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LA AUDITORIA COMO HERRAMIENTA DE GESTION PARA EL CONTROL
DE OBRAS EN EL COMANDO DE INGENIEROS Y UNIDADES MILITARES
DEL EJERCITO NACIONAL DE COLOMBIA

RESUMEN
La construccién de obras civiles y militares del Ejército Nacional siempre han sido
cuestionadas por la falta de control y seguimiento por parte de quienes son los responsables
en la relacion contractual, conllevando con esto al inconformismo por parte de las Unidades
Militares beneficiadas o por la poblacion civil, de recibir obras o proyectos con problemas

de calidad o demora en su tiempo de ejecucion.

Es por esto que aparte de los actores que intervienen en la relacion contractual (contratante,
contratistas, interventores o supervisores), se debe contar a nivel de la alta direccion con
una area que realice el seguimiento a las actividades y que este en capacidad de realizar una
verificacion, inspeccion o revista al proyecto u obra, que por los informes que presente la
unidad contratante o por posibles quejas del usuario final presente inconvenientes en su

desarrollo.

Contando con esta area a nivel del staff del Comandante de la Unidad o en este caso del
Comandante del Comando de Ingenieros, se puede realizar esta labor de seguimiento para
la toma de decisiones y de acciones de mejora hacia las unidades contratantes, por lo que se
hace importante crear una herramienta basada en un proceso que defina claramente las

etapas, normatividad y responsables que integrarian la auditoria de obras.

DELIMITACION DEL PROBLEMA
En razén a las actividades de control y seguimiento necesarias en el desarrollo y ejecucion
de obras en las entidades estatales especificamente en las instituciones castrenses caso
especifico el Ejército Nacional de Colombia, es necesario hacer un alto y determinar si se
cuenta con una herramienta que permita tomar acciones y decisiones en los desarrollos de
proyectos y obras del Ejercito, tomando como base las experiencias y procesos que se
implementaron en la Jefatura de Ingenieros hoy Comando de Ingenieros que permitieron

por mucho tiempo la ejecucidén y construccién de obras en unidades militares para el



bienestar de la tropa y que hoy en dia pese a que este Comando como unidad técnica es la
encargada de la planeacién y disefio, ya no tiene la responsabilidad de adelantar la
contratacion de sus productos pero si se encuentra en la obligacion de realizar seguimiento
a las unidades ejecutoras del gasto o del recurso presupuestal asignado para el

cumplimiento de los objetivos estratégicos del Comando Superior.

Es por esto que el control y seguimiento a nivel de la Alta Direccion en este caso Comando
de Ingenieros o los ordenadores del gasto de las unidades ejecutoras, deben contar con los
mecanismos de verificacion y anélisis para lograr detectar los problemas a nivel previo o de
ejecucion en los proyectos y tomar decisiones que conlleven a la terminacion de los

mMismos.

¢Es la Auditoria, una herramienta de gestion adecuada para el control de obras en el

Comando de Ingenieros del Ejército y unidades militares?

ANTECEDENTES
El término auditoria como actividad estatal se ha escuchado desde el Egipto Antiguo, y era
usado como revision para evitar pérdidas en sus cuentas en las construcciones de obras;
posterior a esta época el término de auditoria desaparece en la alta edad media en donde
predomina la economia natural y en el que no se vio la necesidad de control los recursos.
Por un tiempo desaparece este término pero a raiz de la revolucién industrial y los
progresos, se presenta el auge de realizar auditorias a todos los recursos en los siglos XIlI'y
XIX 'y su nacion emergente fue Inglaterra, en donde surge el concepto de auditoria
contable por los fracasos financieros que se presentaron en esa época. Es asi como
Inglaterra fue pionera en la profesion y en el afio 1862 queda reconocida legalmente,
posterior en el afio 1900 llega a Estados Unidos y de ahi se irradia a toda América
guedando para comienzos del siglo XX como un funcién de asesoramiento a los 6rganos

direccionales de las empresas (Villadefrancos Alvarez & Rivera, 2006).

Maria del Carmen Villadefrancos en su informe la Auditoria como proceso de control
concluye que: “la auditoria constituye una herramienta de control y supervision que

contribuye a la creacion de una cultura de la disciplina de la organizacion y permite



descubrir fallas en las estructuras o vulnerabilidades existentes en la organizacion”
(Villadefrancos Alvarez & Rivera, 2006)

Con dicha trazabilidad histdrica, se entra a realizar el examen tan necesario que demandan
las entidades publicas, en este caso el Ejército Nacional, en especial en la contratacion y
ejecucion de obras civiles, de las que se beneficiara no solo las regiones apartadas sino la
poblacién en general en contar con proyectos y obras de las calidades exigidas y terminadas

en los plazos estipulados.

Las auditorias que se conocen son las realizadas por los entes de control, asi como las
auditorias contables, o auditorias forenses que es mas especifica en su funcion de
determinar hallazgos de tipo fraudes, desfalcos entre otros, pero al interior de muchas
instituciones castrenses esta actividad no se realiza de manera determinante, o lo que es
peor, se realiza pero sin darle la importancia y la relevancia por parte de la Alta Direccion.
Es alli entonces donde nacen los inconvenientes de obras sin terminar por parte de las
unidades ejecutoras, de los contratos con problemas de calidad en procesos constructivos y
con demoras en los plazos de ejecucion, conllevando a la falta de toma de acciones

preventivas y de mejora.

Por tanto, es necesario un seguimiento fuerte y confiable al interior que le permita a la
entidad, desarrollar proyectos enmarcados en la normativa técnica y legal, sin confundir el
rol y responsabilidad de una auditoria con el de una interventoria, conceptos que ha sido

tantas veces cuestionado y confundidos.

