulaciones
administrativas, de manuales de funciones y procedimientos, de sistemas de
informacion y de programas de seleccion, induccion 'y capacitacion del personal»
(subrayado fuera del texto).

Es evidente el enfoque sistémico de la definicién, sobre la cual queremos realizar
las siguientes observaciones:

Los sistemas, por lo general, son integrados. S6lo para efectos de la definicion
o del modelo pedagdgico podremos hablar de un sistema aislado, en tanto que cada
sistema es un subsistema de otro y puede comportarse, ademas, como un elemento
de un sistema mas complejo. Elsistema, entonces, €s subsistema de un sistema
complejo y es elemento de otro sistema. Dc modo que el sistema integrado de
que habla la definicion, ademas de estar conformado por un esquema y un conjunto
de “cosas”, desconoce en sus entradas la forma como el sistema mismo cs afectado
por el medio ambiente, a lo cual no hace referencia la definicion.

Al referirnos a las “cosas” de la definicion, evidentemente estamos haciendo

relacion a los elementos del sistema: «(...) conjunto de planes, métodos, principios,
normas, procedimientos y mecanismos de verificacién y evaluacion (...)".
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Obsérvese que estos elementos interactian de manera que sc produzcan unas
salidas “deseadas”. Ademas, son adoptados por la entidad, o sea que, no son
impuestos por agentes externos, llamese Contraloria, Procuraduria o Fiscalia, es
decir, el logro de los objetivos del sistema es responsabilidad de la entidad, de su
gerente, de su administracién y no de agentes externos a ¢lla.

La definicion resalta la necesidad de que el control interno vele porque las
actividades de la entidad, se realicen de acuerdo con las normas constitucionales y
legislacién vigentes, dentro de las politicas trazadas por la direccién y en atencion a
]as metas u objetivos previstos. Es decir, el ¢jercicio del control interno debe ascgurar
que las distintas instancias de la organizacién actiien de manera coordinada, siguiendo
los planes establecidos porlaalta direccion y en el momento de detectar desviaciones,
éstas deberan ser comunicadas al representante legal. De alli, la necesidad que el
director, jefe o lider de control interno esté al mas alto nivel jerarquico, pues debe
observar la gestion de las personas en todos los niveles de la organizacion. Es, por
decir lo menos, el principal asesor del representante legal.

Ia definicion expresa de otro lado, la definicién que el control interno debera
consultar los principios de:

IGUALDAD: Velar porque las actividades de la entidad se orienten al interés
general, sin otorgar privilegios a grupos especiales.

MORALIDAD: Acatamiento de las normas constitucionales y legales, ademas
de los principios éticos y morales que rigen nuestra sociedad.

EFICIENCIA: Maxima productividad y el mejor uso de los recursos disponibles.
ECONOMIA: Asignacién adecuada de los recursos.

CELERIDAD: Capacidad de respuesta oportuna a las necesidades sociales,
competencia de la entidad.

IMPARCIALIDAD Y PUBLICIDAD: Obtencién de la mayor transparencia
posible de manera que no se afecten los intereses de nadie.

VALORACION DE COSTOS AMBIENTALES: Minimizacién del impacto
ambiental en las entidades que lo tengan.
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De cumplirse, en las diferentes dependencias de las instituciones, la adopcion
de los principios antes sefialados, casi que estariamos en la posicion ideal del
autocontrol, pues la adopcién no debe ser inicamente de quienes conforman el
sistema de control interno sino de todos los funcionarios puiblicos, como via para la
erradicacion de la corrupcion administrativa, la cual, segiin la Contraloria General
de la Nacion, ha deteriorado las finanzas del pais en, aproximadamente, 5 Billones
200 mil millones de pesos para el afio 2000.

Nos preguntamos, si estos dineros se emplearan en educacion, salud y generacion
de empleo en un pais que, como Colombia, padece una de sus mas graves crisis
sociales y econémicas, la situacion seria distinta y, por lo tanto, podriamos hablarde
condiciones diferentes.

Continta la definicién incorporando elementos propios de la entidad al ¢jercicio
del control interno, pues, se remite a la concepciéon del control interno y a su propia
organizacién como emanado del gjercicio delas funciones enla entidad y, en especial,
de las funciones de direcciéon. Insintia, a nuestro modo de ver, que la funcion del
control debe orientarse, de manera especial, a los directivos de la entidad.

