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I. INTRODUCCION

El Control Interno y la gestidn del riesgo son actividades necesarias que se
han incorporado en la administracién publica colombiana y son expresién del
Derecho anticipativo y de la cultura de la anticipacion.

El Control Interno es un sistema adoptado en la institucionalidad colombiana
desde el afno 1991, establecida en los articulos 209 y el articulo 269 de la
Constitucién Politica Colombiana. De esta manera desde 1991 se viene imple-
mentando el Control Interno en las entidades publicas en Colombia, la actividad
fue desarrollada en la Ley 87 de 1993. “Por la cual se establecen normas para el
ejercicio del control interno en las entidades y organismos del estado y se dictan
otras disposiciones”.
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EL CONTROL INTERNO COMO EXPRESION DEL DERECHO ANTICIPATIVO EN LA GESTION

Esta forma de control se desarrolla de forma independiente del control
fiscal externo ejercido por la Contraloria General de la Reptiblica, Contraloria
Departamental, Municipal y Distrital. Este tipo de control cuenta con cinco
componentes y un esquema de responsabilidades que se distribuyen a lo
largo de toda la entidad. Los componentes son los siguientes: a) Ambiente de
Control; b) Evaluacién del Riesgo; c) Actividades de Control; d) Informacién y
Comunicacién; e) Actividades de Monitoreo.

El control que vamos a analizar es el de Evacuacion del Riesgo el cual se
materializa a través de la linea defensa 3 que estd en cabeza de la Oficina de
Control Interno y en este punto veremos cémo se materializa la teorfa del
Derecho Anticipativo y la Cultura de la Anticipacién.

Si bien la gestién y administracién del riesgo tiene como finalidad dnica
fortalecer la funciéon administrativa, en algunas entidades publicas existen
deficiencias, lo que desdibuja la eficacia de este tipo de control. Los aportes de
la teoria del Derecho Anticipativo como teoria juridica y la Cultura de la antici-
pacién pueden contribuir en el mejoramiento del desempeiio del control interno
y en especial del componente de gestién y administraciéon de riesgos.

II. PROBLEMA JURIDICO

;Qué principios de Derecho Anticipativo se encuentran dentro del
componente de Evaluacidén del Riesgo para actuar en la gestién y adminis-
tracion del riesgo y cudles elementos de la Cultura de la anticipacién podrian
introducirse para mejorar su operacién dentro de la funcién administrativa del
Estado colombiano?

III. HIPOTESIS

En el Sistema de Control Interno contiene principios de Derecho Anticipativo
en el Método Integrado de Planeacion y Gestiéon (MIPG), y en particular en el
desarrollo del Método Estandar de Control Interno (MECI), dado que el método
incorpora medios para consolidar un ambiente de control y lineas de defensa para
prevenir el riesgo, adicionalmente pueden incorporarse elementos de la Cultura
de la anticipacién para incrementar la eficacia de la funcién administrativa.

IV. DESARROLLO CONSTITUCIONAL Y LEGAL DE LA
FUNCION DE CONTROL INTERNO

El Control Interno corresponde a un modo de control que se desarroll6
desde la Constitucién Politica de Colombia, promulgada en el afio 1991, el cual
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contribuye a la materializacién de derechos individuales y colectivos desde la
funcién administrativa. Con su introduccién en el sistema constitucional se
esperaba que este tipo de control contribuyera de manera directa al cumplimiento
de los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, impar-
cialidad y publicidad contenidos en el articulo 209 de la Constitucién Politica.

Estos articulos tuvieron su expresion legal en la Ley 87 de 1993, norma que ha
tenido varios cambios para su desarrollo. Como la Ley 489 de 1998 en la cual se
dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del orden
nacional y el articulo 27 crea el Sistema Nacional de Control Interno (Ley 489,
1998).

Este sistema fue desarrollado mediante el “Decreto 2145 de 1999” Por el cual
se dictan normas sobre el Sistema Nacional de Control Interno de las entidades
y Organismos de la Administracién Publica del orden nacional y territorial y se
dictan otras disposiciones. (Modificado parcialmente por el Decreto 2593 del
2000y por el Art. 8°. de la Ley 1474 de 2011)”.

Segiin dicha normatividad prevé que el Sistema de Control Interno se
encuentra conformado por el conjunto de instituciones, instancias de parti-
cipacidén, politicas, normas, procedimientos, recursos, planes, programas,
proyectos, metodologias, sistemas de informacién, y tecnologia aplicable,
inspirado en los principios constitucionales de la funcién administrativa cuyo
sustento fundamental es el servidor publico.

Uno de los elementos fundamentales para el desarrollo adecuado y fortaleci-
miento del Sistema de Control Interno de las diferentes entidades y organismos
de la Administracién Publica, es la “Administracion del Riesgo™, pues su
identificaciéon y andlisis entrega informacién objetiva que permite aumentar la
probabilidad de alcanzar los objetivos institucionales. (Decreto 1537, 2001).

En el afio 2005 se adoptd el Modelo Estindar de Control Interno para el
Estado colombiano. A través del documento Anexo técnico del MECI 1000:2005.
En 1.3 Componentes de administracién del riesgo (Decreto 1599, 2005).

2 ARTICULO 4. ADMINISTRACION DE RIESGOS. Como parte integral del fortale-
cimiento de los sistemas de control interno en las entidades publicas las autoridades
correspondientes establecerdn y aplicaran politicas de administracién del riesgo. Para
tal efecto, la identificacion y anélisis del riesgo debe ser un proceso permanente e inte-
ractivo entre la administracion y las oficinas de control interno o quien haga sus veces,
evaluando los aspecto tanto internos como externos que pueden llegar a representar
amenaza para la consecucion de los objetivos organizaciones, con miras a establecer
acciones efectivas, representadas en actividades de control, acordadas entre los respon-
sables de las areas o procesos y las oficinas de control interno e integradas de manera
inherente a los procedimientos.
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A su vez la Norma Técnica de Calidad en La Gestion Piblica NTCGP a
su version 2009, incorpora los riesgos institucionales Numeral 4.1 Requisitos
generales literal g) “establecer controles sobre los riesgos identificados y
valorados que puedan afectar la satisfaccion del cliente y el logro de los objetivos
de la entidad; cuando un riesgo se materializa es necesario tomar acciones
correctivas para evitar o disminuir la probabilidad de que vuelva a suceder”. El
Decreto mencionado aclara la importancia de la administraciéon del riesgo en el
Sistema de Gestion de la Calidad en las entidades. (Decreto 4485, 2009)

De acuerdo con el Decreto 648 de 2017, las Oficinas de Control Interno o
quienes hacen sus veces cumplen 5 roles especificos: 1) Liderazgo Estratégico;
2) Enfoque hacia la prevencién; 3) Evaluacién de la Gestion del Riesgo;
4) Relacién con Entes Externos de Control; 5) Evaluacién y Seguimiento.

Respecto al Liderazgo Estratégico las Oficinas de Control Interno son un
soporte fundamental para la toma de decisiones en relaciéon con el nominador
y frente al Representante Legal pues su funcién es la de presentar informes,
manejar informacién estratégica y generar alertas oportunas ante cambios
reales o potenciales que puedan afectar el cumplimiento de las metas y objetivos
de la entidad.

Para ello debe buscar canales de comunicacién directos, expeditos y
efectivos con el nominador, asi como con el Representante Legal de la entidad,
para recibir y transmitir informacién veraz y sustentada en hechos. Adicional
debe cumplir con la funcién de Auditorfa Interna la cual debe ser proactiva
y anticiparse a la materializacion del riesgo para conseguir el méximo alinea-
miento y coordinacién con la visién institucional y estratégica de las Entidades
Publicas.