Con base en lo anterior, se continua con el significado de esta palabra, orientandola como la
revision sistematica de una actividad o de una situacion para evaluar el cumplimiento de las
reglas o criterios objetivos a que se debe someter lo evaluado y asi iniciar desde el analisis
de los antecedentes, continuando con el desarrollo de la gestion, y culminando con los
resultados, pasos que requieren de la identificacion de puntos débiles y fuertes para de esta

manera evaluar el cometido en su integralidad y permita una retroalimentacion efectiva.

Se procede a tocar el tema de auditoria, procurando tomarla en su integralidad puesto que
el comdn de las Entidades la enmarca en temas contables, administrativos y financiero, sin

tener en cuenta que éstos son componentes de la misma, pero que existen insumos



fundamentales a tener en cuenta para una eficaz evaluacion, que conlleve a la obtencion de
resultados reales de la situacion examinada, en este caso encaminada a las obras que se

desarrollan en las unidades del Ejército Nacional.

JUSTIFICACION

Teniendo en cuenta los diferentes problemas y la importancia que le dan los entes
fiscalizadores al control de las obras publicas(Ramirez, Ramirez, & Goyechea, SF), se hace
necesario crear un proceso que establezca de manera clara y digerible la manera en que se
debe llevar a cabo la auditoria al interior del COING o de cualquier unidad militar como
herramientaefectiva, por las siguientes razones:

1- La enorme cantidad de recursos econdémicos destinados a la ejecucion de las

mismas y que son entregados a terceros que pese a que son de la Fuerza, son

unidades recién creadas que no cuenta con la experticia y dindAmica para ejercer un

control claro sobre la ejecucion del presupuesto.

2- La especificidad de su contenido, que requiere de auditorias especializadas e
interdisciplinarias(Ramirez  A. A., 2004) (construccion, arquitectura, redes
eléctricas, equipo especiales) imposibles de ser llevadas a cabo por las auditorias

tradicionales (contables, administrativas, juridicas).

3- El impacto de dichas obras al interior de la Fuerza y la consecuente necesidad
que estas obras se desarrollen con la mejor calidad posible (hospitales, alojamientos,

ranchos, depdsitos casino, obras de saneamiento basico, vias entre otros)

4- Tratdndose de cuestiones técnicas que requieren de controles especificos, puede
dar lugar a desvio de fondos, cuando éstos no se realizan, con el consecuente
resultado de obras sin ejecutar, sin terminar, o con ejecuciones deficientes o

sobrevaluadas.(Cuervo, 2014)

Teniendo en cuenta lo anterior, en la presente investigaciénse pretende conformar una
herramienta de control y de gestion en el Comando de Ingenieros, a través de la cual los
encargados de adelantar las contrataciones requeridas(unidades y operadores logisticos),

cuenten con una base, iniciando desde los competentes contractuales designados y dentro



de sus procesos internos, generando alertas que permitan la toma de acciones de mejoras,
tendientes a cumplir con los plazos, objetos contractuales, calidad, especificaciones y
alcances técnicos definidos desde el Comando de Ingenieros y sea éste una herramienta de
facil aplicabilidad para todo el Ejército,para dar estricto cumplimiento a los principios
basicos de la funcion publica como son: transparencia, gestion publica, servicio al

ciudadano y lucha contra la corrupcion entre otros.

OBJETIVOS
Objetivo General

Analizarla auditoria de obras como una herramienta de control para el Comando de

Ingenieros y las unidades militares ejecutoras en el Ejército Nacional de Colombia
Objetivos Especificos

e Definir la responsabilidad del proceso de auditoria de obras.

e Analizar la aplicacion de la normatividad legal vigente, en sus etapas
precontractual y contractual para las obras que se desarrollan en el Ejército,
aportando transparencia y claridad al proceso de gestion publica.

e Identificar la auditoria de obras como una herramienta de control en un

proceso integral.

MARCO DE REFERENCIA

Marco Legal
Dentro de los principales aspectos legales que se tienen en cuenta para el desarrollo de

presente ensayo se contemplan los siguientes:

Tabla 1 Normatividad aplicada

NORMATIVIDAD DESCRIPCION GENERAL APORTE AL TRABAJO

Constitucién Las autoridades administrativas | Es la carta base para el trabajo
Politica de deben coordinar sus actuaciones | actual en razon a la necesidad
Colombia para el adecuado cumplimiento de | de contar con una normatividad




los fines del Estado. La
administracion publica, en todos
sus Ordenes, tendra un control
interno que se ejercerd en los
términos que sefiale la ley. Art 269

enmarcada a nivel nacional y de
donde rige la creacion del
control en las entidades estatales

Ley 80 de 1993

Por la cual se establecen reglas y
principios para la contratacion. Art.
3, 23, 24 entre otros

Es la ley que nos establece las
reglas y los principios basicos
de la contratacion publica

Ley 87 de 1993 y
decretos
reglamentarios

Por la cual se establecen normas
para el ejercicio del control interno
en las entidades y organismos del
estado y se dictan otras
disposiciones. Art 4, 9 y 14 pero
todos se deben tener en cuenta

Es la base para el control
interno de cualquier entidad y
en este caso por ser parte de la
seccion de evaluacion vy
seguimiento del Comando y por
ser la seccién encargada de
realizar las auditorias, es
importante conocer la
normatividad que regula esta
oficina

Ley 1474 de 2011 | Por la cual se dictan normas | Normatividad vigente para el
orientadas a  fortalecer  los | seguimiento y control que
mecanismos de prevencion, | determinan la gestion publica
investigacion y sancién de actos de
corrupcion 'y la efectividad del
control de la gestion publica.

