Julio 2023

Reforzar la credibilidad
presupuestaria mediante
auditorias externas

Un manual para auditores

D ZSN i Department of ‘ International
g@& Un".:ed Economic and 4, K Budget
7 Nations | social Affairs Aw Partnership



Reforzar la credibilidad
presupuestaria mediante
auditorias externas

Un manual para auditores

Para mas informacion, visite:

Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas
http://www.un.org/desa

Division de Instituciones Publicas y Gobierno Digital de las Naciones Unidas
https://publicadministration.un.org

International Budget Partnership
https://internationalbudget.org

Comentarios y opiniones: info@internationalbudget.org; dpidg@un.org

Imagen de portada: Vlad Bashutskyy, ShulWerstock



info%40internationalbudget.org
dpidg%40un.org

UNDESA - IBP
Manual sobre credibilidad presupuestaria y auditorias externas

Declaraciones de mision

DESA

El Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de la Secretaria de las Naciones Unidas es
una interfaz vital entre las politicas globales en las esferas econémica, social y medioambiental del
desarrollo sostenible y la accion nacional.

El Departamento trabaja en tres areas principales interrelacionadas:

i. recopila, generay analiza una amplia gama de datos e informacién econémica, social y
medioambiental a la que recurren los Estados Miembros de las Naciones Unidas para examinar
problemas comunes y hacer balance de las opciones politicas;

ii. facilita las negociaciones de los Estados Miembros en numerosos 6rganos intergubernamentales
sobre lineas de actuacién conjuntas para abordar los retos mundiales actuales o emergentes; y

iii. asesora alos gobiernos interesados sobre las formas y medios de traducir los marcos politicos
elaborados en las conferencias y cumbres de las Naciones Unidas en programas a nivel nacional y,
mediante la asistencia técnica, ayuda a crear capacidades nacionales.

IBP

El International Budget Partnership colabora en todo el mundo con analistas presupuestarios,
organizadores y defensores comunitarios que trabajan para impulsar sistemas presupuestarios publicos
que funcionen para las personas, no para intereses especiales. Juntos, generamos datos, abogamos por
la reformay desarrollamos las capacidades y los conocimientos de las personas para que todos puedan
tener voz en las decisiones presupuestarias que afectan a sus vidas.
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Descargo de responsabilidad

Los términos “pais” y "economia” utilizados en este Informe se refieren, segun el caso, a territorios o
zonas; las denominaciones empleadas y la forma en que aparecen presentados los datos no implican
juicio alguno por parte de la Secretaria de las Naciones Unidas sobre la condicién juridica de ninguno de
los paises, territorios, ciudades o zonas citados o de sus autoridades, ni respecto de la delimitacion de
sus fronteras o limites. Ademas, las designaciones de los grupos de paises tienen como Unico objetivo
la conveniencia estadistica o analitica y no expresan un juicio sobre la etapa de desarrollo alcanzada por
un pais o area en particular en el proceso de desarrollo. La referencia a empresasy a sus actividades no
debe interpretarse como un respaldo de las Naciones Unidas a dichas empresas o a sus actividades.

Las opiniones expresadas en esta publicacion son las de los autores y no reflejan necesariamente las de
las Naciones Unidas y el International Budget Partnership ni las de sus directivos, ni las de los expertos
cuyas contribuciones se reconocen.

Coordinadores principales: Aranzazu Guillan Montero (UNDESA/DPIDG), Claire Schouten (IBP)
Editora: Debby Friedman
Magquetacion: Clung Wicha Press Co., Ltd.

Cita sugerida: Departamento de Asuntos Econdémicos y Sociales de las Naciones Unidas (DAES) y el
International Budget Partnership (IBP), 2023. Fortalecimiento de la credibilidad presupuestaria mediante
auditorias externas: Un manual para auditores, disponible en: https://publicadministration.desa.un.org/
topics/participation-and-accountability/working-supreme-audit-institutions
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FPAN
GAO
GFP
GIFT

IBP

IDI

IFI
INTOSAI

auditoria de cumplimiento

auditoria de desempenio

auditoria financiera

Organizacion Africana de Entidades Fiscalizadoras Superiores (por sus siglas en inglés)

Organizacion Africana de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Habla Inglesa
(por sus siglas en inglés)

Organizacion Arabe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (por sus siglas en inglés)
Organizacion Asiatica de Entidades Fiscalizadoras Superiores (por sus siglas en inglés)
analisis de grandes datos (por sus siglas en inglés)

Bosnia y Herzegovina

aunque escrito en mayusculas, este portal de datos presupuestarios no es un acrénimo
clasico, sino que pretende subrayar el impulso que pueden aportar a un pais unos datos
presupuestarios de calidad desglosados y exhaustivos.

Organizacion Caribefia de Entidades Fiscalizadoras Superiores (por sus siglas en inglés)
Comité de Expertos en Administracion Publica de las Naciones Unidas (por sus siglas en inglés)
Entidad Fiscalizadora Superior

Organizacion Europea de Entidades Fiscalizadoras Superiores (por sus siglas en inglés)
grupos de discusién (por sus siglas en inglés)

Fondo Monetario Internacional

Foro Politico de Alto Nivel

Oficina de Rendicién de Cuentas Gubernamental de EE.UU. (por sus siglas en inglés)
gestion de las finanzas publicas

Iniciativa Global para la Transparencia Fiscal (por sus siglas en inglés)

Partenariado Presupuestario Internacional

Iniciativa de Desarrollo de la INTOSAI

institucion financiera independiente

Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
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IPSAS
iSDG
ISO
ISRE
ISSAI
MDA
MdF
MEFP
OBS
OCDE
OoDS
OLACEFS
PASAI
PBKRI
PEFA
PIB
PND
PNUD
SIGIF
SOE
TCE
TCU

Tl

TIC

UK NAO
UNDESA
UNICEF

Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico

Objetivos de Desarrollo Sostenible Integrados (herramienta de modelizacion)
Organizacion Internacional de Normalizacion

Norma Internacional sobre Encargos de Revisidn (por sus siglas en inglés)

Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores

ministerios, departamentos y agencias

Ministerio de Finanzas

Manual de estadisticas de finanzas publicas

Encuesta de Presupuesto Abierto (por sus siglas en inglés)

Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econédmico

Objetivos de Desarrollo Sostenible

Organizacion de América Latina y el Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores
Asociacién de Entidades Fiscalizadoras Superiores del Pacifico (por sus siglas en inglés)
Consejo de Auditoria de la Republica de Indonesia

Programa de Gasto Publico y Rendicion de Cuentas (por sus siglas en inglés)
Producto Interior Bruto

Plan Nacional de Desarrollo

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

sistema integrado de informacidon sobre la gestion financiera

empresa estatal (por sus siglas en inglés)

Tribunal de Cuentas Europeo

Tribunal Federal de Cuentas de Brasil (EFS Brasil)

tecnologia de la informacion

tecnologia de la informacién y la comunicacion

Oficina Nacional de Auditoria del Reino Unido (por sus siglas en inglés)
Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas (por sus siglas en inglés)

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (por sus siglas en inglés)
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Introduccion

El presupuesto es uno de los documentos publicos mas importantes elaborados
por un gobierno, en el que se expresan sus prioridades y compromisos. ks el
lugar donde un gobierno propone cuantos ingresos piensa recaudar y como

piensa utilizar esos fondos para satisfacer las necesidades contrapuestas de la
nacion, desde reforzar la seguridad hasta mejorar la atencion sanitaria o aliviar
la pobreza. Dadas sus amplias implicaciones para los ciudadanos de una nacion,
el presupuesto deberia ser objeto de un amplio escrutinio y debate.!

Los presupuestos nacionales tienen por objeto
proporcionar una hoja de ruta para la prestacién
eficaz de los servicios publicos y la consecucién

de los objetivos nacionales a largo plazo, como los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Cuando
el gobierno ejecuta sus planes de ingresos y

gastos tal y como han sido aprobados por el poder
Legislativo, su presupuesto se considera “creible”?
Pero cuando no es asiy los presupuestos no son
creibles, disminuye la confianza en las instituciones
publicas, se pone en peligro la integridad de los
fondos publicos y aumenta el riesgo de corrupcion.
En reconocimiento de laimportancia de la
credibilidad presupuestaria para unas instituciones
eficaces, responsables y transparentes, se ha
incluido un indicador especifico -16.6.1- en el
marco global de indicadores para supervisar el
progreso de los ODS a nivel mundial.?

Investigaciones recientes indican que el desvio
de los presupuestos nacionales es un problema
generalizado y significativo que impide avanzar en
las principales prioridades sociales y econémicas.
Varios factores contribuyen a los problemas

de credibilidad presupuestaria. Ademas de las
cuestiones técnicas - como una prevision de
ingresos defectuosa, sistemas de contratacién
deficientes o politicas inadecuadas para controlar
el desvio de fondos - el papel de la financiacion
externa, asi como las consideraciones politicas e
institucionales son relevantes en muchos paises.

Para agravar el problema, cuando se producen
desviaciones presupuestarias, a menudo no se
explican adecuadamente. Muchos paises no dan
explicaciones o proporcionan muy pocos detalles
esenciales.* Las desviaciones presupuestarias
repetidas en ausencia de justificaciones

1 Joel Friedman, 2006. Guia del trabajo fiscal para las ONG. International Budget Partnership (IBP).

2 Véase el capitulo 1, seccion 11,y el capitulo 2, seccion 2.1, sobre la definicion estandar de credibilidad presupuestaria.

3 Elindicador 16.6.1 mide los gastos del gobierno primario como proporcion de los presupuestos aprobados originalmente (por sector, cédigos presupuestarios o similares).

Véase https://unstats.un.org/sdgs/metadata/files/Metadata-16-06-01.pdf

4 Jason Lakin y Guillermo Herrera, 2019. “Expliquenoslo: cémo informan y justifican los gobiernos las desviaciones presupuestarias” IBP, https://internationalbudget.org/

publications/how-governments-report-and-justify-budget-deviations/
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adecuadas minan alin mas la confianza en la
capacidad de un gobierno para hacer planes
realistas y cumplir sus compromisos.®

Dado su papel esencial en la fiscalizacion de las
finanzas publicas, las Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) se encuentran en una

posicidn Unica para evaluar las desviaciones
presupuestarias, sefialar sus consecuencias y
registrar cualquier justificacién. Sin embargo, la
bibliografia sobre la gestién de las finanzas publicas
(GFP) es escasa en cuanto a la forma en que las EFS
contribuyen a comprendery evaluar la credibilidad
del presupuesto. Este manual pretende llenar este
vacio ofreciendo una vision practica del trabajo de
auditoria existente relacionado con la credibilidad
presupuestaria en diferentes regiones entre varios
modelos de EFS y proporcionando orientacion
especificay ejemplos practicos para ayudar a las
EFS a seguir avanzando en estos esfuerzos.

La importancia de auditar la
credibilidad del presupuesto

Las EFS tienen un importante papel que
desempefiar en el fortalecimiento de la
implementacion de los ODS y en la garantia

de que el presupuesto de un pais va por buen
camino. Comprobar e informar sobre la legalidad
y la exactitud de las cuentas publicas, asi como
sobre la credibilidad de los presupuestos, puede
ser decisivo para que los gobiernos cumplan
sus promesas de desarrollo sostenible.® Las
auditorias pueden mejorar la credibilidad de los
presupuestos de varias maneras:

Las auditorias ayudan a evaluar el
cumplimiento de los compromisos y las
normas internacionales y a mejorar los
sistemas de gestion de las finanzas publicas
(GFP). Como se reflejaen el ODS16 y en las
normas presupuestarias internacionales
existentes, los gobiernos han asumido
compromisos relacionados con la credibilidad
de sus presupuestos. Estos compromisos
implican la adopcion de medidas a nivel
nacional, como la promulgacion de leyes,

la definicion de responsabilidades y el
fortalecimiento de los sistemas de gestion de
las finanzas publicas. Dado que estas acciones
se producen a nivel nacional, entra dentro del
mandato de las EFS evaluar a los gobiernos en
estas cuestiones.

Las auditorias ayudan a identificary
examinar las causas y las repercusiones de
los problemas de credibilidad presupuestaria.
Los presupuestos gubernamentales afectan
significativamente a la vida de las personas,
especialmente a las mas necesitadas. Las
desviaciones presupuestarias pueden
repercutir negativamente en la consecucién
de los objetivos politicos y nacionales a

largo plazo y en la calidad de la prestacion

de servicios. Los ciudadanos esperan que

los gobiernos cumplan sus compromisos.

Las auditorias pueden ayudar a determinar
por qué se producen las desviaciones, si los
motivos estan justificados, y a discernir los
impactos diferenciales que estas desviaciones
pueden tener en distintos grupos y/o entre
distintos ambitos politicos.

5 Jason Lakin, 2018. "Assessing the quality of reasons in government budget documents” IBP, https://internationalbudget.org/publications/assessing-reasons-in-government-

budget-documents/

6 Esta actividad ha sido especialmente significativa en el contexto de la pandemia, dado el volumen de recursos publicos movilizados a través de paquetes de ayuda y
planes de recuperacion. Para ejemplos de respuestas de supervision de las EFS durante este periodo, véase IBP, 2021. Gestion de los fondos COVID, Washington DC, IBP,
mayo, en https://internationalbudget.org/covid/wp-content/uploads/2021/05/Report_English-2.pdf ; y UN-INTOSAI, 2021. Working during and after the pandemic: building

on the experience of SAls for strengthening effective institutions and achieving sustainable societies, 25" Simposio ONU-INTOSAI, junio de 2021, en https://www.intosai.org/
fileadmin/downloads/news centre/events/un_int symposia/reports un_int_symp/en/EN 25 Symp 2021 report.pdf
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» Lasrecomendaciones de las auditorias
pueden conducir a mejoras en el proceso
presupuestario y en la ejecucion de los
recursos presupuestarios tanto a nivel
agregado como sectorial. Las desviaciones
presupuestarias - tanto en los niveles
agregados de gasto como en la composicion
del mismo - se producen por diversas razones.
Un informe de auditoria, como resumen de
una evaluacién independiente y basada en
pruebas, puede arrojar luz sobre los factores
que estan creando riesgos de credibilidad
presupuestaria, e incluir recomendaciones
para que los gobiernos los aborden. La
aplicacién de estas recomendaciones
es crucial para mejorar la ejecuciony la
credibilidad del presupuesto.

» Losinformes de auditoria pueden concienciar
sobre la credibilidad presupuestaria tanto
dentro como fuera del gobierno y transmitir
cémo afecta a la consecucién de los objetivos y
politicas nacionales, a la prestacién de servicios
y al rendimiento del sistema de gestion
de las finanzas publicas. Los informes de
auditoria -que deberian ponerse a disposicién
del publico- también pueden destacar los
puntos fuertes y los retos de los gobiernos y
de entidades publicas concretas a la hora de
mejorar la credibilidad presupuestaria.

Estado actual de los trabajos de
auditoria sobre la credibilidad del
presupuesto

La credibilidad presupuestaria ha recibido cada
vez mas atencién en los Gltimos afios, pero
sigue siendo un tema nuevo. Se necesita mas

investigacion, tanto entre paises como a través

de estudios de casos en profundidad, para
comprender mejor los factores que fortalecen

la credibilidad y garantizar asf una prestacion

de servicios critica y eficaz. Un mayor niimero

de auditorias externas -especialmente las que
abordan explicitamente las cuestiones de
credibilidad y difunden las conclusiones entre las
entidades gubernamentales, los parlamentos, los
expertos, los medios de comunicacién, la sociedad
civil y el piblico en general- haran que se preste
mas atencién a la credibilidad de los presupuestos
gubernamentales. Esto puede ayudar a evaluar

la accion gubernamental en curso y fomentar la
correccion del rumbo, seglin sea necesario.

Las EFS son conscientes de los problemas de
credibilidad presupuestaria - el 74 por ciento de
las 27 EFS que respondieron una encuesta de las
EFS realizada en 2021 lo identificaron como un
problema importante en sus paises’ - y muchas
abordan cuestiones relacionadas en su trabajo
(82 por ciento de los encuestados en la misma
encuesta).® En varios paises, las EFS ya elaboran
una serie de informes de auditoria que ayudan

a comprender la credibilidad del presupuesto

en entidades y programas gubernamentales
especificos y el alcance y las causas de las
desviaciones presupuestarias. El trabajo de las
EFS en este ambito también ayuda a analizar
tendencias mas amplias en los sistemas de
gestion de las finanzas publicas que crean riesgos
para la credibilidad presupuestaria.

Sin embargo, las EFS no realizan sisteméaticamente
evaluaciones exhaustivas de la credibilidad
presupuestaria, sobre todo a nivel agregado.
Aunque las auditorias suelen identificar factores
comunes asociados a los riesgos de credibilidad
presupuestaria, no los relacionan necesariamente

7  Estaencuesta de 2021 (27 encuestados) se realizo para un informe anterior (véase la nota a pie de pagina 8) y el afio anterior a la encuesta de 2022 de la UNDESA/IBP sobre
las EFS (38 encuestados), que proporcion6 informacion clave adicional para este manual.