Desde el enfoque hacia la prevencion encontramos que articula la asesoria
y acompafnamiento con el fomento de la cultura del control a través de la
auditoria interna, la cual permite la generaciéon de conocimiento, ademds de
recomendar mejoras significativas en torno al sistema de control interno y en
concreto en la gestién del riesgo.

En la orientacién hacia la prevenciéon encontramos una sinergia dentro
de los dérganos de las Entidades Publicas pues el representante legal como el
nivel directivo debe participar en los Comités; asi mismo, se deben proponer
mecanismos que faciliten la autoevaluacion del control y finalmente a través de
la Alta Direccién en articulacién con todos los niveles de la entidad e identi-
ficadas las responsabilidades en materia de riesgos se procede a fortalecer el
Esquema de las Tres lineas de Defensa.

Respecto a la Evaluacién de la Gestion del Riesgo su identificacién y
andlisis debe ser un proceso permanente e interactivo entre la administracién
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y las Unidades de control interno o quien haga sus veces, quienes a través de
la asesoria y acompafamiento técnico y de evaluacién y seguimiento a los
diferentes pasos de la gestion del riesgo, que va desde la fijacion de la Politica de
Administracién de Riesgo hasta la evaluacién de la efectividad de los controles.

Con relacién a las actividades frente a la Administracién del Riesgo encon-
tramos las siguientes actividades: 1) Poner a disposicién de la administracién
herramientas y técnicas usadas para la administracién del riesgo; 2) Ser un
referente frente a la administracion del riesgo; 3) Entrenar a la organizacién en
la gestién de riesgos y controles a través de talleres; 4) Proponer espacios para el
seguimiento de los riesgos (autoevaluacién).

V. EL CONTROL INTERNO Y LA GESTION
Y ADMINISTRACION DEL RIESGO, COMO
ELEMENTOS DEL DERECHO ANTICIPATIVO

El Derecho Anticipativo y la Cultura de la Anticipacién es una creacién
juridica y desarrollada por el Doctor Juan Carlos Peldez Gutiérrez quien ha
definido el derecho anticipativo y ha identificado sus diferentes elementos.

Uno de los atributos principales del Derecho Anticipativo y la Cultura de
la Anticipacion es la de prevenir el comportamiento indeseable y obtener el
deseable “es la funcién [primaria] mas fundamental y elemental que el Derecho
realiza” (Raz, 1985, p. 214). Por ello, la funcién anticipativa se ha entendido
desde hace mucho tiempo en la teoria del Derecho como una técnica principal
de control social que busca evitar la conducta indeseable para obtener el fin
previsto por la legislacion (Urrea, 2022, p. 21).

El Derecho Anticipativo es una construccién juridica preventiva, es decir,
que prepara, apareja y dispone con anticipacién lo necesario para garantizar
el bienestar del ser humano en sus dimensiones individual y colectiva. Es una
construccion juridica que prevé y conoce de antemano toda situacién que pueda
perturbar el bienestar del ser humano. Es una construccién juridica que pone
de presente oportunamente esas situaciones que pueden afectar el bienestar del
ser humano.

Es una escuela “que se anticipa a ese inconveniente, dificultad, situacion,
riesgo comprobado cientificamente y/o juridicamente, se prepara de antemano,
y dispone con anticipaciéon lo necesario para evitar las consecuencias o, al
menos, para mitigarlas” “El Derecho Anticipativo actda con reserva frente a
situaciones en las cuales no se cuente con certeza cientifica y/o juridica acerca
de la existencia del riesgo, acerca de esa situaciéon que puede ser nociva para
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el ser humano. Y que, dispone, las medidas oportunas, proporcionales y aptas
para evitar que ese riesgo o esa situacion, en caso de existir, se materialice en
una afectacion al ser humano. (Peldez Gutiérrez, 2020, como se cit6 en Urrea,
2022, p. 23)

Segin el Profesor Juan Carlos Peldez Gutiérrez creador del Derecho
Anticipativo y de la Cultura de la Anticipacidn, este se caracteriza por:

1. Tener como eje principal el bienestar del ser humano en sus dimensiones
individual y colectiva (Peldez, 2020, p.28). Este primer elemento nos permite
inferir que es un fendmeno cultural que retoma al ser humano como
elemento fundamental e incluye sus derechos constitucionales y colectivos
como un todo indivisible.

2. Laanticipacién debe ser la regla general. Reaccionar deberia ser la excepcién
(Peldez, 2021, p. 28). En esta caracteristica encontramos que se incorpora el
aspecto psicolégico de la anticipaciéon como mecanismo de alerta y prepa-
racion frente a una posible amenaza o adversidad percibida. La cual no debe
estar contaminada por ningun tipo de sesgo cognitivo.

3. Es una construccién juridica en progreso (Peldez, 2021, p. 28). Es una
Escuela juridica del pensamiento contencioso administrativo.

4. El Derecho Anticipativo tiene como elementos (Urrea, 2022, p. 23). “[...] la
anticipacion, el principio de juridicidad y el principio de responsabilidad
como soportes del Estado Social de Derecho, la ponderacién como método
de aplicacion del Derecho, el Derecho fundamental a la buena adminis-
tracién y al buen gobierno, el Derecho proactivo, el principio de prevencién
y el Derecho preventivo, el principio de precaucion, el principio de gestion
del riesgo, la humanizacién del Derecho, el Derecho simple, el Derecho util,
el Derecho innovador, el Derecho inteligente [...]” “El Derecho Anticipativo
busca predecir la accion para evitar o mitigar las afectaciones al ser humano”
(Urrea, 2022, p. 23).

5. El Derecho Anticipativo es proactivo (Urrea, 2022, p. 28). La proactividad
hace referencia al control del comportamiento del servidor publico respecto
del cumplimiento primigenio de la constitucién y la ley. En estos casos el
funcionario esta en la capacidad de afrontar situaciones dificiles y articular
las herramientas para lograr la satisfacciéon del interés general.

6. El Derecho Anticipativo es preventivo (Urrea, 2022, p. 29). Prevenir es
anticiparse, adelantarse, actuar para evitar que ocurra algo que no queremos
que pase.

7. El Derecho Anticipativo actua frente a riesgos potencialmente nocivos al
ser humano, adn si no se tiene certeza de estos (Urrea, 2022, p. 28).
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El fundamento juridico del Derecho Anticipativo, ademas de lo mencionado
por el Profesor Peldez Gutiérrez, radica en el principio de eficacia de la accién
administrativa ([CP], 1991, art. 49, p. 26)% , el Predmbulo constitucional que
promete asegurar a los colombianos una serie de Derechos de todo orden*, asi
como los fines esenciales del Estado ([CP], 1991, art. 1)°.

El Derecho Anticipativo se entrelaza para su articulacién con los principios
de precaucién, prevencion, gestién del riesgo propendiendo por la materiali-
zacion a la buena Administracién publica (Ley 1437, 2011, p. 26).

