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'INTRODUCCION



Cuando como tema de discusién, se elige el de “La Auditoria del Sector Publico”, puede
llegar a pensarse que ya se ha dicho todo sobre el mismo. Sin embargo, esto no es
totalmente cierto. En un sentido amplio, podemos decir que el papel que ha de cumplir la
auditoria publica, es el de contribuir, en la mejora del funcionamiento de la Administracién
Publica.

Para realizar este objetivo, se han de tener en cuenta la gran variedad de problemas que
experimenta el Sector Publico, adecuando los métodos de auditoria a dichas circunstancias.

La auditoria de la actividad econémica de la mayoria de los Organismos Publicos hay que
entenderla como la comparacion de realizaciones con previsiones.

La auditoria debe analizar las causas de posibles desviaciones, sugerir las correcciones
necesarias y determinar las responsabilidades a que haya lugar.

Ninguna Organizacion Publica deberia funcionar sin un adecuado planeamiento que sirva
como referencia para que el auditor pueda determinar a priori:

Que debe hacerse.
Como debe hacerse.
Quien debe hacerlo.
Cuando debe hacerse.

La actividad econdmica, en la Administracion Piblica, es un conjunto de actividades de
planificacién, accién y control.

La auditoria juega un rol, en la practica, de verificacion de los procedimientos realizados y
de los resultados alcanzados por los funcionarios publicos responsables de ejecutar la
gestion administrativa en el Sector Pablico.



DESARROLLO



1. CARACTERISTICAS BASICAS.

La caracteristicas fundamentales que han de cumplir la auditoria externa e interna, son
basicamente las de independencia y objetividad.

Para, que una auditoria tenga caracter de independiente, se requiere, en primer lugar,
que aquella se realice por agentes externos, en relacion con la actividad objeto de
examen. El organismo auditor no debe tener ninguna responsabilidad por la funcién o
actividad que es objeto de verificacion. Esta es la diferencia fundamental entre la
actividad del organismo auditor y la del ente auditado. Para su implantacion en la
préctica, esto supone que la auditoria debe realizarse por una organizacién distinta de
aquella que es responsable de la actividad / funcién auditada.

El caracter de independencia, reviste también otro requisito respecto a la persona que
decide la realizacion de la auditoria. En muchas administraciones publicas, dicha
persona es el Congreso o el Gobierno, o en algunos paises, los 6rganos decisores de los
Estados municipales.

En este sentido, la independencia significa que el citado 6rgano, solamente establece las
normas generales y los principales objetivos de la auditoria.

Todos los resultados de la auditoria constituyen un conjunto de factores que serdn
objeto de andlisis, y de ellos se derivaran una serie de decisiones adoptadas por la
persona u organo a quién competa. Podriamos afiadir, respecto al requisito de
independencia, que un 6rgano de auditoria no debe, en ningln caso, tomar decisiones
sobre la actividad auditada. Esto es una condicién previa para que el requisito de
independencia se siga dando en los exdmenes futuros de dicha actividad.

Lo dicho anteriormente, conduce al segundo requisito que ha de cumplirse en toda
auditoria: La objetividad (o imparcialidad).

En mucho paises, lo objetividad de los 6rganos publicos de auditoria, se garantiza
mediante el establecimiento de reglas de gobierno, por regulaciones, asi como por
normas que condicionan la toma de decisiones a aplicar por los funcionarios
responsables, en su intento por cumplir una gestién exitosa que pueda ser mensurable
por sus resultados.

En ultima instancia, la imparcialidad es un deber a cumplir tanto por los funcionarios
como por los auditores, los cuales deben llevar a cabo su actividad sin prejuicios.



2. EXAMEN DE LA CONTABILIDAD FINANCIERA

Todo lo dicho hasta ahora se refiere a los requisitos que han de cumplirse en el ejercicio
de la funcidén auditora, de exdmen de diferentes actividades. Un aspecto diferente a lo
anterior, es determinar el objeto de la auditoria, es decir, qué es aquello que va a ser
objeto de exdmen por los auditores. A este respecto, la auditoria puede y debe ser
desarrollada en varios aspectos a la vez.

La auditoria, tradicionalmente, se ha asociado al examen y comprobacion de las
registraciones contables. Esto ha sido histéricamente, la tarea central de la auditoria. Su
fin es averiguar si la contabilidad de los Organismos Publicos es completa y correcta,
en el sentido de que sea acorde con la regulacion contable legal. La auditoria financiera,
en concordancia con los principios contables generalmente aceptados, no puede ser
implementada con éxito, si no existe una contabilidad exclusiva para el Sector Publico.
En esencia esto puede ser realizado mediante una legislacion basica sobre contabilidad
en dicho Sector.



3. REVISION DE LA ADMINISTRACION DE LOS ORGANISMOS
PUBLICOS.

La contabilidad financiera aporta informacién limitada, sobre la manera en que los
titulares de las actividades publicas llevan a cabo sus objetivos. Esto es cierto, sobre
todo, en aquellas actividades que se financian con asignaciones presupuestarias, cuyos
productos no van al mercado, y consecuentemente, no obtienen ingresos mediante los
cuales se pueden obtener indicadores sobre los resultados de la actividad de que se trate.

Esta es la razén por la que en las ultimas décadas, la auditoria publica se haya
extendido, para incluir dentro de ella, no sélo el andlisis de la contabilidad financiera,
sino también el analisis de la administracion del drgano de que se trate. Este andlisis
proporciona informaciéon sobre coémo las autoridades publicas han planificado y
presupuestados sus actividades, como han controlado lo realizado, analizando sus
resultados y sus efectos sobre la actividad.