8 Aranzazu Guillan Montero, 2021. Mantener los compromisos. Cémo pueden las entidades fiscalizadoras superiores reforzar la credibilidad presupuestaria mediante
auditorias externas, Washington DC, IBP. (https://www.internationalbudget.org/wp-content/uploads/sai-budget-credibility-march-2021.pdf)
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con las desviaciones presupuestarias agregadas.
Asimismo, algunas auditorias se limitan a
identificar excesos o infra-ejecuciones sin un
analisis adicional para comprender su impacto
en la consecucién de los objetivos politicos y los
resultados de desarrollo.®

Varios factores pueden explicar estos resultados:

1. unacomprension limitada de lo que significa
la credibilidad presupuestaria para una EFS
y como puede ser operacionalizada para los
auditores;

2. lafalta de conocimiento sobre como el trabajo
tradicional de una EFS apoya la evaluacion
del presupuesto, y lo que significa llevar
a cabo una evaluacién de la credibilidad
presupuestaria;

3. laausencia de normas de auditoria sobre las

evaluaciones de la credibilidad presupuestaria;

4. informacioninadecuada, o la falta de acceso a
la informacion presupuestaria pertinente en el
momento oportuno; y

5. los diferentes plazosy procesos de las
diversas practicas de auditoria (dado que las
cuestiones de credibilidad presupuestaria
afectan a diferentes tipos de auditorias)
dificultan la combinacién de la informacion de
auditoria en una evaluacién de la credibilidad
presupuestaria a nivel nacional.

En general, las EFS identifican que tienen el mandato
de auditar la credibilidad presupuestaria, seglin una
encuesta realizada en 2022 entre los miembros de la
INTOSAI® Sin embargo, la eleccién de siincorporar
o no la credibilidad presupuestaria al plan anual

de auditoria, y como hacerlo, se vera influida por

el mandato concreto de la EFS, sus estructuras
institucionales, sus prioridades y sus recursos.

9  Ibid.

Reconociendo las diferencias entre las
circunstancias de las EFS, este manual explora
distintos enfoques para fiscalizar la credibilidad
presupuestaria y se basa en la experiencia de
las EFS en distintos paises. Cada enfoque tiene
implicaciones en la metodologia de auditoria,
incluyendo el tipo de practica de auditoria,

la definicion de los objetivos de auditoria, los
criterios y las herramientas especificas de
auditoria a utilizar.

Estructura del manual

Este manual pretende ayudar a las EFS a
identificar si una auditoria relacionada con

la credibilidad presupuestaria es relevante y
manejable en sus respectivos contextos, y como
hacerlo. Para ello, el manual presenta una serie

de enfoques y ejemplos que pueden servir de
referencia a los auditores y ayudar a avanzar en
los esfuerzos para fortalecer la contribucion de las
EFS a la credibilidad presupuestaria.

Los dos primeros capitulos presentan el marco
conceptual y analitico del manual:

o Elcapitulo 1introduce el concepto de
credibilidad presupuestaria en el contexto
del sistema mas amplio de gestion de las
finanzas publicas (GFP) y destaca las normasy
herramientas internacionales pertinentes.

» Elcapitulo 2 operativiza el concepto de
credibilidad presupuestaria desde la
perspectiva de las EFS e identifica las
dimensiones relevantes que pueden ayudar
a delimitar el alcance del concepto para los
auditores, teniendo en cuenta las diferencias
entre paises. El capitulo reflexiona sobre las
consideraciones estratégicas para seleccionar
la credibilidad presupuestaria como tema

10 EI82 por ciento de las 38 EFS que respondieron a la encuesta UNDESA/IBP de 2022 indicaron que tenfan el mandato de auditar la credibilidad presupuestaria.
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de fiscalizacién y ofrece una visién general
de las normas y procesos de fiscalizacion
para auditar la credibilidad presupuestaria.
El Anexo 2.1 ofrece ejemplos de cuestiones
y riesgos relacionados con la credibilidad
examinados por las EFS.

Los siguientes capitulos abarcan diferentes
enfoques que las EFS pueden seguir para fiscalizar
la credibilidad presupuestaria y se basan en las
experiencias de las EFS de diferentes regiones
para ayudar a los auditores a comprender lo que
implica este trabajo:

« Elcapitulo 3 ofrece orientacién sobre
cémo identificar y evaluar los riesgos de
credibilidad presupuestaria a lo largo del ciclo
presupuestario a nivel de todo el gobierno. El
Anexo 3.1 ofrece preguntas para sondear los
riesgos de credibilidad presupuestaria a nivel
de todo el gobierno.

« Elcapitulo 4 se centra en la experiencia de
las EFS en la fiscalizaciéon del rendimiento del
sistema de gestién de las finanzas publicas.
Estas auditorias se basan en un enfoque de
rendimiento y/o de cumplimiento. El Anexo
41y el Anexo 4.2 ofrecen ejemplos del
método RIAS (riesgo, impacto, auditabilidad,
importancia) y de una matriz de disefio de
auditoria, respectivamente, para planificar
una evaluacién del rendimiento del sistema de
GFP.

« Elcapitulo 5 proporciona orientacion sobre la
auditoria periédica del presupuesto estatal o
de las cuentas de fin de afio. Estas auditorias
recurrentes aplican un enfoque financiero y de
cumplimiento al ciclo presupuestario anual.
Pueden incluir analisis a nivel de programas
y entidades y, en algunos ejemplos, también
pueden incorporar elementos de rendimiento.

El Anexo 5.1 ofrece un modelo de matriz de
planificacion de auditorias, una herramienta
atil a la hora de organizar una auditoria que
examine la credibilidad del presupuesto.

El capitulo 6 examina la fiscalizacién de los
riesgos de credibilidad presupuestaria a nivel
de entidad o programa. Estas auditorias

son de tipo de rendimiento, financiero y/o

de cumplimiento y se llevan a cabo por
separado de las auditorias de la ejecucién
del presupuesto estatal. El Anexo 6.1

sugiere criterios de seleccién para auditar

la credibilidad presupuestaria y el Anexo 6.2
proporciona una lista de autocomprobacion
para guiar a los auditores en la evaluacion de
los riesgos de credibilidad presupuestaria a
nivel de programa/entidad.

El capitulo final complementa el analisis
presentado en los capitulos anteriores
centrandose en una fase especifica y crucial del
proceso de auditoria:

El capitulo 7 se centra en la supervisién y

el seguimiento de las recomendaciones de
auditoria, ilustrando las diferentes formas en
que las EFS pueden trabajar con las partes
interesadas para animar a las entidades
publicas a aplicar medidas de reparacion que
refuercen significativamente la credibilidad
presupuestaria. Este capitulo también hace
hincapié en los aspectos esenciales de un
informe de auditoria sélido para que esto
suceda. El Anexo 71 sugiere formas de integrar
la credibilidad presupuestaria en el proceso
de fiscalizacién al tiempo que se mejora el
compromiso de las partes interesadas.



UNDESA - IBP
Manual sobre credibilidad presupuestaria y auditorias externas

Capitulo 1: Credibilidad presupuestaria
y gestion de las finanzas publicas

A medida que los paises se centran cada vez mas en la ejecucion de
politicas en pos de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), la
atencion suele centrarse en el déficit de financiacion al que se enfrentan
los gobiernos para cumplir sus compromisos. No se plantean suficientes
preguntas sobre la capacidad de los gobiernos para gestionar y gastar
eficazmente los recursos que ya tienen, o que dicen tener."

Este capitulo introduce el concepto de credibilidad  1.1. ¢ Qué entendemos por
presupuestaria y ofrece una vision general de los “credibilidad presupuestaria”?
objetivos y procesos de la gestién de las finanzas
publicas (GFP). Tras explicar como se evallia
normalmente la credibilidad presupuestariay
repasar la investigacién reciente sobre el alcance
y los factores determinantes de la credibilidad,
este capitulo también presenta las normas
internacionales y las herramientas de diagndstico
relevantes para la credibilidad presupuestaria
que los auditores pueden encontrar Gtiles en su
trabajo.

La definicién estandar de credibilidad
presupuestaria se refiere a la capacidad del
gobierno para cumplir sus objetivos de ingresos y
gastos durante el afio fiscal. Estos objetivos deben
estar explicitos en el presupuesto aprobado por el
poder Legislativo y promulgado como ley? Cuando
el gasto del gobierno se desvia del presupuesto
aprobado, esta accion se describe como:

» Infrautilizacién: si el gasto real es inferior a lo
asignado en el presupuesto, o

11 Paolo de Renzio, Jason Lakin y Chloe Cho, 2019. Credibilidad presupuestaria entre paises: Cémo afectan las desviaciones al gasto en prioridades sociales, IBP. en https://
internationalbudget.org/publications/budget-credibility-across-countries/

12 Véase |a hoja informativa del International Budget Partnership sobre credibilidad presupuestaria
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» Gasto excesivo: si el gasto real es superior a lo
asignado en el presupuesto.

El presupuesto de un pais puede ser infrautilizado
o sobreutilizado en general - es decir, en conjunto
- o dentro de un area o sector especifico del
presupuesto (por ejemplo, en agricultura,
educacion, defensa, etc.), o en ambos. Cuando

el desplazamiento del gasto entre sectores

se produce después de la aprobacion del
presupuesto, se modifica la composicién del
mismo y, en tal caso, la credibilidad presupuestaria
composicional se ve afectada. Asi, te6ricamente,
un presupuesto nacional podria ser creible en su
conjunto, mientras que su gasto composicional
estd significativamente desviado. (Véase la figura
1.5 al final de este capitulo para un ejemplo de
desviaciones en el gasto sectorial).

Las mediciones del alcance y la prevalencia de

la credibilidad presupuestaria de la seccion 1.3

y las normas internacionales y herramientas de
evaluacion presentadas en las secciones 14y

1.5 se construyen en torno a esta definicion de
credibilidad presupuestaria. En el capitulo 2y en
otras partes de este manual, sin embargo, también
se analizan las formas en que los auditores pueden
evaluar la credibilidad presupuestaria de forma
mas amplia para examinar los numerosos factores
y riesgos que influyen en la consecucion de la
credibilidad.

1.2. Objetivos y procesos de la
gestion de las finanzas publicas
(GFP)

c0ué es la GFP?

La gestion de las finanzas publicas (GFP) se
refiere a la forma en que los gobiernos gestionan
los recursos publicos (tanto los ingresos como
los gastos) para alcanzar los objetivos sociales y
economicos acordados en su pais. Consiste en
procesos definidos por un amplio conjunto de
normas y reglamentos que rigen la gestion de
los recursos publicos, es decir, la movilizacion
de ingresos, la asignacion de fondos publicos

a diversas actividades, el gasto real en estas
partidas y la contabilidad de los fondos gastados.”

Los sistemas de gestién de las finanzas publicas
estan integrados e influidos por el contexto

mas amplio de las instituciones nacionales, los
sistemas burocraticos y los procesos politicos, que
varian de un pais a otro. La GFP comprende una
variedad de acuerdos institucionales. Por ejemplo,
mientras que la mayoria de los paises cuentan

con algun tipo de institucion de auditoria externa
que comprueba las cuentas del gobierno, existen
diferentes modelos de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) (judiciales, colegiadas/

de consejo, de Westminster) con diferentes
mandatos. A pesar de las diferencias contextuales,
algunos procesos de los sistemas de gestion de
las finanzas publicas son similares en todos los
paises, como se describe en la siguiente seccion.

13 Rebecca Simson, Natasha Sharma e Imran Aziz, 2011. “Guia de la literatura sobre gestion de las finanzas publicas. Para profesionales de los paises en desarrollo’, diciembre,

Londres, Instituto de Desarrollo de Ultramar.
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Procesos y actividades de GFP

Los procesos de gestion de las finanzas publicas
suelen estructurarse y describirse en torno al

ciclo presupuestario. Cada una de las etapas del
ciclo presupuestario puede subdividirse a su vez
en procesos y actividades clave que implican a
diferentes partes interesadas.” (Figura 1.1.)

Figura 1.1. Panorama de los procesos y actores de la GFP por fase del ciclo presupuestario
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Fuente: A. Guillan Montero, 2023.

Formulacion del presupuesto

Un nuevo ciclo presupuestario comienza con
la planificacién por parte del gobierno del uso
de los recursos para el afio siguiente. Muchos

paises comienzan la formulacién del presupuesto

con una fase de presupuestacion estratégica,
también denominada "fase pre-presupuestaria”,
para garantizar que el presupuesto se elabora
teniendo debidamente en cuenta las politicas

PRESUPUESTO

® presupuestacion
estratégica

* preparacion del

presupuesto
® presupuestos de
i /;/ capital Gabinete
Agencias de gasto * gastos a medio \ Md‘F’
legisltura | SUPERVISIGN Y pleze especialados
EFS EVALUACION APROBACION del Plenario

Gabinete
MdF
Agencias de gasto

PRESUPUESTO

 debate legislativo
* promulgacion

MdF
Agencias de gasto

EJECUCION del

PRESUPUESTO

* compromiso y gestion del
efectivo

° némina

e contratacion

e transferencias

e control interno y

fiscales, los planes estratégicos y las proyecciones
macroeconémicas y fiscales adecuadas.” Esto
implica traducir los objetivos politicos en objetivos
financieros, dadas las condiciones econémicas

y sociales previstas. Se elaboran previsiones de
ingresos y estimaciones de gastos. Muchos paises
intentan elaborar estimaciones plurianuales

y algunos utilizan este proceso para generar
presupuestos por programas o por resultados.
(Cuadro 1.1

14 El capitulo 3 profundiza en las funciones y responsabilidades del Ministerio de Finanzas y del poder Legislativo.

15 Matt Andrews, Marco Cangiano, Neil Cole, Paolo de Renzio, Philipp Krause y Resnaud Seligmann, 2014. “Esto es GFP", Centro para el Desarrollo Internacional, Documento de
trabajo n.c 285, julio, Universidad de Harvard.
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Cuadro 1.1. Presupuestacion por programas y por resultados

La presupuestaciéon por programas es un método de organizacion y clasificacion del presupuesto seglin

programas con objetivos comunes.

La presupuestacion por resultados introduce incentivos de rendimiento a través de diferentes enfoques
(por ejemplo, considerando objetivos e indicadores de rendimiento en el proceso presupuestario).

A menudo se introduce en combinacién con marcos de gasto a medio plazo y suele basarse en una
estructura de presupuesto por programas. (Véase también el cuadro 6.6 sobre la presupuestacion

basada en el rendimiento).

Fuente: Simson, Sharma y Aziz. 2011.

La preparacién del presupuesto implica reunir

y finalizar la propuesta presupuestaria que

se presentara a la legislatura, presentando

los planes de ingresos, gastos y financiacion

de todo el gobierno para el siguiente periodo
presupuestario. El proyecto de presupuesto suele
elaborarse anualmente y debe contener, como
minimo, los siguientes elementos: un marco
macroecondémico y una prevision de ingresos;

un analisis de las prioridades presupuestarias,
los gastos previstos y los resultados anteriores;
una perspectiva a medio plazo; y detalles sobre

la financiacion del presupuesto, la deuday la
situacion financiera del gobierno.' Las partidas
del proyecto de presupuesto se clasifican seglin
la naturaleza de los flujos financieros. Algunos
paises utilizan categorias econémicas, otros
unidades administrativas o funciones y programas
especificos, y algunos el rendimiento real.

Multiples entidades participan en este proceso,
pero el Ministerio de Finanzas desempefia

un papel central, elaborando proyeccionesy
entablando contactos con las entidades para
evaluar sus solicitudes de gasto.

16 Simson, Sharmay Aziz, 2011.

Las leyes y reglamentos de cada pais especificaran
coémo deben prepararse los documentos
presupuestarios: por quién, para cuando (plazos
concretos) y con qué contenido.” De acuerdo

con las normas internacionales, los presupuestos
deben ser exhaustivos, transparentes y realistas.

Aprobacion del presupuesto

Antes de que se apruebe el presupuesto, el
proyecto de presupuesto sera analizado y debatido
en lalegislatura. A veces, la legislatura propondra
enmiendas. Los poderes de enmienda del poder
Legislativo varian de un pais a otro. La base sobre
la que se aprueba el presupuesto (por ejemplo,
por partida, por programa) es esencial para la
rendicién de cuentas y los requisitos y normas de
informacién. En Gltima instancia, el presupuesto
es promulgado como ley por la legislatura, una
accion que posteriormente autoriza al Ejecutivo a
recaudar ingresos y gastar recursos.

17 ElICddigo de Transparencia Fiscal: https://www.imf.org/external/np/fad/trans/Code2019.pdf
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Ejecucion presupuestaria

La ejecucion del presupuesto es el conjunto de
procesos a través de los cuales los gobiernos
cumplen las propuestas incluidas en el
presupuesto.