3 Reconocido explicitamente en el articulo 209 de la Constitucién Politica de Colombia
de 1991; “En suma, pues, el Derecho administrativo ha de satisfacer una doble finalidad:
la ordenacién, disciplina y limitacién del poder, al tiempo que la eficacia y efectividad
de la accién administrativa. Ello obliga, entre otras consecuencias, no sélo a utilizar el
canon de la prohibicién de exceso (principio de proporcionalidad), sino también el de
la prohibicién de defecto. Y es que en un Derecho administrativo enmarcado en una
Constitucidn de las libertades habra de tener también su sitio la idea de la eficacia, de
la capacidad de actuacion efectiva”; (Eberhard, 1998); Si la efectividad es un principio
juridico vinculante en el ordenamiento juridico, la misma debe tener efectos ciertos: “La
actividad administrativa no puede ser vélida o efectiva, mejor, debe ser vélida y efectiva”-
“L’attivitd amministrativa non puo essere valida o effettiva, anzi, deve essere valida ed
effettiva” (Perdomo, 2013, p. 151), En el capitulo segundo de la tesis el autor demuestra
que la eficacia es un principio juridico al mismo nivel que la legalidad; (Arvizu et al., pp.
15-28).

“El Predmbulo de la Constitucién incorpora, mucho mais alld de un simple mandato
especifico, los fines hacia los cuales tiende el ordenamiento juridico; los principios que
inspiraron al Constituyente para disefiar de una determinada manera la estructura
fundamental del Estado; la motivacién politica de toda la normatividad; los valores que
esa Constitucion aspira a realizar y que trasciende la pura literalidad de sus articulos. El
Preambulo da sentido a los preceptos constitucionales y sefiala al Estado las metas hacia
las cuales debe orientar su accién; el rumbo de las instituciones juridicas” (Sentencia
C-479/92, 1992).

Articulo 30. PRINCIPIOS. Todas las autoridades deberan interpretar y aplicar las dispo-
siciones que regulan las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los
principios consagrados en la Constitucion Politica, en la Parte Primera de este Cédigo y
en las leyes especiales. Las actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente,
con arreglo a los principios del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe,
moralidad, participacion, responsabilidad, transparencia, publicidad, coordinacién,
eficacia, economia y celeridad. (...)11. En virtud del principio de eficacia, las autoridades
buscaran que los procedimientos logren su finalidad y, para el efecto, removeran de
oficio los obstdculos puramente formales, evitaran decisiones inhibitorias, dilaciones o
retardos y sanearan, de acuerdo con este Cddigo las irregularidades procedimentales que
se presenten, en procura de la efectividad del Derecho material objeto de la actuacién
administrativa’, articulo 1 y el numeral 11 del articulo 2 de la Ley 1437 de 2011. “Por la
cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Adminis-
trativo” (Ley 1437, 2011).
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El principio de prevencion parte de la base de la existencia de suficiente
certeza respecto de los riesgos y de su probabilidad de ocurrencia, de tal
manera que actda dentro de una cadena de causalidad conocida con el fin de
interrumpir el curso causal respectivo y de prevenir la consumacién del dafio
(AP-760012331000200502130 01, 2013).

En el principio de precaucién segin sentencia de la Seccién Tercera del
Consejo de Estado, estd llamado a operar antes de que se ocasione un dafio y
previamente a que se tenga certeza absoluta sobre la ocurrencia del mismo, y
no precisa de que se pruebe que la actividad que se pretende realizar va a causar
un dafio, sino que basta con que existan suficientes elementos que permitan
considerar que puede tener la virtualidad de ocasionarlo, para que la inter-
vencion administrativa cautelar pueda ser realizada®.

Entonces podemos inferir que el Derecho Anticipativo contiene los
principios de precaucién y prevencion que se convierten en herramientas para
gestionar los riesgos, los cudles se encuentran incorporados en el sistema de
control interno.

VI. EL CONTROL INTERNO Y LA GESTION Y
ADMINISTRACION DEL RIESGO

El sistema de control interno en Colombia es desarrollado en los articulos
209y 269 de la Constitucién Politica de Colombia. En el articulo 209 se define la
funcién administrativa, el objetivo y los principios que la orientan.

[...] Articulo 209. La funcién administrativa esté al servicio de los intereses
generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
mediante la descentralizacién, la delegacién y la desconcentracion de
funciones. Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones
para el adecuado cumplimiento de los fines del Estado. La administracién
publica, en todos sus 6rdenes, tendrd un control interno que se ejercera en los
términos que sefiale la ley [...]. (Constitucién Politica [CP], 1991)

Asi mismo, el articulo 269 sefala:

[...] Articulo 269. En las entidades publicas, las autoridades correspondientes
estan obligadas a disefiar y aplicar, segin la naturaleza de sus funciones,
métodos y procedimientos de control interno, de conformidad con lo que
disponga laley, la cual podra establecer excepciones y autorizar la contratacién
de dichos servicios con empresas privadas colombianas [...] ((CP], 1991).

6 Consejo de Estado Seccién Tercera, Sentencia 760012331000200050427101 (37603).

84. Revista del Instituto Colombiano de Derecho Procesal « No. 2024-2



ELVIA PATRICIA ORTIZ CARDONA

Estos articulos tuvieron su expresion legal en la Ley 87 de 1993, norma que
ha tenido varios cambios para su desarrollo como la Ley 489 de 1998 en la cual
se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del
orden nacional y el articulo 27 crea el Sistema Nacional de Control Interno (Ley
489, 1998).

Este sistema se encuentra conformado por el conjunto de instituciones,
instancias de participacidn, politicas, normas, procedimientos, recursos, planes,
programas, proyectos, metodologias, sistemas de informacién, y tecnologia
aplicable, inspirado en los principios constitucionales de la funcién adminis-
trativa cuyo sustento fundamental es el servidor publico.

Es importante recordar que el Estado colombiano establecié una serie de
elementos técnicos requeridos para el desarrollo adecuado y fortalecimiento
del Sistema de Control Interno de las diferentes entidades y organismos de
la Administraciéon Publica, uno de ellos es la “Administraciéon del Riesgo™,
considerando que la identificacién y andlisis del riesgo entrega informacién
suficiente y objetiva que permite aumentar la probabilidad de alcanzar sus
objetivos institucionales. (Decreto 1537, 2001).

En el afio 2005 se adopt6 el Modelo Estindar de Control Interno para el
Estado colombiano. A través del documento Anexo técnico del MECI 1000:2005.
En 1.3 Componentes de administracion del riesgo (Decreto 1599, 2005).

A su vez en la norma que actualiza la Norma Técnica de Calidad en La
Gestion Publica NTCGP a su versidn 2009, incorpora los riesgos institucionales
Numeral 4.1 Requisitos generales literal g) “establecer controles sobre los
riesgos identificados y valorados que puedan afectar la satisfaccién del cliente
y el logro de los objetivos de la entidad; cuando un riesgo se materializa es
necesario tomar acciones correctivas para evitar o disminuir la probabilidad
de que vuelva a suceder”. El Decreto mencionado aclara la importancia de
la administracion del riesgo en el Sistema de Gestién de la Calidad en las
entidades. (Decreto 4485, 2009)

7 ARTICULO 4. ADMINISTRACION DE RIESGOS. Como parte integral del fortale-
cimiento de los sistemas de control interno en las entidades publicas las autoridades
correspondientes establecerdn y aplicaran politicas de administracién del riesgo. Para
tal efecto, la identificacion y anélisis del riesgo debe ser un proceso permanente e inte-
ractivo entre la administracion y las oficinas de control interno o quien haga sus veces,
evaluando los aspecto tanto internos como externos que pueden llegar a representar
amenaza para la consecucion de los objetivos organizacionales, con miras a establecer
acciones efectivas, representadas en actividades de control, acordadas entre los respon-
sables de las areas o procesos y las oficinas de control interno e integradas de manera
inherente a los procedimientos.
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El disefio del Control Interno responde a una configuracién sistémica pues
se integra en la organizacién y se realiza atendiendo metodologias, principios
y procedimientos. El control es organico pues se extiende en cada una de las
funciones y responsabilidades de cada unidad administrativa.