Ley 872 de 2003 | Por la cual se crea el sistema de | Permite establecer los
gestion de la calidad en la Rama | parametros de calidad del
Ejecutiva del Poder Publico y en | proceso que se  requiere
otras entidades prestadoras de | adelantar
servicios

Ley 1712 de 2014 | Por medio de la cual se crea la Ley | La transparencia como principio

de Transparencia y del Derecho de
Acceso a la Informacion Puablica
Nacional y se dictan otras
disposiciones.

basico del Comando de
Ingenieros hacer parte integral
del proceso de auditoria

Fuente: Elaboracién propia a partir de(Presidencia de la Republica, 2016)

Marco Conceptual

El proposito principal de este ensayo es poder vincular los términos necesarios y enfocados

a la auditoria de obras, como una herramienta de gestion que permita el control para la




toma de acciones preventivas y de mejora dentro del Comando de Ingenieros y las unidades

militares, asi:

Auditoria interna: es una actividad independiente y objetiva de aseguramiento y consulta,
concebida para agregar valor y mejorar las operaciones de una organizacion. (Instituto de
Auditores Internos de Colombia, 2016), que permite evaluar y mejorar la eficacia de los

procesos dentro de una organizacion.

Auditoria de obra: Actividad que realiza una entidad Publica o Privada relacionadas con la
planificacion, organizacion, ejecucion, direccion y control de obras, a fin de efectuar una
evaluacion posterior e independiente de esas operaciones, que permita determinar el grado
de eficacia, eficiencia, economia y transparencia de la utilizacion de los recursos asignados

y manejados por estos.(Arghys Arquitectura, 2016).

La auditoria permite verificar la correcta aplicacion del presupuesto asignado, en términos
de eficacia, eficiencia, economia y honradez, nos permite la observancia de la normatividad
aplicable en la materia contractual, el cumplimiento de los programas de obra establecidos
en los contratos suscritos, y permite la revision de que las obras contratadas se inicien y
concluyan en las fechas pactadas y que la interventoria contratada y el supervisor designado
vigilen y controlen en todas las fases conforme a las normas y procedimientos que al efecto

se establezcan.(Definicion.org, 2016)
Control interno: Segun el eminente tratadista Yanel Blanco Luna, define el control interno

Es el plan de organizacion y todos los métodos y procedimientos que adoptan la
administracion de una entidad para ayudar al logro del objetivo administrativo de asegurar,
en cuanto sea posible, la conduccion ordenada y eficiente de su negocio, incluyendo la
adherencia a las politicas administrativas, la salvaguarda de los activos, la prevencion y
deteccion de fraudes y errores, la correccion de los registros contables y preparacion

oportuna de la informacién financiera contable(Cuellar, 2016).

Procedimiento: es el método que se implementa para llevar a cabo ciertas tareas o ejecutar
determinados acciones. El procedimiento es una serie de pasos bien definidos que

permitiran y facilitaran la realizacion de un trabajo de la manera mas correcta y completa



que involucre las diferentes disciplinas profesionales que permitan establecer una

herramienta completa de control.

Proceso: Es una secuencia de actividades, pasos, que van encaminados a cumplir una tarea

especifica, y que se ve reflejado en uno o varios procedimientos definidos

Marco Teorico

Las organizaciones estdn compuestas por muchos elementos que sin ellos seria imposible
alcanzar, inclusive, ni el nombre de organizacién, estos son: personas, tecnologia y
procesos, con mayor o menor desarrollo de los mismos,(Valdez, Clemente, 2016) basados
en esto es necesario dejar de referente las tendencias o teorias clasicas y modernas que han
conllevado a los disefios organizacionales establecidos y que de alguna manera debe ser

nombradas de manera general, asi:

Tabla 2. Teoria de la organizacion y sus autores

Teorias Clasicas

Nombre Autores Definicion

Teoria funcional Henri Fayol La mejor forma de organizacion esta basada en una distribucion de
funciones, que se subdividen en subfunciones y procedimientos, los

cuales a su vez son desarrollados por uno o méas personas.

Teorias Modernas

Nombre Autores Definiciones
Teoria institucional John W. Meyer, Brian La mejor forma de organizacion es la que considera e integra a las
Rowany P. J. personas que la hacen funcionar.

DiMaggio, W. Powell

Teoria de los Stuart A. Kauffman La mejor forma de organizacion es la que permite ajustes continuos
sistemas adaptativos de sus elementos entre si y con su entorno.
complejos

Fuente: Elaboracion propia (Valdez, 2016)




Teniendo en cuenta las diferentes teorias y tomando como base que el Ejército es una
organizacion jerarquica, las teorias que méas se enmarcarian al Comando de Ingenieros son
las expuestas por Henry Fayol, John W. Meyer, Brian Rowan y P. J. DiMaggio, W. Powell

y por Stuart A. Kauffman, segun lo enunciado en la Tabla No.3

Es asi como partiendo de lo anterior y teniendo en cuenta que el Comando esta organizado
por procesos Yy procedimiento que estan en constante mejora continua y que requieren de
ajustes para el desempefio de la organizacion, se torna ain mas conveniente optar por una
herramienta de control a través de un proceso que determinen indicadores de eficiencia y
eficacia que permitan la medicién y el cumplimiento de los objetivos estratégicos

planteados al interior de la misma.