Control del gasto: En esta fase del ciclo
presupuestario, ejercer un control estricto y bien
definido del gasto se convierte en el componente
esencial de la gestion de las finanzas publicas.
Variando segun el pais, el disefio del control del
gasto puede implicar hasta siete pasos:™

1. autorizaciéon de gastos;

2. prorrateo de la autorizacién para periodos y
unidades de gasto especificos;

3. Reserva de fondos (menos comun);”

4. compromiso de fondos para todos los
gastos, incluidas las ndminas y las compras
especificas;

5. verificacion (o certificacion) de las entregas;

6. orden de pago (autorizaciéon para pagos
especificos); y

7. pago.”®

Los marcos de control del gasto difieren
enormemente entre paises -en términos de
complejidad, medidas de control especificas,
asignacioén de autoridad y responsabilidad, grado
de centralizacion, etc.- y la variacién esta influida en
gran medida por las tradiciones administrativas.

Uno de los principales retos es como gestionar el
flujo de recursos para garantizar que los fondos
estén disponibles a tiempo para cumplir con las
obligaciones de pago, al tiempo que se evita la
acumulacion de atrasos, se reduce la necesidad
de préstamos del gobierno y se maximiza el
rendimiento de los saldos de caja. Muchos

gobiernos utilizan una Unica cuenta de tesoreria

en la que se depositan todos los ingresos publicos
antes de su asignacion a fines de gasto,?’ mientras
que otros gestionan los fondos publicos en cuentas
bancarias separadas.

Los gobiernos suelen utilizar importantes recursos
para pagar los costes de personal de la funcién
publicay para adquirir bienes y servicios. Por lo
tanto, los sistemas de gestion de las finanzas
publicas incluyen procesos para la adquisicién

de bienes y servicios, asi como procesos para la
gestion de los recursos humanos, es decir, el pago
de los sueldos y salarios, las prestacionesy las
pensiones de los funcionarios.

Gestionar los cambios en el presupuesto aprobado
a mitad de ciclo: El Ministerio de Finanzas es
responsable de supervisar y gestionar cualquier
reasignacion presupuestaria que se produzca
durante el ejercicio debido a circunstancias
imprevistas o a otros factores. Los cambios
sustanciales en el presupuesto deben requerir

un suplemento presupuestario u otro acuerdo
prescrito para obtener la aprobacion legislativa.

“El presupuesto debe ejecutarse tal y como se
formulé y autorizé con la menor desviacién
posible, pero debe haber margen para ajustarse
a las circunstancias cambiantes (por ejemplo,
acontecimientos realmente inesperados)
modificando el presupuesto seguin sea necesario
durante el afio. Las modificaciones presupuestarias
durante el afio se realizan de acuerdo con los
procesos legalmente prescritos (por ejemplo,
transferencias, reservas para imprevistos y
presupuestos suplementarios/revisados), con
transparencia y de forma que se promuevan los
objetivos elegidos por los gobiernos.” 2

18 Sailendra Pattanayak, 2016. Control del gasto: Principales caracteristicas, etapas y actores. Nota técnica del FMI. p. 6-8. Véase https://www.imf.org/external/pubs/ft/tnm/2016/

tnm1602a.pdf

19 Algunos pafses (por ejemplo, Espafia, Portugal y Francia) incluyen esta etapa para reservar fondos para un gasto especifico conocido para el que aiin no se ha emitido ningtin

compromiso legal.
20 Simson, Sharmay Aziz, 2011.
21 Andrews et al, 2014.

22 Pattanayak, 2016. FMI. Control del gasto: Principales caracteristicas, etapas y actores. p. 4.
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En los paises en los que las normas de gestion de
las finanzas publicas permiten a los ejecutivos un
mayor margen de maniobra durante la ejecucion
del presupuesto sin supervisién legislativa,

es posible que se produzcan importantes
infrautilizaciones o excesos de gasto que pueden
afectar a la prestacién de bienes y servicios.
(Cuadro 1.2)

Cuadro 1.2. Establecer limites legales estrictos a los ajustes de los

presupuestos aprobados

La evaluacion del Programa de Gasto Publico y Rendicion de Cuentas (PEFA) (véase la seccion 1.5)
incluye un indicador (#18.4) para determinar si existen “normas claras... para los ajustes presupuestarios
durante el ejercicio por parte del ejecutivo... [y si] las normas establecen limites estrictos sobre el
alcance y la naturaleza de las enmiendas y se cumplen en todos los casos”.

Las EFS pueden desempefiar un papel fundamental en el control y la fiscalizacién de si el ejecutivo
respeta o no estas normas durante la ejecucion del presupuesto.

Fuente: Indicador 184 del PEFA, p 132: https://www.pefa.org/sites/pefa/files/news/files/16 08 30-Fieldguide 0.pdf

Los procesos de control interno estan disefiados
para garantizar el cumplimiento de las normasy
procedimientos establecidos y la consecucion

de los objetivos. La auditoria interna proporciona
informacién sobre las areas de riesgo, en las que
faltan controles y en las que el incumplimiento de
las politicas y normas de gestion puede socavar la
consecucién de los objetivos.

Contabilidad e informes

Esta fase implica el registro interno, la clasificacién
y el resumen de las transacciones financieras

para garantizar el cumplimiento de las normas
presupuestarias y demostrar que los fondos
publicos se utilizan para los fines previstos.

Mientras que muchos paises siguen teniendo
sistemas contables basados en el efectivo, en los
que las transacciones se registran sélo cuando
se recibe o desembolsa efectivo, otros estan
realizando la transicion a sistemas contables
basados en el devengo, que reconocen las
transacciones cuando se produceny, por

tanto, registran los pasivos y los activos.?

Entre estos dos, hay una variedad de sistemas
intermedios que incorporan elementos de la
contabilidad de ejercicio. El indice Internacional
de Responsabilidad Financiera del Sector Publico
hace un seguimiento de la distribucion de los
paises que utilizan uno u otro sistema contable en
su Mapa de Impacto Global.

23 Consulte la pagina https://www.ifac.org/system/files/publications/files/IFAC-CIPFA-International-Public-Sector-Accountability-Index.pdf, p 4.
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Cuadro 1.3. Transicion a un sistema de contabilidad de ejercicio en Tonga

Tonga esta pasando de un sistema contable basado en el efectivo a otro basado en el devengo. Se

trata de un paso importante para mejorar la credibilidad presupuestaria del pais, ya que proporciona
una imagen mas completa de la situacion financiera del pais al incorporar valoraciones justas de los
activos y pasivos gubernamentales. La auditoria de las cuentas publicas de 2020 recomendd sistemas 'y

procesos para facilitar esta transicion.

Fuente: Claire Kelly 2021, “Sintesis de los resultados para las EFS del Pacifico”, informe de consultoria para el proyecto de

credibilidad presupuestaria.

Los informes financieros tienen como objetivo
mejorar el cumplimiento y permitir la evaluacién
del rendimiento de la administracién. La
elaboracién de estos informes implica extraery
presentar los datos del sistema contable de forma
que se facilite su analisis. Los gobiernos elaboran
diversos informes a lo largo del ejercicio fiscal

y una vez finalizado el periodo presupuestario.
Existen normas internacionales tanto para la
elaboracién como para la publicacion de informes
fiscales anuales.?

La necesidad de supervisar los resultados del
gasto ha llevado al establecimiento de sistemas
gubernamentales de supervisiény evaluacion

qgue elaboran informes sobre el rendimiento
financiero y no financiero. El rendimiento no
financiero puede medirse a nivel de productos,
resultados e impactos. Existen diferentes
herramientas, métodos y enfoques para supervisar
el rendimiento no financiero. Los gobiernos deben
definir indicadores y sistemas s6lidos para hacer
un seguimiento de sus avances en los objetivos
politicos, compartir esta informacién con sus
ciudadanos y utilizarla para perfeccionar, ajustar o
planificar en consecuencia.

Supervision externa

Los gobiernos estan obligados a presentar sus
informes financieros anuales a organismos
independientes para su auditoria externay
rendicién de cuentas al final de cada ciclo
presupuestario. Las EFS desempefian un papel
fundamental en la supervisién del proceso
presupuestario. Dependiendo del tipo de EFS,
informan al poder Legislativo o, si estan dotadas
de poderes jurisdiccionales, pueden imponer
directamente sanciones o correcciones. La
informacién producida por las EFS también puede
ser utilizada por la sociedad civil y otras partes
interesadas para promover la rendiciéon de cuentas
y las medidas correctivas.

Objetivos del sistema GFP

Tradicionalmente, se espera que los sistemas
de gestion de las finanzas publicas apoyen la
consecucion de tres objetivos principales
(Cuadro 1.4):%

« Disciplina fiscal agregada: cuando los niveles
agregados de ingresos y gasto publico son
coherentes con los objetivos de déficit

24 LaEncuestade Presupuesto Abierto evaltia en qué medida cada pais pone a disposicién del piblico ocho documentos presupuestarios clave: declaracion pre-presupuestaria;
propuesta presupuestaria del Ejecutivo; presupuesto promulgado; presupuesto ciudadano; informes anuales; revision a mitad de afio; informe de fin de afio; informe de
auditorfa. Véase https://internationalbudget.org/open-budget-survey/

25 Secretarfa del PEFA (Gasto Publico y Responsabilidad Financiera), s.f. “Introduccién: ;Qué es la GFP y por qué es importante?”, Washington D.C., Secretarfa del PEFA;
Andrew Lawson, 2015. “Gestion de finanzas publicas”, Professional Development Reading Pack, n° 6, GSDRC; Mark Miller, Tom Hart y Sierd Hadley, 2021. “Finanzas publicas y
prestacion de servicios. ;Qué hay de nuevo, qué falta, qué sigue?”. Documento de trabajo 607 del ODI, Londres, Instituto de Desarrollo de Ultramar.
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fiscal y no generan niveles insostenibles de » Eficiencia operativa: cuando se consigue
endeudamiento publico. la maxima rentabilidad en la prestacion de

« Eficiencia distributiva: cuando los recursos Servicios.

publicos se destinan a prioridades
estratégicas acordadas y se reasignan de
prioridades menores a prioridades mayores.

Cuadro 1.4. Disposiciones institucionales para apoyar los objetivos
tradicionales de la gestion de las finanzas publicas

Disciplina fiscal agregada

» Se establecen normas fiscales generales.

« Los limites del gasto total se establecen antes de considerar las ofertas de gasto individuales.

o El gasto total debe ser coherente con estos limites.

« Seestablecen limites a medio plazo y las decisiones presupuestarias se toman dentro de un marco
de gastos a medio plazo.

Eficiencia distributiva

« Se establecen limites de gasto para sectores o carteras, y se anima a los ministros a reasignar dentro
de estos limites

« Las ofertas de reasignacion deben basarse en resultados evaluativos de la eficacia de los programas
o en planes para evaluar las iniciativas politicas.

Eficiencia operativa

» Los gastos de funcionamiento estan limitados por el efectivo, pero los gestores tienen
discrecionalidad para utilizar estos recursos, incluido el traspaso de fondos no utilizados o el gasto
anticipado de una pequefia parte de los gastos de funcionamiento del afo siguiente.

» Los resultados presupuestados se especifican de antemano y los resultados reales se comparan con
los objetivos

» Loscostes se asignan (idealmente segtin el principio de devengo) a las actividades responsables de
los mismos.

Fuente: Simson, Sharmay Aziz, 2011, adaptado de Schick 1998.
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Mas recientemente, los expertos coinciden en que
también son esenciales objetivos adicionales, en
particular:

« Latransparenciay la rendicion de cuentas
exigen que el sistema de gestién de las
finanzas publicas siga el debido proceso, haga
publica la informacién de manera oportunay
aplique controles y equilibrios para garantizar
la rendicion de cuentas;®y

» Laequidad, la sostenibilidad, la eficaciay la
inclusion deben ser los principios rectores de
todo el sistema.”

Algunos autores han destacado que estos
objetivos cominmente acordados sélo se ven
influidos parcialmente por el sistema de gestion
de las finanzas publicas.?® Por ejemplo, la disciplina
fiscal se ve influida por unas pautas de ingresos y
gastos prudentes y creibles, pero también por los
cambios en la toma de decisiones o las rentas de
los recursos naturales, entre otros factores. Por lo
tanto, sugieren centrarse en los impactos directos
del sistema de GFP para evaluar su funcionalidad.
Desde esta perspectiva, unos sistemas de GFP
que funcionen bien alcanzarian cuatro objetivos:

« Unatoma de decisiones prudente y una salud
fiscal sostenida, como demuestran:

*  Las decisiones de gasto son asequibles
(déficit, niveles de deuday pagos de la
deuda).

*  Gestion de la deuda publica (informacion
sobre lo que se debe, pagos a tiempo).

*  Los déficits, las deudas, el efectivo y las
obligaciones no amenazan la solvencia ni
la estabilidad econdémica.

26 Lawson, 2015.

Flujos de recursos y transacciones fiables y

eficientes que conduzcan a resultados reales y

a la prestacién de servicios, incluyendo:

*  El efectivo se suministra a los organismos
pagadores a su debido tiempo y en las
cantidades acordadas.

Los salarios se pagan puntualmente.
Los atrasos son bajos o inexistentes.

Los bienes y servicios se adquieren seglin
lo previsto, con la calidad y el precio
adecuados.

Los contratos se pagan a tiempo.

La financiacion esta disponible para los
proyectos de capital cuando se acuerde y
en las cantidades acordadas.

*  Lacorrupciony las pérdidas por
incumplimiento son minimas.

Una rendicién de cuentas institucionalizada,
que registre las operaciones financieras de
forma fiable y oportuna para que puedan ser
objeto de supervision:

*  Seregistran todos los flujos financieros.

*  Los informes financieros son exhaustivos,

puntualesy accesibles, y permiten
comparar el gasto real con las decisiones
presupuestarias.

Garantia independiente de que los fondos
se recaudan, gestionan y gastan para los
fines previstos, de conformidad con las
leyes y reglamentos, y teniendo en cuenta
la rentabilidad.

Las preocupaciones planteadas por la
garantia independiente son debatidas de
forma transparente por los representantes
de los ciudadanos y reciben un
seguimiento y una reparacién oportunos
por parte del ejecutivo.

27 Paolo de Renzioy Jason Lakin, 2019. "Reformular las finanzas ptiblicas. Promover la justicia, la democracia y los derechos humanos en los presupuestos publicos”, IBP. https://
internationalbudget.org/publications/reframing-public-finance-promoting-justice-democracy-human-rights-in-government-budgets/

28 Andrews et al., 2014.


https://internationalbudget.org/publications/reframing-public-finance-promoting-justice-democracy-human-rights-in-government-budgets/
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» Credibilidad presupuestaria, que se evidencia
por:

*  Presupuestos exhaustivos y regulares

gue den una expresion vinculante a
las prioridades y planes de las finanzas
publicas del gobierno.

Las politicas de ingresos reales y el
rendimiento de la recaudacion reflejan las
propuestas y las previsiones.

El gasto real refleja las promesas
presupuestadas tanto en las asignaciones
globales como en las detalladas.

Las auditorias externas pueden evaluar la
consecucién de todos estos objetivos del sistema
de gestion de las finanzas publicas, incluida la
credibilidad presupuestaria, y/o examinar si las
disposiciones institucionales vigentes contribuyen
ala consecucion de estos resultados. (Capitulo
4.) Cabe destacar que el primer punto bajo
credibilidad presupuestaria (directamente arriba),
es mas relevante para una vision mas amplia de la
credibilidad presupuestaria que se discute mas a
fondo en el Capitulo 2.

Reformas de la gestion de las
finanzas publicas

Los paises introducen reformas para mejorar el
rendimiento y la funcionalidad de los sistemas de
GFP, a menudo con el apoyo de organizaciones
internacionales. Estas reformas tienden a
basarse en los resultados de las metodologias y
herramientas de evaluacion (véase la seccion 1.5)
gue evallan los sistemas de GFP en funcion del
grado de cumplimiento de las buenas practicas
internacionales, la calidad de sus procesos y/o

su rendimiento en determinadas areas. Como
resultado, las reformas de la gestién de las
finanzas publicas tienden a aglutinarse en torno a
un conjunto comun de intervenciones. La Tabla 1.1
resume algunas de las principales areas de
reforma de la gestion de las finanzas publicas
introducidas a lo largo de los afios.

El debate sobre la reforma de la GFP se ha
centrado en la eleccién de las practicas que deben
introducirse y en la secuencia de las reformas.?®
Mientras que algunos sostienen que los gobiernos
de los paises de ingresos bajos y medios deben
centrarse en los aspectos basicos de los sistemas
de GFP antes de emprender reformas mas
avanzadas,® esforzarse por cumplir las normas
internacionales incluso en "los aspectos basicos"
de los sistemas de gestion de las finanzas
publicas ayudara a evitar problemas en etapas
posteriores.’!