Podemos decir, en sintesis, que la auditoria examina cual ha sido la organizacién
administrativa de los Organos publicos. La finalidad de esta auditoria es que las
autoridades — individual o conjuntamente — tengan una visién sobre lo que hacen,
relacionado con lo que quieren, calculando cual es el costo que dicha realizacidon
supone y, si se consiguen los resultados que se planearon. El objetivo ltimo, es ampliar
la informacion financiera de las autoridades, con el fin de que se obtengan los mejores
resultados posibles, con los mismos o menores recursos. A este tipo de auditoria se le
ha dado el nombre de “Auditoria de eficacia”.

Las premisas basicas y los procedimientos de trabajo, estdn aqui menos formalizados
que en la auditoria financiera.

Cada autoridad administrativa debe desarrollar sistemas de planificacion,
presupuestacion y ejecuciéon de objetivos. Cada uno de estos sistemas deben ser
disefiados y juzgados caso por caso, teniendo en cuenta el cardcter y dmbito de la
actividad de que se trate.

A pesar de que los sistemas de planificacion, deben adaptarse, como requisito previo, a
la actividad de cada 6rgano en particular, es posible dar algunos puntos de referencia
generales, para los trabajos de auditoria de las funciones organizativas de las auditorias
publicas.

Un principio general, lo constituye la interconexidn que debe existir entre planificacion,
presupuestacion, ejecucion de objetivos y andlisis de resultados de la organizacion
determinada. De todo ello, lo basico para la planificacién continuada, es el andlisis de
resultados.

El analisis de metas es un exdmen de como el organismo interpreta y expresa en
términos operativos, las metas u objetivos que los politicos han establecido, que han de
llevarse a cabo por su actividad. Este exdmen se extiende sobre la planificacion del



Organismo a largo plazo, asi como el seguimiento de los efectos externos de su
actividad. Los auditores deben evaluar las realizaciones del organismo en estos
aspectos, y examinar en qué medida los efectos, cuantitativa y cualitativamente
medidos, coinciden con los objetivos propuestos.

La auditoria de sistemas se dirige al examen de los sistemas de control e informacion
del organismo auditado, a su organizacién u otras funciones subsidiarias. Se incluye
bajo este titulo, las auditorias de planificacién presupuestaria a corto y medio plazo, y el
examen de los mecanismos de medicion, de costos, resultados y efectos.

La auditoria de operaciones abarca la auditoria de la produccion anual, incluyendo,
ademas de otras cosas, el analisis sobre el modo en que los drganos utilizan sus recursos
y el examen del desarrollo de la productividad de sus actividades.



4. LA AUDITORIA EN EL AMBITO DE LA ADMINISTRACION DEL
ESTADO.

4.1. Niveles de Auditoria:

Hemos preferido usar la palabra “niveles” en lugar de la de “Tipos de Auditoria”,
por entender que existe una importante interrelacion entre los diversos
procedimientos que son utilizados y entre los diversos fines que se pretende
alcanzar.

De tal forma que el ambito del Sector Puiblico, en el cual nos desenvolvemos, es
poco operativo, o al menos, no es util la tipificaciéon de una auditoria en concreto.
En este sentido, la auditoria que se practique en esta esfera, participa de todos los
objetivos de la denominada “Auditoria Integral”.

Se distinguen cuatro niveles de auditoria:

a)

b)

d)

Financiera:

Pretende determinar si la informaciéon presentada por el Ente auditado
representa adecuadamente su situacion econdmica-financiera, de acuerdo a los
principios contables que le son aplicables.

Auditoria de cumplimiento:

Emite opinién en cuanto al cumplimiento de la legalidad, aplicable al
organismo o servicio publico.

Auditoria de eficiencia:

Su finalidad consiste en determinar si la gestion de los recursos publicos se ha
efectuado de forma eficiente y economica.

Auditoria de eficacia:

Su fin Gltimo es si han logrado los objetivos previstos o en qué grado han sido
cumplidos.



5. LA AUDITORIA COMO TECNICA

Por todos es conocido, que cualquiera de las auditorias que han de ser practicadas en un
Ente Publico, requiere como minimo, la existencia de unos sistemas y procedimientos
que permitan ser auditados.

Es necesario que quede claro que la auditoria no es un fin en si misma, sino que es una
técnica o instrumento que permite al usuario aplicar las medidas correctoras sobre
hechos o actuaciones inadecuadas que la auditoria ha detectado.

Es evidente que se pueden aplicar técnicas de auditoria para verificar el conjunto de
operaciones realizadas, pero nunca se podra hablar de la realizacién de una auditoria
financiera, puesto que ello implica la existencia de unos Estados Financieros o
cualquier otro documento que pueda recoger la situaciéon econdmica-financiera del Ente
auditado.

Asi, la inexistencia de sistemas y procesos de gestion definidos, y de una contabilidad
analitica, son carencias importantes que impiden hablar de la realizacién de una
auditoria operativa, entendida en un amplio sentido de eficiencia y eficacia.

Hay quien piensa que los problemas del Ente auditado se resuelven con la practica de
auditoria. Los que piensan en esta linea desconocen la utilizacién y el fin ultimo de esta
técnica.

El auditor analiza, revisa, comprueba y, por ltimo y mas importante, diagnostica una
situacion. Pero, para que pueda diagnosticar es necesario que la situacién exista. Es
igual a estos efectos, que se trate de unos estados financieros, o sea al proceso de
gestion de ingresos, o de alcanzar la construccion de cinco mil viviendas.

Con ello pretendemos dejar claro, que el auditor no pretende reconstruir una
contabilidad inexistente, ni implantar los sistemas de gestion necesarios, ni, en ningun
modo, opinar sobre cudles serian los objetivos que deberia cumplir el Ente auditado.

(Qué hace, por tanto, el auditor? En una primera apreciacion, parece como si se situara
en una postura comoda y pasiva, criticando la labor del resto de los funcionarios que
estén colaborando activamente en el desempefio de su trabajo.