Es por esto que el control, en la teoria organizacional, es considerado, como una funcién o
actividad, imprescindible dentro de la gestion. Para Henry Fayol, forma parte de las cinco
funciones directivas basicas, las cuales son: planificacion, organizacion, coordinacion,
mandato y control. Es asi como el control ha sido considerado como una herramienta de
gestidn para guiar y orientar a la administracion en la ejecucién de actividades.(Guerrero
Chaparro & Hernandez Diaz, 2016).

De lo anterior se definen en el esquema de control dos tipos que son el estratégico y el de
gestion, el primero es el enfocado por parte de la Alta gerencia para influir sobre otros
factores de la empresa que van encaminados al cumplimiento de los objetivos estratégicos y
el segundo busca garantizar que las actividades se realicen con eficiencia y que los
objetivos previstos sean alcanzados con eficacia, mejorar procesos para lograr los objetivos

definidos por la alta direccion.

Tomando como base lo descrito y teniendo en cuenta que el area de auditoria hace parte de
la gestion de control que se tiene prevista implementar en la seccién de evaluacion y
seguimiento del Comando de Ingenieros, se inicia el desarrollo de la presente investigacion
determinando la importancia de la misma, la aplicabilidad normativa y la propuesta de
ajuste al proceso de auditoria de obras enfocandola con los conceptos ya conocidos como

una herramienta integral en la gestion del control a través de cuadros de mando y control
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que determinen las alertas para toma de acciones, los cuales deben ser parte de otro estudio

0 investigacion.

DESARROLLO DEL TRABAJO

Obras desarrolladas en el Ejército entre los Afos 2007-2015 y sus principales
problemas

El Comando de Ingenieros (COING) administra y lidera 8 de los 44 procesos que gozan de
la certificacion emitida por el ICONTEC como son: Auditoria de Obras, Disefio y
Desarrollo, Equipo de Ingenieros, Gestion Ambiental, Gestion de Desminado, Gestion del
Riesgo de Desastre, Gestion Finca Raiz y Proyectos de Consolidacion, bajo los cuales se
desarrolla su mision de direccionar las capacidades técnicas del arma, en ejecucién de las
tareas de movilidad, contra movilidad, supervivencia y trabajos generales de ingenieros, en

apoyo a las Unidades de maniobra durante el desarrollo de las operaciones militares.

El Comando de Ingenieros anteriormente llamado Jefatura de Ingenieros, contaba con
delegacion para adelantar la contratacion de obras civiles para la terminacion de Unidades
Militares en todo el pais, dentro de su organizacién como se nombra en el parrafo anterior
contaba con una seccion de Auditoria y su proceso certificado se denominaba auditoria de
obras que fue base para llevar un seguimiento y control de las obras contratadas a través de
los interventores y supervisores contratados. Es asi como con base a las estadisticas que se
adelantaban en esa seccion, se pueden determinar las razones que afectaron la calidad de

obras asi:

Tabla 3 Estadisticas contratos ejecutados 2007 al 2015

CONTRATOS DE OBRAS EJECUTADOS DEL 2007 AL 2015

2007 43 20 3,00 1,00 20,00 24,00 55,81
2008 46 19 10,00 1,00 17,00 30,00 65,22
2009 18 4 7,00 1,00 7,00 12,00 66,67
2010 12 3 1,00 1,00 8,00 5,00 41,67
2011 28 15 7,00 2,00 4,00 24,00 85,71
2012 31 17 6,00 1,00 7,00 24,00 77,42
2013 45 21 6,00 2,00 16,00 29,00 64,44
2014 20 6 3,00 2,00 9,00 11,00 55,00
2015 1 1 0,00 1,00 100,00
TOTAL 244 106 43,00 4,00 7,00 88,00 160,00

Fuente: Elaboracion propia a partir de estadisticas Comando de Ingenieros
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Con base en lo anterior, se puede analizar:

1. Las postventas u observaciones de calidad superan el 50% de los contratos
ejecutados durante el periodo examinado exceptuando en el afio 2010, estas
postventas se presentaron por disefios no ajustados a la zona geografica y
climatoldgica de algunas unidades tacticas y en algunos casos por procesos
constructivos por parte del contratista

2. Ampliaciones de plazos en muchas ocasiones justificadas en tema de orden publico
0 por problemas de disefios que debia asumir en propio contratista 0 la misma
Jefatura de Ingenieros

3. Realizacion de obras no previstas o adicionales que requerian de una previa
autorizacion por parte de los disefiadores

4. Se aplicaron los siniestros a los contratos en los que se pudo definir que los
problemas de calidad fueron imputables a los contratistas y a las interventorias que
no realizaron el control exigido por ley.

5. El contar con la auditoria de obras permitié que los procesos de aplicacion de
garantias se realizaran de manera correcta y transparente

6. Que la debilidad en lo que correspondia a los problemas de calidad por disefios,
demostraron la falta de realizar una revision previa a los paquetes técnicos
desarrollados para contratar

7. Los contratos ejecutados no presentaron desfases financieros en la ejecucién por el
control realizado y exigido por la entidad y que eran verificados por la Auditoria

Las verificaciones que se llevaron en su momento por el proceso de auditoria de obras,
permitieron establecer parametros de control que conllevaron a la toma de decisiones
preventivas o0 en algunos casos correctivos que fueron en pro de la mejora continua del
proceso. Sin embargo pese haber sido una herramienta eficiente, surgio el malentendido en
lo que correspondia a las funciones definidas y la alta direccion entro a indilgar
responsabilidades de supervision a esta area, desvirtuando en su totalidad el rol de

auditoria.

Pese a lo anterior el proceso siguid funcionando pero se convirtié en juez y parte de la

ejecucion de los contratos, y entro a ser parte de la relacion contractual con la figura de
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supervision del contrato de interventoria, conllevando a que la interventoria se escudara en
todo momento en esta area, y se presentaran problemas de seguimiento que eran de
responsabilidad directa de esta interventoria pero que la alta direccion y sus asesores

insistian en que era tarea del area de auditoria.

