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El proposito del presente trabajo es resolver la problematica del Sena Regional Casanare frente a las debilida-
des en gestion documental y su impacto en los hallazgos de auditorias practicadas por la Contraloria General
de la Republica (CGR) a la gestion del Sena, con lo cual se busca aportar desde los conocimientos en Gestion
Documental, al mejoramiento del desemperio laboral, con la propuesta de un modelo de Gestion de Documen-
tos Electronicos. La investigacion parti6 del diagnostico de la situacion actual de los procesos de soporte a la
mision del Sena que permitio identificar el desarrollo de su Gestion Documental, la descripcion de los hallaz-
gos detectados en las auditorias practicadas al Sena Regional Casanare desde el afo 2005 hasta el afio 2017 y
su relacion con el proceso de Gestion Documental, para posteriormente formular el plan de mejoramiento y la
propuesta de un modelo de gestion de documentos electronicos.
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The purpose of this degree project is to resolve the issue of the Regional Sena Casanare in the face of weakness-
es in document management and its impact on the findings of audits performed by the Comptroller General of
the Republic (CGR) to the management of the Seine, which It seeks to contribute from the knowledge in Doc-
ument Management, to the improvement of work performance, with the proposal of an Electronic Document
Management model. The investigation was based on the diagnosis of the current situation of the support pro-
cesses for the Seine mission that allowed to identify the development of its Document Management, the des-
cription of the findings detected in the audits carried out at the Seine Regional Casanare from the year 2005 to
the year 2017 and its relationship with the Document Management process, to subsequently formulate the im-
provement plan and the proposal for an electronic document management model.
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Resumo

Miriam Ramirez Rincon

O objetivo deste projeto de graduacao é resolver a questao da Regional Sena Casanare diante das deficiéncias
no gerenciamento de documentos e seu impacto nas constatacoes das auditorias realizadas pelo Controlador
Geral da Republica (CGR) a administracdo do Sena, que Busca contribuir com o conhecimento em Gerencia-
mento de Documentos, para a melhoria do desempenho do trabalho, com a proposta de um modelo de Geren-
ciamento Eletronico de Documentos. A investigacdo baseou-se no diagnostico da situacao atual dos processos
de apoio a missao Seine, que permitiram identificar o desenvolvimento de seu Gerenciamento de Documentos,
a descricao dos achados detectados nas auditorias realizadas no Casine Regional do Sena entre 2005 e o ano
2017 e seu relacionamento com o processo de Gerenciamento de documentos, para posteriormente formular o
plano de melhoria e a proposta de um modelo de gerenciamento eletronico de documentos.

Palavras chave: gerenciamento eletronico de documentos, processos administrativos, gerenciamento de do-
cumentos, auditorias.

Introduccion

ada vez es mas apremiante la necesidad de sistematizar la infor-

macion por los multiples beneficios que aporta a las Instituciones

Publicas en relacion con la satisfaccion de las partes interesadas

internas como el caso de sus equipos de trabajo, asi como tam-
bién a las partes interesadas externas, entre ellas los organismos de control,
siendo estos, una parte interesada que por ley corresponde el suministro de
informacion completa y fidedigna, en razén a que administrar recursos pu-
blicos demanda transparencia en sus actuaciones y por consiguiente es sujeto
de control.

La funcion de control, se basa en las evidencias de auditoria que consisten
en cualquier informacion utilizada por el auditor para determinar si el asun-
to en cuestion cumple con los criterios aplicables. La evidencia puede tener
diferentes formas, tales como registros de operaciones en papel y en forma
electronica, comunicaciones por escrito y en forma electronica de fuente ex-
terna, observaciones y testimonios orales o escritos, pero en definitiva todas
conllevan al manejo y administracion de la informacion, de tal forma que la
informacion, es el marco desde el cual deben partir todas las inferencias, apre-
ciaciones y acciones probatorias de la situacion que guarda una organizacion.
Franklin (2013).

El Sena durante la ultima década ha desarrollado estrategias con miras al
cumplimiento de la Ley General de Archivos, al ahorro de papel y a facilitar
el acceso a la informacion, sin embargo pese a la inversion de recursos para

desarrollar estas estrategias, aun el enfoque de informacion sistematizada no
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se ha culminado, pues es necesario armonizar los sistemas de informacion
existentes con las necesidades de los usuarios, especificamente refiriéndonos a
las necesidades de informacion de los entes de control.