Nada mas lejano a la realidad, el auditor publico, es un elemento activo mas, en el
funcionamiento de la Administracidn, y recae sobre él, entre otras cosas, la
responsabilidad de determinar las causas que han originado la carencia de una
contabilidad o de un sistema o proceso de gestion.

Debemos, por tanto, distinguir entre organismos publicos, administrativa y

econdmicamente organizados, con fines u objetivos cuantificados, de aquellos que no
cumplen en todo o en parte, las caracteristicas descriptas.
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En el ambito del Sector Publico a que nos referimos, es muy dificil encontrar un
Servicio u Organismo publico, segun la experiencia recogida, que disponga de una
contabilidad adecuada a todos los fines que a la misma se le asigne y que posea unos
procedimientos y sistemas de gestion definidos, y lo que es mas dificil, que puedan ser
cuantificables, o al menos conocidos, los objetivos que pretenden.

En este amplio campo, podremos hallar Entes pblicos que cumplen con uno, varios o
ninguno de los atributos descriptos, dejando dicho, desde ahora, que todos dispondrian
de, al menos, una contabilidad presupuestaria susceptible de ser auditada y unos
procesos de gestion, mejores o peores, para aplicar los recursos que estén generando o
aquellos que les sean subvencionados.

Esta situacion, es precisamente la mas importante limitacion del trabajo del auditor en
su sentido estricto, de revisor y diagnosticador de hechos.

Es evidente desde el 4mbito de auditoria financiera, se podra emitir opinién sobre la
fiabilidad del documento de ejecucion del presupuesto, que serd el que, con caracter
general, poseen todos los servicios y organismos publicos. Sin embargo, el mismo se
refiere Unicamente, a las obligaciones y derechos generados durante el ejercicio de
referencia. Por lo tanto, se esta dictaminando sobre los fondos generados y el uso de los
mismos para un aflo concreto y, en absoluto, no se estd opinando sobre el reflejo de la
situacién econémica-financiera del servicio u organismo en cuestion.

Esta importante limitacion sera previsiblemente solventada con la aplicacidn, para todo
el Sector Publico que analizamos, del Plan General de Contabilidad, cuyo producto méas
inmediato serd la implantacion de la partida doble y en consecuencia, los Estados
Financieros constituidos por Balances de Situacion, Cuentas de Resultados y Estado de
Origen y Aplicacion de Fondos (medios de financiamiento). '

No obstante lo expuesto, el que el auditor dictamine favorablemente sobre la
razonabilidad de la ejecucidn presupuestaria, quiere decir que el Organismo o Servicio
Publico ha aplicado los recursos, al menos, presupuestariamente, a los conceptos que
deberian haber sido destinados.

Se nos plantean, entonces, tres cuestiones:

;Se han efectuado de acuerdo con la normativa vigente?

¢ Se han utilizado eficientemente?
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¢ Se han satisfecho los objetivos previstos?

La primera respuesta constituye el objetivo de la denominada auditoria “de
cumplimiento™ o regularidad, a la que vamos a referirnos a continuacion.

5.1. Delimitacion

5.2

Para delimitar el ambito de la auditoria de cumplimiento, se estima que el término
“legalidad” ha de ser tomado en su mas amplio sentido, debiendo abarcar todos los
tipos de normas que afecten al Ente auditado, cualquiera que sea su rango juridico,
incluso debe extenderse a la normativa interna que le sea aplicable, en virtud de los
acuerdos adoptados por los Organos Directivos a los que se haya encomendado su
gestion.

Por otra parte, este nivel de control ha de limitarse a poner de manifiesto el grado
de la observancia de la legalidad vigente, sin extenderse en ofrecer una valoracién
sobre su adecuacion o inadecuacion a los objetivos de una determinada Entidad

Importancia de la auditoria de cumplimiento en el Sector Publico.

La importancia de la auditoria de cumplimiento en el Sector Publico, deriva del
hecho de que la caracteristica esencial de los Entes Publicos es la aplicacion a los
mismos de una normativa mas numerosa y bastante mas estricta que aquella
exigible al Sector Privado. Pero ademds, dichas reglas les vienen impuestas desde
fuera con carécter general, es decir, le son de aplicacion por el simple hecho de
pertenecer al Sector Publico o por estar incluidos dentro de unas determinadas
categorias, como es el caso de la legislacion sobre Organismos Auténomos. En ello
también radica una diferencia, ya que muchas de las normas cuyo cumplimiento
habra que verificar en el curso de una auditoria que se practica acerca de estos
ultimos, seran internas y aplicables exclusivamente, a una determinada empresa
publica, por lo que, en definitiva, el alejamiento de las normas, en estos casos, no
tiene la misma relevancia, sobre todo si se ha producido previo conocimiento de
sus organos directivos, que han sido los que, por decirlo de algin modo, se han
impuesto a si mismos una determinada forma de actuacion, razén por la cual, tienen
también competencia para modificarla.

De lo anterior se deduce la relevancia que para los Entes encuadrados en el Sector
Publico tiene este nivel de control, debido principalmente a los tres motivos
expuestos:

a) Normas mas numerosas.

b) Normas mas estrictas.

¢) Normas cuya modificacién estd en manos del Ente auditado.
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Pero ademas, de todo ello no se puede perder de vista que el hecho de encontrarnos
en un Estado de Derecho exige al Sector Publico que sea el primer y més fiel
cumplidor de la legislacion vigente, dado que sus posibles infracciones a las
normas, resultarian un pernicioso ejemplo para el sector privado.

Clases de Auditoria de cumplimiento.