El proceso fue recertificado en dos ocasiones ya que la efectividad de control se
evidenciaba en los informes e indicadores estimados para el cumplimiento de los objetivos

y mostraban la gestion de la entidad y la vigilancia de los recursos publicos asignados.

Posterior a esto el Comando de Ingenieros del Ejéercito (COING), anteriormente Jefatura de
Ingenieros Militares, creado mediante Disposicion No0.0004 del 26 de febrero de 2016 del
Comando del Ejército, disposicion No. 011del Comando General de las Fuerzas Militares y
resolucion ministerial No. 3402 del 26 de Abril de 2016, esta adscrito a la Jefatura de
Estado Mayor Generador de Fuerza del Comando de Ejercito, asumio ser el responsable de
la direccién y control de las misiones y tareas que deben cumplir los ingenieros militares,
asi como también de planear y supervigilar lo concerniente a la consolidacion y la
responsabilidad social del Ejército Nacional, al mismo tiempo que se cred la Central
Contable Especializada de Ingenieros CENAC a quien se le delego la ordenacion del gasto
para adelantar la contratacion necesaria y requerida por el Comando de Ingenieros, razon
que con llevo a entregarles el proceso de auditoria certificado para su respectiva

implementacién en esa Unidad.

El comando de Ingenieros dentro de su organizacion a nivel de Staff, se encuentran dos
secciones, por un lado Gestion de Proyectos, encargada de la planeacién de todos los
proyectos de infraestructura y por otro la seccion de Evaluacién y Seguimiento quien debe
ejercer actividades del sistema integrado de gestion y calidad (incluida la auditoria),
encargada de evaluar los procesos del COING y, de manera muy especial, de mantener un
permanente control sobre el desarrollo de proyectos tanto de las unidades de ingenieros,
como de aquellas que ordene el Comando Superior dirigidas a las demas unidades que
contratan y ejecutan los recursos publicos en desarrollo de infraestructura militar que se
encomienden a través de entidades como son Agencia Logistica, CENACS, FONADE entre
otros, suministrando asi informacion al Comandante de Comando para la toma de

decisiones correspondientes.
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Responsabilidad de la Auditoria de Obras y sus Especialidades

La responsabilidad principal de la auditoria de obra consiste en vigilar que los sistemas de
control para la contratacion y realizacién de obras publicas y sus actores (relacion
contractual ordenador del gasto, contratista, interventor o supervisor), contribuyan al
cumplimiento de metas y objetivos especificos; que estén articulados y sean congruentes
con el sistema integrado de control interno de la dependencia o entidad; que proporcionen
informacion oportuna que permita a la alta direccion y a los ordenadores del gasto o
responsables de las obras actuar de manera previa para corregir las deficiencias o
desviaciones que pudieran presentarse durante su etapa de contratacion y etapa de ejecucion

para llegar a buen término a la etapa de liquidacion(Ramirez A. , 2004)

Teniendo en cuenta las particularidades que reviste la obra civil y militar y a la gran
diversidad de tipos de obra que pueden realizarse, es conveniente que las auditorias, estén
conformadas por un equipo multidisciplinario, con lo que se logre profundizar en el analisis
y fundamentar con mayor solidez los resultados de la revision, y emitir un informe con
recomendaciones y conclusiones que conlleven a la toma de decisiones acertadas y

permitan llevar un mando y control sobre los proyectos en ejecucion.

El equipo multidisciplinario 6ptimo para estas auditorias segin Ramirez(2004) debe estar

conformado asi:

- Profesionales en Ingenieria y arquitectura quienes deben contar con el conocimiento
de sus areas para la revision de las etapas de planeacién, contratacion, direccion,

ejecucioén y control de la obra en general.

- Profesionales en Contaduria o analistas financieros: serdn quienes adelantaran la
revision de las operaciones financieras, presupuestales y econémicas de la obra

haciendo la verificacion con los registros exigidos para tal fin.

- Profesionales en Derecho con experiencia en derecho administrativo y contratacion
estatal para la revision de la aplicacion de las disposiciones legales qué regulan las

diferentes etapas de la obra.



14

En algunos casos se debera solicitar asesoria de otros profesionales que le puedan aportar
informacion adicional que le permita contar con mayores elementos especificos de juicio

para la realizacion de la auditoria de obra.

Es importante resaltar, que las auditorias sdlo se realizan cuando se sospecha que existen
irregularidades, cuando hay un corte de gestion, cuando una obra estuvo paralizada por
mucho tiempo y se requiere conocer su estado actual o cuando existe divergencia de
opinidn sobre la calidad de una obra y se requiere conocer el alcance o calidad de la misma,
0 cuando hay atrasos que no son imputables a causas exdgenas, pero el objetivo de esta
investigacion es hacer de la auditoria una herramienta de control constante en todas las

etapas de los proyectos.(Arghys R. , 2012)

La auditoria persigue el mejoramiento en las operaciones y actividades de las obras
examinadas, basada en la adopcién de acciones preventivas, correctivas y de mejora
recomendadas. Este mejoramiento debe ser evidenciado por un aumento en la eficiencia,
eficacia y economia del proyecto examinado y, especialmente, de la entidad o la unidad
auditada.(Ramirez A. , 2006)

Principios y normas que aplican en la contratacion y ejecucion de las obras en ejército
Las herramientas de seguimiento y control estaran enmarcadas dentro de las disposiciones
legales vigentes para el fin que se establezca y se acogeran de acuerdo a la necesidad
definida en materia del tipo de contratacion dentro de las facultades que estas disposiciones

legales confieren a las entidades publicas como ejecutores del gasto.