El éxito de las reformas de la gestion de las
finanzas publicas dependera en ultima instancia
del entorno mas amplio en el que se introduzcan.
No todas las reformas de la GFP se adaptan bien
alos problemas, las capacidades y las realidades
institucionales y politicas locales.®? Los distintos
contextos nacionales necesitan soluciones
institucionales diferentes. Un trabajo mas
centrado en cada pais y una mejor comprension
de como funcionan los sistemas en cada uno

de ellos podrian respaldar unas reformas de la
gestion de las finanzas publicas més eficaces. Las
EFS, a través de su labor de auditoria, desempefian
un papel fundamental a la hora de proporcionar
informacién sobre los cuellos de botellay las
razones por las que surgen a nivel nacional.

29 Simson, Sharmay Aziz, 2011; UNDESA, 2021. “CEPA Strategy Guidance Note on Fiscal and Budget Transparency’, noviembre, Nueva York, Naciones Unidas.

30 Miller, Hart y Hadley, 2021.

31 Sailendra Pattanayak, Racheeda Boukezia, Yasemin Hurcan y Ramoén Hurtado, 2022. Cémo desarrollar la capacidad de gestién del efectivo en los Estados fragiles y los
paises en desarrollo de renta baja, FMI, https://www.imf.org/en/Publications/Fiscal-Affairs-Department-How-To-Notes/Issues/2022/03/01/How-to-Build-Cash-Management-

Capacity-in-Fragile-States-and-Low-Income-Developing-Countries-498003

32 Por ejemplo, las reformas que afectan a los recursos que pasan por el presupuesto ordinario, en determinados contextos, pueden contribuir a los riesgos de credibilidad
presupuestaria. A modo de ejemplo: una regla fiscal introducida en Brasil en 2000 puede haber creado incentivos para mover recursos fuera del presupuesto o fuera del
proceso presupuestario ordinario para evitar un nuevo techo de gasto. (Segtin un debate técnico sobre el borrador del manual, junio de 2022, NYC.)


https://www.imf.org/en/Publications/Fiscal-Affairs-Department-How-To-Notes/Issues/2022/03/01/How-to-Build-Cash-Management-Capacity-in-Fragile-States-and-Low-Income-Developing-Countries-498003
https://www.imf.org/en/Publications/Fiscal-Affairs-Department-How-To-Notes/Issues/2022/03/01/How-to-Build-Cash-Management-Capacity-in-Fragile-States-and-Low-Income-Developing-Countries-498003
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Tabla 1.1. Seleccion de reformas de la gestion de las finanzas publicas

Area de Reforma

Marco fiscal a medio plazo
y marcos de gasto a medio
plazo

Descripcion

Ejercicios presupuestarios estratégicos plurianuales cuyo objetivo es crear mejores
vinculos entre las politicas y los planes y las previsiones de ingresos y gastos.

Normas fiscales

Restricciones duraderas a la politica fiscal, por ejemplo, normas para limitar el
gasto, la deuday los déficits.

Procesos formalizados de
preparacion del presupuesto

Las reformas se centraron en formalizar y estructurar el proceso de elaboracion del
presupuesto (por ejemplo, calendarios presupuestarios, previsiones).

Sistemas de clasificacion
presupuestaria

Codificaciony clasificacion de las partidas presupuestarias seglin su naturaleza
econdmica, administrativa, funcional o programatica.

Presupuestacion por
programas o basada en el
rendimiento

Cambios en el sistema de clasificacion presupuestaria basados en objetivos
estratégicos o resultados previstos y cambios en los procesos de asignacion de
recursos, contabilidad de los flujos de recursos (para garantizar un vinculo entre las
asignaciones reales de recursos y los objetivos de rendimiento) y la consignacién
por parte de las asambleas legislativas.

Agencias de recaudacion
independientes

Mejorar la transparenciay la eficacia de la politica de ingresos y de las
recaudaciones mediante la creacion de oficinas de ingresos y aduanas
independientes y la racionalizacion de las politicas y procesos fiscales y aduaneros.

Cuentas individuales de
tesoreria

Reformas para introducir cuentas Unicas que centralicen los stocks y flujos
financieros en los gobiernos, garantizando que los ingresos estén en un solo lugary
que los pagos también estén consolidados.

Sistemas integrados de
informacion sobre la gestion
financiera (SIGIF)

Automatizacion de los procesos de gestion financiera, normalmente empezando
por la contabilidad y la elaboracién de informes para agilizar los procedimientos y
reducir las oportunidades de corrupcién. Suelen requerir la reforma de los procesos
existentes y nuevas competencias en materia de recursos humanos.

Contratacion publica

Reformas para promover procesos de licitacion transparentes y la contratacién
competitiva y para aumentar la eficiencia y la eficacia de la contratacién.

Gestion de recursos humanos

Reformas para fomentar la contratacién competitiva y los sistemas de funcion
publica basados en el mérito. Reformas de las ndminas. Creacién de sistemas de
registro y seguimiento del nimero de personas que trabajan en los gobiernos.
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Area de Reforma Descripcion

Introduccidn o refuerzo de los controles internos. Introduccién de leyes, unidades
y procesos de auditoria interna. Mecanismos de supervision centrados en el
rendimiento y/o el cumplimiento.

Control interno, auditoria y
supervision

Reformas destinadas a reforzar las actividades de contabilidad y elaboracion de
informes, incluida la normalizacién de los planes contables y la profesionalizacién
de la funcion contable, asi como la formalizacién de los procedimientos de
contabilidad y gestion de tesoreria.

Contabilidad e informes

Reformas para garantizar el tiempo necesario para evaluar las propuestas
presupuestarias (por ejemplo, reformas del calendario presupuestario), para
mejorar la capacidad de analisis presupuestario (por ejemplo, creacion de oficinas
presupuestarias) y para supervisar la ejecucion del presupuesto.

Fortalecimiento legislativo

Reformas de la auditoria Establecer o reforzar el papel de las entidades independientes encargadas de
externay la rendicion de la garantia y la supervisién. Una tendencia reciente es la creacién de Consejos
cuentas Fiscales Independientes (CFl); algunas EFS desempefian esta funcién.

Mejorar la disponibilidad de informacién sobre los procesos presupuestarios para
que estén mas abiertos al escrutinio publico y puedan establecerse controles y
equilibrios adecuados.

Transparencia y participacion
en el presupuesto y el gasto

Fuente: Basado en Andrews et al. 2014, p. 8-9.

En consecuencia, se esta prestando mas atencién
alos factores que pueden limitar la gestién de las
finanzas publicas en la prestacion de servicios.
Por un lado, a la hora de formular el presupuesto,
cémo tener mejor en cuenta las complejidades de
la asignaciény el uso final de los ingresos publicos
en la prestacion de servicios. Por ejemplo, en el
sector sanitario, esto puede significar un intento
de estructurar los presupuestos por programas de
diferentes maneras (por ejemplo, por programas
de enfermedades).

Gestion de las finanzas puablicas y
prestacion de servicios*

En los UGltimos afios, se ha prestado cada vez

mas atencioén a la forma en que los sistemas de
gestion de las finanzas publicas pueden contribuir
mas eficazmente a mejorar la prestacién de los
servicios publicos. Las investigaciones sobre los
efectos de la GFP en sectores especificos y, en
particular, en el sector sanitario, han dado lugar
allamamientos para reforzar las herramientas de
diagnostico (como el PEFA3#) con el fin de poner de
relieve las limitaciones que socavan la prestacion
de servicios.

En otro orden de cosas, la delegacion de la
autoridad para el gasto dentro del sistema
intergubernamental puede ser fundamental tanto
para la gestion de las finanzas publicas como para

33 Estaseccion se basa en Simson, Sharmay Aziz, 2011.
34 Véanse las secciones 14y 1.5.
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la prestacion de servicios. Los interrogantes giran
entorno a (a) si se debe descentralizar el control
sobre los recursos en las distintas fases de la
ejecucion presupuestariay cémo hacerlo, y (b)
coémo se ve afectado el impacto final cuando un
abanico mas amplio de actores y procesos, ajenos
al Ministerio de Finanzas y al poder Legislativo,

se implican de forma mas eficaz. Para algunos
paises o sectores, esto puede significar conseguir
que los gobiernos subnacionales y otros actores
locales participen mas en el control del gasto de
los recursos publicos a lo largo de la cadena de
prestacion de servicios.*®

Una vez mas, es importante reconocer la
naturaleza contextual de los sistemas de GFP y
la naturaleza politica de las reformas de la GFP.
Asimismo, puede resultar complicado considerar
las compensaciones y tensiones entre los
diferentes objetivos del sistema de gestion de
las finanzas publicas, por ejemplo, proporcionar
presupuestos previsibles y fiables a los ministerios
competentesy a las unidades de prestacion de
servicios, al tiempo que se mantiene el control
sobre el gasto agregado y la inflacién en una
economia incierta. (Cuadro 1.5).

Cuadro 1.5. El aumento de la inflacion anade retos a los auditores y a la

credibilidad presupuestaria

Invirtiendo las tendencias de inflacién baja o decreciente de las dos tltimas décadas, una aceleracion
significativa y generalizada del aumento de los precios en los dos Ultimos afios esta afectando no sélo

a los paises emergentes o de renta baja, mas vulnerables a los shock exégenos, sino también a las
economias mas desarrolladas. De hecho, seguin las previsiones del Fondo Monetario Internacional (FMI),
la inflacion mundial alcanzo el 8,8 por ciento en 2022, la mas alta desde 1996, y se espera que siga en el
6,6 por ciento en 2023%¢. Ademas, de los 192 paises para los que el FMI hizo una estimacion para 2022, 36
paises registrarian un aumento de precios de dos digitos y ninguno de ellos experimentaria deflacion,

en claro contraste con lo ocurrido, por ejemplo, en 2019, cuando s6lo 16 paises tuvieron una inflacién de

dos digitos y otras 16 naciones sufrieron deflacion.

La inflacion puede aumentar considerablemente los riesgos para la credibilidad del presupuesto. Por
un lado, la inflacion dificulta y afiade variabilidad a las previsiones econémicas en las que se basan las
estimaciones presupuestarias, en particular, aunque no exclusivamente, la de los ingresos fiscales, con
la consiguiente variabilidad de la disponibilidad efectiva de recursos. Ademas, durante la ejecucién del
presupuesto, el aumento sostenido y generalizado de los precios afecta a los procesos de compray
contratacién de las entidades publicas, asi como a la ejecucién de los contratos. Se requieren revisiones
periédicas para adaptar y ajustar los contratos al incremento de los precios, dificultad que se agrava

35 NYU/ODI, 2021. “Una perspectiva intergubernamental de la gestién de las finanzas publicas para la prestacién de servicios”, mayo, Nueva York, NYU-Wagner.

36 FMI, 2022. Actualizacién de las Perspectivas de la Economia Mundial: Sombrias y mds inciertas https://www.imf.org/en/Publications/WEQ/Issues/2022/07/26/world-

economic-outlook-update-july-2022



https://www.imf.org/en/Publications/WEO/Issues/2022/07/26/world-economic-outlook-update-july-2022
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cuando el evento inflacionario es inesperado. La renegociacién de los contratos exigiria una mayor
asignacion de fondos, lo que a su vez requeriria necesariamente una reasignacion presupuestaria,
sin repercusion en el gasto total, pero si en la produccién de bienes publicos o, en su defecto, una
ampliacion del gasto total para garantizar la prestacidn de los servicios inicialmente previstos en el

presupuesto.

La inflacion también afecta a las actividades de supervision. Las estadisticas sobre la ejecucion
presupuestaria deben ajustarse para que sean comparables, lo que afiade una fuente adicional de
incertidumbre y error al andlisis. Ademas, la persistencia de la inflacién exige pasar de un modelo de
valoracion de los estados financieros basado en “valores histdricos” a otro modelo denominado “moneda

d

homogénea” ¥ aplicando el mecanismo conocido como “ajuste por inflacion” para hacer comparables
las cifras de distintos periodos. Esto debe tenerlo en cuenta el auditor financiero. Ademés, como ya se
ha mencionado, una inflacién elevada provoca modificaciones en el valor de los contratos originales y,
en consecuencia, un nuevo reconocimiento econémico por parte del proveedor. Estas modificaciones
deben tenerse en cuenta en el desarrollo de las auditorias de cumplimiento y al considerar la dimensién

econdmica de las auditorias de resultados.

En resumen, los auditores deben incorporar la nueva dindmica inflacionista a su trabajo de auditoria y
tener en cuenta sus efectos a la hora de realizar distintos tipos de auditorias.

Otros factores que pueden afectar a la prestacion
de servicios son la relacién entre la gestion de

las finanzas publicas y otros sistemas, como la
gestion de los recursos humanos o el modelo de
regulacién del rendimiento del sector publico,

las diferentes funciones que desempefian los
ministerios sectoriales y/o la capacidad de los
ministerios sectoriales.

En resumen, para mejorar el gasto publico en la
prestacion de servicios es necesario tener en
cuenta tanto las cuestiones técnicas como el
contexto institucional y politico mas amplio de un
pais. Diversas partes interesadas tienen intereses
diferentes y contrapuestos que influyen en la

37 NIIF 29 - Informacién financiera en economias hiperinflacionarias.

asignaciony el uso de los recursos. Los cambios
presupuestarios, las reformas de la gestion de las
finanzas publicas y los enfoques de la prestacion
de servicios estan influidos por las estructuras de
toma de decisiones y repercuten en las distintas
partes interesadas y en sus intereses. Por lo

tanto, es necesario comprender en profundidad

la dinamica de los sistemas de gestion de las
finanzas publicas y la prestacién de servicios en
un pais. A través de las auditorias externas, las EFS
pueden proporcionar informacién relevante tanto
sobre el rendimiento de los sistemas de PFM como
sobre los programas y entidades de prestacion de
servicios.
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1.3. Medicion de la credibilidad
presupuestaria, su prevalencia y
factores relacionados

La credibilidad presupuestaria, tal y como suele
definirse, esta directamente relacionada con la
ejecucion del presupuesto.® Los presupuestos
se consideran creibles cuando los gobiernos
recaudan y gastan los fondos de acuerdo con sus
presupuestos aprobados por ley. Pero sen qué
momento una desviacion del plan aprobado se
convierte en un problema de credibilidad?

Medicion de la credibilidad presupuestaria:
Pueden examinarse tres dimensiones de las
desviaciones presupuestarias: (1) las desviaciones
del gasto, (2) las desviaciones de los ingresos

y (3) las desviaciones en la composicion del
gasto.®® La metodologia del Programa de Gasto
Publico y Rendicion de Cuentas, ampliamente
conocida como “PEFA” por su nombre en inglés,

se ha convertido en la norma reconocida para

las evaluaciones de la gestion de las finanzas
publicas. El PEFA establece una desviacion

del gasto del 5 por ciento entre el presupuesto
aprobado y el ejecutado (infrautilizacién o
rebasamiento) como umbral de referencia no
superable de las mejores practicas para los
niveles agregados y de composicion del gasto (3
por ciento para los fondos de contingencia). La
mejor practica para la variacion de los ingresos
es situarse dentro del 97-106 por ciento del plan a
nivel agregado y no desviarse mas del 5 por ciento
del objetivo del plan a nivel composicional.

Muchas leyes presupuestarias o de gestion de las
finanzas publicas establecen umbrales que limitan
la cantidad que los ejecutivos pueden transferir
del agregado o de las partidas presupuestarias o
gastar ingresos adicionales dentro del ejercicio
fiscal, sin autorizacion previa del poder Legislativo.
Dichas leyes contribuyen a mantener la
credibilidad presupuestaria (Cuadro 1.6).

Cuadro 1.6. Seguimiento de las leyes de los paises sobre la transferencia
o el gasto de fondos sin aprobacion legislativa

Para establecer la “puntuacién de supervision” de un pais, la Encuesta Bienal de Presupuesto Abierto
(OBS) del International Budget Partnership (IBP) también evalla las practicas de los paises en las

siguientes cuestiones:

« OBS P115. ¢Pide el Ejecutivo la aprobacion del Legislativo antes de transferir fondos entre unidades
administrativas que reciben financiacion explicita en el Presupuesto Aprobado, y esté legalmente

obligado a hacerlo?

o OBS P116. ¢Solicita el ejecutivo la aprobacién del poder Legislativo antes de gastar los ingresos
excedentarios (es decir, las cantidades superiores a las previstas inicialmente) que puedan estar
disponibles durante el periodo de ejecucion del presupuesto, y esta legalmente obligado a hacerlo?

38 Veéase el capitulo 2 para un debate mas amplio sobre la fiscalizacién no sélo de los elementos definidos de la credibilidad presupuestaria, sino también de los factores que

los afectan.

39 Paolo de Renzio y Chloe Cho, 2020. “Explorando los determinantes de la credibilidad presupuestaria” https://internationalbudget.org/wp-content/uploads/determinants-of-

budget-credibility-june-2020.pdf

40 https://www.pefa.org/resources/pefa-2016-framework

41 Véase también el capitulo 2, Cuadro 2.1.
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Colombia, Costa Rica, la Reptiblica Dominicana, Perd, Ruanda, la Repiiblica de Corea, Sri Lanka,
Tailandia y Viet Nam se encuentran entre los paises que obtuvieron una buena puntuacién en esta

medida en 2021.