Centrandose en las distintas formas en que actualmente se lleva a cabo el control
del gasto publico, se pueden distinguir dos tipos de auditoria de cumplimiento:

a) Completa.
b) Limitada a determinadas operaciones

La primera abarca a todas las actividades que se llevan a cabo en un determinado
Ente u Organismo y constituye una parte mas de las auditorias integrales que se
realizan en el Sector Publico.

Las técnicas y procedimientos a utilizar en unas u otras son fundamentalmente los
mismos. La diferencia entre ambas estriba ademas de su extension, en el hecho de
que las completas requieren una planificacion previa dentro de la cual, las pruebas
del cumplimiento de la legalidad serdn sélo una parte, ya que en general, se
realizard conjuntamente con otros niveles de auditoria y ademas, porque exigen al
auditor una tarea adicional y previa de familiarizacién con las actividades que
realiza el Organismo y con su legislacion especifica.

Relaciones con la fiscalizacién previa.

Es bien sabido, que en las empresas, tanto privadas como publicas, de unas
determinadas dimensiones, es frecuente encontrar departamentos de auditoria
interna; ello no es Obice para que periddicamente se practiquen auditorias externas,
sin que se considere que se esta produciendo una duplicacion de controles, sino que
ambos se estiman convenientes y complementarios.

Ahora bien, el caso no es totalmente trasladable a la Administracién del Estado y
sus Organismos Auténomos, puesto que en ellos, los auditores designados ejercen
controles internos al Ejecutivo y externos al Organismo.

La posible duplicacion de controles del mismo tipo, sélo se plantearia respecto al
caso especifico de la auditoria de cumplimiento y no en relaciéon con las de
eficiencia, economia y resultados, puesto que estos ultimos controles no son
practicados a través de la fiscalizacion previa.

Centrandonos pues, en el caso concreto de la auditorfa de cumplimiento, a practicar
en la Administracion del Estado, se nos plantean dos alternativas posibles:
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a) No practicar este tipo de auditoria, en el caso de que en el Ente existiera unidad
de auditoria interna.

b) Realizar a pesar de ello, auditoria de cumplimiento, aunque con alcances de las
pruebas mucho menor, que el que se fije para aquellos entes que no estén
sometidos a fiscalizacion previa.

Somos conscientes de que ambos tipos de controles tienen sus ventajas e
inconvenientes. A favor de la labor interventora, se podria argumentar, entre otros,
que el auditor interno es el mejor conocedor del Ente y que fiscaliza las
operaciones una a una, sin aplicar técnicas de muestreo. A favor de la auditoria
externa, habria que decir, asimismo, que precisamente por centrarse en un menor
numero de operaciones y realizarse “a posteriori”, sin la presidn que puede
suponer, en ocasiones, la necesidad de fiscalizar un expediente a una determinada
fecha, permite realizar el control de una forma mas detenida. Por otra parte,
determinados incumplimientos es posible detectarlos més facilmente “a posteriori”
al examinar conjuntamente todo el circuito seguido por una determinada
transaccion, y al obtener informacién de personas y entidades ajenas al Organismo,
como resultado de los procedimientos aplicables en auditoria.

Si se admiten las ventajas e inconvenientes de ambos controles, parece logico
concluir que ambos pueden complementarse por los distintos procedimientos que
emplean, independientemente de que sean competencia del mismo drgano.

Volviendo a las restantes cuestiones planteadas respecto a la aplicacion de los
recursos en la mayoria de los Organismos o Servicios Publicos, podemos afirmar
que las mismas constituyen los objetivos propios de la auditoria de eficiencia y
eficacia.

Es, por consiguiente, la auditoria operativa, aquella que trata de alcanzar los
objetivos propios de la auditoria de Economia y Eficiencia, y de la auditoria de
Resultados de Programas.

Los objetivos perseguidos por éstas, suponen un nivel superior en el proceso
evolutivo de las técnicas de auditoria al de la auditoria financiera y auditoria de
cumplimiento. Sin embargo, es importante sefialar, que se realizard con menor
dificultad una auditoria operativa, si previamente se ha realizado una auditoria de
cumplimiento, ya que sin duda, la metodologia y técnicas de auditoria financiera
tan perfeccionadas y desarrolladas, pueden permitir un conocimiento tan profundo
y completo de la Entidad a auditar, que ayudan enormemente en la realizacion
posterior de un estudio operativo de la Entidad.

Ademas hay que tener en cuenta que la auditoria operativa, no admite tan
facilmente la utilizacidén de técnicas y métodos normalizados, tales como las listas
de comprobacién y los programas de trabajo, y que es necesario adoptar por parte
del auditor, una actitud creadora y en la que es necesario desarrollar la inteligencia
y el ingenio. Por consiguiente, y dado que este tipo de auditoria estd en sus
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comienzos, hasta tanto no desarrolle una metodologia propia, necesitard del apoyo
de los procedimientos y técnicas de la auditoria financiera.

5.5. Objetivos de la auditoria operativa.

Es necesario tratar de definir los términos de economia, eficiencia y eficacia, que
no siempre han sido utilizados de forma homogénea, y que pueden inducir a
confusion si no se matizan claramente las diferencias que existen entre ellos.

A continuacidn se intenta profundizar en el significado de los mismos:

a)

b)

Economia:

Es un término referido a las condiciones en que se adquieren los medios
personales y materiales.

Puede decirse que una operaciéon se efectla econdmicamente, cuando los
medios o recursos necesarios se adquieren en la cuantia precisa y con la calidad
deseada, al precio mas barato posible y en el momento oportuno.

Por consiguiente, una auditoria economica , debera tener en cuenta si se han
definido cudles son las necesidades de recursos para cumplir los objetivos, si la
cantidad y calidad de los mismos se han establecido de forma apropiada, si se
han efectuados estudios de comparacién de costos, para estudiar las diversas
alternativas, y por ultimo, si después de haberse respetado las condiciones
anteriores, se han adquirido los recursos necesarios al minimo costo y en el
momento oportuno.