En el puesto de trabajo se realiza Control Interno, participando en las
funciones misionales y en las funciones de apoyo, a través de autocontrol,
proceso de mejoramiento continuo y examen de insumos y resultados. Esta
actividad se coordina en una unidad que con regularidad se denomina oficina
de Control Interno, reconociendo que el proceso lo realizan todos funcionarios.

Entonces, el Control Interno se refiere a las medidas y procedimientos que
una organizaciéon implementa para asegurar que sus operaciones se lleven a
cabo de manera eficiente, eficaz y transparente, y que los activos se protejan
adecuadamente. El Control Interno busca prevenir y detectar errores, fraudes
y malas practicas.

El Control Interno es orgéanico, transversal y continuo, pues compromete a
todas las unidades y no corresponde a un tiempo especifico, sino que siempre
se esta realizando en tiempo real evolucionando en una herramienta al servicio
de la gestion publica.

Ademas, en su aplicacion institucional se incluyen los avances de las ciencias
administrativa y contables, por lo tanto, se incorpora la orientaciéon permanente
y el concepto de mejoramiento continuo®. Lo cual reorienta la funcién que
cumplen las entidades y las actividades de los funcionarios. Debe precisarse
que para desarrollar mejoramiento continuo—. Se necesita la incorporacién
sistemdtica del ciclo PHVA— Planear, Hacer, Verificar y Ajustar al interior del
desempeiio publico.

Paralelamente, incorpora la cultura de la medicién, buscando seguir,
comparar y confrontar los resultados. Al respecto debe senalarse que al mismo
tiempo se desarrollo:

El Sistema Nacional de Evaluacién de Gestién y Resultados SINERGIA, el
cual fue creado con el fin de hacer seguimiento y evaluacidn de las politicas
publicas estratégicas del pais, especialmente aquellas estipuladas en el PND.
Este sistema se ha consolidado en Colombia como una de las fuentes de
informacién madas relevantes en materia de seguimiento y evaluacién
de Politicas Publicas (Departamento Nacional de Planeacién [DNP], 2023).

8 Elorigen del concepto de mejora continua se relaciona con la produccién de autos en las

empresas japonesas.
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Se emplea igualmente el instrumento cuadro de mando integral “Balance
Scorecard” y el concepto de valor puiblico’ y de cadena de valor'®. De esta manera
se ligan varios desarrollos de la ciencia administrativa con el fortalecimiento de
la funcién administrativa.

Del mismo modo el sistema de control interno permite a las entidades realizar
auditorias en las cuales se examina el cumplimiento de estos “protocolos” en
las 4dreas administrativa, presupuestal, contractual, juridica, financiera que
cumplen funciones misionales y de apoyo a la gestion y confirman si las medidas
preventivas se encuentran debidamente implementadas.

Los riesgos inherentes son al que se enfrenta una entidad en ausencia de
acciones de la direccién para modificar su probabilidad o impacto. Ello indica
riesgos eventuales que pueden ocurrir sin una actuacién de la gerencia publica.
Los riesgos inherentes pueden afectar los recursos o el patrimonio. En tal forma
que la primera funcién que debe cumplir la gestién del riesgo es identificarlos e
inventariarlos ([DAFP], 2020)

La funcién administrativa que cumplen las entidades requiere de estrategias
para hacer posible el cumplimiento de los procesos organizacionales, y alcanzar
las metas. Para lo cual necesita de instrumentos que la hagan mas productiva y
permitan su mejoramiento.

Se espera asegurar que la funcién administrativa cumpla con los cometidos
establecidos. Si la entidad no logra los objetivos que orientan su misionalidad no
se estd cumpliendo con la ley.

De ahi la importancia de gestionar los riesgos para proteger el cumplimiento
de los fines de la funcién administrativa. Debe sefalarse que si existe riesgo no es
posible la operacién administrativa, y la funcién administrativa no se desarrolla.
Una importante definicién de riesgo es:

[...] Es aquel que puede existir de manera intrinseca en toda actividad. Puede
generarse por factores internos o externos y afectar la rentabilidad y el capital
de las empresas. No puede ser eliminado, por lo que su identificacién debe
contemplarse en los planes de gestion de las compaiiias [...] (Chubb, 2023).

A su vez es posible distinguir los riesgos que pueden afectar el cumplimiento
de la mision y objetivos de la entidad que llamaremos riesgos misionales, de los

El concepto de valor publico se encuentra referido al valor creado por el Estado a través
de la calidad de los servicios que presta a la ciudadania, las regulaciones que gestiona
para el bienestar de toda la sociedad y el ejercicio de creacién de politicas publicas que
buscan satisfacer necesidades propias de la poblacién.

10 La cadena de valor busca generar ventajas competitivas.
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riesgos que probablemente causen dafio. Aunque ambos afectan los recursos
de la entidad. Adicionalmente pueden distinguirse otras clasificaciones riesgos:

+ Riesgo Estratégico: Se asocia con la forma en que se administra la entidad. El
manejo del riesgo estratégico se enfoca a asuntos globales relacionados con
la misién y el cumplimiento de los objetivos estratégicos, la clara definicién
de politicas, disefio y conceptualizacion de la entidad por parte de la alta
gerencia. Estos riesgos vinculados con el cumplimiento de orientacion estra-
tégica de la entidad (misién y objetivos)

+ Riesgos vinculados con danos que pueden prevenirse (contractuales y extra-
contractuales)

+ Riesgos de corrupcién (Colombia Compra Eficiente, 2019)

Asi mismo, las entidades adoptan medidas de orden administrativo para
evitar que ocurran riesgos que afecten su misién y objetivos institucionales.
Entre estas medidas se encuentran los controles preventivos y correctivos.

Se requiere por lo tanto el establecimiento de un ambiente de gestion de
riesgos, el cual se deriva del ambiente de control. Algunas de ellas son la locali-
zacidn, evaluacion, adopcidn de precauciones y medidas preventivas, establecer
regulaciones, normas, planes de mitigacion, protocolos de monitoreo.

Este entorno se sucede dentro del ambiente de control que propicia el Control
Interno. Lo que implica que al interior de la entidad se haya adoptado las normas
de Control Interno exigidas normativamente, y exista un compromiso de todas
las lineas. Se conozcan los instrumentos de gestion del riesgo y se encuentre en
operacion la administracién del riesgo.

La identificacion de las areas dentro de la entidad en la cual pueden ocurrir
los riesgos permite la construccion del plan de mitigacién, ademds de mesurar y
predecir que puede suceder en la eventualidad que se haga efectivo el riesgo, y la
afectacién en los costos, insumos, productos y resultados dentro de la cadena de
valor publico de la entidad.

Ademas, es necesario evaluar la ubicacién y caracterizacién de los riesgos en
todas las dreas con la participacion de los grupos de interés. Esto facilita dimen-
sionar cémo puede afectar la funcién administrativa y minimizar los posibles
riesgos.

Una vez que se identifiquen los riesgos, es posible tomar medidas para preve-
nirlos. Esto puede incluir medidas de autocontrol, las cuales se relacionan con
los factores productivos institucionales (insumos), fortalecimiento del proceso
de adquisiciones, seleccion de personal, revision de la calidad de los insumos,
listas de chequeo, verificacién de las condiciones de planeacion y presupues-
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tacion, ademads de las condiciones especificas tecnoldgicas como los sistemas de
proteccién de la informacidn de la entidad.