Fuente: Véase https://internationalbudget.org/open-budget-survey-2021/ para la metodologia OBS y https://internationalbudget.org/

open-budget-survey/country-results para los resultados por paises.

Investigacion reciente: Un estudio realizado

por el IBP sobre 35 paises de diferentes niveles

de renta da una idea de la magnitud de las
desviaciones presupuestarias. Por término medio,
la infrautilizacion del presupuesto nacional anual
en conjunto alcanzo6 casi el 10 por ciento en el
conjunto del grupo, es decir, muy por encima del
umbral de desviacién del 5 por ciento establecido
por las normas del PEFA. La infrautilizacién fue
aun mayor en los paises de renta baja, donde
alcanzé una media agregada de aproximadamente
el 14 por ciento. Cuando el gasto insuficiente
afecta a sectores sociales o econémicos clave,
como la sanidad o la agricultura, puede tener
consecuencias de gran alcance en la vida de las
personas.*

42 de Renzio, Lakiny Cho, 2019.

En otra investigacion reciente del personal del FMI,
los datos de 152 paises en el periodo 2005-2020
mostraron diferencias significativas entre paises
en cuanto a la desviacién del gasto agregado
respecto al presupuesto aprobado. Mientras que
el 27 por ciento de los paises del conjunto de datos
mostraron pequerfias desviaciones de entre el 5

y el 10 por ciento, el 34 por ciento de los paises
experimentaron desviaciones significativas (del

10 al 15 por ciento) y el 39 por ciento tuvieron
grandes desviaciones presupuestarias (superiores
al 15 por ciento). Algunos paises han mejorado

la credibilidad de sus presupuestos con el paso

del tiempo, mientras que otros han retrocedido,

y estos resultados varian segun los grupos de
ingresos.®

43 Presentacion de Fazeer Rahim, FMI, en la reunién sobre el “Manual sobre la contribucion de las EFS al fortalecimiento de la credibilidad presupuestaria mediante auditorias

externas” (Nueva York, 14-17 de junio de 2022).
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Figura 1.2. Gasto agregado: Grado de desviacion con respecto al presupuesto aprobado
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Fuente: Fazeer Rahim, FMI (2022), basado en datos del PEFA para 152 paises entre 2005 y 2020.

Figura 1.3. Cambios en la credibilidad presupuestaria a lo largo del tiempo, por categoria de renta del
pais
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Fuente: Fazeer Rahim, FMI (2022), basado en datos de repetidas evaluaciones del PEFA.



UNDESA - IBP
Manual sobre credibilidad presupuestaria y auditorias externas

Factores que afectan a la credibilidad el precio de los productos basicos, la recesiéon
presupuestaria: Explicar los factores econdmica, la COVID-19).4 Por ejemplo, debido a
determinantes de las diferencias entre paises la pandemia, la mayoria de las regiones tuvieron
en términos de credibilidad presupuestaria es desviaciones presupuestarias significativas
complejo. Mdltiples factores explican los retos principalmente en el sentido de un gasto inferior al
y riesgos para la credibilidad presupuestaria, previsto (por ejemplo, una media del 12 por ciento
incluidos los procesos y las instituciones de la en Oceania; del 6 por ciento en América Latinay el
gestion de las finanzas publicas (como el papel Caribe, con unos pocos paises que alcanzaron el
del Ministerio de Finanzas, la preparacién de las 41 por ciento). Las desviaciones de gasto excesivo
previsiones fiscales y la supervisién internay se concentraron en Europa y Norteamérica (8 por
externa), el contexto mas amplio de la gobernanza  ciento de media, pero con algunos paises que

(por ejemplo, laindependencia de la funcién se desviaron hasta el 41 por ciento).* (Véase el
publica, los riesgos de corrupcion) y los factores Cuadro 1.7 sobre las respuestas COVID).

y shocks exégenos (por ejemplo, los cambios en

Cuadro 1.7. Contabilizacion del gasto COVID y su impacto en la
credibilidad presupuestaria

El estallido de la pandemia a principios de 2020 justificé un estimulo fiscal imprevisto y excepcionalmente
importante para mitigar sus efectos negativos sobre la salud, la actividad, el empleo y la pobreza.

Segun la base de datos Monitor Fiscal del FMI sobre las medidas fiscales de los paises en respuesta a la
pandemia del Covid-19,% todos los paises proporcionaron, en mayor o menor medida, un estimulo fiscal
inesperado para hacer frente y mitigar los efectos de la pandemia. Seglin este estudio, a nivel mundial,
las ayudas fiscales ascendieron a un 15,9 por ciento del PIB en 2020, incluyendo un 9,7 por ciento del PIB
procedente de gastos adicionales y pérdida de recursos por incentivos fiscales. El resto de medidas de
apoyo totalizaron el 6,2 por ciento del PIB, centradas en mejorar la liquidez de las empresas (por ejemplo,
inyecciones de capital, compra de activos y garantias, entre otras).

La informacién del FMI muestra una correlacion positiva entre el grado de desarrollo relativo y de
exposicion a la pandemia de cada pais y la magnitud de las medidas fiscales. Al mismo tiempo, hubo una
gran heterogeneidad en la magnitud del esfuerzo fiscal de cada pais. Por ejemplo, mientras que la ayuda
de Mauricio supuso el 46,5 por ciento del PIB, el apoyo de Somalia sélo alcanzé el 0,2 por ciento del PIB.

Ademas de la magnitud del esfuerzo fiscal, los procesos de adquisicion, contratacion y prestacion
de asistencia directa a empresas y personas ante la emergencia se desarrollaron en condiciones de
urgencia, lo que debilité significativamente los mecanismos de rendicién de cuentas y supervision,
aumentando los riesgos de uso indebido de los recursos publicos.

44 Ibid. (Presentacion de Fazeer Rahim IMF).

45 Secretaria del PEFA, 2022. El indicador 16.6.1 de los ODS habla de cémo se ven afectados los presupuestos por la pandemia COVID-19. https://www.pefa.org/news/sdg-
indicator-1661-speaks-how-budgets-are-affected-covid-19-pandemic

46 Departamento de Asuntos Fiscales del FMI, 2021. Fiscal Monitor Database of Country Fiscal Measures in Response to the COVID-19 Pandemic. https://www.imf.org/en/Topics/
imf-and-covid19/Fiscal-Policies-Database-in-Response-to-COVID-19



https://www.pefa.org/news/sdg-indicator-1661-speaks-how-budgets-are-affected-covid-19-pandemic
https://www.pefa.org/news/sdg-indicator-1661-speaks-how-budgets-are-affected-covid-19-pandemic
https://www.imf.org/en/Topics/imf-and-covid19/Fiscal-Policies-Database-in-Response-to-COVID-19
https://www.imf.org/en/Topics/imf-and-covid19/Fiscal-Policies-Database-in-Response-to-COVID-19
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Las medidas adoptadas no habian sido debidamente planificadas ni contempladas en los presupuestos
originalmente aprobados, lo que obligd a modificar el presupuesto y a aumentar el gasto. En muchos
casos, estas modificaciones del presupuesto se promulgaron sin la intervencion del poder Legislativo y, a
menudo, al amparo de mecanismos de excepcion. Al mismo tiempo, la urgencia también forzé el uso de
mecanismos de contratacién excepcionales y mas discrecionales, evitando los procesos de contratacién
regulares que suelen requerir un periodo de ejecucion mas largo y se supone que se llevan a cabo con
mayor supervision y transparencia. (Véase la evaluacion de Covid del International Budget Partnership).

La asignacion de recursos extraordinarios sin una planificacién adecuada, en un periodo muy corto,
ejecutados en su mayor parte a través de mecanismos de contratacién mas discrecionales, junto con

la falta de transparencia, amplificaron los riesgos de conductas indebidas en el uso del dinero de los
contribuyentes. Estos factores afectaron negativamente a la credibilidad de las instituciones fiscales en

su conjunto y del presupuesto. A su vez, la credibilidad del presupuesto también se resintid, ya que los
objetivos presupuestarios originales, tanto financieros como de suministro de bienes y servicios publicos,
se modificaron significativamente. El trabajo de auditoria de las EFS sobre las medidas especificas aplicadas
durante la pandemia no soélo es Util para identificar desviaciones y/o conductas indebidas, sino también para
mejorar la gestion gubernamental en contextos de crisis, reforzando asi la credibilidad del presupuesto.

La dindmica fiscal impuesta por la pandemia puso de manifiesto la necesidad de reforzar la gobernanza, la
transparencia y la responsabilidad en el uso de los recursos publicos. Las EFS desempefian un papel clave
en la consecucion de estos objetivos. Cabe destacar que los paises que recibieron financiacion del FMI
durante la pandemia se han comprometido a aplicar diferentes medidas para reforzar la transparencia y
la supervisidn, como i) publicar informacion sobre los contratos; ii) publicar los beneficiarios finales de las
empresas adjudicatarias de los contratos; iii) informar sobre los gastos relacionados con la pandemia; y iv)

realizar auditorias a posteriori de dichos gastos.

Las desviaciones entre el presupuesto aprobadoy el
ejecutado per se pueden no indicar necesariamente
fallos en el funcionamiento de los sistemas de GFP.
Por ejemplo, algunas desviaciones pueden estar
justificadas debido a un cambio macroeconémico
inesperado, como la inflacién o una pandemia, o por
el aumento de la eficacia del gobierno en el gasto.
En cualquier caso, para que el publico comprenda

si las desviaciones estan justificadas, los motivos
de las mismas deben documentarse y explicarse

en los informes de ejecucion presupuestaria o en
los informes de rendimiento. La evaluacién de la
credibilidad también depende de la razonabilidad

y transparencia de las razones que explican esas

desviaciones, asi como del impacto de las propias
desviaciones (por ejemplo, en la prestacion de
servicios). En Gltima instancia, esas razones y los
impactos de las desviaciones presupuestarias
también dependen de factores contextuales.

Las EFS pueden reforzar su trabajo sobre la
evaluacion de las razones de las desviaciones
subyacentes, que a menudo falta en las auditorias
(por ejemplo, de cumplimiento). Cabe destacar
que la EFS de Suecia considera que las razones
proporcionadas por su gobierno para explicar las
desviaciones presupuestarias han mejorado a lo
largo de los afios, incluso como resultado de las
auditorias de la EFS#

47 Aportaciones de la EFS de Suecia en la Reunién Técnica UNDESA-IBP para el desarrollo de este manual, mayo de 2021.


https://internationalbudget.org/covid/
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Cuadro 1.8: ¢Se explican las desviaciones del presupuesto?

La importancia de que los gobiernos expliquen las desviaciones del plan aprobado se sostiene, por
ejemplo, en varias normas internacionales:

« Lapuntuacién mas alta en el indicador 16.4 del marco PEFA se concede a los paises que explican
“todos los cambios en las estimaciones de gastos” a nivel ministerial.

« ElManual de Transparencia Fiscal del FMI - por ejemplo, Principio 1.4.3 (explicaciones de las
variaciones entre los distintos informes sobre la ejecucién del presupuesto frente a las previsiones)
y Principio 2.4.3 (explicaciones relacionadas ya sea con cambios en las politicas, factores
macroecondmicos u otros factores sobre por qué las previsiones cambian con el tiempo).

El IBP ha destacado la importancia de las explicaciones en los informes anuales (IYR, por sus siglas
en inglés), los informes de mitad de ejercicio (MYR, por sus siglas en inglés) y los informes de final
de ejercicio (YER, por sus siglas en inglés) (véase la Guia para la transparencia en los informes
presupuestarios gubernamentales), y ha identificado los siguientes criterios para las explicaciones
gubernamentales:

1. Identificar un vinculo causal entre un conjunto de hechos (A) y las desviaciones del presupuesto (B)
(condicién minima)

2. Explicar el mecanismo por el cual un conjunto de hechos (A) ha causado desviaciones (B) y, cuando
sea posible, los factores (C) que causaron (A) en primer lugar.

3. Proporcionar detalles suficientes para explicar cualquier variacion en los resultados

4. Mostrar cémo las explicaciones son coherentes con la experiencia pasada o por qué han cambiado
las condiciones

5. Explicar las desviaciones mas importantes

Fuente: Lakin, 2018. Evaluacién de la calidad de las razones en los documentos presupuestarios gubernamentales.

Dada la multiplicidad de factores que e Evaluacién sistematica de las tendencias
conducen a la credibilidad presupuestariay fiscales como base para la formulacién del
la compleja interrelacién entre ellos, algunos presupuesto

expertos sugieren considerar como indicador « Solidos sistemas de contabilidad e

de credibilidad presupuestaria no sélo la informacién

previsibilidad y fiabilidad en la ejecucion del

presupuesto, sino también otras dimensiones del Estas diferentes dimensiones del rendimiento de
rendimiento de la gestién de las finanzas publicas, la GFP pueden ser evaluadas por los auditores
entre otras:*® como condiciones que afectan y/o crean riesgos

para la credibilidad del presupuesto. Los capitulos
3 a6ilustran el modo en que las EFS de diferentes
regiones estan auditando algunas de estas
dimensiones.

« Fiabilidad y transparencia de los presupuestos
o Gestidon de activos y pasivos

48 Presentacion de Srinivas Gurazada, Secretarfa del PEFA, en la reunion técnica UNDESA-IBP para la elaboracién de este manual, mayo de 2021.


https://internationalbudget.org/wp-content/uploads/Guide-to-Transparency-in-Government-Budget-Reports-Why-are-Budget-Reports-Important-and-What-Should-They-Include-English.pdf
https://internationalbudget.org/wp-content/uploads/Guide-to-Transparency-in-Government-Budget-Reports-Why-are-Budget-Reports-Important-and-What-Should-They-Include-English.pdf
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Centrarse mas en los parametros definidos

de credibilidad presupuestaria o evaluar la
gama de factores que afectan a la credibilidad
presupuestaria tiene implicaciones en términos
de la metodologia de fiscalizacién. El capitulo

2 profundiza en esta cuestion y examina el
concepto de credibilidad presupuestariay su
operacionalizacion para la fiscalizacion.

1.4. Normas internacionales
pertinentes sobre gestion de las
finanzas publicas y elaboracion de
presupuestos

Varias normas internacionales relacionadas con la
gestion de las finanzas publicas y la elaboracién de
presupuestos han reconocido la importancia de la
credibilidad de los presupuestos gubernamentales
y de los principios de buena gobernanza, incluida
la transparencia.

Objetivo de Desarrollo Sostenible 16

La importancia de la credibilidad presupuestaria
para unas instituciones eficaces, responsables y
transparentes ha sido reconocida en la Agenda
2030 a través del Objetivo de Desarrollo Sostenible
16 sobre paz, justicia e instituciones sdlidas. El
progreso en la meta 16.6 se mide mediante dos
indicadores globales diferentes, uno de los cuales
- el indicador 16.6.1 - esta dedicado a la credibilidad
presupuestaria. El indicador mide la credibilidad
como "gastos primarios del gobierno como
proporcién del presupuesto original aprobado (por
sector, codigos presupuestarios o similares)"*
pero s6lo a nivel agregado nacional.

Programa de Gasto Publico y Rendicion
de Cuentas (PEFA)

La iniciativa PEFA proporciona un marco para
evaluar e informar sobre los puntos fuertes y

las limitaciones de los sistemas de gestion de

las finanzas publicas utilizando indicadores
cuantitativos para evaluar el rendimiento. La
investigacion muestra una fuerte correlacién
entre el rendimiento medio en los pilares del

PEFA Yy la credibilidad presupuestaria, con
diferencias entre pilares. Los paises con mejores
instituciones y procesos de gestién de las finanzas
publicas tienden a tener una mayor fiabilidad
presupuestaria. (Para mas informacién sobre el
marco de evaluacion, véase la seccion 1.5.) Los
datos del PEFA son la fuente de los informes de los
Estados miembros de la ONU sobre el ODS 16.6.1.

