¢EN DONDE ESTA LA DISYUNTIVA?

ACTOS DE CORRUPCION'

RESUMEN

El presente articulo expone la partici-
pacion de la asistente de investigacion
en el avance del articulo de investiga-
cién desarrollado por la Facultad de
Contadurfa Publica sobre el proyecto
interdisciplinario “La corrupcion en
Colombia”, dirigido por la rectoria de
la Universidad Externado de Colombia
en alianza con la Secretarfa de Transpa-
rencia de la Presidencia de la Republica.
Con el objeto de aclarar el contexto en el
cual se desarrolla el andlisis cualitativo
y cuantitativo de la informacién reco-
pilada para el desarrollo preliminar del
proyecto de investigacién, se generard
la caracterizacion requerida de la estruc-
tura, los conceptos y las definiciones
necesarias para el pleno entendimiento
de las conclusiones preliminares obteni-
das en el desarrollo de la investigacidn.
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El flagelo de la corrupciéon que hemos
vivido como nacién durante siglos y
que adin no hemos podido erradicar
generd que, a finales del ano 2015, la
Rectoria de la Universidad Externado
de Colombia, en cabeza del doctor Juan
Carlos Henao, extendiera una invitacion
atodas las facultades de esta institucion
educativa a ser participes del desarrollo
interdisciplinario del proyecto “La co-
rrupcién en Colombia”. Esta iniciativa,

1 Articulo proveniente del trabajo de grado de la autora.
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realizada en alianza con la Secretaria de
Transparencia de la Presidencia de la
Repuiblica, pretende analizar la corrup-
cion desde diferentes puntos de vista. Es
asi como esta propuesta tuvo acogida en
la mayorfa de las facultades invitadas,
tales como Administracién de Empre-
sas; Economia; Derecho; Comunicacion
Social y Periodismo; Ciencias Sociales
y Humanas; Ciencias de la Educacidn;
Finanzas, Gobierno y Relaciones Inter-
nacionales y Contaduria Publica.

La Facultad de Contaduria Publica de-
cidié participar en este proyecto in-
terdisciplinario con su propuesta de
investigacion titulada preliminarmen-
te “El control interno como facilitador
anticorrupcion”, cuyo objetivo consiste
en realizar un diagndstico de la efecti-
vidad de los modelos de control inter-
no aplicados en las empresas del Estado
colombiano frente a la lucha contra la
corrupcion.

El desarrollo de esta investigacion
—liderada por el doctor Juan Manuel
Guerrero, decano de la Facultad de Con-
tadurfa Publica, y la doctora Maribel
Albarracin, docente investigadora de la
linea de Control—, que atin se encuentra
en proceso, ha estado enmarcada en una
metodologia cualitativa y cuantitativa
con un alcance correlacional-explica-
tivo. Esta metodologia, elegida por el
equipo lider, se determiné debido a que
la fuente principal de informacién fue
netamente documental; se realizaron
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varios andlisis en tendencias de com-
portamiento con dicha informacién
y se correlacionaron algunas de las
categorias definidas en la metodologia
preliminar, con el 4nimo de explicar las
relaciones entre la eficiencia del sistema
de control interno y los indices poten-
ciales de corrupcion, segtn se indica en
el articulo preliminar que serd entregado
a la rectoria de la Universidad.

El punto de partida de esta investiga-
cién consistié en la definicion de las
categorias de investigacion, el disefio
de un instrumento de revision por parte
del equipo lider y la identificacion del
recurso fuente (Contraloria General de
la Republica, 2015), para posterior-
mente ser entregados a 32 estudiantes
de pregrado y posgrado convocados
para participar en la fase inicial de esta
investigacion.

La muestra determinada por el equipo
lider para el desarrollo de esta investiga-
cion fue extraida de una poblacion total
de 3.800 entidades estatales reportadas
al finalizar el afio 2015 por la Contadu-
ria General de la Nacidn en su sistema
CHIP (Consolidador de Hacienda e In-
formacion Publica).

La muestra determinada por el equipo
lider de la investigacion fue de 40 enti-
dades, de las cuales 25 correspondian al
orden nacional y 15 al territorial. Estas
entidades se enlistan en las tablas 1y 2.
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Tabla 1. Entidades nacionales

n. Nombre de la entidad Sector

1 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural Agropecuario

2 Autoridad Nacional de Television

3 Fondo de Tecnologfas de la Informacién y las Comu- | Comunicaciones
nicaciones

4 Auditoria General de la Reptblica Control

5 Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional

6 Caja de Retiro de las Fuerzas Militares Defensa

7 Ministerio de Educacion Nacional Educacién

8 Fondo de Adaptacion )

9 Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales Hacienda

10 Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social Inclusién social

11 Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

12 Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios

13 Superintendencia de Notariado y Registro Justicia

14 Ministerio de Minas y Energia

15 Gestion Energética ESP

16 U. A. E. Agencia Nacional de Hidrocarburos

17 Empresa Distribuidora del Pacifico

18 Agencia Nacional de Mineria

19 Ecopetrol Minas y Energia

20 Departamento Nacional de Planeacién Planeacion

21 Ministerio de Salud y Prosperidad Social

22 Caprecom Salud

23 Servicio Nacional de Aprendizaje Trabajo

24 Instituto Nacional de Vias Transporte

25 Fondo Nacional de Vivienda Vivienda

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla 2. Entidades territoriales

n. Nombre de la entidad Sector
1 Superintendencia Nacional de Salud Salud
2 Departamento de Bolivar
3 Departamento de Arauca
4 Departamento del Magdalena
5 Departamento del Caquetd
6 Departamento del Vaupés
7 Departamento del Tolima
8 Departamento de Casanare Gobierno
9 Departamento del Putumayo
10 Departamento de La Guajira
11 Departamento del Huila
12 Departamento de Boyacd
13 Departamento de Antioquia
14 Departamento del Chocé
15 Mapiripan

Fuente: Elaboracion propia.