Es preciso senalar que esta investigacion se inscribio en la linea de Inves-
tigacion de la Facultad de Ciencias Economicas y Sociales: Equidad y Desa-
rrollo, para contribuir al mejoramiento de los procesos administrativos que
conlleven a la sostenibilidad de la informacion en las organizaciones y que a su
vez suministren informacion confiable para la practica de auditorias, a través
de una propuesta de un modelo de gestion de documentos electronicos.

La investigacion es de tipo descriptivo, basado en un estudio de caso que
parte de una revision documental de los informes de auditoria sobre la gestion
del Sena Regional Casanare entre el 2005 y el 2017.

Producto de la investigacion se agruparon hallazgos recurrentes inheren-
tes al proceso de gestion documental y se establecieron tres tematicas de ana-
lisis a partir de las cuales se va a desarrollar la pregunta de investigacion; en
primer lugar se define el concepto del control, en segundo lugar se describe
de qué consta la auditoria integral basada en riesgos y en tercer lugar se plan-
tea el modelo de gestion de documentos electronicos, como una oportunidad
para mitigar las debilidades en la informacion que se aporta a las entidades de

control.

Fundamentos teoricos

El concepto de control

La definicion de proceso administrativo involucra en sus diferentes etapas
la actividad del Control, segun la descripcion obtenida de autores como Fa-
yol (1961) prever, organizar, dirigir, coordinar y controlar, Chiavenato (1982)
Planear, organizar, dirigir y controlar, lo cual implica ademas prever, organizar,
coordinar y controlar; esta descripcion permite evidenciar que desde la teoria
de la administracion de las organizaciones el concepto de control ha estado
vigente; asi como también se introdujo por Deming en los sistemas de gestion
de calidad con el ciclo Planear, Hacer, Verificar, Actuar (PHVA).
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Para Constenla (2010) los controles de la administracion se clasifican co-
mo internos cuando surgen dentro de la administracién, mientras que los
controles externos son independientes a ella precisamente para asegurar su
imparcialidad y estan dotados de instrumentos legales para establecer accio-
nes juridicas frente a las observaciones o irregularidades encontradas.

Las entidades del nivel nacional y territorial de nuestro pais, no son ajenas
a la actividad del control tanto interno como externo, en tanto que el primero
estd regulado por 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
mediante el Decreto 943 de 2014 se actualiza el Modelo Estandar de Control
Interno (MECI), el cual se basa en los pilares de autocontrol, autorregulacion
y autogestion para anticiparse o corregir las debilidades del quehacer de la
institucion.

La segunda clasificacion del control se refiere a los entes externos e inde-
pendientes que ejercen control fiscal, teniendo en cuenta que pertenecemos a
un Estado Social de Derecho segun lo definido en el articulo 1°. de la Consti-
tucion Politica de 1991, que debe administrar recursos con rectitud, eficiencia
y eficacia para lograr los fines esenciales del Estado, y que la ejecucion de tales
recursos requiere del control fiscal ejercido por los entes de vigilancia corres-
pondientes, a este control nos referimos en la primera categoria de analisis.

El articulo 30 de la ley 610 del 2000 define la gestion fiscal como “el
conjunto de actividades economicas, juridicas y tecnologicas, que realizan los
servidores publicos y las personas de derecho privado que manejen o adminis-
tren recursos o fondos publicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisicion,
planeacion, conservacion, administracion, custodia, explotacion, enajenacion,
consumo, adjudicacion, gasto, inversion y disposicion de los bienes publicos, asi
como a la recaudacion, manejo e inversion de sus rentas en orden a cumplir los
fines esenciales del Estado, con sujecion a los principios de legalidad, eficiencia,
economia, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publici-
dad y valoracion de los costos ambientales”.

En este sentido, el control fiscal se encarga de la vigilancia de la gestion
fiscal de las entidades ptblicas por parte de la CGR la cual podra aplicar siste-
mas de control financiero, de legalidad, de gestion, de resultados, la revision
de cuentas y la revision del control interno segtn lo establecido en la Guia del
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Proceso Auditor del 2015, mediante auditorias con un enfoque basado en los
riesgos identificados por la entidad a auditar.