Ademais, la linea de defensa estratégica debe establecer sistemas de infor-
macién periddicos, para intervenir y actuar en los riesgos detectados. Al mismo
tiempo se deben realizar las actualizaciones sobre los riesgos inherentes en el
area. Esto contribuye a preparase y evitar que sucedan los riesgos.

Es importante en la gestion del riesgo que se cumplan las regulaciones y
normativas establecidas para prevenir los riesgos. Ello incluye seguir las pautas
de precaucién y prevencion para cada drea. Los cuales son asumidos y son
responsabilidad de las lineas de defensa.

Las regulaciones y normativas requieren de revision y vigencia, en tal forma
que se asegure que sigan siendo efectivas y se encuentren actualizadas. En ello
contribuye la evaluacién del control externo pues este califica en forma general
la situacion del Control Interno.

Le corresponde por lo tanto a la entidad acoger la calificacién y las recomen-
daciones de la evaluacion externa y realizar las acciones segin la organizacién
con que cuente para la administracién del riesgo, mediante la revisién al mapa
de riesgos, los planes de mitigacién del riesgo y la implementacién de las regula-
ciones establecidas.

1. Las Lineas de Defensa y la Gestion del Riesgo

La gestién y administracion del riesgo compromete la actuacién de la linea de
defensa estratégica que opera de manera transversal en los cinco componentes
del MECI. De esta manera concebido, son varios los elementos de Derecho
Anticipativo que pueden relacionarse con el MIPG. En este trabajo investigativo
solo se abordan aquellos relacionados con la dimensién de Control Interno, y en
particular la gestion del riesgo.

El compromiso de las unidades de Control Interno debe anticiparse a lo que
pueda suceder, deben asesorar permanentemente en las acciones preventivas
que deben adelantarse, y en recomendaciones con alcance preventivo que sean
utiles a la entidad para la toma de decisiones. En forma conjunta es necesario
el desarrollo de una Cultura del control con el cumplimiento esmerado de
los procedimientos. La oficina de control realiza auditorias, seguimientos con
enfoque de riesgos, revisando los objetivos de la entidad.

Se demuestra que el Sistema de Control Interno tiene su origen en la
construccién juridica preventiva del Derecho Anticipativo y la Cultura de
la anticipacién. La linea estratégica de defensa involucra el compromiso

ISSN 2346-3473 ¢ pp. 77-105 « Julio - Diciembre de 2024 « Bogotd, D.C. - Colombia 89




EL CONTROL INTERNO COMO EXPRESION DEL DERECHO ANTICIPATIVO EN LA GESTION

de la direccién. La primera linea involucra los lideres de proceso y sus equipos
(En general servidores publicos en todos los niveles de la organizacion) imple-
mentan las acciones, incluidas las relacionadas con la gestion del riesgo, para
lograr los objetivos, son los encargados de brindar los productos, prestar los
servicios a los ciudadanos-.

La segunda linea jefes de planeacién o quienes hagan sus veces, los coordi-
nadores de equipos de trabajo, comités de riesgos (donde existan), comité de
contratacidn, dreas financieras, de TIC, entre otros, que generen informacién
para el aseguramiento de la operacién (implementan las acciones, incluidas
las relacionadas con la gestiéon del riesgo, para lograr los objetivos, son los
encargados de dar apoyo y realizar monitoreo a la gestién del riesgo realizada
por los roles de primera linea).

La tercera Linea la constituye la Oficina de Control Interno, Auditoria
Interna o quién haga sus veces (proporcionan una mirada, un aseguramiento
objetivo, independiente a las dos primeras lineas, y prestan asesoria para el logro
de los objetivos. ([DAFP], 2014).

Hasta aqui pudo observar cémo mediante la implementacién del Modelo
Estandar de Control Interno MECI se pueden realizar acciones integrales que
deben realizarse para prevencién y manejo del riesgo.

2. Principios de Prevencion y la Gestion del Riesgo

Dentro de los Principios del Derecho Anticipativos se encuentran el principio
de prevencidn, el principio de precaucion y el principio de gestion de riesgo, los
tres principios coinciden con la normas y procedimientos que ordenan la labor
que realiza el Control Interno.

En particular es importante demostrar como estos principios se integran a
la labor que realiza el Control Interno, en las actividades de gestién y adminis-
tracion del riesgo. Debe senalarse que estos principios no estan incorporados
normativamente!!, pero han sido desarrollados en la practica del Control Interno
en la medida que se realiza un andlisis de los riesgos y se adelantan estudios
de evaluacién de proyectos (Carrasquilla, 2009), en los cuales se considera la
incertidumbre, como una situacién y condicion que afecta la toma y la ejecuciéon
de decisiones.

Por consiguiente, le corresponde a la linea estratégica determinar cémo
actuar frente a la condicién de incertidumbre. Se concibe la incertidumbre

1 El profesor Peldez Gutiérrez hace énfasis que el principio de precaucion “se menciona
en el articulo 191 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (UE).
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como: “una expresiéon que manifiesta el grado de desconocimiento acerca de
una condicién futura, pudiendo implicar una previsibilidad imperfecta de los
hechos, es decir, un evento en el que no se conoce la probabilidad de que ocurra
determina situacién.” (Porporatto, 2023)

De este modo la linea estratégica asume la responsabilidad en ausencia de
informacidén segura y de datos seguros y ciertos. No obstante, debe considerar
que existe alguna probabilidad que el hecho, afectacién o dafo, advertido por el
riesgo suceda.

Asi, el principio de precaucién indica asumir una conducta de quienes tienen
la responsabilidad de la linea estratégica, pero también compromete cada una
de las lineas de defensa y cada puesto de trabajo. Luego todos los funcionarios
deberian asumir precauciones para el desarrollo de las competencias.

De esta manera, la incorporacién en el Control Interno del principio de
precaucidn fortalecerd la capacidad de las entidades de protegerse ante las
eventualidades, efectos y consecuencias inesperadas, hechos fortuitos y situa-
ciones adversas. La precaucién puede aplicarse a todo tipo de riesgos.

Sin embargo, “el recurso al principio de precaucion solo estd justificado si
se cumplen las tres condiciones siguientes: identificacion de los efectos poten-
cialmente negativos; evaluacién de los datos cientificos disponibles; ampliacién
de la incertidumbre cientifica” (Unién Europea). Lo cual indica que este
principio debe incorporarse tomando consideraciones objetivas y desarrollando
procesos dirigidos a disminuir la incertidumbre, sin que se descarte un desarrollo
normativo y procedimental sobre la forma que debe realizarse.

Mientras tanto, el principio de prevencion parte de la premisa de que hay
una comprension clara de lo que podria suceder, ya que la advertencia estd
presente. Por lo tanto, se espera que se evite, controle o mitigue. La labor del
control interno es preventiva, asi mismo, la administracién del riesgo supone
una identificacién y caracterizacion, lo cual contribuye a idear las medidas y
acciones que deben adoptarse. Ademds de proyectar qué debe hacerse con las
consecuencias del posible riesgo.

Igual importancia tiene el Principio de gestion del riesgo pues es la razén de
ser de la labor realizada por el Control Interno desde la Ley 87 de 1993, en el cual
se consigna como objetivo: “Definir y aplicar medidas para prevenir los riesgos,
detectar y corregir las desviaciones que se presenten en la organizacién y que
puedan afectar el logro de sus objetivos” (Ley 87, 1993).