Una vez seleccionada la muestra, las 40
entidades del Estado fueron asignadas
a 32 estudiantes de pregrado y posgra-
do de acuerdo con la complejidad del
informe. Los estudiantes realizaron el
andlisis del informe de auditoria genera-
do por la CGR (Contraloria General de la
Republica) y posteriormente diligencia-
ron la planilla de revision, en la que se
definieron las categorias que dan origen
a la conceptualizacion de este proyecto
de investigacién y que contienen la
siguiente informacion:

1. Informacion general de la entidad,
donde se define:
- sector al que pertenece,
- tipo de entidad,
- ubicacién (nacional o territorial),
- fuente de recursos y

- una breve resea histérica de la
entidad.

2. Informacion acerca del control inter-
no de la entidad, donde se indican:
- la calificacién para el disefio de

controles y
- lacalificacion para la efectividad
de los controles.

3. Hallazgos que se consideran con
posible implicaciéon en casos de
corrupcion.

4. Otros aspectos importantes

En este punto es donde la caracteri-
zacion de las categorias mencionadas
anteriormente es de suma importancia,
pues es el vinculo que ayudard al lector
con el pleno entendimiento de los resul-
tados que esta investigacion arrojard.



(En dénde estd la disyuntiva?

La estructura de esta caracterizacion se
encuentra definida asi:

- Modelo Estandar de Control Interno
(MECT)

- Estructura del Estado

- Estructura econdémica del sector
publico

- Sector central y descentralizado

- Fuentes de recursos

- Caracterizacion de sectores de la
muestra

- Auditoria de la CGR y calificacién
de hallazgos.

La caracterizacién cuenta con una
breve resefia histdrica sobre el control
interno y su necesidad en las entidades
del Estado. Al respecto, en la Ley 87 de
1993 (Congreso de Colombia, 1993b)
se dictan los lineamientos que las enti-
dades del Estado han de seguir para el
debido cumplimiento del disefio y la
implementacion de un sistema de con-
trol interno que evalle correctamente
la calidad, la eficacia y la eficiencia del
Estado. Mediante el Decreto 1599 de
2005 (Presidencia de la Republica
de Colombia, 2005), se decidi6 adoptar
el Modelo Estandar de Control Interno
(MECI) para las empresas del Estado
colombiano; el mismo decreto deter-
mina las generalidades y la estructura
necesaria para establecer, documentar,
implementar y mantener un sistema de
control interno (SCI).

Se tomaron varios modelos existentes
en el orden mundial para desarrollar
el MECI. Montilla, Montes y Mejia
(2007) indican los siguientes: 1) modelo
norteamericano COSO (Committee of
Sponsoring Organization of the Tred-

way Commission, 1992), el cual apoya
a la direccién en un mejor control de
su organizacidn; segun este modelo,
los directivos de la organizacién son los
responsables de la administracién de
riesgos empresariales; 2) modelo ca-
nadiense CoCo (Criteria of Control
Board), el cual ayuda con el perfeccio-
namiento de los procesos de las orga-
nizaciones mediante un entendimiento
mayor de los riesgos, el control y la
direccién; 3) modelo australiano ACC
(Australian Control Criteria), el cual
les da importancia a los trabajadores y
a otros grupos de interés para asumir
un apropiado compromiso en el logro
de los objetivos de la organizacion.
Montilla et al. (2007) indican que el
MECI no permite el disefio, el desarrollo
y la operacién del sistema en entida-
des del Estado y que su base técnica
se fundamenta en construir una ética
institucional, prevenir riesgos, buscar
la efectividad por medio de los proce-
sos, encauzar la organizacion publica
en un control corporativo permanente,
controlar la efectividad de los procesos
de comunicacion publica y rendicién de
cuentas, fortalecer la evaluacion inde-
pendiente de la gestién, estandarizar
metodologias y procedimientos de
evaluacion de control interno y otorgar
un alto nivel de importancia a los planes
de mejoramiento.

La actualizacion del MECI adoptada por
el Decreto 943 de 2014 (Presidenciade la
Republica de Colombia, 2014) —en el
que, ademds del autocontrol, la autorre-
gulacion y la autogestién siguen siendo
los pilares del modelo— presenta nuevos
aspectos importantes, por ejemplo: la
informacién y comunicacién, que se
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convierten en ejes transversales del
MECI; se fortalece la importancia de
las Oficinas de Control Interno como
evaluadoras de SCI; se toma con mayor
relevancia la administracién del riesgo
y se delimitan los roles y las funciones
de quienes actian en la implementacién
del modelo (Deloitte y Touche, s. f.).

Segin la Ley 42 de 1993 (Congreso
de Colombia, 1993a), las contralorias
deberdn cumplir con la funcién de
vigilar controles financieros, de legali-
dad, de gestioén, de resultados y con la
evaluacion del SCI de cada entidad. Es
importante aclarar que la Contraloria
General de la Reptiblica cuenta con tres
instrumentos para realizar la vigilancia
y el control de los recursos publicos ad-
ministrados por las diferentes entidades
del Estado, y son, segtin la misma CGR,
los siguientes: el control fiscal micro, el
control fiscal macro y los procesos de
responsabilidad fiscal y jurisdiccién
coactiva.

- El control fiscal micro es la evalua-
cioén del uso de los recursos ptblicos
en las entidades, es conocido como
“Auditoria 2” y vela por que se
haga de manera eficiente, eficaz
y equitativa. Estas auditorias son
adelantadas por siete contralorias
delegadas que vigilan diferentes
sectores segtin un Plan General de
Auditorias (CGR, 2016).