Para describir la evolucion del control fiscal en Colombia, antes de la re-
forma a la Constitucion Politica de 1991, se ejercia un control numérico sobre
las operaciones para verificar que no existieran errores en la contabilidad, no
se ejercia control sobre otras actividades del proceso administrativo, a esto se
le conocié como Control Previo

Posterior a la reforma a la Constitucion Politica de 1991, se inicia la apli-
cacion de un Control Posterior y Selectivo, el cual se ejerce sobre la gestion
y sus resultados y se amplia su campo de accién no solo sobre el proceso
contable sino hacia todas las actividades que involucran el uso de los recur-
sos publicos, asi como también a evaluar los sistemas de control interno. La
evolucion del ejercicio del control sobre la gestion fiscal, cambia la accion de

inspeccion y evaluacion por la de vigilancia y prevencion
Auditoria integral basada en riesgos

La realizacion del ejercicio de auditorias o rendicion de cuentas se remon-
ta a la época de los Tolomeos, hay evidencias de su practica entre los antiguos
egipcios cuyo fin era el de inspeccionar y revisar las cuentas. Los fines de la
auditoria fueron evolucionando de conformidad con lo que se quisiera de-
mostrar, de esta manera en el Siglo XIII en Europa surgié la necesidad de de-
mostrar la honestidad de los administradores de bienes y dinero y de obtener
informes y cuentas de la gestion realizada y posteriormente en Inglaterra con
la Ley Britanica de Sociedades Anénimas de 1862 se reconocié como profe-
sion haciendo énfasis en la deteccion del fraude como fin principal, concepto
que fue evolucionando hasta 1940 cuando cobré mayor importancia la reali-
zacion de auditorias para obtener una opinion sobre la posicion financiera y
los resultados de la operacion.

En Colombia, la funcion de auditoria se remonta hasta el Descubrimien-
to, la Conquista y la Colonia, como consecuencia de la preocupacion de la
Corona Espariola en los siglos XVI a XVIII por el control de los fondos y bienes
que poseia en estos territorios (Vazquez, 2000).
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De la pagina web de la CGR, se extrae la evolucion del control fiscal en
Colombia sobre los bienes y recursos publicos desde la época del Descubri-
miento de América:

1492: Los Reyes Catolicos designan un funcionario para supervisar el ma-
nejo de los recursos destinados al segundo viaje de Cristobal Coléon a América.

1511: Se crea el Tribunal de la Real Audiencia de Santo Domingo para or-
ganizar las administraciones de las colonias mediante la rendicion de cuentas.

1604: Surge el Tribunal de Cuentas en Santa Fe de Bogota, por iniciativa
del Rey Felipe III.

1807: Nacen las oficinas de contabilidad. Un afio después, por iniciativa
de Napoleon Bonaparte, se establece la Corte de Cuentas.

1821: La gestion fiscal es elevada a precepto constitucional. Por medio de
la Ley 6 se crea la Contaduria General de Hacienda, con facultad para exami-
nar y fenecer las cuentas y ejercer jurisdiccion coactiva.

1847: La Contaduria General de Hacienda es sustituida por una Corte de
Cuentas con funciones fiscales y miembros dependientes del poder Ejecutivo.

1850: Con la Ley 20, la Contaduria se transforma en Oficina General de
Cuentas, y en 1857 sus miembros son designados por el Congreso.

1898: Se restablece la Corte de Cuentas, integrada por 10 magistrados
con un periodo de cuatro anos. Las leyes 61 de 1905, 19 y 110 (Codigo Fiscal)
de 1912, 36 de 1918 y 61 de 1921 introducen otras modificaciones al ente
fiscalizador.

En 1923: el Gobierno Nacional expide la Ley la Ley 42 sobre “Organiza-
cion de la contabilidad oficial y creacion del Departamento de Contraloria”,
atendiendo la recomendacion hecha por una misién de expertos norteameri-
canos en cabeza de Edwin Walter Kemmerer, profesor de economia politica
con amplia experiencia en los temas de moneda y banca, dicho Departamento
de Contraloria, podia imponer un estricto cumplimiento de leyes y reglamen-
tos relacionados con el manejo de propiedades y fondos publicos.