Por ultimo, la definicion, en su Paragrafo enfatiza que la expresion del control
interno corresponde a la administracion de la entidad: a su administracién y direccion,
no desde entes externos sino emanado de su propia estructura, pues, ¢s la misma
cntidad quien crea y ejecuta (elabora y aplica) las técnicas referentes a las actividades
que debe llevar a cabo, dando una importancia especial a los sistemas de informacion
y a la potenciacién del talento humano.

3. De los Objetivos del Sistema de Control Interno

Aungque los objetivos de un sistema deben estar claramente expresados en la
definicion del sistema mismo, la Ley 87 de 1993 plantea como objetivos del sistema
de control interno los siguientes:

3.7 Proteccion de los Recursos: Esta funcion es eminentemente administrativa
y asi lo contempla ¢l objetivo, pucs propende por la adecuada ADM INISTRACION
ante los posibles riesgos a los que puedan estar expuestos los recursos. Luego, un
objetivo del sistema de control interno es, evidentemente, un objetivo administrativo.
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Todo administrador en su afan y necesidad de mostrar una adecuada y eficiente
gestion, estara pendiente de la correcta utilizacion de los recursos de la compania,
tanto financieros como fisicos o intangibles.

3.2 Manejo de Operaciones: Para sefialar cste objetivo, se toman como
base tres principios, enunciados anteriormente, como son los de cficacia, eficiencia
v economia, los cuales estan intimamente ligados al mancjo de los recursos. Las
;)pcracioncs se efectiian sobre recursos; el administrador opera los recursos, los
¢jecuta, los manipula, pero este manejo debe estar igualmente codificado, estipulado
en unas reglas de juego que son las funciones y los manuales de procedimientos.
Un administrador que no tenga definidas las funciones en su organizacion, estara
creando un procedimiento cada vez que tome una decision y sc le presente un
problema por resolver.

3.3 Cumplimiento de objetivos: Tanto ¢l logro dc la mision institucional como
¢l cumplimiento de los objetivos de la entidad, estardn intimamente ligados al manejo
adecuado de los recursos y su proteccion, e igualmente, con la correcta direccion
de las actividadces del ente.

3.4 Gestion organizacional: Senala este objetivo dos aspectos importantes
en el sentido de garantizar, de un lado la correcta evaluacién de la gestion
organizacional y de otro, su seguimiento.

Plantca este objetivo garantizar la correcta evaluacion de la Gestion
Organizacional y no realizar 1a correcta evaluacion de la misma.

Vemos una gran diferencia entre garantizar y realizar.

Si cl control interno garantiza la evaluacion. ;Quiénlalleva a cabo? ;Quién la
realiza? Esevidente, la Administraciéon. Pero, si el control interno depende de la
administracién, es ella misma quien debe dar las orientaciones sobre ¢l control.
Pareceria que la Ley estuviese definiendo claramente que ¢l control interno debe
ocuparse de un asunto que presumiblemente no va a realizar la alta direccion.

De igual manera, el objetivo plantea la necesidad de garantizar el seguimiento
a la gestién organizacional. '

Medellin, septiembre de 2001 25 Contaduria No. 39



Es, obviamente, el control interno una obligacién de la Administracion y ya
hemos anotado que éste pertenece a la Administracion. En consecuencia, es el
representante legal quien debe garantizarlo, como lo define 1a Ley 87 en su articulo
8° cuando habla de la evaluacion y control de gestion en las organizaciones.

Es importante, ademas, clarificar que si bien la oficina de control interno hace
parte de la administracién de la entidad, debe abstenerse de disefar procedimientos
administrativos que le impidan posteriormente actuar sobre ellos. La oficina de
control interno hace parte de la administracion, pero no administra ni debe
coadministrar con las instancias designadas para tal fin en la estructura
organizacional.

3.5 Registros: Este objetivo se enfoca hacia el ascguramiento de dos elementos
fundamentales para llevar a cabo una eficiente administracion. De un lado, se ocupa
de la oportunidad de la informacion. Una informacién que sea oportuna dara como
resultado una correcta toma de decisiones. Sin embargo, para que eslo s¢ cumpla,
1a informacién debe estar codificada y posteriormente registrada, de modo que los
informes derivados de estos registros le sirvan a la administracion para el logro de
los objetivos propucstos.