- El control fiscal macro es la evalua-
cion de las politicas publicas que el
Gobierno promueve en los diferen-
tes sectores, asi como la evaluacion
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de los aspectos financieros y de la
macroeconomia del Estado. Una
vez se finaliza este control, la CGR
entrega un informe a disposicién
de la ciudadania y del Congreso de
la Republica para que este pueda
ejercer control politico (CGR,2016).

- Los procesos de responsabilidad
fiscal y jurisdiccién coactiva son
un conjunto de acciones adminis-
trativas realizadas por la Contraloria
con el fin de determinar y establecer
la responsabilidad de los servidores
publicos y/o particulares en acciones
que hayan causado dafio al patri-
monio del Estado. Para llevar estos
procesos existe, en la Contraloria
General de la Republica, una Con-
traloria Delegada para Investigacio-
nes, Juicios Fiscales y Jurisdiccion
Coactiva (CGR, 2016).

ESTRUCTURA DEL ESTADO

En primera instancia, la formacién y la
estructura del Estado colombiano que
conocemos actualmente se componen
de tres ramas del poder publico (Poder
Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Ju-
dicial) y tres 6rganos que se subdividen
en 6rganos de control (Contraloria Ge-
neral de la Republica, Procuraduria
General de la Nacién y Auditoria Ge-
neral de la Republica), organizacién
electoral (Consejo Nacional Electoral y
Registraduria Nacional del Estado Ci-
vil) y organizacion territorial (departa-
mentos, municipios y distritos), como
se observa a continuacion:
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Figura 1. Estructura del Estado colombiano
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Fuente: Tomado de Departamento de Planeacion Nacional (2005). “El Estado y su organizacion”. Recuperado

de http:// http://www.ceppia.com.co/Documentos-tematicos/ESTRUCTURA-DEL-ESTADO-COLOMBIANO/Estado-

y-su-organizacion-DDT.pdf

Segun se indica en el articulo 119 de la
Constitucion Politica de Colombia, de
los 6rganos de control, la Contraloria
General de la Republica estd encarga-
da especificamente de la vigilancia de
gestion fiscal y del control de resultados
de la administracién; el cumplimiento de
este fin lo realiza mediante la audi-
toria a aquellas entidades del Estado
encargadas de la ejecucion de todas las
politicas definidas por los ministerios
de cada sector.

ESTRUCTURA EQONOMICA
DEL SECTOR PUBLICO

La estructura econémica del sector pu-
blico se caracteriza para entidades na-
cionales y territoriales. Para el mes de
junio de 2016 se encuentran 3.800 en-
tidades publicas, de las cuales 381 son
del sector ptiblico nacional y 3.419 del
sector publico territorial, segin el di-
rectorio de la Contaduria General de
la Nacion.

Por un lado, las entidades nacionales
son las encargadas de dirigir toda la
actividad operativa correspondiente
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a su sector y estdn encaminadas a la
ejecucion y a la debida direccion de
los servicios y de las politicas publicas
que tienen a su cargo. Algunos ejemplos
son los ministerios, el Banco de la Re-
publica, la Industria Militar (INDUMIL)
y Parques Nacionales Naturales de
Colombia, entre otros.

Por otro lado, las entidades territo-
riales dispuestas en los articulos 285
a 331 de la Constitucién Politica de
Colombia son aquellos departamen-
tos, distritos, municipios y territorios
indigenas de Colombia que gozan
de autonomia para la gestiéon de sus
intereses, enmarcados en la norma-
tividad vigente; adicionalmente, son
auténomas en la administracién y
asignacidén de tributos para el debido
cumplimiento de sus funciones. Algu-
nos ejemplos de entidades territoriales
son los departamentos, la Empresa de
Renovacion Urbana de Bogotd, la Uni-
versidad del Atldntico, la Universidad
de Cundinamarca, entre otras.

SECTORES CENTRALIZADO Y
DESCENTRALIZADO

La integracion del Poder Ejecutivo
indica los sectores central y descentra-
lizado por servicios. El sector centrali-
zado corresponde a aquellas entidades
en las cuales el poder para la toma de
decisiones estd en el Gobierno central,
ubicado generalmente en la capital del
pais, y cuyos ingresos van dirigidos
todos al Gobierno, que posteriormente
se encarga de distribuirlos por medio
del DNP (Departamento Nacional de
Planeacion). El sector descentralizado
estd compuesto por los establecimientos
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publicos y las empresas industriales y
comerciales del Estado, las cuales tie-
nen como objeto principal el ejercicio
de las funciones administrativas, la
prestacion de servicios publicos o la rea-
lizacién de las actividades industriales y
comerciales del Estado, enmarcadas con
una personeria juridica, total autonomia
administrativa y patrimonio propio (ge-
nerado de su actividad administrativa).

FUENTES DE RECURSOS

Las fuentes de recursos de las entida-
des del Estado pueden ser por el SGP
(Sistema General de Participaciones),
el SGR (Sistema General de Regalias),
fuente de recursos mixtos (con recursos
estatales y de capital privado) y fuente
de recursos propios (generada por la
gestion propia de los municipios y
recaudada de acuerdo con su potencial
econdmico).

a) Sistema General de
Participaciones

El Sistema General de Participaciones
(SGP), dispuesto en los articulos 356
y 357 de la Constitucion Politica de
Colombia, corresponde a recursos que
la nacion transfiere a entidades territo-
riales con el fin de financiar aquellos
servicios que debe ofrecer para suplir
necesidades basicas, como salud, edu-
cacion y todos aquellos dispuestos en
el articulo 76 de la Ley 715 de 2001
(Congreso de Colombia, 2001).