1932: Por medio del Decreto 911, la Contraloria es organizada como una
oficina de contabilidad y control fiscal y se establece la obligatoriedad de ren-
dir cuentas ante este organismo, sobre el manejo de los bienes y recursos del
Estado.
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1945: A través de reforma constitucional se definen los mecanismos para
el ejercicio del control fiscal, se determina la forma de eleccion del Contralor
y se fija el periodo del mismo.

1968: Mediante reforma a la Carta Politica se establece la presentacion de
candidatos a Contralor, ante el Congreso, por parte del Consejo de Estado, y
se fija en cuatro anos el periodo del titular del ente fiscalizador.

1975: Con la Ley 20, se da origen a los controles previo, perceptivo y
posterior (control numérico legal). Se amplia la facultad de la Contraloria para
fiscalizar a los particulares que manejen los bienes y recursos del Estado, y de
refrendar los contratos de la deuda publica. Por otra parte, se crea la Comision
Legal de Cuentas de la Camara de Representantes, con la funcion de fenecer o
no la cuenta General del Presupuesto y del Tesoro.

1991: Se elimina el control numérico legal y se da paso al posterior y se-
lectivo (Art. 267 C.P), fundamentado en la eficiencia, la economia, la eficacia
y la valoracion de los costos ambientales. Se concibe la Contraloria como una
entidad técnica con autonomia presupuestal y administrativa.

1993: A través de la Ley 42, se establecen los procedimientos, sistemas y
principios para el ejercicio de la vigilancia fiscal y se reglamenta el proceso de
responsabilidad fiscal, el cual debe ser adelantado en dos etapas: investigacion
y juicio.

2017: Mediante Resolucion Reglamentaria Organica No.0012 de 2017, la
CGR adopta principios, fundamentos y aspectos generales para las auditorias
y la guia de auditoria financiera como instrumentos de control fiscal posterior
y selectivo.

En cuanto al concepto de auditoria Eliana Moreno Montana, lo define
como “un proceso sistematico para obtener y evaluar de manera objetiva las
evidencias relacionadas con informes sobre actividades economicas y otros
acontecimientos relacionados, cuyo fin consiste en determinar el grado de
correspondencia del contenido informativo con las evidencias que le dieron
origen, asi como establecer si dichos informes se han elaborado observando
los principios establecidos para el caso
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Metodologia

La metodologia se configuro a partir del enfoque cualitativo, sustentada en el
método de investigacion documental, para la recoleccion y analisis de los da-
tos se consideraron fuentes disponibles en el archivo central de la Entidad,
obteniendo los informes de las auditorias practicadas por la Contraloria Ge-
neral de la Republica, para posteriormente construir y aplicar los instrumen-
tos de recoleccion de la informacion, que permitan elaborar el diagnostico de
la situacion actual de los archivos de gestion de la Entidad y dar cumplimien-
to al objetivo general de la presente investigacion: Proponer el disefio de un
modelo de gestion de documentos electronicos tomando como referencia el
diagnostico de los archivos de gestion del area administrativa del Sena Regio-
nal Casanare.

Analisis de resultados

A través de la observacion directa de los procesos y del analisis de informacion
publicada en la plataforma compromiso, se pudo determinar que el Sena a ni-
vel nacional cuenta con un Sistema Integrado de Gestién y Autocontrol —SI-
GA- en el cual se encuentra definida la red de procesos y su caracterizacion.
No obstante la formalizacion de guias y procedimientos se detectaron debili-
dades en los procesos de soporte analizados en cuanto a la no utilizacion de
los formatos establecidos y el incumplimiento al desarrollo de los procesos del
Programa de Gestion Documental, especificamente en la organizacion de ar-
chivos de gestion de conformidad con la Tablas de Retencion Documental vi-
gentes y la utilizacion adecuada y oportuna del Formato Unico de Inventario
Documental.