De otro lado, se habla de la confiabilidad de la informacioén. El sistema debe
garantizar este elemento para que los registros cumplan igualmentc esta condicion.

Una decision tomada sobre informacion poco confiable daré como resultado
situaciones desfavorables para la entidad. Obviamente, la confiabilidad de la
informacion se hace extensiva a los registros y a los informes quc generan, pucs €s
la materia prima de estos ultimos.

3.6 Riesgos y Desviaciones: En estc objetivo podemos identificar dos
situaciones: Una, la definicién y aplicacion de medidas preventivas dc riesgos y,
otra, la observaciony correccion de desviaciones. Ambas cstan dirigidas a garantizar
el logro de los objetivos de la entidad.

En la definicion y aplicacion de medidas preventivas de riesgos, es menester
emplear técnicas como clmapa de riesgos que permita no solamente definir cuales
son los riesgos mas evidentes de la entidad, sino también, de mancra ideal, servirde
apoyo a la alta direccion para aplicar las medidas que puedan evitar caer en los
riecsgos encontrados. '
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Esta actuaciéon tampoco debe confundirse con el control previo, pues, hace
mas relacién a la oportunidad con que actiie el control y la direccion para evitar los

perjuicios posibles.

Respecto a la deteccion y correccion de desviaciones, debemos anotar que es
una ctapa en la cual han fracasado las medidas preventivas o no ha sido posible

tomarlas oportunamente.

Un sistema eficiente de control interno tendra pocas de estas situaciones, pues
las desviaciones desaparecen en el momento en que las prevenciones sean oportunas
y agiles en todas las actividades dc la entidad.

Otros objetivos del sistema de control interno son: verificar y evaluar el control
mediante mecanismos propios del mismo sistema y disponer de procesos de
plancacion y mecanismos de diseno y desarrollo organizacional.

Toda organizacion debe tener un plan de desarrollo que le permita definir
claramente su vision y estar de acuerdo con ella. L.os plancs dc desarrollo son
disefiados para periodos largos de tiempo (por ¢jemplo, 10 afios), sin embargo, para
periodos mas cortos, por ejemplo, uno o dos afios, deben realizarse planes de accion.
El presupuesto anual es un plan de accion. Los planes de desarrollo tienen una
vision estratégica, en tanto que los planes de accidon son de caracter tactico.

En resumen, podemos ver como los objetivos del sistema de control interno
armonizan con los objetivos de la administracién y estan orientados a servira la
direccion de la entidad para que los administradores puedan llevar a cabo su gestion
de una manecra cficiente, cficaz, cconémica, y en general, en concordancia con los
principios analizados anteriormente, pues, como lo intentamos aclarar, el control
interno es la mas importantc herramienta administrativa, ¢s la BASE DE LA
GESTION ESTATAL.

4. Responsables del Control Interno
Los articulos 3°y 6°delalLey 87 de 1993, definen como responsable de la

implementacién, desarrollo, establecimiento, mantenimiento y perfeccionamiento
del control interno a la maxima autoridad de la entidad. Sin embargo, no exonera a
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los demas funcionarios de la responsabilidad que les compete, pues el control debe
ser gjercido por cada una de las personas. En este sentido, es importante aclarar
que el control interno no es la oficina de control interno ni lo es el director, lider o
jefe de control interno, sino que ¢l control interno es el conjunto de normas y
procedimientos, los elementos del sistema, los planes, los métodos, los mecanismos
de verificacion, etc.

Decimos que el control interno esta en cada uno de los funcionarios, en todos
y cada uno de los departamentos, divisiones o dependencias de la organizacion,
pues cada jefe es el responsable por ¢l control interno ante su jefe inmediato, en
cuanto a los procedimientos, pues deben estar disefiados de tal manera que su
ejecuciéon minimice los riesgos; los cuales deberan estar reflcjados en los manuales
de funciones, ya que con ellos se procura el cumplimiento adecuado de las actividades.
Cada unidad operativa de la entidad debe darse su propio control (cultura del
autocontrol), administrarlo y proyectarse como clemento de control, propendiendo
por la ayuda a la alta direccién en el logro de los objetivos propuestos.