El Departamento Nacional de Planea-
cién (DNP) emite el documento CONPES,
en el cual se estipula la distribucion de
los recursos entre las entidades territo-
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riales, incluida Bogotd como Distrito
Capital; estos recursos se dividen entre
doce y se trasladan mensualmente, ini-
ciando en febrero. De esta manera, el
proceso de legalizacién de estos recur-
sos sucede cuando la nacidn gira al Dis-
trito Capital los recursos estipulados.

b) Sistema General de Regalias

Segun el Acto Legislativo 05 del afio
2011 (Congreso de Colombia, 2011a), el
Gobierno nacional puso en marcha
el Sistema General de Regalias (SGR) a
partir del 1.” de enero de 2012; para su
correcta operacion, expidié el Decreto
Ley Transitorio 4923-2011 (Presidencia
de la Republica, 2011), el cual determi-
na “la distribucién, los objetivos, los
fines, la administracién, la ejecucién,
el control, el uso eficiente y la destina-
cion de los ingresos provenientes de la
explotacién de los recursos naturales no
renovables, precisando las condiciones
de participacion de sus beneficiarios”
(Congreso de Colombia, 2011a).

El nuevo Sistema General de Regalias
tiene como objetivos a) crear condi-
ciones de equidad en la distribucién
de los ingresos para generar ahorros
para épocas de escasez; b) distribuir
los recursos hacia la poblacién mas
pobre, generando mayor equidad so-
cial; ¢) promover el desarrollo y la
competitividad regional; d) incentivar
proyectos minero-energéticos tanto para
la pequeiia y la mediana industria como
para la mineria artesanal; €) promover la
integracion de las entidades territoriales
en proyectos comunes y f) propiciar la

inversion en la reestructuracion social
y econdmica de los territorios donde se
desarrollen las actividades de explora-
cién y explotacion (DNP, 2016).

Los recursos son distribuidos en todos los
departamentos del pais por medio del
Fondo de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacién (FCTI), el Fondo de Desarrollo
Regional (FDR) y el Fondo de Compen-
sacion Regional (FCR). Adicionalmente,
se ahorra por medio del Fondo de Aho-
rro y Estabilizacion (FAE) y del Fondo de
Ahorro Pensional Territorial (FONPET),
seglin Decreto Transitorio 4923-2011
(Presidencia de la Republica, 2011).

Los recursos del SGR financian los
proyectos de inversion presentados por
las entidades territoriales a los ()rganos
Colegiados de Administracién y Deci-
sién (OCAD), que ademads de elegir al
ejecutor del proyecto deben, en princi-
pio, definirlos, evaluarlos, viabilizarlos,
priorizarlos y aprobarlos.

c) Fuente de recurso — Mixto

Las entidades del Estado de economia
mixta, es decir, con fuente de recursos
tanto estatales como de capital privado,
surgieron dado el alcance que se le dio
al Congreso de la Republica de hacer
las leyes por las cuales se rige el Estado
colombiano. Asi, el Congreso de la Re-
publica podréd determinar la estructura
de la administracion nacional, teniendo
total potestad de crear o autorizar la
constitucién de sociedades de economia
mixta, segtin la séptima funcion que le
fue otorgada (Const., 1991, art. 150).




d) Fuente de recursos — Propios

Los recursos propios son generados por
la gestién propia del municipio y son
recaudados de acuerdo con su potencial
econdmico. Esta fuente de financiacion
puede ser tributaria o no tributaria. Los
ingresos propios tributarios se subdivi-
den en directos, los cuales corresponden
al gravamen que se establece teniendo
en cuenta la capacidad de pago del con-
tribuyente y sin posibilidad de ser trasla-
dados a un tercero; y en indirectos, que
son gravamenes que no tienen en cuenta
el poder adquisitivo del contribuyente,
sino las actividades econdmicas reali-
zadas dentro del territorio, por tanto,
pueden ser trasladados a terceros. Los
ingresos no tributarios son los recibidos
de forma periddica que no corresponden
aimpuestos y se dan principalmente por
prestaciones de servicio, participacién
de bienes, transferencias y demds.

Considerando que la fuente de infor-
macién bajo la cual se desarrolla la
investigacion la conforman los informes
de auditoria emitidos por la Contraloria
General de la Republica (CGR), se en-
cuentran caracterizadas en el articulo
preliminar las dos fases desarrolladas
en la auditoria de la CGR y el concepto
y tipos de hallazgos, asi:

AUDITORIA DE LA CGR
Y CALIFICACION DE
HALLAZGOS

a) Fase de planeacion de la
auditoria

Se definen el alcance y la estrategia de
la auditoria a partir del conocimiento del
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auditado y la evaluacion de controles
establecidos para mitigar riesgos.

Esta planeacién se encuentra subdividi-
da en la definicion del cronograma de
actividades de trabajo, el conocimiento
de la entidad, la identificacion de fac-
tores de riesgos y la metodologia de
evaluacion de controles. Este tltimo
punto se realiza mediante pruebas de
recorrido en las que el auditor verifica
el procedimiento que estd llevando a
cabo el auditado, con el fin de validar el
disefio de los controles. Segin la Guia
de auditoria de la Contraloria General
de la Repiiblica (mayo,2015),los resul-
tados de la evaluacion deben cumplir los
criterios del control, a saber: a) ser apro-
piados, b) contar con un responsable, c)
tener una periodicidad y d) contar con
documentacidn o evidencia del control.
Asi, la calificacion que otorga la CGR
puede ser:

v Adecuado, es decir, el auditado cum-
ple todos los criterios del control.

v’ Parcialmente adecuado, que cumple
el requisito de apropiado, pero in-
cumple alguno de los otros criterios.

v’ Inadecuado, segin el cual el audi-
tado incumple el criterio de apro-
piado o no cumple ninguno de los
criterios.

b) Fase de ejecucion de la
auditoria

En esta fase se incluyen las pruebas de
cumplimiento y sustantivas, las cuales
determinan la efectividad de los con-
troles para basar en ello la opinién de
la auditorfa.



(En dénde estd la disyuntiva?