Cadigo de Transparencia Fiscal

El Cadigo de Transparencia Fiscal del FMI%°

es la norma reconocida internacionalmente

para la divulgacion de informacién sobre las
finanzas publicas. Comprende un conjunto de
principios construidos en torno a cuatro pilares:
informacién fiscal; previsién fiscal y elaboracion
de presupuestos; analisis y gestion del riesgo
fiscal; y gestion de los ingresos procedentes de
los recursos. El Codigo incluye tres elementos
relacionados con la credibilidad presupuestaria:
(1) evaluacién independiente - si las previsiones y
los resultados econdmicos y fiscales del gobierno
estan sujetos a una evaluacion independiente;
(2) presupuestos suplementarios - si cualquier
cambio material en el presupuesto aprobado
esta autorizado por el poder Legislativo; y (3)
conciliacién de previsiones - si la documentacion

49 Naciones Unidas A/RES/71/313 "Marco de indicadores mundiales para los Objetivos de Desarrollo Sostenible y las metas de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”.
Disponible en https://unstats.un.org/sdgs/indicators/indicators-list/ Mas informacién sobre el marco de indicadores globales de los ODS en https://unstats.un.org/sdgs/

dataportal

50 El Cddigo de Transparencia Fiscal 2019 puede consultarse aqui: https://www.imf.org/external/np/fad/trans/Code2019.pdf



https://unstats.un.org/sdgs/indicators/indicators-list/
https://unstats.un.org/sdgs/dataportal
https://unstats.un.org/sdgs/dataportal
https://www.imf.org/external/np/fad/trans/Code2019.pdf
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Cuadro 1.9. Uso de las normas presupuestarias internacionales por parte

de las EFS

En sus auditorias de gestion del proceso presupuestario, la EFS de Indonesia ha utilizado el Cédigo de
Transparencia Fiscal del FMI como fuente de criterios de auditoria, ademas de las leyes y reglamentos
aplicables y las buenas practicas pertinentes. La EFS de Jamaica ha aplicado el Cédigo de Transparencia
Fiscal del FMI. La GAO (Oficina de Rendicion de Cuentas Gubernamental) de Estados Unidos utiliza las
practicas y normas internacionales de la OCDE y el FMI como referencia en su trabajo presupuestario.

y las actualizaciones presupuestarias explican
cualquier cambio material en las previsiones
fiscales anteriores del gobierno. El Manual de
Transparencia Fiscal (2018) ofrece orientaciones
detalladas sobre la aplicacion de los principios y
practicas del Cédigo, con numerosos ejemplos de
paises de todo el mundo.

Principios de gobernanza presupuestaria
de la OCDE

Los Principios de Gobernanza Presupuestaria de la
OCDE pretenden ofrecer una orientacién practica
para disefiar, aplicar y mejorar los sistemas
presupuestarios con el fin de que tengan un
impacto positivo en la vida de los ciudadanos.

Uno de los principios destaca que los
presupuestos deben gestionarse dentro de
unos limites claros, creibles y previsibles para la
politica fiscal. Los principios también destacan
laimportancia de alinear estrechamente los
presupuestos con las prioridades estratégicas

a medio plazo del gobierno. Otro principio se
refiere a la necesidad de presentar una cuenta
exhaustiva, precisa y fiable de las finanzas
publicas. La exhaustividad, la transparenciay el
realismo forman una norma internacional con la
que a menudo se evalla la solidez del presupuesto
(Cuadro 1.10). En los paises de la OCDE, estas
normas se alcanzan mediante el disefio de
sistemas presupuestarios anuales, unificados y
universales.”

51 FMI,1999. “Directrices para la gestién del gasto publico, Seccién 3, preparacién del presupuesto”, disponible en https://www.imf.org/external/pubs/ft/expend/guide3.htm



https://www.pempal.org/sites/pempal/files/event/attachments/oecdsbo_principles-of-budgetary-governance-post-sbo-clean_eng.pdf
https://www.pempal.org/sites/pempal/files/event/attachments/oecdsbo_principles-of-budgetary-governance-post-sbo-clean_eng.pdf
https://www.imf.org/external/pubs/ft/expend/guide3.htm
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Cuadro 1.10. Normas internacionales para un presupuesto saneado

Exhaustividad
o ¢Escompleta la cobertura de las operaciones gubernamentales?
« ¢Lasestimaciones son brutas o se efectlia una compensacion?

Transparencia

« ¢Hasta qué punto es Util la clasificacion presupuestaria? ¢Existen clasificaciones econémicas y
funcionales separadas que cumplan las normas internacionales?

« ¢Esfacil conectar las politicas y los gastos a través de una estructura de programas?

Realismo

o :Se basa el presupuesto en un marco macroecondmico realista?

« ¢:Se basan las estimaciones en previsiones de ingresos razonables? sCémo se realizan y por quién?

« ¢:Son realistas las disposiciones de financiacién?

o sExiste un calculo realista de los costes de las politicas y programas y de los gastos (por ejemplo,
hipotesis sobre la inflacién)?

o ¢Como se tienen en cuenta las implicaciones de los costes futuros?

» ¢Existe una separacion clara entre las politicas actuales y las nuevas?

o ¢Enqué medida se determinany acuerdan las prioridades de gasto en el marco del proceso
presupuestario?

Fuente: FMI, 1999. Directrices para la gestion del gasto publico: https://www.imf.org/external/pubs/ft/expend/guide3.htm

Iniciativa Global para la Transparencia global agregado. Su trabajo sirvi6 de base para el

Fiscal (GIFT) desarrollo de los Principios de Alto Nivel sobre
Transparencia, Participacién y Responsabilidad

GIFT es una red mundial que facilita el didlogo Fiscal en 2012, que posteriormente fueron

entre gobiernos, organizaciones de la sociedad reconocidos ese mismo afio por la Asamblea

civil, instituciones financieras internacionales y General de las Naciones Unidas.®? GIFT

otras partes interesadas sobre el fortalecimiento sigue actualizando y revisando las normas

de la transparencia fiscal y la participacion. internacionales,* con respecto a las cuales los

En 2011, GIFT revis6 las numerosas normas y paises pueden evaluar sus puntos fuertes y débiles

estandares relevantes que circulan por todo el y los avances en sus compromisos relacionados

mundo en busca de exhaustividad y coherencia con la gobernanza presupuestaria, en general, y

para resumir la esencia de cada uno en unformato con la credibilidad presupuestaria, en particular.

52 Naciones Unidas A/RES/67/218 sobre “Promocién de la transparencia, la participacién y la rendicién de cuentas en las politicas fiscales”, 21 de diciembre de 2012. Disponible
en https://www.un.org/development/desa/financing/document/ga-resolution-67218-promoting-transparency-participation-and-accountability-fiscal

53 En 2018, GIFT publicé una Version Ampliada de los Principios de Alto Nivel sobre Transparencia Fiscal, Participacion y Rendicion de Cuentas y, mas recientemente, el Gtil
Resumen de los Principios de Alto Nivel Ampliados sobre Transparencia Fiscal, Participacion y Rendicién de Cuentas.


https://fiscaltransparency.net/gift-principles/
https://fiscaltransparency.net/gift-principles/
https://fiscaltransparency.net/gift-principles/
https://www.un.org/development/desa/financing/document/ga-resolution-67218-promoting-transparency-participation-and-accountability-fiscal
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Cuadro 1.11. Extractos de dos de los diez principios de alto nivel de GIFT
relativos a la credibilidad presupuestaria

El Principio 3 sobre la calidad de los informes sobre la ejecucion presupuestaria, exige que la
presentacion de la informacion fiscal sea “...coherente en los distintos tipos de informes o incluya una

explicacion y conciliacién de las diferencias”.

El Principio 8 sobre el proceso, destaca que “no deben recaudarse ingresos publicos, ni realizarse
o comprometerse gastos sin la aprobacion del poder Legislativo a través del presupuesto u otra

legislacion”.

1.5 Herramientas de diagnostico
y evaluaciones relevantes para la
credibilidad presupuestaria

Basandose en las normas internacionales, en

los Gltimos afios se han desarrollado diferentes
marcos, métodos y herramientas de diagnéstico
y evaluacion.®® Tienden a evaluar y comparar
sistemas nacionales con diferentes niveles

de practica dentro de las normas. Utilizadas

para informar las estrategias de reforma de la
gestion de las finanzas publicas, supervisar el
progreso de la reformay evaluar los riesgos, por lo
general, estas herramientas pueden utilizarse en
combinacién, ya que proporcionan evaluaciones
complementarias. Pueden ser (tiles para los
auditores en su labor de fiscalizacién de la
credibilidad presupuestaria. Al mismo tiempo, el
andlisis en el pais y la informacién proporcionada
por las EFS favorecen la comprensién del
funcionamiento de los sistemas y procesos de GFP
existentes.

Marco de medicion de los resultados de la
gestion de las finanzas publicas del PEFA

El Programa PEFA también ha desarrollado

el Marco de Medicion del Rendimiento de la
GFP. Esta herramienta basada en indicadores
proporciona una evaluacion integrada de los
sistemas de GFP en relacién con siete pilares
de rendimiento: (1) fiabilidad presupuestaria,
(2) transparencia de las finanzas publicas, (3)
gestion de activos y pasivos, (4) estrategia
fiscal y presupuestaciéon basadas en politicas,
(5) previsibilidad y control de la ejecucién
presupuestaria, (6) contabilidad y presentacion
de informes, y (7) auditoria de control externo.
(Véase la figura 1.4.) Dentro de estos siete
amplios dominios, el PEFA define 31 indicadores
especificos, desglosados en 94 dimensiones,
que se centran en aspectos clave mensurables.
A continuacion, evalla el impacto probable de
los niveles de rendimiento de la GFP en tres
resultados presupuestarios deseados: disciplina
fiscal agregada, asignacion estratégica de
recursos y prestacion eficaz de servicios.

54 UNDESA, 2021. “CEPA Strategy Guidance Note on Fiscal and Budget Transparency’, noviembre, Nueva York, Naciones Unidas.


https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PMFEng-finalSZreprint04-12_1.pdf
https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/PMFEng-finalSZreprint04-12_1.pdf
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Desde 2012, se han realizado méas de 600 también se ha ampliado con herramientas de
evaluaciones en 154 paises en todo el mundo. evaluacion suplementarias sobre género, clima
Las evaluaciones del PEFA se han utilizado y orientacion para los gobiernos subnacionales,
para realizar investigaciones entre paises sobre con especial atencién a la prestacién de servicios.
el rendimiento de los sistemas de GFP,% asi Encontrara mas informacion sobre la herramienta
como sobre los factores determinantes de las de evaluacion, los informes comparativos entre
desviaciones presupuestarias.>® El marco inicial paises y los estudios de casos de paises en Marco

desarrollado en 2011 se actualizé en 2016. El PEFA del PEFA.

Figura 1.4. La previsibilidad y el control del gasto tienen la mayor correlacion con la credibilidad
presupuestaria, entre los pilares del PEFA
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Fuente: Fazeer Rahim Presentacion del FMI en la reunion de revision (junio de 2022)

55 Paolo de Renzio, 2009. “Haciendo balance: ;Qué nos dicen las evaluaciones del PEFA sobre los sistemas de gestién de las finanzas publicas de los distintos paises?”
Documento de trabajo 302, Instituto de Desarrollo de Ultramar, mayo, Londres, Reino Unido.

56 de Renzioy Cho, 2020.
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Encuesta sobre el presupuesto abierto
(IBP)

La Encuesta de Presupuesto Abierto (OBS) es
un instrumento de investigacion independiente,
comparativo y basado en hechos que mide

tres aspectos esenciales de la gobernanzay

la rendicién de cuentas: la transparencia (es
decir, la publicacién puntual de los documentos
necesarios para una buena gestion de las finanzas
publicas), las oportunidades de participacion
publica en los asuntos fiscales y el grado de
supervisiéon por parte del poder Legislativo y

la EFS. Esta revision bienal se completa con
investigadores en el pais y actualmente evalta a
125 paises. (Véase también el Cuadro 1.6.)

Evaluaciones de transparencia fiscal
(FMI)

Las evaluaciones de la transparencia fiscal valoran
las practicas de los paises seglin las normas

del Cédigo de Transparencia Fiscal del FMI. Las
evaluaciones proporcionan informacién sobre

la escalay las fuentes de las vulnerabilidades
fiscales, incluyendo medidas de la cobertura de
los informes fiscales, la calidad de las previsiones
fiscales y el tamafio de los pasivos contingentes
no declarados. También evallan los puntos fuertes
y débiles de las practicas nacionales relacionadas
con la transparencia fiscal a través de un conjunto
de “mapas de calor” resumidos, que facilitan la
comparaciéon con los paises de referencia, la
identificacion de las necesidades de reformay la
priorizacion de las recomendaciones.

Estas evaluaciones apoyan la identificacion de
los puntos fuertes, los puntos débiles y los retos
de la transparencia fiscal y hacen mayor hincapié
en las cuestiones de transparencia fiscal que son

macrocriticas y complementan otras normasy
marcos de gestion de las finanzas publicas.

Analisis de la gobernanza presupuestaria
de la OCDE

Las Revisiones de la Gobernanza Presupuestaria de
la OCDE examinan las buenas practicas en materia
presupuestaria y proporcionan orientaciéon sobre el
disefio, la preparacion, la aprobacion, la ejecucion

y la revision de los presupuestos para garantizar
gue sean eficaces, eficientes y pertinentesy

qgue cumplan los principios de la gobernanza
presupuestaria. Los informes estan disponibles en
https://www.oecd.org/gov/budgeting./. La Base de
Datos Internacional de Practicas y Procedimientos
Presupuestarios de la OCDE contiene informacion
sobre instituciones presupuestarias de 97 paises,
incluidos 31 paises miembros de la OCDE y 66 no
miembros de Oriente Medio, Africa, Europa del Este,
Asia, América Latinay el Caribe.

BOOST

La credibilidad presupuestaria también se ha
analizado recientemente utilizando un conjunto

de datos del Banco Mundial creado en 2010. El
portal de datos BOOST pretende facilitar el acceso
alos datos presupuestarios y promover su uso
eficaz para mejorar la toma de decisiones, la
transparenciay la rendicion de cuentas. El portal de
datos contiene informacién sobre el presupuesto
aprobado, el presupuesto revisado y los importes
de gasto reales desglosados por nivel de gobierno,
unidad administrativa, unidad de gasto subnacional,
clasificacion econémica, clasificacion funcional
(sectory subsector), clasificacion de programas

y fuente de financiacion. Los datos de BOOST
también se han utilizado para apoyar las revisiones
del gasto publico, que evaltan la eficacia de las
finanzas publicas.



https://internationalbudget.org/open-budget-survey/
https://www.oecd.org/gov/budgeting./
https://www.oecd.org/en/data/datasets/public-finance-and-budgets-database.html
https://www.oecd.org/en/data/datasets/public-finance-and-budgets-database.html
https://www.oecd.org/en/data/datasets/public-finance-and-budgets-database.html
https://www.worldbank.org/en/programs/boost-portal
https://www.worldbank.org/en/programs/boost-portal/publications#2

https://www.worldbank.org/en/programs/boost-portal/publications#2

https://www.imf.org/en/Topics/fiscal-policies/fiscal-transparency#Fiscal%20Transparency%20Evaluation
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Cuadro 1.12. Un ejemplo del tipo de datos que se encuentran en la base

de datos BOOST

En el caso de Uganda, el portal de datos BOOST presenta datos sobre los gastos ejecutados por los
gobiernos estatales y locales. Los datos fueron facilitados por el Ministerio de Finanzas y abarcan

el periodo 2004-2016. Esta organizada siguiendo el sistema de clasificacidn presupuestaria del pais,
que incluye una clasificacién administrativa, econémica, funcional y geografica. La base de datos
incluye datos sobre el presupuesto asignado, el presupuesto revisado y los gastos de los organismos

gubernamentales centrales y locales.

Marco de informacion sobre la gestion de
las finanzas publicas (PFM-RM)

El Marco de Informacién sobre la Gestién de las
Finanzas Publicas (PFM-RM) desarrollado por
AFROSAI-E (la Organizacion Africana de Entidades
Fiscalizadoras Superiores de Habla Inglesa) y la
GIZ (la principal agencia alemana de desarrollo,
Deutsche Gesellschaft fiir Internationale
Zusammenarbeit GmbH) es una herramienta de
evaluacion desarrollada especificamente para
auditores. El PFM-RM es una herramienta de
evaluacion diagnéstica para evaluar el rendimiento
de los procesos de GFP (politica macroecondémica,
politica fiscal y presupuestacién estratégica;
preparacion del presupuesto; aprobacion del
presupuesto; gestion financiera y prestacion de
servicios; e informes contables y supervisién) a lo
largo del ciclo presupuestario. Las evaluaciones
son especificas para cada entidad (y, por tanto,
proporcionan informacién desglosada a nivel de
entidad) y permiten a los auditores evaluar cada
proceso en cada entidad (instituciones centrales
de GFP, asi como ministerios, departamentos

y organismos seleccionados), y comparar los
resultados entre ellas. En el capitulo 4 se presenta

mas informacion sobre esta herramienta de
evaluacion y su aplicacion.

Utilizar otros datos presupuestarios
disponibles publicamente

Otras evaluaciones se basan en datos
presupuestarios disponibles publicamente a nivel
nacional. Como ya se ha indicado, una limitacion
del indicador 16.6.1 de los ODS sobre credibilidad
presupuestaria, que se basa en datos del PEFA, es
que se trata de un indicador agregado. El uso de
datos presupuestarios disponibles publicamente
permite realizar evaluaciones desglosadas a nivel
de sector o de programa. Este enfoque se ha
utilizado en una investigacion reciente llevada

a cabo por el IBP en 13 paises a través de siete
sectores relacionados con 10 ODS para el periodo
2018 a 2020. Los resultados muestran que los
gobiernos suelen reducir la proporcion del gasto
en los sectores sociales relacionados con los ODS
durante la implementacién, en comparacién con el
presupuesto agregado.” Comprender el grado de
credibilidad de los presupuestos a nivel sectorial
es importante para analizar las implicaciones de la
credibilidad presupuestaria en la consecucién de
los ODS. Véase la figura 1.5.