De esta manera, los principios del Derecho Anticipativo y la Cultura de la
Anticipacién se hacen medios eficaces, preparando a las entidades publicas,
y fortaleciendo las actividades vinculadas con la gestién y administracién del
riesgo, lo cual fortalece la funcién administrativa del Estado colombiano.
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3. Deficiencias del sistema de control interno en las
entidades publicas

En las evaluaciones adelantadas por la Contraloria General de la Republica
se puede observar que existen deficiencias en varias entidades relacionadas con
la calidad del control interno, pero especialmente ha sido insuficientemente
desarrollada la gestion y administracion del riesgo.

Existen varias razones por las cuales el control de gestién del riesgo puede
ser ineficaz e ineficiente (Herndndez, 2018) entre estas se encuentran la falta de
claridad en los objetivos, falta de recursos, conocimientos, tecnologia, insufi-
ciente supervision y seguimiento, falta de compromiso de las linea estratégica y
lineas de defensa, e insuficiente implementacidn.

Esta situacion muestra que el sistema de control interno no funciona de
manera adecuada, pues no existe una cultura con un enfoque hacia la prevencién
del riesgo, pues si bien existe una Politica de Administracién de Riesgos en
Funcién Publica no existe un proceso de internalizacién en los servidores
publicos respecto de la cultura del riesgo, circunstancia que es crucial para evitar
y mitigar el riesgo.

La internalizacién es un proceso mediante el cual el funcionario publico
incorpora acciones de control, con el fin de asegurar el cumplimiento de la
mision institucional, los compromisos de gobierno, los objetivos estratégicos y
de procesos convirtiéndose en parte de la identidad de un individuo.

Es el grado en que los servidores publicos adoptan las pricticas con la
finalidad de identificar el nivel de calificacién de probabilidad para riesgos el cual
permitiria a las entidades publicas anticiparse y alinearse con la alta direccion,
para emparejar tanto las prioridades institucionales, como las prioridades
que, bajo su criterio técnico, se deben abordar para que, de manera articulada,
se instituyen los correctivos oportunos. De ser asi, se lograria aumentar la
efectividad del control interno de las entidades para garantizar el logro de los
fines esenciales del Estado Social de Derecho.

VII. EL CONTROL INTERNO Y LA GESTION
Y ADMINISTRACION DEL RIESGO, COMO
ELEMENTOS DEL DERECHO ANTICIPATIVO

Es necesario reconocer que el control interno es una etapa del ciclo adminis-
trativo y hace parte del proceso de planeacién. En este orden, el Control se
interesa en el andlisis preventivo de ocurrencia de los fallos que puedan ocurrir
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al interior de las entidades. Ello implica pensar en la misma direccién que la
vinculacién de la gestién y administracion del riesgo la cual estd relacionada con
la prevencién de hechos que impidan o dificulten el cumplimiento de la misién,
vision y plan estratégico.

Entonces tenemos que el Control Interno es un método que permite integrar
“Las politicas, procedimientos, practicas y estructuras organizacionales para
proporcionar razonablemente confianza en que los objetivos de los negocios
serdn alcanzados y que los eventos indeseados serdn prevenidos o detectados y
corregidos” (Estupifian, 2006).

Uno de los objetivos fundamentales de esta cultura de control es la de evitar
y mitigar el riesgo ademds de garantizar la alta calidad en la gestién desde el més
simple procedimiento administrativo al mas complejo dentro de las Entidades
Publicas, incorporar Derecho Anticipativo y la Cultura de la Anticipacién
permite a los érganos internos articularse como la articulacion al hueso para
permitirse una mayor amplitud de accidn y de este modo materializar su esencia
antropocéntrica y ecocéntrica, entonces podemos decir que:

[...] Se llamara Derecho Anticipativo en sentido estricto en esta tesis, y aqui
se busca aportar a la construccién del Profesor Juan Carlos Peldez Gutiérrez,
a todo el conjunto de técnicas de regulacién juridica, sin importar el area
normativa a la que pertenezcan, que buscan neutralizar efectivamente la
conducta indeseada o proscrita antes de que se origine o sus efectos se
produzcan o extiendan. Por el contrario, se llamard Derecho Anticipativo en
sentido amplio, a aquellas técnicas que no logran conseguir la neutralizacion
efectiva de la afectacién del bien juridico [...] (Urrea, 2022).

Por consiguiente, al identificar el papel protagdnico de la funcién adminis-
trativa dentro del Estado colombiano. En particular he de precisar que este es un
concepto elevado a rango constitucional. Asi asumido, dicha funcién adminis-
trativa corresponde al Estado en movimiento y se refiere al proceso de planificar,
organizar, dirigir y controlar los recursos publicos para lograr los objetivos y
metas establecidas que al final buscan satisfacer necesidades y derechos de
naturaleza individual y colectiva.

Asi comprendida, la funcién administratival> requiere de controles que
permitan asegurar que lo planificado logre su cometido, adoptando decisiones

Conjunto de actividades y funciones que cumplen las entidades estatales en aras de
satisfacer las necesidades generales de los ciudadanos de acuerdo con la Constitucion y
la ley.
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y acciones que minimicen y corrijan riesgos que puedan afectar al ser humano
en si mismo o a su entorno. Es asi, como el actual modelo de Control Interno
tiene como finalidad el ejercicio de un control administrativo de los recursos
publicos y actuaciones administrativas, promoviendo una cultura de control
en tiempo real, alertando eficazmente sobre riesgos o dafos inminentes al
patrimonio publico. Lo cual indica un modelo operativo especifico de actuacién
y una teleologia técita.

El Control Interno gubernamental es un proceso dirigido a la revisién de
los procesos que se realizan en funcién de la consecucién de la misidn, vision,
plan estratégico de las entidades, lo cual implica una evaluacién constante de
la forma en la cual se alcanzan los objetivos.

A su vez, el Control Interno es ejercido por los funcionarios directivos de
cada una de las entidades estatales quienes deben ser los primeros llamados a
implementar una Cultura de control a través de la implementacién de la — linea
estratégica de defensa- a fin de que los procesos administrativos sean transpa-
rentes y ajustados a lo establecido en el ordenamiento juridico, procurando el
cumplimiento de los objetivos constitucionales e institucionales.

La cultura del control hace parte del universo del Derecho Anticipativo
y la Cultura de la Anticipacién es el todo y es a partir de su esencia que el
principio de autocontrol es una condicién permanente que implica planeacion,
organizacion, adecuada asignacion y distribuciéon de los recursos y la toma
de decisiones acorde con la visién antropocéntrica y ecocéntrica del Derecho
Anticipativo.

De esta manera se puede encontrar que dentro del gran todo del derecho
anticipativo el control interno es en esencia anticipatorio. En consecuencia,
los servidores publicos estdn en la obligacién de corregir el error, la omisién,
la extralimitacién y el incumplimiento de la norma que regula especificamente
el proceso o procedimiento. Lo cual implica reconocer que el control interno
constituye una expresidon del Derecho Anticipativo y de la Cultura Anticipativa.

En este punto es importante senalar que el modelo de Control Interno para
cumplir con su objetivo de control en tiempo real se caracteriza por:
1. Se articula con las instancias: 1) Responsables; 2) Reguladoras, 3) Facili-
tadoras y 4) Evaluadoras.

2. El modelo creo una sinergia entre el sistema de desarrollo administrativo,
sistema de gestion y el sistema de gestion de calidad

3. Asi mismo, dicho modelo cuenta con 5 componentes:1) Ambiente de
Control; 2) Evaluacién del Riesgo; 3) Actividades de Control; 4) Informacién
y Comunicacién; 5) Actividades de Monitoreo.
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4. Asi mismo cuenta con una linea estratégica y tres lineas de defensa.