Se evidencia el uso de diversos aplicativos para gestionar los procesos
estratégicos, misionales y de soporte como: SIGA (aplicativo para Gestion de
Calidad), Kactus (administracion del Talento Humano), SIIF (Gestion de la in-
formacion Financiera), SACB (sistema para la administracion y control de bie-
nes) OnBase (sistema de workflow para administracion documental), Intranet
(portal para publicacion interna del Sena), SMA (sistema para el administra-

cion de servicio médico) Sofia Plus (sistema para administracion educativa y
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formacion profesional), Publicaciones Sena (sistema para controlar y publicar
los procesos de contratacion) SIRECC (Sistema de recaudo, cartera y cobro),
SGVA (sistema de gestion virtual de aprendices), Costos web (para adminis-
trar costos por equipos de trabajo) CRM (administracion del parque automo-
tor, construcciones).

La produccion documental a través de los aplicativos mencionados no
es interoperable, lo cual genera duplicidad de funciones y actividades, por
cuanto no se ha hecho un anélisis de las transacciones que son entrada de otro
sistema para evitar doble proceso y garantizar que la informacion no se altere
al ser digitada en diferentes aplicativos.

No hay inversion significativa en equipos para la gestion de los aplica-
tivos, lo que hace que las transacciones sean muy lentas y que haya depen-
dencias con equipos obsoletos. En ocasiones se pierde informacion por fallas
presentadas en discos duros. El Sena a nivel nacional se propuso la implemen-
tacion del PGD version 01 formalizado el 8 de septiembre de 2016, a corto,
mediano y largo plazo, sin embargo no se observa una iniciativa clara para la
implementacion del Sistema de Gestion de Documentos Electrénicos.

Por otra parte, el alcance definido por el SIGA - Sistema Integrado de
Gestion y Autocontrol, no abarca los procesos de soporte, situacion que se
convierte en un agravante para la gestion de documentos de estos procesos ya
que, en términos de beneficios, las normas ISO consideran que la gestion de
la documentacion es clave para mantener el sistema. Al cruzar la informacion
obtenida de los hallazgos del informe de auditoria del afio 2005, con el diag-
nostico realizado, se evidencia que para ese ano el nivel central del Sena, atn
no contaba con procedimientos para la ejecucion del Programa de Gestion do-
cumental y que en la mayoria de unidades de archivo se almacenaban fondos
acumulados, sin una organizacion funcional, asi como también en los archivos
de gestion no se encontraban expedientes con organizacion archivistica que
dieran cuenta del cumplimiento de la normatividad existente para esa época
en materia de archivo.

Para el afio 2012, y ya contando con diversos aplicativos que soportan
los procesos de la entidad, surge como hallazgo que se evidencia debilidad en
los sistemas de informacion al no tener un ancho de banda que garantice el
buen funcionamiento de los aplicativos. El proceso de gestion y tramite del
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PGD, constituye en la vigencia 2017 el motivo de hallazgos por parte de la
CGR, quien evidencio debilidad en el control y seguimiento a los documentos
faltando a la aplicacion de los procedimientos establecidos en la plataforma
Compromiso.

Propuesta

El Modelo de Gestion de Documentos Electronicos, en adelante MGDE, debe
adaptarse al contexto de la institucion, su estructura organizacional y normati-
va, armonizarse con el Sistema Integrado de Gestion y Autocontrol e integrarse
con las politicas de gestion de calidad y de seguridad de la informacion aproba-
das para la institucion, asi como también integrarse con las politicas del gobier-
no colombiano que apuntan hacia la transparencia, la rendiciéon de cuentas, el
acceso a la informacion y el gobierno en linea, entre otras estrategias.

La intencion de formular un MGDE en el Sena Regional Casanare, es
resolver las debilidades detectadas a través de las etapas de exploracion docu-
mental y de elaboracion del diagnostico de la situacion actual; y consecuen-
temente con ello, implementar estrategias para aprovechar las fortalezas del
sistema existente, que permitan evolucionar desde la gestion electronica de
documentos a la gestion de documentos electronicos (Garcia-Morales, 2013),
es decir de la digitalizacion de documentos a la gestion de documentos origi-
nados y gestionados en entornos electrénicos.