Es asi como toda la contratacion que se adelantan en las unidades ejecutoras del gasto
(unidades militares) del Ejercito estdn enmarcadas dentro lo dispuesto por la ley 80 de 1993
y el Estatuto Anticorrupcion ley 1474 de 2011 y decretos complementarios , que
determinan entre otros unos principios basicos de obligatorio cumplimiento y que son
acordes a los estipulados en el articulo 9 de la Constitucion politica que van encaminados
al cumplimiento de la gestion publica y que se desarrollard conforme a los principios
constitucionales, en particular los atinentes a la buena fe, igualdad, moralidad, celeridad,
economia, imparcialidad, eficacia, eficiencia, participacion, publicidad, responsabilidad y
transparencia. (Alcaldia de Bogota, 2016)
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La contratacion de obras en las unidades militares estan regidas por la ley 80 y ley 1474 y
cuenta con el manual de contratacion del Ministerio de Defensa segun resolucién
ministerial 6302 de 31 de julio de 2014, que son base para el desarrollo de las etapas de la
contratacion, en la ejecucion y en el evento de cualquier incumplimiento que se presente
por parte del contratista se aplican las acciones que se nombran en la ley 1474 de 2011
respetando el debido proceso y ofreciendo todas las garantias por parte de la entidad. Las
sanciones se imponen una vez se surtan los pasos que por ley se exigen y se sancionan tanto
a contratista como a interventor cuando asi lo amerite.(Comando General FFMM
Colombia, 2016)

Como servidores publicos los ordenadores del gasto deben cumplir toda la normatividad
vigente para cumplir con los objetivos de la contratacion encomendada para el buen
funcionamiento de las unidades militares y exigir el cumplimiento de los contratos
suscritos, para esto debe designar una area de seguimiento y control ajena a la relacion
contractual que le permita conocer las debilidades, falencias u observaciones que se
presenten en todas las etapas del desarrollo de las obras y que cuente con un equipo
interdisciplinario capaz de realizar auditorias integrales que le determinen el diagnostico

real del contrato y de esta manera poder tomar las acciones y decisiones a que haya lugar.

La Ley 872 de 2003 la cual crea el Sistema de Gestion de la Calidad en la Rama Ejecutiva
del Poder Publico, ha sido para las entidades del Estado un gran acierto, ya que si bien en
un principio se tom6 como una obligacion que representaba para el comin de las Entidades
una “carga adicional” hoy en dia se ha convertido en la gran herramienta de organizacion

para las entidades publicas.

Posterior a esta ley, se emitié la Norma NTCGP1000:2004 que cred el sistema de gestion
de la calidad en la Rama Ejecutiva del Poder Publico y en otras entidades prestadoras de
servicios, dirigida a buscar la mejora del desempefio y la capacidad de proporcionar
productos y/o servicios que respondieran a las necesidades y expectativas de los clientes,
base ésta que sirvio para establecer la obligatoriedad de implementar el Sistema de Gestion
de la Calidad en las entidades de Publicas. La norma NTCGP1000 fue actualizada durante
el afio 2009 y es en la actualidad el parametro basico para continuar aportando experiencias

exitosas en los sistemas de calidad.
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Durante el 2012 el Estado presenta el Sistema Integrado de Planeacion y Gestion que da
una gran relevancia, dentro de las politicas administrativas, a la gestion de calidad y
determina que el soporte transversal para la evaluacion y seguimiento de la gestion arrojada
por los entes publicos, sea el Modelo Estandar de Control Interno (MECI), expuesto desde
la vigencia 2005 a través del Decreto 1599 y que fue actualizado mediante el Decreto 943
de 2014.

Para el Ejército Nacional, entidad que goza desde el afio 2009 de la certificacién en su
Sistema de Gestion de Calidad, la adopcion e implementacion de los modelos antes
mencionados, han demostrado efectividad en su gestion y positivos logros en el enfoque de

los procesos vy sus actividades.

La transparencia base para el proceso de auditoria de obra

El Comando, su Comandante y personal que aporta con su gestion, es un convencido de la
validez y buena practica que se materializa en la ejecucion de las auditorias, que no buscan
otra cosa, que proteger los dineros publicos y hacer evidente las practicas de la

transparencia en cumplimiento a la Ley 1712 de 2014.

El desarrollo de la transparencia en la gestién puablica debe incidir en el origen de los
problemas, tomar acciones para resolverlos, monitorear y evaluar permanentemente el

proceso de implementacion de la misma en todos los procesos(Reyes, 2016)

Es asi como el principio que enmarca a la auditoria de obras como una herramienta de
control es la transparencia, ya que debe mostrar en todos sus campos desde la etapa
contractual hasta la liquidacién los problemas, errores, malas cuantificaciones, malos
procesos de seguimiento por parte de los actores de la relacién contractual, entre otros con

el fin de evitar los tan famosos “elefantes blancos”.

El principio de transparencia implica que el actuar de la Administracion se deje ver como a
través de un cristal(Delpiazzo, 2005), la transparencia hace a la confianza y la confianza
combate la corrupcién y es asi como se constituye en un elemento que contribuye a la

construccién de un sistema sano(Estudio Cr. Selio Zack & Asociados, 2016)
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El manejo eficiente de los recursos publicos involucrados en la contratacion, requiere que
en las unidades se ejerza una adecuada planeacion y un correcto control con el fin de
cumplir con el plan de compras y la ejecucion en las vigencias programadas y evitar

hallazgos con incidencias por parte de los entes de control.