Estos elementos del Modelo Estindar de Control Interno nos permiten
identificar una de las caracteristicas de Derecho Anticipativo y Cultura de la
Anticipacidén es una regla general. Reaccionar deberia ser la excepcion (Peldez,
2021, p. 28).

A la par los principios del control interno coinciden con la esencia del
Derecho Anticipativo.

+ Integridad, Transparencia y confianza
+  Orientacién a resultados

+ Articulacién Interinstitucional

+ Excelencia y calidad

+ Aprendizaje e innovacién

+ Toma de decisiones basada en evidencia (Urrea, 2022)

En resumen, observamos que el Control Interno esté asociado con la
Gerencia Juridica Publica®. Su dimensién preventiva evita la consecucién y
materializacién del dano antijuridico previsto en el articulo 90 de la Consti-
tucién Politica de Colombia. Asi concebido, se puede sefialar que el Control
Interno es una expresién del Derecho Anticipativo y forma parte de la Cultura
de la anticipacion, el cual se sintoniza con la intencién de advertir las posibles
fallas que pueden ocurrir en la administracién publica.

Para articular la teorfa del Derecho Anticipativo con el Control Interno y la
gestidn y administracién del riesgo es necesario efectuar un andlisis comparativo
para encontrar una relacién simbidtica entre ambos ademas de identificar sus
diferencias entre el modelo de control los elementos del Derecho Anticipativo
que contiene el sistema de Control Interno adoptado en las entidades del sector
publico colombiano.

Alavezresultay partiendo de la esencia del Derecho Anticipativo y la Cultura
de la Anticipacién podemos identificar las coincidencias conceptuales que
existen con los objetivos previstos en el control interno, los cuales se exploran
en la siguiente tabla:

13 “el conjunto de acciones, politicas y medidas encaminadas a la eficaz y eficiente defensa
de los intereses patrimoniales y judiciales de los entes estatales” Maya Villazén.
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Tabla 1

Coincidencias entre los Principios de Derecho Anticipativo y los Objetivos Control

Interno

Principios del Derecho
anticipativo

Principio de gestion del riesgo

El Derecho fundamental a la buena
administracién y al buen gobierno

El principio de responsabilidad
como soportes del Estado Social de
Derecho

Aplicacién del principio de
prevenciéon

El Derecho Anticipativo busca
predecir la accién para evitar o
mitigar las afectaciones al ser
humano

Objetivos Control Interno

Proteger los recursos de la organizacidn,
buscando su adecuada administracién ante
posibles riesgos que lo afecten;

Garantizar la eficacia, la eficiencia vy
economia en todas las operaciones promo-
viendo y facilitando la correcta ejecucién de
las funciones y actividades definidas para el
logro de la misién institucional.

Velar porque todas las actividades y recursos
de la organizacién estén dirigidos al cumpli-
miento de los objetivos de la entidad.

Definir y aplicar medidas para prevenir los
riesgos, detectar y corregir las desviaciones
que se presenten en la organizacién y que
puedan afectar el logro de sus objetivos.

Velar porquelaentidad disponga de procesos
de planeacién y mecanismos adecuados para
el disefio y desarrollo organizacional, de
acuerdo con su naturaleza y caracteristicas

Nota. Elaboracién propia tomando como base la Ley 87 de 1993.

El Derecho Anticipativo se relaciona con los principios de precaucidn,
prevencidn, gestion del riesgo y el Derecho a la buena Administracién publica.
El principio de precaucién exige la anticipacién frente a riesgos potenciales
mientras que la prevencion en relacién con los riesgos probados. La gestion del
riesgo hace referencia a su identificacién previa y minimizacion.

El fundamento juridico del Derecho anticipativo, ademds de lo mencionado
por el Profesor Juan Carlos Peldez Gutiérrez, radica en el principio de eficacia de
la accién administrativa ([CP], 1991, art. 49, p. 26)'*, el Predmbulo constitucional

14

Reconocido explicitamente en el articulo 209 de la Constitucién Politica de Colombia

de 1991, ver Colombia, “En suma, pues, el Derecho administrativo ha de satisfacer
una doble finalidad: la ordenacidn, disciplina y limitacién del poder, al tiempo que la
eficacia y efectividad de la accién administrativa. Ello obliga, entre otras consecuencias,
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que promete asegurar a los colombianos una serie de Derechos de todo orden
([CP], 1991, art. 1), los fines esenciales del Estado'® y la eficacia y efectividad de
la accién administrativa (Ley 1437, 2011)*.

En cuanto a la buena Administracidn, el control fiscal, desde el punto de vista
del Derecho anticipativo, debe ser eficaz para garantizar los Derechos sociales
que se pretenden asegurar con el gasto publico, por ejemplo, para procurar que
se materialicen las politicas publicas de prestacion de los servicios de educacién,
salud, agua potable y saneamiento bdsico financiadas por el sistema general de
participaciones en Colombia.

La Cultura de la anticipacion se entiende de acuerdo con el Profesor Peldez
Gutiérrez, como aquellas précticas sociales, politicas o juridicas, que hacen de

no s6lo a utilizar el canon de la prohibicién de exceso (principio de proporcionalidad),
sino también el de la prohibicién de defecto. Y es que en un Derecho administrativo
enmarcado en una Constitucion de las libertades habra de tener también su sitio la idea
de la eficacia, de la capacidad de actuacion efectiva”; (Eberhard, 1998); Si la efectividad
es un principio juridico vinculante en el ordenamiento juridico, la misma debe tener
efectos ciertos: “La actividad administrativa no puede ser valida o efectiva, mejor, debe
ser valida y efectiva’- “L'attivitd amministrativa non puo essere valida o effettiva, anzi,
deve essere valida ed effettiva’; (Perdomo, 2013, p. 151). En el capitulo segundo de la
tesis el autor demuestra que la eficacia es un principio juridico al mismo nivel que la
legalidad; (Arvizu et al., 2017, pp. 15-28).

15 “E] Preambulo de la Constituciéon incorpora, mucho mas alld de un simple mandato
especifico, los fines hacia los cuales tiende el ordenamiento juridico; los principios que
inspiraron al Constituyente para disefiar de una determinada manera la estructura
fundamental del Estado; la motivacién politica de toda la normatividad; los valores que
esa Constitucion aspira a realizar y que trasciende la pura literalidad de sus articulos. El
Predmbulo da sentido a los preceptos constitucionales y sefiala al Estado las metas hacia
las cuales debe orientar su accién; el rumbo de las instituciones juridicas” (Sentencia
C-479/92, 1992).

16 Articulo 30. PRINCIPIOS. Todas las autoridades deberan interpretar y aplicar las dispo-
siciones que regulan las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los
principios consagrados en la Constitucién Politica, en la Parte Primera de este Cédigo y
en las leyes especiales. Las actuaciones administrativas se desarrollardn, especialmente,
con arreglo a los principios del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe,
moralidad, participacién, responsabilidad, transparencia, publicidad, coordinacién,
eficacia, economia y celeridad. (...)11. En virtud del principio de eficacia, las autoridades
buscardn que los procedimientos logren su finalidad y, para el efecto, removeran de
oficio los obstdculos puramente formales, evitaran decisiones inhibitorias, dilaciones o
retardos y sanearan, de acuerdo con este Cédigo las irregularidades procedimentales que
se presenten, en procura de la efectividad del Derecho material objeto de la actuacién
administrativa’, articulo 1 y el numeral 11 del articulo 2 de la Ley 1437 de 2011. “Por la
cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Adminis-
trativo” (Ley 1437, 2011).
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la anticipacién la regla y de la reaccién la excepcién. Si existiese una Cultura
de la anticipacion, el Derecho lograria ser eficaz sin intervenir regularmente de
manera correctiva.