La construccion de modelos en la investigacion es la representacion sim-
plificada de una realidad compleja (Demetre, 2014) que, aplicado al concepto
de gestion documental, es un esquema dentro de un marco normativo para fa-
cilitar la comprension e implementacion en una o varias organizaciones. Dicho
esquema comprende ciertos componentes desde los cuales se fijan las estrate-
gias a seguir, afirma Zapata (2015) que en todo SGD confluyen 3 componentes
que interactian de manera permanente: la gestion administrativa, la gestion de
informacion y la gestion documental. Para tal efecto define el SGD como: “El
conjunto de elementos que interactiian de manera sincronizada, compartida y
controlada en la creacion, conservacion, uso y disposicion de los documentos
de una organizacion a partir de la aplicacion de técnicas administrativas, dirigi-

das a aumentar la eficiencia administrativa, reducir costos y facilitar la gestion
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administrativa en general, en la integracion de las diferentes tecnologias de la
informacion y la comunicacion, los sistemas de informacion y la aplicacion de
los principios basicos de la archivistica” Para explorar los aspectos comunes a
un modelo de gestion documental, se consultaron los referentes normativos en
materia archivistica, con el fin de proponer un modelo que se adapte a las ne-
cesidades del Sena y apunte a resolver la pregunta de investigacion formulada.
La legislacion y los referentes de las normas técnicas relacionados, con-
tribuyen a la generacién de modelos de gestion de documentos electrénicos
como herramienta estratégica para dar cumplimiento a la funcion archivistica
y la integracion con politicas de transparencia y rendicion de cuentas; especifi-
camente en relacion con el Sena, un MGDE debe apoyar el mantenimiento de
la certificacion obtenida con el cumplimiento de las Normas Técnicas y Legales
del Sistema de Gestion de Calidad NTCGP 1000:2009, 1SO 9001:2015 e ISO
14001:2015 del Subsistema de Gestion Ambiental y debe responder a las ne-
cesidades de interoperabilidad con otros sistemas de la entidad, con entidades
del sector gobierno y con las necesidades de informacion de los ciudadanos.
Este modelo que en principio debe resolver los hallazgos detectados en las
auditorias externas practicadas por la CGR y las debilidades y amenazas des-
critas en el diagnostico de la situacion actual de los archivos de gestion de los
procesos de soporte del Sena, se estructura con base en la version preliminar
del Modelo de Gestion Documental y Administracion de Archivos del AGN,
las guias expedidas por este organismo para la implementaciéon de PGDE y los
referentes normativos. De conformidad con la problematica expuesta al inicio
de la investigacion y la informacion obtenida en el desarrollo de los objetivos
especificos, se construye el Modelo de Gestion de Documentos Electronicos
para el Sena Regional Casanare, con los siguientes ejes tematicos: Planeacion
estratégica, Gestion Documental, Componente Tecnolégico y Cultura.

Conclusiones

Como resultado de la investigacion se puede concluir que en desarrollo
del ejercicio auditor practicado por la Contraloria General de la Republica
a las organizaciones sobre la gestion y resultados de un periodo determina-
do, se identifican procesos que requieren intervencion a través de un plan de
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mejoramiento, que en primera instancia de respuesta al ente de control sobre
su cumplimiento, y en segundo lugar se consolide como una necesidad de me-
jorar la eficiencia administrativa a través de la adopcion de estrategias y la in-
version de recursos econdmicos, tecnologicos y humanos.

El proceso con mayor incidencia en los resultados de auditoria es el de
gestion documental, por su transversalidad a todos los niveles de la organiza-
cion; lo cual posibilita que de su desempetio se obtengan resultados favorables
o desfavorables que impactan no solo al interior de la organizacion, sino que
trascienden al medio externo afectando a los usuarios de los servicios de in-
formacion. Es por ello que las organizaciones deben alinear los procesos de
gestion documental con las estrategias de gobierno electronico para garantizar
la implementacion de un modelo de gestion de documentos que asegure la
autenticidad, integridad, confidencialidad, fiabilidad y disponibilidad de la in-
formacion para la toma de decisiones, mejora del desempenio de los procesos
y para facilitar la rendicion de cuentas, otorgando garantia de transparencia de
sus actuaciones ante la ciudadania y los entes de control.
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