Eficiencia:

Este término hace referencia a las relaciones entre los bienes y servicios
producidos y los medios utilizados para conseguirlos.

Una actividad u operacion es eficiente si los recursos materiales y humanos
utilizados para obtener los bienes y servicios previstos son bien utilizados. Es
decir, una actividad es eficiente cuando se obtiene el rendimiento maximo a los
recursos de que se dispone, o bien cuando se alcanzan los objetivos previstos
con un costo minimo.

El auditor que efectie una auditoria de eficiencia deberd estudiar, si los
sistemas de control de gestiéon utilizados son suficientes, si son fiables los
sistemas que miden e informan sobre la actuaciéon del Ente auditado, cudl es el
nivel de eficiencia actual y si el Ente auditado realiza esfuerzos para mejorar su
eficiencia.
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La eficiencia en el uso de recursos publicos, es de muy dificil diagndstico si el
Organismo o Servicio Piblico carece de una contabilidad analitica que permita
conocer el costo real o estimado de la funcion o servicio que desempefia.

Adn sin existir esta contabilidad, el auditor intenta detectar las ineficiencias que
puedan producirse en el logro de los objetivos y, en este punto, es necesario
destacar que los mismos no son “descubiertos” por el auditor sino que son,
precisamente, los funcionarios del Ente auditado quienes los ponen de
manifiesto, ya que son quienes los estan padeciendo. Lo que si hace el auditor,
una vez conocido integralmente el Organismo, es evaluar estas deficiencias y
detectar las causas que la originan para diagnosticar una situacién y, en
consecuencia, recomendar que medidas deben adoptarse. Insistimos que lo que
se evalta es un sistema preestablecido, nunca el auditor describe el sistema o
procedimiento que debe aplicarse. En este sentido, podra aconsejar los puntos o
directrices minimos que habra que cumplir.

Eficacia.

Por ultimo el término eficacia sirve para relacionar las operaciones o programas
con los objetivos de los mismos.

Se entiende que un programa o actividad es eficaz cuando alcanzan los
objetivos o fines previstos.

La auditoria de resultados de programas tiene como mision verificar el buen
funcionamiento de los sistemas de gestion que evalian el grado de realizacién
de los fines y objetivos previstos por los programas.

A pesar de los avances que en esta materia se vienen produciendo todos los
afios, aiin no puede pensarse que el proceso de elaboracion y determinacion de
objetivos de los presupuestos por programas sea tan perfecto que permita la
realizacion de auditorias de resultados por programas en todos los Organismos
Auténomos en el momento presente. Por consiguiente, en la actualidad gran
parte de las auditorias operativas que se realicen en estos Organismos se
limitardn en muchos casos a ser una auditoria de economia y eficiencia.
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6. METODOLOGIA

En este punto hay que aclarar que dicha metodologia no es exclusiva a la auditoria de la
Administracién del Estado, sino que las normas, principios y procedimientos a analizar
son aplicables a todo el Sector Publico y se han venido inspirando, en las técnicas
utilizadas en el Sector Privado: '

6.1. Planificacion:

Como paso previo a una planificacion se deberdn definir los objetivos del trabajo,
el alcance de la revision y la fecha limite para la presentacion final del informe.

Este conocimiento de los objetivos de la auditoria y por tanto de las necesidades e
informacién que requiere la autoridad que ordena la ejecuciéon de la auditoria,
determinara el poder efectuar una buena planificacion.

6.1.1. Necesidad:

Si la planificacién es conveniente para cualquier actividad que pretende
realizarse con criterios de racionalidad, puede afirmarse, sin duda, que en el
trabajo de auditoria constituye una necesidad, tanto por su misma naturaleza
como por razones de coherencia. En efecto, por una parte, la auditoria de
cada Ente es una actividad especifica e independiente, en la que la
improvisacion comporta un gran costo en tiempo y en eficacia; y por otra no
es logico, ni incluso ético, controlar la eficiencia ajena descuidando la

propia.
Con una adecuada planificacion se conseguiria:
a) Una mayor eficiencia en el trabajo.

b) La posibilidad del control y supervision de las tareas de ejecucién de la
auditoria.

¢) La racionalidad de las actuaciones por lo que respecta a objetivos y
procedimientos.

d) La evaluacion de la eficacia y eficiencia de la propia actividad auditora.

e) Compromiso por parte del equipo auditor de terminar las tareas en las
fechas previstas o explicar, en su caso, las desviaciones.
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6.1.2.

6.1.3.

Concepto de planificacion:

La planificacion de una auditoria consiste en el establecimiento de los
objetivos a alcanzar en funcion del mandato recibido y de la naturaleza del
Organismo, de los medios necesarios para su consecucion y de la
valorizacion de estos en términos de tiempo y dinero.

Asi pues, implicara toda planificacion:

a) Identificacion de los objetivos:
Los de caricter general, que llamaremos de “definiciéon de auditoria”.
Los especificos, que podrian denominarse “de auditoria”, deben
establecerse en funcion de los generales y de las caracteristicas
concretas del Ente auditado.

b) Determinacion de medios:

Para la consecucion de los objetivos perseguidos, habra que determinar
qué medios son necesarios. Estos pueden ser de dos tipos:

- Instrumentales: Personal necesario por categorias, material, etc.
- Procedimentales: Procedimientos y pruebas de auditoria.

- Valorizaciéon de medios: Los medios personales se valorizaran por
tiempo (por ejemplo: dias por persona, segun las distintas categorias)
y estos y los materiales en términos econdmicos para poder sefialar el
costo de la auditoria.