Se deben tener en cuenta los siguientes
criterios: existencia de evidencia en la
muestra seleccionada —con el fin de
verificar que el control implementado
esté siendo utilizado—, que el control
prevenga o mitigue riesgos y que no
se determinen hallazgos en la auditoria
asociados con dicho control. El resulta-
do de esta evaluacién puede ser:

v’ Eficiente, lo que indica que cumple
todos los criterios mencionados
anteriormente.

v' Con deficiencias, es decir, que
incumple uno de los criterios men-
cionados anteriormente.

V' Ineficiente, cuando incumple los cri-
terios mencionados anteriormente.

HALLAZGO Y TIPOS
DE HALLAZGO

Se presenta a continuacion la definicion
de “hallazgo” segtin la Contraloria Ge-
neral de la Reptblica (CGR):

El hallazgo de auditoria es un hecho
relevante que se constituye en un re-
sultado determinante en la evaluacién
de un asunto en particular, al comparar
la condicion [situacidn detectada - SER]
con el criterio [deber ser]. Igualmente,
es una situacion determinada al aplicar
pruebas de auditoria que se complemen-
tard estableciendo sus causas y efectos.
(CGR, 2010).

De igual forma, la CGR indica que
todos los hallazgos determinados por
esta entidad “son administrativos, sin
perjuicio de sus efectos fiscales, penales
o disciplinarios, y corresponden a todas
aquellas situaciones que hagan ineficaz,

ineficiente, inequitativa, antiecondmica
o insostenible ambientalmente la ac-
tuacion” de las entidades estatales au-
ditadas (CRG, 2010), o bien, que “viole
la normatividad legal y reglamentaria,
o impacte la gestion y el resultado del
auditado” (CRG, 2010).

En las contralorias, ante hechos consti-
tutivos de posibles hallazgos se utiliza
el término “observaciones de auditoria”,
que inicialmente se presentan como
tales, y una vez evaluadas, valoradas y
validadas en la mesa de trabajo inter-
disciplinaria del equipo auditor de la
CGR, se configuran como hallazgo con
base en la respuesta (o en descargos)
presentada por el ente auditado, cuando
esta se da.

Los tipos de hallazgo son:

* Hallazgo administrativo.Cuando el
auditado viola normas administra-
tivas, reglamentos, procedimientos
o acuerdos internos establecidos en
los principios generales.

* Hallazgo disciplinario. Es un ha-
llazgo administrativo segun el cual
se violan las normas disciplinarias
de cumplimiento general, se violan
normas generales. Cuando este se
presenta, se compulsan copias a la
Personeria para que adelante los
tramites correspondientes ante este
ente de control disciplinario.

* Hallazgo fiscal. Al auditado se le
ha detectado un hallazgo adminis-
trativo con un posible detrimento
patrimonial en la ejecucién de los
recursos que se le han asignado. En
este evento, el ente de control inicia
un proceso dentro de la institucion,
denominado juicio fiscal, con el fin




ultimo de recuperar los recursos que
han sido desviados de la contratacion.

* Hallazgo penal. Es un hallazgo
administrativo en el que al auditado
posiblemente se le detecté que ha
cometido una accién contemplada y
tipificada como delito en el Codigo
de Procedimiento Penal (Congresode
Colombia, 2004). En estos casos,
el ente de control remite a la Fisca-
lia General de la Nacién para que
proceda en concordancia con sus
funciones.

CARACTERIZACION DE
SECTORES DE LA MUESTRA

De acuerdo con la organizacién y el
funcionamiento del Estado colombiano,
segin la Ley 489 de 1998 (Congreso
de Colombia, 1998), que ya ha sido
mencionada en este articulo, se en-
cuentran dispuestas en ella la creacidn,
las funciones y la organizacién de los
ministerios, los cuales son entidades
centrales de orden nacional creados
para el debido desarrollo de politicas
de un sector econémico del pais que
requiere ser atendido de forma especial.
Arboleda (2002) escribié brevemente
la historia de los diferentes ministerios
existentes en el pais y sus respetivas
funciones, entre los cuales se encuen-
tran aquellos que corresponden al
sector de la muestra determinada para
el desarrollo del presente articulo;
estos sectores son los siguientes: 1)
agropecuario, 2) comunicaciones, 3)
defensa, 4) educacién, 5) gobierno,
6) hacienda, 7) justicia, 8) minas y
energia, 9) planeacion, 10) salud, 11)
trabajo, 12) transporte, 13) vivienda, 14)
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organismos de control e 15) inclusién
social. Se aclara que estos dos tltimos
sectores no tienen un ministerio, sino
que corresponden respectivamente a,
primero, los organismos de control po-
litico, disciplinario y fiscal (Contraloria
General delaRepublica,Procuraduria Ge-
neral de la Nacién y Personeria), in-
cluidos en la Constitucion Politica de
Colombia de 1991, y, segundo, el sector
de inclusién social que se encuentra
definido en el PND (Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018, DNP, 2015a)
como el sector que buscard consoli-
dar estrategias que contribuyan con
la estabilizacién socioecondémica de
poblaciones vulnerables y marginadas,
con el fin de avanzar hacia una sociedad
mads equitativa, esto por medio de tres
acciones especificas: movilidad social,
transformacion del campo y seguridad
y justicia para la construccién de una
paz estable y duradera, con el apoyo
de entidades como el ICBF (Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar),
el Departamento Administrativo para
la Prosperidad Social, la Agencia para la
Superaciéon de Pobreza Extrema y el
Centro de Memoria Histérica. Se deta-
Ilan a continuacién dos de los sectores
de la actividad incluidos preliminar-
mente en el articulo de investigacion:

1) Sector agropecuario:

Dirigido por el Ministerio de Agri-
cultura y Desarrollo Rural, que nace
juridicamente mediante la Ley 25 de
1913 (Congreso de Colombia, 2013)
y que tuvo varias modificaciones en el
Decreto 1985 de 2013 (Presidencia de
la Republica de Colombia, 2013) hasta
fijar la organizacién como la conocemos
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actualmente. Este ministerio incluye en
sus funciones dirigir adecuadamente las
politicas agropecuarias, pesqueras, fo-
restales y de desarrollo rural encamina-
das al desarrollo competitivo del sector.