El mejoramiento del control de este tipo de gestiones debe ser asumido por los responsables
de la delegacion para el gasto ya que en todas sus instancias la ley exige que de manera
preventiva se debe garantizar el cumplimiento del objeto de la contratacion publica
independientemente a los fines para los cuales ésta se desarrolle, imprimiendo un alto grado

de sensibilidad a los recursos que se destina para tal fin.

La auditoria de obras aplicado en afios anteriores en el Comando de Ingenieros

Como se indico anteriormente en la presente investigacion el Comando de Ingenieros
anteriormente Jefatura, se encuentra certificado por el ICONTEC en ocho (8) procesos
desde el afio 2008 aproximadamente, entre los procesos certificados se encuentra el proceso
de auditoria de obras, que estuvo funcionando segin su procedimiento hasta el afio
inmediatamente anterior y en razon a que toda la contratacion paso en cabeza de la Central

Contable y Administrativa Especializada de Ingenieros.

El proceso certificado determinaba su inicio en la etapa de ejecucién de las obras, para que
el competente contractual mediante el seguimiento de los trabajos se garantizara que éstos
fueran entregados en las condiciones de tiempo y lugar establecidas,

De acuerdo a lo establecido en el Manual de procesos de la Jefatura de Ingenieros hoy
Comando, se establece los siguientes criterios para el proceso de auditoria de obras:

- Objetivo. El objetivo del seguimiento de las obras es determinar las actividades
para el seguimiento y control de la ejecucién de mismas con el propdsito de
garantizar que las etapas se ejecuten segln lo establecido para cada uno de los
proyectos contratados.

- Alcance. Inicia desde la recepcion los disefios, especificaciones, presupuestos y
todos los estudios previos Yy los contratos debidamente legalizados, y realiza el

seguimiento y control de la obras hasta su liquidacion.
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- Control. EI control es ejercido por el funcionario que se designe de acuerdo a sus

competencias por el responsable de proceso.
Este seguimiento se ejecutaba desde dos puntos de vista:

- Seguimiento de escritorio (Tramite de aspectos administrativos).

- Seguimiento de campo.(seguimiento de la obra en el lugar)

En todos los casos, el seguimiento de las obras se desarrollaba como una herramienta de
control que le permitia al competente contractual de manera efectiva cumplir con todas las
exigencias de ley en esta materia; por consiguiente se daba cumplimento a todos los
aspectos exigidos en la ley de contratacién. Como se puede observar solo se abarcaba la
etapa de ejecucion y liquidacion y no la precontractual en este seguimiento, a lo que se
suma que se cumplian con tareas y funciones que restaban responsabilidad a las
interventorias contratadas, conllevando con esto a que la alta direccién confundiera los

roles y responsabilidad de los auditores designados.

También se evidenciaba que el auditor juridico solo actuaba segun el procedimiento en los
conceptos requeridos para modificaciones en plazos o adiciones o para iniciar debidos
procesos, y no se hacia una tarea completa de seguimiento y control juridico a todo el

contrato.

No era menos esquiva la parte financiera quien la llevaba y revisaba directamente el
interventor, y dejaba de un lado la revisidn contable de las cuentas y del almacén de obra,
conllevando a la falta de control en el manejo del anticipo que se pactaba con el contratista

y que no era exigido por el contratista.

Y la auditoria era un procedimiento dentro de un proceso que no era revestido de la

importancia que la misma contempla dentro del argot del sistema de control.

La auditoria de obras como herramienta de control enmarcada en un proceso integral
Si bien es cierto el Comando de Ingenieros ya no tiene delegacion para contratar, por ser la
unidad técnica responsable de las obras de todo Ejercito, tiene la responsabilidad ante el
Comando Superior de realizar una gestion de seguimiento a las obras que son contratadas y

ejecutadas por terceros, por esta razon se hace necesario ajustar el proceso de Auditoria de
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obras, adaptandola a una herramienta integral de gestion para el control, enmarcada en los
lineamiento de una auditoria.

La unidad contratante asi como las personas involucradas en la Ejecucion de obras, deben
ser conscientes que sus actividades son factibles de ser objeto de auditorias por parte de los
organismos o entes encargados de velar por el uso objetivo y legal de los recursos que ellos
administran. La mision de estas auditorias previas es detectar, si hubo transparencia en el
manejo de los recursos, si se realizaron procedimientos indebidos, o no se cumpli6 con la
normativa impuesta en las contrataciones de obra. La importancia de esta auditoria se
fundamenta en la magnitud financiera que se invierte en las obras, su incidencia en los
presupuestos publicos y el riesgo que existe en la inversién y el impacto que conllevan la
ejecucion de obras y proyectos de inversion aprobados, por esto se torna imprescindible la

elaboracion de adecuados procedimientos y programas de auditoria(Alvarez, 2011)

La Auditoria de Obras evaluara la administracion de las obras en construccion, la gestion
de Contratante, del Interventor y del contratista, el manejo de la contratacion, el
cumplimiento de normas y procedimientos para el tipo de contrato suscrito, asi como el
cumplimiento de las clausulas contractuales en cuanto a plazos y obligaciones y los
resultados que se obtengan en el programa o proyecto especifico sometido a examen por
parte de la Auditoria.(Arghys, 2012)

Segun el arquitecto Alberto Ramirez Alférez en su articulo “Auditoria de Obras publicas y
privadas”, una auditoria permitiria establecer los siguientes aspectos de obligatorio

cumplimiento para la Alta Direccién, (Ramirez A. , 2006), asi:

- El grado de eficiencia, economia y eficacia en la utilizacién de los recursos
financieros durante la planificacién, ejecucion del proyecto.