57 IBP, 2022."La credibilidad presupuestaria y los Objetivos de Desarrollo Sostenible” disponible en https://express.adobe.com/page/kZhNwex9ayQ9C/



https://pfmreporting-tool.com
https://pfmreporting-tool.com
https://express.adobe.com/page/kZhNwex9ayQ9C/
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Figura 1.5. Desviacion media entre el gasto aprobado y el gasto real de 2018 a 2020
(en siete sectores de 13 paises, por clasificacion funcional o administrativa)
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Fuente: Investigacion original del IBP y de las OSC asociadas basada en datos presupuestarios disponibles publicamente (nov. 2022)

Las auditorias externas complementan el uso de herramientas de
diagnostico para evaluar la credibilidad del presupuesto

Los auditores suelen utilizar el PEFA y otras herramientas de evaluacion disponibles para hacerse una
idea general del sistema de gestion de las finanzas publicas de sus paises. EIl PEFA examinay mide

la credibilidad presupuestaria y las desviaciones presupuestarias a nivel agregado. Sin embargo, el
PEFA no analiza las causas y los factores institucionales que explican la puntuacién de credibilidad
presupuestaria agregada y/o los cambios (mejoras o retrocesos) a lo largo del tiempo.

Por el contrario, las auditorias pueden ayudar a esclarecer las causas y los factores institucionales, tanto
sistémicos como contingentes, que explican las desviaciones presupuestarias y los cambios en las
desviaciones presupuestarias a lo largo del tiempo. Las auditorias pueden hacer recomendaciones para
abordar esas causas, aumentar la credibilidad del presupuesto y mejorar el rendimiento de los procesos
y sistemas de gestién de las finanzas publicas. Por lo tanto, herramientas de evaluacién como el PEFA 'y
las auditorias externas se complementan mutuamente para realizar un mejor anélisis de la credibilidad
presupuestaria y mejorar el rendimiento del proceso presupuestario y de los sistemas de gestion de las
finanzas publicas.
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Capitulo 2: Auditorias de la credibilidad

presupuestaria

La credibilidad presupuestaria es todavia

un concepto emergente en el campo de la
fiscalizacion, y sélo en los Ultimos afos ha
empezado a ser utilizado por las entidades
fiscalizadoras como parte del proceso de auditoria.
Este capitulo examina las formas en que las EFS
pueden determinar si deben integrar la credibilidad
presupuestaria en sus planes de fiscalizacién

y cémo hacerlo. Para ello, el capitulo amplia el
concepto de credibilidad presupuestaria a efectos
de fiscalizacion, presenta diversos enfoques para
fiscalizar la credibilidad presupuestaria y ofrece
una visién general de las normas de fiscalizacién
pertinentes para orientar el trabajo de una EFS en
este tema.

2.1. Auditar la credibilidad:
adoptar una perspectiva estandar
0 mas amplia

El capitulo 1identifico la credibilidad
presupuestaria como uno de los objetivos de

un proceso presupuestario y un sistema de
gestién de las finanzas publicas sélidos. Los
auditores estan bien situados para evaluar si los
gobiernos estan logrando este objetivo y con
qué eficacia. El trabajo de auditoria también
puede arrojar luz sobre el impacto de la falta de
credibilidad presupuestaria y sobre lo que plantea
riesgos para la credibilidad de los presupuestos
gubernamentales. En esencia, las auditorias
pueden evaluar la credibilidad presupuestaria
segun la definicién estandar o pueden adoptar

una vision mas amplia y examinar los factores que
afectan a la credibilidad de los fondos publicos.
Como se describe en la seccion 1.1, la definicion
estandar de un presupuesto creible es aquel que
se ejecuta de acuerdo con el plan aprobado por

el poder Legislativo en asignaciones globales y
detalladas. La atencion se centra en las normasy
reglamentos de procedimiento a corto plazoy en
las desviaciones presupuestarias con respecto al
presupuesto aprobado, es decir, en la fiabilidad del
presupuesto. (Cuadro 2.1)

Una visién mds amplia de la credibilidad
presupuestaria no sélo se centra en la fiabilidad
del presupuesto, sino también en su rendimiento.
Refleja el cambio de una fiscalizacion basada en
las actividades a otra basada en los resultados,
que evalta el rendimiento del gasto publico. Esta
forma de entender la credibilidad presupuestaria
exige el uso de herramientas de auditoria de
rendimiento y/o de auditoria integrada, que
incorporan diferentes practicas de auditoria

(por ejemplo, financiera, de cumplimiento y de
rendimiento; de cumplimiento y de rendimiento).
Ademas de las desviaciones presupuestarias, los
auditores tendrian en cuenta:

i las premisas sobre las que se formula el
presupuesto,

i lafragmentacién o integralidad del
presupuesto (es decir, el volumen de recursos
y gastos al margen del presupuesto),

iii el cumplimiento de las normasy procesos de
gestion de las finanzas publicas, y

iv el rendimiento del gasto publico parala
provision de bienes y servicios publicos.
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Cuadro 2.1. La definicion estandar de credibilidad presupuestaria a
efectos de auditoria

Un presupuesto es creible cuando: (en al menos dos de los tres Gltimos afios):

e Losingresos reales se recaudan de acuerdo con el presupuesto aprobado, dentro del 97-106 por
ciento del plan, y la variacion en la composicion de los ingresos esta dentro del 5 por ciento del plan.

e Elgasto real a nivel agregado no se desvia mas del 5 por ciento del presupuesto aprobado, y

» Elgasto real El gasto real a nivel de composicién o asignacién sectorial no se desvia mas alla
del 5 por ciento de las asignaciones presupuestarias aprobadas; en el caso de los fondos para
imprevistos, el gasto no debe desviarse mas alla del 3 por ciento.

Fuente: PEFA, 2016. Marco para la evaluacion de la gestion de las finanzas publicas, 2™ edicién. p. 14-18. https://www.pefa.org/
resources/pefa-2016-framework

Cuadro 2.2. Una vision mas amplia de la credibilidad presupuestaria a
efectos de auditoria

Un presupuesto es creible cuando: (los criterios no son exhaustivos)

e Cumple las normasy los procesos de gestion de las finanzas publicas.

« Seformulay ejecuta eficazmente.

« Seformula seglin proyeccionesy previsiones macroecondmicas realistas y fiables.
« Refleja las finanzas publicas y las prioridades y planes politicos del gobierno.

o Esamplio e integral.

» Apoya la sostenibilidad fiscal y la salud fiscal.

« (Garantiza procesos y transacciones eficientes para la prestacion eficaz de servicios y la
consecucion de los objetivos politicos.

« Estaalineado con los resultados y objetivos esperados (es decir, analisis comparativo o
benchmarking)


https://www.pefa.org/resources/pefa-2016-framework
https://www.pefa.org/resources/pefa-2016-framework
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Tabla 2.1. Fiscalizacion con la definicion estandar frente a una vision mas amplia de la credibilidad

presupuestaria

Auditoria con la definicion estandar

Auditoria con una vision mas amplia

Enfoque: previsibilidad/fiabilidad presupuestaria
y ejecucion (es decir, cualquier desviacién del
presupuesto aprobado por la legislatura).

«  Podria considerar la fiabilidad/ejecucién para
gastos e ingresos tanto a nivel agregado como de
composicion.

Tipo de auditoria: Auditoria financiera (AF) y/o auditoria

de cumplimiento (AC).

Alcance: Unidad Gnica o agregado (por ejemplo, para
todo el gobierno a través de la auditoria de las cuentas
de fin de afio).

Enfoque: determinantes de la credibilidad y el
rendimiento del presupuesto y resultados (impactos
de las desviaciones).

e Podriaindagar en los factores determinantes (por
ejemplo, procesos e instituciones de gestién de
las finanzas publicas, gobernanza) mediante un
enfoque basado en los riesgos.

e Podria considerar dimensiones especificas del
rendimiento presupuestario relacionadas con la
credibilidad: por ejemplo, la transparencia, los
sistemas de informacion/informes (incluidos los
indicadores de rendimiento).

Tipo de auditoria: Auditoria de cumplimiento (AC) y
auditoria de desempefio (AD), o auditorias mixtas con
elementos de AD.

Alcance: En todo el gobierno, unidades individuales o
agregadas/sistemas.

La amplitud con la que se consideren los diversos
aspectos de la credibilidad presupuestaria tiene
implicaciones en términos de metodologia de
fiscalizacidn, en particular sobre la identificacién
del objetivo de fiscalizacion y las condiciones
para establecer la credibilidad. En la tabla 2.1 se
presentan dos formas de considerar la credibilidad
presupuestaria a efectos de fiscalizacion: una
aplica la definicion estandary la otra considera
una comprensién mas amplia del concepto. Estas
pueden vincularse a diferentes herramientas de
fiscalizacion.

La vision mas amplia de la credibilidad
presupuestaria puede operacionalizarse a través
de un enfoque basado en el riesgo, identificando
cémo los diferentes factores pueden crear o
mitigar riesgos en términos de desviaciones
inesperadas o injustificadas (ya sea del gasto
agregado, de los ingresos o de la composicion
del gasto) con respecto a los presupuestos
aprobados. Las EFS pueden evaluar y sopesar el
riesgo de los diferentes factores para priorizar

e identificar las areas que deben auditarse y, a
continuacion, desarrollar objetivos y preguntas de
auditoria. Sobre los riesgos, véase el anexo 2.1 al
final de este capitulo y los capitulos 3y 6.
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Tabla 2.2. Ejemplos de enfoques, objetivos y resultados de auditoria relacionados con la credibilidad

presupuestaria

Enfoque de auditoria

Objetivos y metodologia de la

auditoria (entre paréntesis)*
Ejemplos:

Hallazgos de auditoria relacionados
vinculados a la credibilidad

presupuestaria
Ejemplos:

Auditorias del funcionamiento
del sistema de gestion de las
finanzas publicas (capitulo 4)

Eficacia del sistema de gestion de
gastos del gobierno para apoyar
la presupuestacion basada en el
rendimiento. (AD)

La falta de un marco para medir la calidad
del gasto publico socava la capacidad de
evaluar cémo contribuye el presupuesto
ala consecucion de los objetivos
politicos (metas incluidas en el plan
nacional de desarrollo a medio plazo).

Auditorias anuales de las
cuentas de fin de ejercicio o de
la ejecucion del presupuesto
estatal (capitulo 5)

Garantia de los estados financieros
y conformidad de las transacciones
presupuestarias con el marco legal.
(AF, AC)

Los estados financieros de todo el
gobierno no se preparan de acuerdo con
el marco financiero aplicable y la falta de
cumplimiento de la normativa vigente
sobre finanzas publicas crea riesgos de
credibilidad (por ejemplo, endeudamiento
por encima del limite legal que socava la
salud fiscal).

Si las proyecciones razonables de
las variables macroeconémicas
informan las asignaciones
presupuestarias. (AC, AD)

Una prevision macroeconémica
deficiente o inexacta crea riesgos de
credibilidad (por ejemplo, desviaciones
debidas a errores en la estimacion de los
ingresos).

Auditorias a nivel de programa
presupuestario o de entidad
(capitulo 6)

Previsibilidad: existencia, integridad
y exactitud de la documentacion.
(AF)

Una documentacion incompleta

e imprecisa de los gastos puede

crear riesgos de rebasamiento o
infrautilizacion, ya que las entidades no
conocen el volumen de recursos reales
ejecutados.

Economia, eficienciay eficacia en
la preparacion y ejecucién de los
presupuestos de una entidad. (AD)

Una planificacion/preparacion ineficaz
del presupuesto de la entidad puede
crear riesgos de credibilidad, ya que

unos objetivos de gasto poco realistas
dificultan la absorcion de fondos por
parte de las entidades y pueden conducir
a unainfrautilizacién de los fondos.

*AD=auditoria de desempefio; AF=auditoria financiera; AC=auditoria de cumplimiento.
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El reto de vincular ejecucion No obstante, aunque a los auditores les resulte
presupuestaria y rendimiento dificil auditar la credibilidad del presupuesto
centrandose en el rendimiento de la prestacién de
Incluir aspectos de rendimiento ademas de la servicios, los posibles puntos de entrada para que
evaluacion financiera y de cumplimiento de la las EFS avancen en esta direccién incluyen:
ejecucion presupuestaria requiere no solo identificar «  Auditar el rendimiento a nivel de entidad,
las desviaciones presupuestarias, sino también utilizando herramientas de auditoria de
analizar su impacto en la prestacion de bienes desempefio.

y servicios publicos. Establecer vinculos entre
la ejecucion presupuestaria (sobre todo a nivel
agregado) y el rendimiento a nivel de programa
o entidad es dificil. Las EFS tienen experienciay
capacidades variadas en la realizacién de auditorias ~ *  Vincular los objetivos de la formulacion y

« Centrarse principalmente en auditar y concluir
sobre los aspectos de “economia™® del
desempefio.

de desempefio. Mltiples factores explican el ejecucion del presupuesto con el resultado real.
rendimiento de los programas y entidades. No o Auditar elementos criticos relacionados

es posible que las EFS evalten anualmente el con el rendimiento, como los indicadores de
rendimiento de todo el universo de entidades y rendimiento del gobierno. Algunas EFSya lo
programas. Aun asi, las EFS estan haciendo un hacen con regularidad (por ejemplo, el TCU de
esfuerzo en este sentido. Por ejemplo, cada afio la Brasil o la NAO del Reino Unido).

EFS de Brasil selecciona unos pocos programas para
una evaluacién del rendimiento en la auditoria de las
cuentas de fin de afio del Presidente.

Vincular la planificacién y la ejecucion
presupuestaria y desarrollar criterios de
auditoria que puedan utilizarse para evaluar

Cuadro 2.3. Retos para vincular la ejecucion presupuestaria al rendimiento

Algunas EFS, como Francia y Brasil, publican un informe anual sobre la evaluacion de las politicas
publicas. Esto puede proporcionar un punto de entrada para mejorar los vinculos entre la ejecucién del
presupuesto y el rendimiento. Sin embargo, existen algunos retos.

El Tribunal de Cuentas de Brasil (TCU) publica un informe anual* de fiscalizaciones de politicas y
programas publicos (Relatdrio de Fiscalizagbes em Politicas e Programas de Governo, RePP) que

evalla aproximadamente entre 10 y 15 programas cada afio. Por ejemplo, en 2021, el analisis se centrd

en los programas sociales y de acceso a prestaciones econémicas en el contexto del COVID-19.
Lamentablemente, esta evaluacion no suele influir en el proceso presupuestario e incluye muchos
programas que quedan fuera del presupuesto ordinario. Mejorar el compromiso con el poder Legislativo
es fundamental para aumentar la influencia de este tipo de analisis en los debates presupuestarios. Otra
necesidad consiste en reforzar la capacidad de los auditores en materia de evaluacién presupuestaria.

*Estos informes estan disponibles en https://sites.tcu.gov.br/relatorio-de-politicas/

58 Laeconomia, la eficienciay la eficacia se describen cominmente como las “3 E" en una auditorfa de desempefio.


https://sites.tcu.gov.br/relatorio-de-politicas/
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estas vinculaciones en los distintos tipos de
auditorias.

e Incorporar algunos elementos automatizados
para auditar la eficacia en la auditoria anual de
la ejecucidn del presupuesto.

2.2, Credibilidad presupuestaria
en diferentes contextos

Las diferencias en los contextos institucionales

y de gobernanzay las caracteristicas de los
sistemas de gestion de las finanzas publicas

de los distintos paises pueden tener un efecto
diferenciado en la credibilidad de los presupuestos
gubernamentales. Por ejemplo, los paises

con altos niveles de deuda y un espacio fiscal
limitado pueden fijar objetivos fiscales que den
lugar a un gasto sistematicamente inferior al
previsto.®® En algunos paises, la prevalencia de
facto del poder ejecutivo sobre el legislativo en la
aprobacién y enmienda del presupuesto puede
socavar la credibilidad y afectar a la confianza

de los ciudadanos en el proceso presupuestario.

Y en otros paises, las enmiendas al presupuesto
nacional por parte del poder Legislativo agravan
los problemas de credibilidad (véase el punto “g”
mas abajo y el Capitulo 6, Cuadro 6.5).

Los auditores deben conocer el contexto mas
amplio del pais y como estos factores interactian
con el mandato y la capacidad de la EFS. Los
factores relevantes a considerar incluyen:

a. Los shocks externosy el entorno
macroeconémico y financiero del pais. ;Cual
es el nivel de endeudamiento del pais, sus
obligaciones financieras y su salud financiera
general? sHasta qué punto depende el pais de
la ayuda exterior o de los productos basicos?