El organigrama del sector agropecuario
estd compuesto principalmente por dos
lineas: a) linea de autoridad, para enti-
dades adscritas, vinculadas y coopera-
ciones de participacion mixta; y b) linea
de asesores, compuesta por Organos
Sectoriales de Asesoria y Coordinacién
(por ejemplo, la Comisién Nacional
de Crédito Agropecuario, el Consejo
Nacional de la Reforma Agraria y De-
sarrollo Rural Campesino, entre otros).

Segun datos publicados en el informe
de gestion de 2014 del Ministerio de
Agricultura, el PIB (producto interno
bruto) del sector solo creci6 en 2.3 %,
lo cual indica que este tuvo un creci-
miento menor de 4 puntos porcentuales
en comparacion con el afio 2013; esto
se debi6 principalmente a la caida de la
silvicultura y la pesca, a la disminucién
delaproducciénde arrozy aproblemasde
sequia en el departamento de Santander,
con disminucién de la produccién de
cacao del pafs para el afio 2014.

2) Sector comunicaciones:

Dirigido por el Ministerio de Tecno-
logias de la Informacién y Comunica-
ciones (MinTIC), nombrado asi desde
2009 en la Ley 1321 del mismo afio
(Congreso de Colombia, 2009), pues
anteriormente se conocia como el
Ministerio de Comunicaciones, tiene
como objetivo principal favorecer
e impulsar todos los proyectos, las

politicas y los programas referentes a
las TIC (tecnologias de la informacién
y de las comunicaciones); también estd
entre sus funciones facilitar el acceso
a las TIC y sus beneficios a todos los
habitantes de Colombia.

De acuerdo con la publicacién reali-
zada en marzo de 2015 por la revista
Panorama 1iC (MinTIC, 2015),¢el1 91 %
del presupuesto del MinTIC de 2014
fue ejecutado, cerrando el afio con un
crecimiento economico de 4.2 %, siendo
este el mds alto comparado con los afos
comprendidos entre 2010 y 2013.

3) Sector defensa:

El ministerio a cargo de este sector nace
juridicamente con la Ley 7 de 1886
(Consejo Nacional Legislativo, 1886)
como Ministerio de Guerra, en 1965
pasé a ser Ministerio de Defensa. Para
el afo 1971 se crearon los organismos
descentralizados adscritos, teniendo a
cargo de este Ministerio los siguientes
sectores: a) el sector central, compuesto
por la Policia Nacional y el Comando
General de las Fuerzas Armadas; b) el
sector descentralizado, conformado por
empresas de apoyo logistico (INDUMIL,
Fondo Rotatorio de la Policia Nacio-
nal, entre otras), empresas de bienestar
(como la Caja de Retiro de las Fuerzas
Armadas) y empresas de apoyo a la
seguridad (como la Defensa Civil de
Colombia, SATENA, etc.). El Ministerio
de Defensa tiene como funciones prin-
cipales las siguientes:

Participar en el desarrollo, la definicién y
la ejecucion de las politicas de defensa
y seguridad nacionales (...); contribuir
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con los demds organismos del Estado
para alcanzar las condiciones necesa-
rias de los derechos, obligaciones y
libertades publicas; y coadyuvar con el
mantenimiento de la paz y la tranquili-
dad de los colombianos (...). (Manrique,
2010, p. 210).

El afo 2014 fue uno de los mejores que
ha tenido el Ministerio de Defensa en
cuanto a resultados, asi lo menciona la
revista Dinero:

(...) 2014 fue un afo especial en materia
de resultados. Dinero conoci6 un infor-
me del Ministerio de Defensa donde se
destacan las acciones contra el narcotra-
fico, la mineria ilegal, la extorsion y el
contrabando: las incautaciones de cocai-
na le quitaron al crimen organizado USD
5.400 millones —mas de los $10 billones
que puede representar una reforma tribu-
taria—; las aprehensiones de mercancias
superaron los $300.000 millones; a la
minerfa ilegal se le incautaron 34 bull-
dozers, 103 dragas y 405 retroexcava-
doras, y 739 k de oro —la cifra mds alta
en toda la historia—, y se desarticularon
22 bandas de extorsion. Ademas, fue el
afio de menos homicidios en 29 afios y
termind con la tasa de homicidios mas
baja en 34 afios. (Revista Dinero, 2015).

4) Sector educacion.:

Dirigido por el Ministerio de Educacion
Nacional, nombrado asf a partir de 1927
segtin la Ley 56 del mismo afio (Con-
greso de Colombia, 1927), pues en su
nacimiento juridico, y hasta 1886, fue
nombrado como Ministerio de Instruc-
cién Publica. El objetivo principal de
este Ministerio con el sector es lograr
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una educacion pertinente y competitiva
que ayude a eliminar la inequidad en la
sociedad. De acuerdo con el informe
de gestion presentado por el Ministe-
rio de Educacion Nacional (MEN), los
proyectos de inversion en el afo 2014
fueron los de mejor ejecucién versus los
cuatro afios anteriores, pues este minis-
terio se destacé por ejecutar el 99.7 %
de su presupuesto en compromisos, y
en obligacién ejecuto el 96.6 %, lo que
indica la gestién del Viceministerio
en educacion superior, en educacién
preescolar, basica y media, y la gestién
de la Secretaria General en aquellos
programas de alto impacto social que
desarrolla cada uno de ellos.