Contenido de la planificacion:

Cada Organismo constituye una unidad de gestion que si ya es distinta a las

demas “de jure”, lo es mas todavia “de facto”. De ahi que una buena
J

planificacién de auditoria tiene que partir necesariamente del conocimiento

suficiente del ente objeto del examen.

Sin pretender ser exhaustivos, los aspectos generales cuyo conocimiento
seria necesario poseer con caracter previo a la labor de planificacion serian

los siguientes:

a) Actividad de la entidad y entorno en que ésta opera, asi como sus
objetivos y programas.

b) Normativa legal, procedimientos y principios contables aplicables a la
entidad.
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6.1.4.

¢) Organizacion administrativa y contable.
d) Medios personales, materiales y tecnologia disponible.
e) Sistema de control interno.

Este conocimiento se adquiere a través de entrevistas y mediante cualquier
otro medio complementario o alternativo.

La finalidad de estas actuaciones previas no es solamente la de servir para
definir con conocimiento de causa los objetivos de auditoria sino también
para determinar los condicionantes que se van a encontrar en la ejecucion de
las tareas, valorar provisionalmente la calidad del control interno, detectar
las areas de riesgo, y, en consecuencia, establecer las normas mas adecuadas.

Control interno, técnicas de evaluacion:

El conocimiento del organismo al nivel expresado anteriormente suele ser
suficiente para realizar una valorizacion provisional de la confianza que
merecen los procedimientos internos de control, que posteriormente, y ya
dentro de la fase de ejecucion de auditoria, habrd que confirmar mediante la
aplicacién de las llamadas pruebas de cumplimiento. No obstante, tal
evaluacidén provisional, es muy importante ya que determinard los riesgos
globales de las éreas, los controles considerados como claves y el alcance de
las pruebas para verificar su cumplimiento.

En los tratados de auditoria se define el control interno como el plan de
organizacidn y todos los métodos y medidas relacionadas con el mismo que
son adoptados por una empresa para salvaguardar su activo, comprobar la
exactitud y la fiabilidad de sus datos contables, promover su eficiencia y
coadyuvar al cumplimiento de las directrices de gestion prescriptas.

Como técnicas para esta evaluacion suelen utilizarse las entrevistas,
cuestionarios y flujogramas.

Cada una de estas técnicas ofrecen una serie de ventajas e inconvenientes. Y
asi, la técnica de flujograma, presenta como ventajas fundamentales con

relacidn a los cuestionarios y entrevistas:

a) Requerir menor tiempo para comprenderlos que las descripciones
narrativas.

b) Representa mdas facilmente el flujo de las transacciones, y

c) Ser mas faciles de actualizar por cambios en los sistemas.
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6.1.5.

Ofrece, sin embargo, un muy importante inconveniente cual es el tiempo que
requiere su realizacion, lo que deriva en un mayor costo de la auditoria.

Programacion.

La programacion es la parte de la plamﬁcacwn en que de una forma concreta
y pormenorizada se establecen:

a) las areas en que se dividira el trabajo
b) los objetivos especificos por areas

c) los procedimientos de control interno relacionados con dichos objetivos

d) las pruebas de auditoria a realizar para comprobar o verificar los
procedimientos.

La programacion parte de una division por areas de los estados contables a
auditar. Es importante que esta clasificacion se efectie de una forma
rigurosa y exhaustiva, de tal manera que, por una parte, agrupe cuentas
interrelacionadas desde el punto de vista de las comprobaciones ulteriores y
por otra, no quedar cuentas sin incluir en algun éarea.

Una vez realizada esta clasificacion se identifican los objetivos especificos
por areas, relacionandolos con los procedimientos de control, con las
pruebas de auditorias correspondientes y con la evaluacién del riesgo de
auditoria.

Asimismo, en hoja aparte, se describen los procedimientos de control
internos que a juicio del auditor se consideren fundamentales (controles
claves), y cuyo cumplimiento o incumplimiento determine su confianza o
desconfianza, respectivamente, en la bondad del sistema, determinando en
consecuencia al alcance relativo que deberé dar a las pruebas de auditoria.

Finalmente, en una tercera hoja, se describen las pruebas de auditoria que
deberan realizarse identificando el control clave u otro objetivo a que sirven
y el alcance de las pruebas.

Asi pues, la programacion constituye un ensamblaje de objetivos, controles
internos y pruebas, interrelacionadas entre si que, independientemente de su
finalidad intrinseca sirve como base del sistema de referencias.

La extension de los programas de auditoria sera variable segin las
circunstancias de cada caso, pudiendo ser breve o amplio y detallado, en
funcién de los resultados obtenidos en la evaluacion del control interno, del
tamafio y naturaleza de la entidad y de la finalidad y amplitud de la auditoria
determinada por el mandato oficial.
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6.1.6.

6.1.7.

La programacién debe ser fiable y abierta para admitir las oportunas
modificaciones segun se va avanzando en los trabajos y se va obteniendo un
mejor conocimiento de los procedimientos, de las areas de riesgo, de las
dificultades derivadas de los soportes documentales y de la confiabilidad o
no de los procedimientos de control interno.

La memoria de planificacion: contenido y estructura.

La planificacion debe plasmarse por escrito en un documento, que formara
parte de los archivos, denominado Memoria o Memorandum de
Planificacion. Consta de dos partes perfectamente diferenciadas: la Memoria
de Planificacion propiamente dicha y la Programacion por Areas.

Conclusion.

Podemos concluir expresando que la planificacion como técnica de auditoria
es necesaria por razones de eficacia en el trabajo, de coherencia interna y por
exigencias normativas.