5. El Director (Jefe) de Control Interno

En los articulos 10y 11 de la Ley 87 de 1993, se define que para efectos dc la
verificacién y evaluacion permanente del sistema de control interno, las entidades
estatales designaran a un funcionario publico. Este funcionario pucde ser nombrado
como asesor, coordinador, auditor Interno o un cargo similar. I.a Ley establece,
igualmente, que este funcionario debe estar adscrito al nivel jerarquico superior de
12 entidad. Es de libre nombramiento y remocién y seréd designado por el representante
legal.

Los términos de la Ley se pueden prestar a confusion sobre la instancia que
debe nombrar al director o jefe de control interno. Cuando habla de que este
funcionario debe estar adscrito al nivel jerarquico superior de la entidad, se pensaria
que este corresponde a la maxima autoridad de la entidad, lo que convertiria
automaticamente al director o jefe de control interno en una especic de revisor
fiscal. Pero, cuando la Ley aclara que sera designado por el representante legal, le
da el caracter de auditor interno o su cquivalente en la empresa privada.

El término de auditor interno, ha sido interpretado como su equivalente en la
empresa privada y generd, en un principio, la discusion sobre la'competencia inica

Contaduria No., 39 28 Medellin, septiembre de 2001

=T



y exclusiva de los contadores publicos para ejercer este cargo. Particularmente,
creemos que asi deberia ser, aunque en la practica la politizacién de los cargos y la
indiferencia de algunos representantes legales han relegado el ejercicio del control
interno al cumplimiento de la Ley, sin tenerlo como una herramienta administrativa
fundamental para llevar a cabo una excelente gestion.

De todas maneras, la oficina de control interno, debe estar conformada por un
equipo interdiscipl inario donde esté presente un contador publico en razén de las
actividades que deben realizarse en las areas financiera, contable, de presupucstos,
tesoreria, comercial y otras, asi como la presentacion de informes a entes externos
que requieren de criterios contables para su elaboracion.

Por tltimo, debemos anotar que la Ley permite contratar con empresas privadas
colombianas los servicios de organizacion y gjercicio del control interno, mediante
contratos a término fijo, no superiores a 3 afios, y para lo cual se deberan tener en
cuenta, entre otras, la limitacion de recursos, la necesidad de conocimientos técnicos
especificos o conveniencia econdémica.

Esta contratacién la hara de manera directa la entidad (excepto ¢n los casos
que lo determina la Ley, como son las entidades de la Nacién en virtud del Decreto
Ley 2145 de 1999 con las modificaciones del Decreto 2539 de 2000), lo cualle da
a la entidad contratista, el cardcter de estar al servicio de la Administracion.

Una vez mas, queda demostrado el respaldo de la Ley respecto a los
administradores y su relacién con el control interno.

6. Comité Coordinador del Sistema de Control Interno

El articulo 5° de la Ley 87 de 1993, define como campos de aplicacion del
control interno, los organismos y entidades de las ramas del poder publico, la
organizacién electoral, los organismos de control, establecimientos publicos, empresas
comerciales e industriales del Estado, sociedades mixtas cn las que el Estado posea
el 90% o mas del capital social, el Banco de la Reptiblica y los fondos de origen
presupuestal. ;

Ahora bien, al ser el control interno, en estas entidades, designado por el
representante legal y tener la necesidad de proveer su propio control, se crea, de
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manera analoga, al mas alto nivel de 1a organizacioén, un comité coordinador de
control interno. Ante este comité, el jefe o director de la oficina de control interno,
debe rendir informes y se deben trazar alli las politicas que ha de observar la oficina
de control interno, toda vez que este comité debe ser presidido por el representante
legal de la entidad.

7. Conclusion

El control interno es la mas importante herramienta administrativa en las
cntidades ptiblicas de cualquicr orden, es la basce de la gestion estatal. Fortalecer
en ellas las actividades de control desde una visién estratégica para potenciar ¢l
quehacer de las oficinas de control interno, como una herramienta fundamental en
¢l logro de los objetivos de la organizacion y los planes de la gerencia, es un proposito
apremiante, el cual deberé traducirse de las palabras a las acciones concretas.

Medellin, 31 de octubre de 2001
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