5) Sector hacienda:

Dirigido por el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, creado mediante la
Ley 7 de 1886 (Consejo Nacional Le-
gislativo, 1886). Su funcién es vital para
la perpetuacion del Estado colombiano,
pues es este ministerio el que coordina la
politica macroecondémica del pais defi-
niendo la politica fiscal, por consiguien-
te, “incide en los sectores econdmicos,
gubernamentales y politicos del pais
y gestiona los recursos publicos de la
nacion desde la perspectiva financiera y
presupuestal” (Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, 2012, p. 6).

El crecimiento del 4.6 % del PIB para
el afio 2014 represento el mayor creci-
miento real de las seis economias més
grandes de la region segin The Econo-
mist (revista londinense que cubre la
actualidad politica, econdmica e inter-
nacional). El crecimiento econdémico y
el aumento de recaudos administrados
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por la DIAN para el afio 2014 facilitaron
una inversion publica de un poco mds
de 44 billones de pesos. Entre los afios
2010 y 2014, cerca de 4 millones de
colombianos salieron de la pobreza,
lo que determina una disminucion de la
pobreza extrema al cierre de 2014,
ubicada en el 8.1 % versus el 12.3%
del afio 2010.

6) Sector justicia:

Las entidades que conforman este sector
son el Ministerio de Justicia y Derecho
(MID), el Instituto Nacional Penitencia-
rio y Carcelario (INPEC), la Superinten-
dencia de Notariado y Registro (SNR),
la Agencia Nacional de la Defensa Juri-
dica del Estado (ANDJE) y la Unidad de
Servicios Penitenciarios y Carcelarios
(USPEC). La ejecucion presupuestal del
sector en general disminuyé a 93.79 %
para el afio 2014 versus una ejecucion
del 98.16 % realizada en 2013.

Sin embargo, el sector es dirigido por
el Ministerio de Justicia y del Derecho
(MID), creado en el articulo 4 de la Ley
1444 de 2011 (Congreso de Colombia,
2011b). Este ministerio coordina las
relaciones entre las tres ramas del poder
publico, los organismos de control y las
demads entidades publicas y privadas,
con el fin de desarrollar y consolidar
la politica publica en materia de justi-
cia y del derecho (MinJusticia, 2016).
Segun el informe de gestién presentado
por este ministerio para el afio 2014,
el resultado de su ejecucidn en dreas
misionales fue de 96 %, y en dreas de
apoyo fue del 98 % para ese afio.

7) Sector minas y energia:

Dirigido por el Ministerio de Minas
y Energia, el cual tiene sus funciones
determinadas bajo el Decreto 0381 de
2012 (Presidencia de la Reptblica
de Colombia,2012a). Segin el Andlisis
del comportamiento del PIB minero en
el ario 2014, segundo semestre y cuarto
trimestre de 2014, publicado en marzo
de 2015 por la Direccién de Mineria
Empresarial, MinMinas, el sector Mi-
nero tuvo una participacion del 2.01 %
en el PIB en el cuarto trimestre de 2014
respecto a los tres trimestres anteriores
del mismo afio.

8) Sector de planeacion:

Dirigido por el DNP (Departamento
Nacional de Planeacion), perteneciente
a la rama ejecutiva del poder publico y
departamento administrativo que de-
pende directamente de la Presidencia
de la Republica. Entre las funciones del
DNP consagradas en el Decreto 1832
de 2012 (Presidencia de la Republica de
Colombia, 2012b) estén las siguientes:
coordinar la formulacién del Plan Na-
cional de Desarrollo y los lineamientos
de planeacién impartidos por la Presi-
dencia de la Republica, proponer los
objetivos y las estrategias macroeco-
némicas y financieras en coordinacién
con el Ministerio de Hacienda, entre
otras. Para el afio 2014, la entidad tuvo
un cumplimiento satisfactorio del 93 %
de los productos formulados durante
esta vigencia, seglin se comunica en su
Informe de Gestion (DNP, 2015b).




9) Sector salud.:

Dirigido por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, creado mediante el
articulo 9 de la Ley 1444 de 2011 (Con-
greso de Colombia, 2011b), tiene como
funciones —ademas de las determinadas
por la Constitucion Politica— las descri-
tas en el articulo 59 de la Ley 489 de
1998 (Congreso de Colombia, 1998):
formular la politica, dirigir, orientar y
evaluar planes y programas del sector
administrativo de salud y proteccién
social; evaluar estrategias de promocién
de la salud y la calidad de vida; dirigir y
orientar el sistema de vigilancia en salud
publica, entre otras. Para el afio 2014,
segtin el Andlisis sectorial 2014-20135,
publicado en marzo de 2015 por FINDE-
TER (Financiera del Desarrollo, 2015),
la variacion del PIB en el subsector de
servicios sociales y de salud de mercado
aumento a 6.4 % en el aiio 2014 versus
el 5.5 % registrado en 2013.

Asi, con una caracterizacion clara sobre
la informacién y descripcion de las cate-
gorias determinadas por el equipo lider
de investigacion, los 32 estudiantes (de
pregrado y posgrado) que participaron
en la primera fase de este proyecto
entregaron las planillas de revision al
equipo lider de investigacion, que rea-
liz6 la segunda fase.

La consolidacién de esta informacién ha
permitido al equipo lider de investiga-
cion realizar un andlisis cuantitativo con
un alcance correlacional-explicativo,
teniendo algunas conclusiones prelimi-
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nares de la investigacion, tales como las
que se enuncian a continuacion:

* En la muestra (figura 2), las en-
tidades territoriales se mostraron
mds propensas a cometer posibles
delitos de corrupcién, pues de las
40 entidades seleccionadas, las
entidades nacionales corresponden
al 65 %, y las entidades territoria-
les, al 35 % del total muestreado,
de las cuales, son las entidades
territoriales las que tienen el mayor
porcentaje de hallazgos de posible
vinculacién con hechos de corrup-
cién, seguin la cobertura mencionada
anteriormente, con el 51 % de este
tipo de hallazgos comparado con el
49 % de hallazgos para las entidades
de orden nacional.