Con base en esta comparacion se puede sefialar que el control interno coincide
con los postulados del Derecho anticipativo, y es expresion técnica de la Cultura
anticipativa.

El Decreto 1537 de 2001 (Decreto incluido en el Decreto Compilatorio 1083 de
2015) reglamenta parcialmente la Ley 87 de 1993 en cuanto a elementos técnicos
y administrativos que fortalecen el sistema de control interno de las entidades y
organismos del Estado.

En su articulo 3 enmarca “el rol de las Oficinas de Control Interno, o de quien
haga sus veces, en cinco topicos, a saber: valoracion de riesgos, acompanar y
asesorar, realizar evaluacién y seguimiento, fomentar la Cultura de control, y
relacién con entes externos”.

De igual forma, en el articulo 4, Administracién de Riesgos, indica que: “[...]
Como parte integral del fortalecimiento de los Sistemas de Control Interno en
las entidades publicas las autoridades correspondientes estableceran y aplicaran
politicas de administracién del riesgo”.

Para tal efecto, la identificaciéon y andlisis del riesgo debe ser un proceso
permanente e interactivo entre la direccién linea estratégica de defensa y las
demds lineas de defensa, con la coordinacién de la oficina de Control Interno.
Estas deben evaluar aspectos en aquellas manifestaciones que pueden llegar a
representar amenazas para la consecucion de los objetivos organizacionales, con
miras a establecer acciones efectivas, representadas en actividades de control,
acordadas entre los responsables de las areas o procesos y las oficinas de control
interno e integradas de manera inherente a los procedimientos.

Por ende, es procedente la aplicacién de la tesis del Derecho Anticipativo,
la cual permite predecir la accién para evitar o mitigar las afectaciones al ser
humano (Ley 1437, 2011)".

En consecuencia, la teoria del Derecho Anticipativo creada y desarrollada
por el Profesor Juan Carlos Peldez Gutiérrez se puede aplicar en doble via, para

“El Derecho Anticipativo es una construccion juridica que anticipa o que tiene la
posibilidad o la capacidad de anticipar. El Derecho Anticipativo adivina lo que puede
suceder, lo anuncia oportunamente, y, a partir de la ventaja que esto representa, indica
el camino a seguir. El Derecho Anticipativo propende por hacer que algo tenga o no
tenga lugar, segtin la situacién y las circunstancias, en aras de evitar o al menos mitigar
las afectaciones al ser humano en sus dimensiones individual y colectiva”. No fue posible
citar la pagina del capitulo toda vez que la publicacién digital no tiene numeracién
uniforme.
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los participes de los procesos administrativos fiscales y las entidades sujetos de
control fiscal, esto es, en el Control Interno.

La teoria del Derecho Anticipativo desarrollado por el Profesor Juan Carlos
Peldez Gutiérrez permite al modelo de control interno realizar una construccién
cautelosa disponiendo de medidas oportunas, proporcionales y aptas para evitar
que se materialice un dafo al patrimonio del estado y un dafio antijuridico pues
su construccion juridica de cardcter antropocéntrico y ecocéntrico busca evitar
la ocurrencia de una conducta dafina al ser humano, con fundamento juridico
en variadas dimensiones de tipo preventivo, proactivo y de gestidn del riesgos.

Es un Derecho que informa, avisa, pone de presente oportunamente esas
situaciones que pueden afectar el bienestar del ser humano. Es una construccién
juridica que se anticipa a ese inconveniente, dificultad, situacién, riesgo
comprobado cientificamente y/o juridicamente, se prepara de antemano, y
dispone con anticipacion lo necesario para evitarlas consecuencias indeseables
0, al menos, para mitigarla.'® (Urrea, 2022)

CONCLUSION

En el momento actual no existe un acuerdo definitivo sobre la funcién que
debe cumplir el Control Interno en la gestion ptblica colombiana. Para algunos,
el Control Interno es prolongacion del Control Fiscal, para otros, es una accién
incluida dentro del ciclo administrativo que realizan las entidades publicas. Se
espera que haya coincidencias entre estas dos visiones.

Si esto no se logra, se puede sefialar que no se estd haciendo referencia a
una misma funcioén, sino una labor hibrida, que no integra objetivos tnicos, lo
cual desorienta la naturaleza y lo que debe realizarse, lo que dificulta de manera
general el mejoramiento de la funcién administrativa.

De la misma manera en este articulo se evidencié que existen desarrollos
practicos expresion del Derecho Anticipativo y de la Cultura de la Anticipaciéon
que ya han sido agregados en la administracién publica y que en la actualidad
vienen siendo utilizados por el Control Interno en la gestién y administracion
del riesgo. El Derecho Anticipativo se expresa en los desarrollos orientados en
los aportes del Método Estandar de Control Interno.

Para efectos de esta dimension preventiva del Derecho Anticipativo, nos apoyamos en
unos de los elementos de definicion de prevenir del Diccionario de la Real Academia de
la Lengua Espaiiola. (Real Academia de la Lengua Espafiola, 2020). De igual manera, nos
apoyamos en los desarrollos normativos, doctrinales y jurisprudenciales del principio
de prevencidn, asi como en el Derecho preventivo. Ver, por ejemplo, (Troncoso, 2010,
p.211)
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Como puede observarse estos mecanismos materializan el Derecho
Anticipativo a través de la aplicacién de los principios de prevencion, precaucion,
de advertencia y de buena administracién, creando un procedimiento propio
del derecho Anticipativo y Cultura de la Anticipacién lo cual debe agregarse la
posibilidad de realizar transferencias de métodos y procedimientos considerados
utiles, ademas de contar con una actitud receptiva frente a las experiencias
exitosas.

Lo anterior, permite comprobar la hipétesis que orienté la realizaciéon de
este articulo considerando que el Control Interno es una expresiéon del Derecho
Anticipativo, pues el sistema de control interno contiene los principios de esta
teoria incorporados en el Modelo Estandar de Control Interno MECI y utiliza
medios y técnicas, desarrollada por las lineas estratégicas y defensa empleados
para prevenir el riesgo. De esta manera, pudo comprobarse la hipétesis.

Mediante la utilizacién de los avances de las tecnologias de la informacién y
la comunicacién, especialmente mediante el desarrollo de gobierno digital y la
puesta en operacion del Sistema General de Advertencias Publico la ciudadania
tiene acceso efectivo, fortaleciendo de esta manera el control social.

A lo largo de la elaboracién de la presente investigacion resulté de gran
ayuda haberse acercado a las condiciones de Control Interno y de Gestién y
Administraciéon del riesgo que presentan las entidades de varios sectores y niveles.
Lo cual sirve de referente para observar la incorporacién de los instrumentos que
vienen implementando en la direccién de mejorar la funcién administrativa.

Por lo tanto, existen importantes progresos en el Control Interno, logrando
acercar cada vez mas la visién de control fiscal y la visién administrativa a partir de
un interés creciente de evitar que todos los riesgos se hagan efectivos, afectando
la misién institucional de las entidades, debiéndose fortalecer los principios que
aporta el Derecho Anticipativo la Cultura Anticipacién.
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