Una adecuada planificacion debe contemplar todos los aspectos relacionados
con la actividad auditora a desarrollar: objetivos, medios, procedimientos,
etc.; con ello se conseguird no sélo un menor costo del trabajo, sino una
mejora y un ejemplo de que quienes controlan la eficiencia y economia de
los demés en al administracion de los recursos publicos, tratan de alcanzarlas
en sus propias actuaciones.
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7. EJECUCION DE LA AUDITORIA: Papeles de trabajo.

En la ejecucién del trabajo de auditoria, es necesario dejar constancia por escrito del
cumplimiento de las normas de auditoria del trabajo realizado. Esto se efectia mediante
la utilizacion de los papeles de trabajo.

La necesidad de los papeles de trabajo deriva del hecho de que el auditor trabaja sobre
documentos propiedad de la entidad publica auditada y en consecuencia quedaran
archivadas en aquélla una vez finalizado el trabajo de auditoria.

Los papeles de trabajo constituyen asi los registros mantenidos por el auditor
independientemente de los procedimientos por él seguidos, de la comprobaciones
parciales que realizo, de la informacién obtenida y de las conclusiones a las que llego
en relacién con su examen.

Las normas de auditoria del Sector Ptblico expresan que los papeles de trabajo deberan
ser completos, exactos, claros, comprensibles, detallados y relevantes.
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8. INFORME DE AUDITORIA.

Todo el proceso de auditoria desemboca en un informe en el cual se pondran de
manifiesto los trabajos realizados y las evidencias obtenidas que daran lugar a la
emision de un juicio u opinién acerca de aquellos aspectos que fueron considerados en
el encargo de auditoria.

Autn cuando la redaccion del informe es el Ultimo tramo de una auditoria , es el
producto final del trabajo, su significado es de tal importancia en el resultado de la
misma que habra de ser comprendido desde el inicio de la auditoria y por todo el
personal que en ella intervenga. Es sélo asi como podran establecerse con acierto los
procedimientos adecuados a llevar a cabo y la finalidad de los mismos.

Es tan intima la relacién que guarda una buena planificacion y ejecucion de auditoria
con el informe que es una frase comun la de “una buena planificacion de auditoria dara
como resultado un buen informe y una mala planificacién puede dar como resultado un
mal informe”. Por eso, esta planificacion serda mas o menos acertada en la medida en
que sea apreciada la dimension del informe.

8.1. Condicionantes:

Los factores que condicionan el resultado de toda auditoria que se plasma en el
informe son los siguientes:

a) La informacion disponible por parte del auditor

b) La forma en que se ha ejecutado la auditoria.

¢) Lamanera en que se haya elaborado el informe.

Respecto a estos tres apartados el cumplimiento de las normas de auditoria debe
garantizar el minimo de calidad exigible a la auditoria. La indefinicién de objetivos
o la inexistencia de programas, asi como la ausencia de cualquier otra informacion
que un sistema de control de gestién presupone, limitan las posibilidades que el
informe de auditoria tiene en el Sector Publico.

8.2. Caracteristicas:

Dados los distintos tipos de auditoria en el Sector Publico, es dificil establecer de
manera uniforme unas caracteristicas comunes a todas ellas.

La primera discrepancia surge en lo que se refiere a la posicién critica que debe
adoptarse en los informes. La Organizacion de Naciones Unidas recomienda “poner
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énfasis primario en los logros conseguidos en lugar de ponerlo en la censura al
pasado”.

Otro punto es el de si deben limitarse a expresar una opinién o si por el contrario
deben incluir juicios, conclusiones y recomendaciones del auditor.

Nuestro punto de vista es que en todo caso los informes deben ser constructivos e
incluir recomendaciones.

Asimismo y dentro de las multiples caracteristicas que deben tener los informes es
preciso resaltar que éstos han de ser ttiles, por lo que su contenido debe responder
a las necesidades de los potenciales usuarios del informe y oportunos, pues la
informacion no tendra utilidad si se recibe demasiado tarde impidiendo la adopcién
inmediata de las acciones correctoras.

8.3. Contenido:

En el informe de las auditorias al nivel de regularidad, entendiendo como tal la
auditoria financiera y de cumplimiento, debe figurar de forma expresa, tal como
indican las Normas de Auditoria del Sector Publico:

- Opinidn sobre si los Estados Financieros representan adecuadamente
la realidad.

- La informacién complementaria precisa para un mejor conocimiento
del Ente.

- La normativa legal que ha sido incumplida expresando si se ha
efectuado sisteméticamente u ocasionalmente.

- Mencién expresa sobre aplicacion uniforme de los principios
contables con respecto a ejercicios anteriores.

Los informes de auditoria financiera suelen hallarse normalizados, surgiendo las
dificultades en las auditorias relativas a los niveles de eficiencia y eficacia, en las
cuales la normalizacidn, en sus aspectos especificos estd menos desarrollada.

No obstante tal como se expresa la Organizacion de Naciones Unidas, “el proceso
de formulacién de las comprobaciones de intervencidn de cuentas es idéntico en las
intervenciones operativa y financiera”.

Finalmente, en cuanto a la publicidad y difusién que han de tener los informes de
auditoria, las Naciones Unidas indican que se debe distribuir el informe “a la
entidad auditada y demdés usuarios establecidos legalmente”, aunque sefiala la
conveniencia de distribuirlo a otras organizaciones con problemas de administracion
andlogos que podrian aprovechar las recomendaciones.
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En restimen, en aquellos paises donde la auditoria alcanza los niveles de eficiencia y
eficacia, la publicidad de los informes es importante.
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UTILIDAD DE LA AUDITORIA EN LOS ORGANISMOS
AUTONOMOS: Relacion con la Contabilidad y el Presupuesto.

Por ultimo nos referimos al papel importante que puede tener la auditoria en los
Organismos Autonomos en su relacion con el presupuesto y la contabilidad,
elementos ligados intimamente en el proceso de control.