¢ Enlamuestra, las entidades descen-
tralizadas de tipo nacional y territo-
rial estdn mas propensas a cometer
posibles hechos de corrupcion, pues
para las entidades descentralizadas
de tipo nacional se presentaun 71 %
y las descentralizadas de tipo territo-
rial presentan un 85 % de hallazgos
con posible vinculacién en hechos
de corrupcién, obteniendo asi una
conclusién preliminar que indica
que aquellas entidades a las cuales
se les ha otorgado mayor poder a los
gobiernos locales, permitiéndoles
tomar decisiones propias sobre sus
competencias, estdn siendo ma-
yormente afectadas con hechos de
corrupcion, tal vez por una falta
de control fuerte.
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Figura 2. Cantidad de hallazgos del total de la muestra clasificados
de acuerdo con el tipo de entidad

Entidades analizadas segun su cobertura Hallazgos segtin cobertura de
las entidades

35 %
51 %

[ Nacional [ Territorial [ Nacional [ Territorial

Fuente: Facultad de Contadurfa Publica, grupo de investigacién “La corrupcién en Colombia”. En ejecucion.

Figura 3. Porcentaje de hallazgos en entidades descentralizadas
de orden nacional y territorial

Entidades nacionales segtin Hallazgos en entidades
su tipo nacionales segtn su tipo

0 -

[ Centralizado  [] Descentralizado [ Centralizado  [] Descentralizado

(s

Entidades territoriales segin Hallazgos en entidades
su tipo nacionales segun su tipo

85 % '

73 %

[ Centralizado  [] Descentralizado [ Centralizado  [] Descentralizado

Fuente: Facultad de Contaduria Piblica, grupo de investigacién “La corrupcién en Colombia”. En ejecucion.
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Los hallazgos relacionados con
posibles hechos de corrupcién
estdn presentes, principalmente,
en entidades cuya calificacion del
control interno fue “con deficien-
cias”. Esta conclusion preliminar de
la investigacion puede indicar que
los posibles hechos de corrupcién
estdn siendo realizados en aquellas
entidades en las que se conoce y que
tienen disefiado un sistema de con-
trol interno, pero que por variables
(ain indeterminadas) estd siendo
omitido por los empleados publicos
de las entidades (sin distincidon de
cargos).

Un resultado “eficiente” en la eva-
luacién del control interno generado
por la CGR (Contraloria General
de la Republica) no indica que la
entidad esté libre de hallazgos con
posibles hechos de corrupcidn, pues,
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de acuerdo con la figura 4, en aque-
llas entidades con resultado eficiente
también se presentaron hallazgos
que las vinculan con posibles he-
chos de corrupcion; de ahi se infiere
preliminarmente que, aun cuando
existe un sistema de control interno
disefiado e implementado, los servi-
dores publicos encuentran de una u
otra manera el camino para realizar
actividades que conducen a hechos
de corrupcion, y es entonces cuando
debe haber un punto de enfoque por
parte de la direccién de la entidad
en el fortalecimiento del sistema de
control interno para lograr minimi-
zar el riesgo de presentar hechos de
corrupcién, todo lo anterior con el
fin de ser aplicado transversalmente
a todas las entidades del Estado.
Pero entonces surge una inquietud
preliminar: ;cémo encargar el for-
talecimiento del sistema de control

Figura 4. Porcentaje de hallazgos en entidades del Estado de acuerdo con la
evaluacion en la eficiencia del control

Entidades analizadas por resultado de la evaluacién
en la eficiencia del Control Interno

[ Eficiente

[C] Con deficiencias

[ Ineficiente

Fuente: Facultad de Contaduria Publica, grupo de investigacién “La corrupcién en Colombia”. En ejecucion.
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interno a la direccion de la entidad
cuando esta se ve involucrada en los
posibles hechos de corrupcién?

El articulo preliminar de esta inves-
tigacion revela la cumbre de los diez
hallazgos recurrentes en las entidades
del Estado, que de una u otra forma
debilitan el sistema de control interno
y permiten que se generen posibles
hechos de corrupcién. Tal articulo fue
realizado por el equipo investigador
correlacionando las tendencias, los
hallazgos y, en general, toda la infor-
macién que ha sido recopilada para el
desarrollo del proyecto. El nimero 1
corresponde al hallazgo més recurrente
en las entidades estatales auditadas por
la CGR.

Como se ha indicado a lo largo de esta
publicacidn, el articulo que expone el

resultado de la investigacion realizada
por la Facultad de Contaduria Piblica
aln se encuentra en la fase 3, y todas
las conclusiones y los datos aqui des-
critos son preliminares. No obstante, la
participacién en este tipo de proyectos
investigativos, ademds de indicar po-
sibles debilidades en la aplicacién y
el desarrollo de la profesion, genera
consigo multiples alternativas que dan
idea de solucién a aquellas debilidades.

El resultado de esta investigacion serd
publicado en el proyecto “La corrup-
cién en Colombia”, de la Universidad
Externado de Colombia, para lograr
asi que profesionales de todas las dreas
conozcan sobre la efectividad de los
modelos de control interno aplicados en
las empresas del Estado colombiano
en apoyo a la lucha contra la corrupcion.

Tabla 2. Top 10 de los hechos encontrados

Reporte erréneo de informacidn financiera

Incumplimiento de condiciones contractuales

Ausencia de evidencia de procedimientos

Pagos que no corresponden con el servicio recibido

Manejo inadecuado de bienes del Estado

Pago por servicios no recibidos

Inadecuado proceso de contratacion

Incoherencia presupuestal

ORI (NN B[R =

Inobservancia de leyes, normas y/o lineamientos

[
=]

Inadecuada implementacion del SCI

Fuente: Adaptado por la autora, basado en el articulo de la Facultad de Contaduria Publica, grupo de investigacion

“La Corrupcion en Colombia”, en ejecucion.
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