- La coherencia entre el proceso previo a la construccion e inversion, con relacion a
los resultados alcanzados.

- El cumplimiento de objetivos del proyecto mediante el cumplimiento del disefio y
las especificaciones técnicas, asi como de la razonabilidad y oportunidad de las
modificaciones aprobadas con relacion a los objetivos contractuales en caso de

imprevistos.
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- Laeficacia de los controles internos implantados, estableciendo la manera como los
responsables de la planificacion, organizacion, direccion y control de los proyectos
y los titulares de una entidad publica cumplen con sus obligaciones.

- La confiabilidad y razonabilidad de la informacion gerencial analizando si es acorde
con los objetivos trazados y si permite la toma de decisiones a favor de una gestion
transparente.

- Si los interventores, o supervisores Yy encargados del seguimiento de los proyectos
operan adecuadamente, en orden al cumplimiento de los objetivos de la entidad o
empresa.

- Establecer si las obras fueron construidas cumpliendo la calidad determinada
contractualmente, las especificaciones técnicas y los plazos contractuales.

Por la importancia y caracteristicas especificas de las obras, es necesario que el auditor
tenga pleno conocimiento de los elementos normativos y técnicos basicos para poder llevar
a cabo estas revisiones, teniendo presente las dependencias y entidades, esto es si se han
dictado medidas para la aplicacion de criterios de prioridad, selectividad y vigilancia del
estricto cumplimiento a las disposiciones normativas vigentes relativas al gasto
publico(Bernal, 2010)

Asimismo y con base a la relacién de obras que se estén ejecutando se debe realizar un
seguimiento que permita establecer alertas de atrasos o de situaciones especiales
enmarcados en un cuadro de mando y control que permita a la alta direccion tomar acciones

sobre el contratante.

Con base en lo anterior el proceso a mejorar como herramienta de control debe incluir las

siguientes variables:

1. Planeamiento de la auditoria: en esta etapa y con base al cuadro de mando y control
se verificara el avance de los proyectos y los informes que se tengan por parte de la
alta direccion, que son la base para definir el personal que debe acompafiar al
personal técnico profesional designado para adelantar la auditoria. El equipo de
auditoria realizara un plan de trabajo que partira de la revision de la legislacion,

normas, reglamentos, contratos, especificaciones técnicas y demas documentos
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contractuales y los emitidos por la supervision de obras, con la finalidad de conocer
todos los aspectos relacionados con las obras, conocer las caracteristicas
particulares de la entidad, asi como los sistemas de supervision utilizados en los
proyectos a través de la interventoria contratada(Bernal, 2010)

2. Realizacion de la auditoria: La auditoria debera realizarse un plan de trabajo desde
la etapa de contratacion para verificar las condiciones en fue contratada la obra y lo
que se dispuso en el estudio previo, hasta la ejecucién en el sitio de la obra y en la
parte de carpetas maestras e informacion administrativa y financiera, se deberan
implementar lista de verificacion que permitan al auditado dar repuesta oportuna al
auditor.

3. Elaboracion del informe: el informe se elaborard con base a los parametros
establecidos en las auditorias, en las cuales se definen las observaciones o hallazgos
encontrados con conclusiones y de recomendaciones de acciones de mejora. El
informe se referira a asuntos de importancia significativa, la redaccion del informe
debe ser comprensible para el lector y debe contar con todos los papeles,
documentos, formatos analizados como evidencia de todo lo auditado

4. Verificacion y seguimiento del plan de accién o de mejora que se implemente por
parte del contratante, este se hara a través de los informes que remita el contratante
y del control y seguimiento que se realice a través del cuadro de mando y control

gue semanalmente se emita.

CONCLUSIONES
La importancia de la auditoria de obras, se evidencia que la misma se vuelve en una
herramienta eficaz y eficiente para la alta direccion y que como proceso estaria validado y
que solo se requiere del ajuste de su procedimiento para lo que se hace necesario de otro
trabajo de investigacion que basado con los anteriores parametros definan los pasos y
responsabilidades del equipo auditor, a través de un flujograma, con sus entradas y salidas
debidamente definidas y con unos formatos de facil aplicabilidad para el buen

funcionamiento de la auditoria de obras.

El proceso de auditoria como herramienta de control y constituia como un proceso

interdisciplinario e integral, permite actuar de manera previa a la alta direccién y emitir
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recomendaciones para tomar las acciones a que haya lugar hacia la entidad contratante, se
puede decir que es universal, aunque puede variar de acuerdo a las caracteristicas propias
de cada unidad, del tipo de obra y de magnitud de la misma como tal y de los recursos

invertidos.

La auditoria permite realizar la verificacion del logro de los resultados asi como también si
la contratacion y ejecucion de obras estan de acuerdo con los fines y objetivos de la
entidad, en este caso con la unidad ejecutora, permitiendo evaluar el cumplimiento de las
normativas legales vigentes, procedimientos y especificaciones técnicas, asi como el
control financiero a través de los balances financieros en la ejecucion de obras, esto a su

vez permitira determinar si el sistema de supervision e interventoria de obras es confiable.

Para mejorar la capacidad de gestion del competente contractual se concluye que es
necesario implementar esta herramienta como un proceso que involucre los aspectos
basicos que deben tenerse en cuenta en la contratacién y el seguimiento de obras, para
que los responsables de la ordenacion del gasto puedan tener una vision clara y precisa
que permita el contexto de la situacidn, desarrollar en las mejores condiciones estos
procesos Yy asi cumplir con las funciones delegadas en materia de contratacion y gestion

publica.
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