Los Organismos Auténomos por sus especiales caracteristicas, conocidas por todos,
resultan especialmente aptos para la introducciéon de reformas en los métodos
presupuestarios con la implantacion de los presupuestos por programas y de
direccién por objetivos y resultados, asi como la mejora de su sistema de
informacion contable a través de una contabilidad analitica de costos.

En este nuevo enfoque presupuestario y contable, la auditoria jugara un doble papel
en los Organismos Autonomos.

- A nivel microeconémico: Ayudard a los érganos de gestion del
propio Organismo permitiéndoles conocer el grado de fiabilidad del
sistema de informacién que sirve de base a la toma de decisiones en
el nuevo modelo presupuestario.

- A nivel macroeconomico: Es ttil no sélo al Ministerio de Economia
sino también al ministerio del cual dependa el area auditada, ya que
los ayuda en el proceso de asignacion de los recursos publicos, al
tener un nivel mayor de informacién fiable.
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CONCLUSIONES



La finalidad de toda actividad de control del Sector Publico, habra de ser la consecucién de
una mayor racionalidad o eficiencia de la actividad de dicho sector. La gran utopia del
Sector Publico, es poner en marcha un control eficiente y eficaz.

Hay que evitar caer en la paradoja del control, o sea el afan desmedido de controlarlo todo,
creando grandes burocracias de control cuyos costos sean superiores a los beneficios que el
mismo reporta.

El control o fiscalizacién del Sector Publico habra de tener siempre caracter selectivo.
También debe haber coordinacidn entre las distintas Instituciones Piblicas de Control, para
evitar duplicaciones y repeticiones innecesarias, teniendo en cuenta el aprovechamiento

mas eficiente de los recursos humanos, materiales y tecnologicos.

Finalmente en los paises con regimenes democraticos, el control se facilita
considerablemente. Es decir, la funcién de control brota de las bases del mismo sistema.

Es la resultante de la critica que deriva de la libertad de expresion y la existencia de poderes
compensadores que interactiian y se complementan.

28



SINTESIS



El objetivo de esta tesina pretende mejorar las condiciones en que se realizan las Auditorias
Administrativas Contables en el ambito estatal, para generar un mejor control de gestion y
no limitarse solamente a la verificacion del cumplimiento de la normativa vigente.

Esto implica necesariamente contar con un diagndstico de las condiciones actuales en las
que se desarrollan las Auditorias, establecer procedimientos que empleen las mismas y
proponer estrategias para que en algiin momento se produzcan mejoras en el sistema.

A lo largo del trabajo se tomo6 como base la situacion actual, se explica la problematica de
la cuestion y se establece un diagnéstico que permita fijar para el futuro un objetivo claro
cual es la utopia de una Auditoria Integral.

Se tomd en cuenta un tipo de investigacion histdrica y de la experiencia personal del autor
avalada por mas de treinta afios en el ejercicio de la funcién publica.

Este trabajo tiene como limitacion no tocar conceptos de la Auditoria de Sistemas, que por
su complejidad, mereceria ser objeto de otro desarrollo similar, no obstante, contiene
recomendaciones que pueden resultar atiles a los lectores.

Como dijimos, el marco de referencia es el Estado y se recolectod informacion de fuentes
primarias y secundarias, utilizando la técnica de la encuesta cuando fue necesaria y los

aportes de Internet con experiencias a nivel internacional.

Se ordenaron los datos obtenidos tratando de desechar aquellos que tornasen la lectura
tediosa y reiterativa.

La formacion recogida en el curso sobre Auditoria , asi como los apuntes recibidos,
contribuyd en gran parte para cumplir el objetivo que se pretende en la elaboracion de la

tesina.

La presente intenta ser una monografia contempordnea y de rigurosidad cientifica
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El enfoque que se le quiso dar es solamente destacar que una Auditoria bien hecha, debe
producir resultados que van mas alla de recomendaciones y de llenado de formularios que
indiquen si se ha cumplido o no con las normas reglamentarias, sino, que, ademas de ello
abarca la gestion del auditado, mide su eficiencia, y llega a permitir descubrir algun ilicito o
fraude que pueda haberse cometido en la Organizacion. Desde este punto de vista, se
considera que tiene un valor politico positivo.

En otro orden de cosas se cuid6 que la redaccion pueda ser leida por cualquier persona que
no conozca el tema y sea entendida.

A la vez, la mayoria de los conceptos vertidos estan focalizados para ser aplicados en la
funcién publica pero tienen, muchos de ellos, aplicacion en la actividad privada.

Fueron de gran ayuda, los escritos del Dr. Cayetano Licciardo, por su simpleza y claridad
en sus definiciones y conceptos, especialmente los principios de transparencia fiscal.

Como podra verse, a lo largo del indice, se hace un examen y revision de las caracteristicas
de la administracion en los organismos publicos y luego se aborda las técnicas de auditoria
y sus diferentes clases.

En otra parte del estudio, se analiza la fiscalizacion previa, se conceptualiza la auditoria
operativa y su metodologia, la necesidad de planificar y programar contenidos y estructuras
del control interno dentro de una juridisccion y conclusiones parciales sobre estos temas.

Finalmente, se habla sobre la ejecucion de la auditoria propiamente dicha, sus papeles de
trabajo, informes, contenido de los mismos y la relacion entre la contabilidad y el
presupuesto.

En sintesis, el trabajo esta acotado al Sector Publico, con aplicacién de los conocimientos
adquiridos durante el curso, la ayuda del tutor y la amplia bibliografia al respecto.
Esperamos que sirva para aportar un grano de arena mas al mejoramiento de los
procedimientos y de alguna manera optimizar los servicios de auditoria para
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que cumplan una labor més eficiente en beneficio de una funcion publica transparente.
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