Ademas, las crisis sanitarias nacionales, los
altos precios de la energia, la inflacién u otras
perturbaciones afectaran a la credibilidad de
los presupuestos. (Cuadros 1.5y 1.7.)

La naturaleza del sistema presupuestario
y el enfoque de la presupuestacion, asi
como cualquier particularidad (formal o
informal) del proceso presupuestario. ;Se
basa el pais en la contabilidad de caja o
en la contabilidad de ejercicio? Se basa
el pais en la presupuestacién por partidas
o en la presupuestacion por resultados?
¢Existen etapas especificas en el proceso
presupuestario propias de este pais?

Los controles del gasto y las normas fiscales
del pais. Estas conforman el sistema de
gestion de las finanzas publicas del pais

y familiarizarse con ellas es esencial para
comprender como esta previsto que fluyan
los recursos y quién es responsable de las
distintas fases del proceso de ejecucion
presupuestaria.

La reforma presupuestaria en curso o
prevista, como cualquier cambio hacia

una presupuestacion basada en los
resultados, o los cambios en el marco juridico
presupuestario.

Factores técnicos que afectan al rendimiento
del sistema de gestion de las finanzas
publicas, como la existencia de sistemas de
informacién integrados.

Caracteristicas institucionales relacionadas
con el proceso presupuestario, como la
existencia o no de una Institucién Fiscal
Independiente (IFl) con el mandato de
evaluar de forma publica e independiente las
politicas fiscales, los planes y el rendimiento
en relacién con los objetivos fiscales (por
ejemplo, la sostenibilidad fiscal).t® Algunas

59 Aportaciones de la Contraloria General de Costa Rica en la Reunion Técnica UNDESA-IBP para la elaboracion de este manual, (26-28 de mayo de 2021).

60 La forma institucional, el nivel de independencia y la naturaleza del trabajo realizado varfan significativamente entre las IFl. Para mas informacion sobre las IFl, véase el

conjunto de datos del FMI en https://www.imf.org/en/Data/Fiscal/fiscal-council-dataset
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EFS (por ejemplo, las EFS de Francia, Finlandia
y Lituania) desempefian este papel en sus
respectivos paises.

El papel del parlamento asi como la

relacion entre la EFS y el parlamento.

iTiene el parlamento el poder de enmendar
el presupuesto? ¢Existe una oficina
presupuestaria parlamentaria? ;Cudles son
las capacidades legislativas para un control
presupuestario eficaz? Por ejemplo, los
paises varian en cuanto a la medida en que el
parlamento puede modificar el presupuesto

después de someterlo a consideracién
legislativa. En muchos paises, el poder
Legislativo puede modificar la composicién de
los planes de gastos o de ingresos, pero no el
total global.®

Caracteristicas relevantes de la
administracion publica y del centro de
gobierno como los vinculos entre planificacion
y presupuestacion, la solidez de los sistemas
de seguimiento y evaluacioén, la independencia
de la funcion publicay la solidez de las
funciones de control interno, entre otras.

Tabla 2.3. Factores relevantes de variacion entre paises que pueden afectar a la credibilidad
presupuestaria

Factores institucionales Administracion pablica y
relacionados con la centro de gobierno
presupuestacion

 Distribucién de los « Naturaleza de los procesos
de planificacién (por

Contexto economico GFP/Sistema

y de gobernanza mas presupuestario

amplio del pais

« Restricciones « Enfoque de la
macroecondmicas. presupuestaciény naturaleza poderes presupuestarios

« Espacioy salud fiscales. del presupuestoy delsistema entre el ejecutivoy el ejemplo, a corto, medio y
contable (por ejemplo, caja legislativo, y poderes de largo plazo).
frente a ejercicio, partida enmienda del legislativo. . vinculos entre presupuesto
individual frente a programa)., | imites legislativos (por y planificacién.

« Reformas presupuestarias ejemplo, sobre el déficit). . gglidez de los sistemas de
p.revistas 0 encurso (por - Capacidad legislativa seguimiento y evaluacion.
ejemplo, del 'marCOJuru?Ilco Y para la supervision . Funciones de control
reglamentario, para mejorar presupuestaria. interno
el rendimiento). Exi ia d '

» Existencia de una « Independencia de la
oficina presupuestaria funcién publica.
parlamentaria.

« Nivel de deuda publica.

« Nivel de ayuda exterior,
si procede.

« Exportadores de
materias primas.

« Paises en situaciones
especiales (por
ejemplo, Estados

« Elementos técnicos que
fragiles).

afectan al rendimiento de los
sistemas presupuestarios
(por ejemplo, el sistema de
informacién integrado).

« Vinculos entre la
« Existenciay competencias supervisién internay

de la Institucién Fiscal
Independiente (IFI).

« Transparencia fiscal.

» Riesgos de corrupcion. :
externa.

« Disponibilidad y calidad
de la informacién sobre el
rendimiento.

« Fragmentacion del

presupuesto « Distribucion de

las competencias
presupuestarias en el seno
del ejecutivo.

» Cuentas
extrapresupuestariasy
fondos extrapresupuestarios.

Entidad Fiscalizadora Superior

« Independencia.

« Alcance de los poderes y competencias en relacién con el modelo de EFS (judicial/tribunal, consejo/colegiado, Westminster).
« Funciones especiales que desempefian las EFS en algunos paises (por ejemplo, como IFl).

« Capacidad (por ejemplo, analitica) y recursos de las EFS.

61 FMI, (s.f.). Directrices para la gestién del gasto ptblico, seccién 3: Preparacion del presupuesto. Disponible en https://www.imf.org/external/pubs/ft/expend/guide3.htm
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Consideraciones contextuales
adicionales

Varias dimensiones adicionales son relevantes
para hacer operativo el concepto de credibilidad
presupuestaria a efectos de auditoria y para
determinar si la credibilidad presupuestaria es
significativa en el contexto nacional de una EFS.
Entre ellas se incluyen:

« Lainteraccion entre las desviaciones
presupuestarias cuantitativas y los factores
contextuales. Aunque el umbral de desviacién
del 5 por ciento establecido por las normas
internacionales constituye un punto de
referencia pertinente, las desviaciones por
debajo de este umbral pueden representar
un reto para la credibilidad presupuestaria
en algunos contextos, mientras que las
desviaciones mas elevadas pueden no
representar un problema en otros.

« El papel de los distintos actores en el proceso
presupuestario y la gestion de las finanzas
publicas. Los riesgos para la credibilidad
del presupuesto y las desviaciones
presupuestarias pueden verse influidos por
diferentes actores, no sélo por el ejecutivo.
Por ejemplo, como ya se ha sefialado, en los
paises en los que el poder Legislativo tiene
poderes de enmienda presupuestaria, los
parlamentos pueden ser un motor de las
desviaciones presupuestarias. En los paises
descentralizados o federales, los gobiernos
subnacionales y/o locales pueden contribuir
a las desviaciones de los presupuestos
aprobados (por ejemplo, debido a su escasa
capacidad de ejecucién). Y, en algunos
casos, los retrasos en la liberaciéon de
fondos por parte de los socios de desarrollo
también pueden influir en la credibilidad del
presupuesto.

Los procesos presupuestarios informales

y su impacto en la credibilidad, legitimidad
y responsabilidad presupuestarias. En
determinados contextos, los procesos
informales pueden socavar las instituciones
presupuestarias formales. Por ejemplo, el
poder ejecutivo puede eludir las funciones
de aprobacién y supervision del presupuesto
del poder Legislativo apoyandose en
decretos ejecutivos para modificar el
presupuesto. También existen problemas

de credibilidad relacionados con los

fondos extrapresupuestarios o fuera del
presupuesto (por ejemplo, en el contexto de
las emergencias), con la fragmentacion de
los presupuestos (por ejemplo, diferentes
fuentes de ingresos, financiacion de
donantes con sistemas paralelos) y con los
fondos especiales (por ejemplo, los fondos
fiduciarios de la seguridad social). Por lo
tanto, la definicién de credibilidad tendria que
considerar lo que esta y lo que no esta incluido
en el presupuesto per se.

Riesgos que surgen durante la ejecucion

del presupuesto. Las desviaciones del gasto
autorizado pueden no superar el umbral

del 5 por ciento, pero convertirse en un
problema importante durante la ejecucién
del presupuesto, por ejemplo, a través de
recortes obligatorios del gasto o la aprobacién
de presupuestos suplementarios. Algunos
impulsores de los riesgos de credibilidad
pueden estar relacionados con la situacion
macroecondmica de un pais (véase el Cuadro
1.5 sobre la inflacién) y/o con consideraciones
politicas.

Resultados fiscales y presupuestarios.

El presupuesto es un instrumento para la
consecucion de los objetivos nacionales y la
ejecucion eficaz de las politicas. Por lo tanto, la



UNDESA - IBP
Manual sobre credibilidad presupuestaria y auditorias externas

credibilidad presupuestaria se refiere no sélo a
las desviaciones cuantitativas con respecto al
presupuesto autorizado, sino a los resultados
previstos o a los objetivos politicos que deben
alcanzarse con la ejecucién de los recursos
presupuestarios, asi como a su impacto en la
prestacion eficaz de los servicios publicos.

Cada una de estas dimensiones tiene
implicaciones para la fiscalizacién. Por ejemplo,
al estar fuera del proceso presupuestario
ordinario, los fondos extrapresupuestarios son,
por definicién, menos transparentes y tienden a
escapar a la supervision. Por lo tanto, las EFS se
enfrentan a retos a la hora de acceder a tiempo
alainformacion relevante relacionada con la
ejecucion de estos fondos. La supervision por
parte de las EFS y otras partes interesadas se
beneficiaria de la mejora de la transparencia de
los recursos extrapresupuestarios. Asimismo, los
auditores podrian considerar todo el espectro
de fondos y recursos en los diferentes niveles

de gobierno, asi como el papel de las diferentes
partes interesadas que recaudan y ejecutan
recursos con un fin pablico. Sin embargo, el
mandato de una EFS puede restringir su capacidad
para investigar algunos de estos riesgos de
credibilidad presupuestaria. Por ejemplo, los
problemas de credibilidad presupuestaria pueden
estar relacionados con la escasa capacidad

de ejecucion de los gobiernos locales, pero el
mandato de una EFS suele limitarse al ambito
nacional y a las transferencias de recursos
nacionales a los gobiernos subnacionales.

62 Véanse los capitulos 3y 6 sobre el analisis de riesgos.
63 Véase en el capitulo 4 un ejemplo de Indonesia.

2.3. Seleccion de la credibilidad
presupuestaria como tema de
fiscalizacion

La forma en que se elige un tema de auditoria
varia de una EFS a otra en funcién de quién es
el responsable de la seleccion de temas, o de si
el proceso de planificacion en la EFS es anual

o plurianual, entre otros factores. Sin embargo,
algunas consideraciones comunes normalmente
informaran la eleccion por parte de la EFS de los
temas de auditoria que se incluiran en un plan
de auditoria anual o plurianual: (a) su mandato,
(b) el marco legal y normativo, (c) los recursos

y capacidades disponibles, y (d) un analisis del
entorno de la EFS, incluyendo algin tipo de
anélisis de riesgos.®?

Una EFS puede considerar la credibilidad
presupuestaria como un posible tema en préximas
auditorias. El interés por reforzar la credibilidad
presupuestaria a nivel nacional -por ejemplo, como
parte de las reformas presupuestarias en curso o
como resultado de una evaluacién de la gestion

de las finanzas publicas (por ejemplo, el PEFA)-
puede contribuir a dar prioridad a la credibilidad
presupuestaria entre los objetivos estratégicos

de una EFS. O la credibilidad presupuestaria
puede ser utilizada como hilo conductor por una
EFS para vincular auditorias que aborden varias
dimensiones de la credibilidad presupuestariay
que puedan realizarse en un determinado periodo
de tiempo (planificacién plurianual de auditorias
de las EFS).53

En cualquier caso, un paso inicial para que una EFS
considere incluir la credibilidad presupuestaria
entre sus prioridades estratégicas es evaluar si es
relevante y significativa en el contexto nacional.
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Cuadro 2.4. Preguntas a considerar por las EFS a la hora de decidir si
priorizar o no la credibilidad presupuestaria

o ¢:Se percibe el presupuesto como creible en el pais?
« ¢Elsistema de gestion de las finanzas publicas funciona de acuerdo con las normas internacionales?

« ¢Quéindican para el pais los indicadores agregados sobre la credibilidad del presupuesto (por
ejemplo, PEFA)?

» ¢Hadado prioridad el gobierno al ODS 16.6.1 en sus planes de implementacion de los ODS/planes
nacionales de desarrollo?

o :Cudles pueden ser las fuentes de las desviaciones presupuestarias a nivel nacional?

« ¢Proporcionan las entidades gubernamentales suficiente informacion sobre los motivos de las
viaci upu ias? ¢ viaci upu ias?
desviaciones presupuestarias? ;Son transparentes las desviaciones presupuestarias?

o sCuales son las repercusiones de las desviaciones presupuestarias en la calidad de la prestacion de
servicios?

» ¢Existen indicadores de que existen desviaciones presupuestarias en los ingresos/gastos y/o en la
composicion del gasto?

« ¢Existen indicadores de que las desviaciones presupuestarias son relevantes a nivel de entidad o de

programa?
Las consideraciones organizativas también d. Experienciay capacidad de los equipos
influyen en la decisién de una EFS de centrarse de auditoria en cuestiones de gestion de
en la credibilidad presupuestaria como tema de las finanzas publicas, incluso mediante la
fiscalizacién, incluyendo: movilizacién del apoyo de expertos externos.
a. Elmandato de la EFS sobre cuestiones de e. Acceso ainformaciény datos oportunos para
GFP/presupuesto. analizar y utilizar como pruebas de apoyo.
b. Laimportancia de la credibilidad f. Disponibilidad de recursos para examinar la
presupuestaria para la EFS y la movilizacion cuestion.

del apoyo interno para llevar a cabo esta labor.

c. Existencia de marcos regionalesy
orientaciones técnicas para informary guiar
este tipo de trabajo.
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Si una EFS sefiala explicitamente su interés por
incluir la credibilidad presupuestaria en su plan
de auditoria, esta prioridad estratégica puede
reflejarse de diferentes maneras. Mientras

que algunas auditorias pueden centrarse
exclusivamente en la credibilidad presupuestaria,
otras pueden integrar un angulo de credibilidad

presupuestaria como parte de una auditoria sobre
otro tema relacionado. Mas que exclusivos, estos
enfoques podrian considerarse incrementales, o
parte de un continuo que va desde no centrarse
en la credibilidad presupuestaria hasta centrarse
exclusivamente en la credibilidad presupuestaria:

No se Relacionar los resultados
centraen la de la auditoria con
credibilidad * la credibilidad del

del presupuesto y extraer las
presupuesto conclusiones pertinentes,

pero sin incluir
preguntas/criterios de
auditoria especificos.

N

La auditoria

se centra
exclusivamente
en la credibilidad
del presupuesto

Integrar la credibilidad
presupuestaria en una
auditoria mediante
objetivos, preguntas 'y
criterios de auditoria
especificos.

N

Figura 2.1. Diversas formas de abordar la credibilidad presupuestaria en una fiscalizacion

Fuente: A. Guillan Montero, 2023.

Un enfoque exclusivo y explicito sobre la
credibilidad presupuestaria en el plan de auditoria
de una EFS serd mas exigente en términos

de recursos y competencias y podria ser mas
adecuado para una EFS con experiencia en
auditoria presupuestaria. En este caso, el trabajo
de auditoria podria centrarse mas en el nivel
agregado o de todo el gobierno. En el anexo 6.1

se presentan ejemplos de posibles objetivos,
preguntas y criterios de auditoria.

La integracion de una perspectiva de credibilidad
presupuestaria en otras auditorias puede ser una
opcion menos exigente para una EFS con menos
experiencia en la auditoria presupuestaria (méas

alla de proporcionar garantias sobre los estados
financieros de las entidades gubernamentales),
ya que las EFS auditan actualmente muchas
cuestiones relacionadas con la credibilidad
presupuestaria. Por lo tanto, incluso si una EFS
no prioriza un enfoque exclusivo en la credibilidad
presupuestaria, la credibilidad de los presupuestos
gubernamentales puede ser una consideracion
relevante a integrar cuando se realizan otras
auditorias relacionadas con el presupuesto y el
sistema de gestion de las finanzas publicas, y/o
se auditan entidades o programas particulares.
En los Capitulos 5y 6y en el Anexo 6.1 se ofrecen
ejemplos de posibles preguntas de auditoria para
integrar la credibilidad presupuestaria.
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Cuadro 2.5. Ghana: Consideracion de la credibilidad presupuestaria en
las auditorias de las cuentas publicas

La EFS de Ghana se refiere directamente a la credibilidad presupuestaria en algunas de sus auditorias
de las cuentas publicas. Por ejemplo, en su auditoria del ejercicio fiscal 2018, la EFS hizo hincapié en
la necesidad de que el gobierno fuera preciso y coherente en el cumplimiento de sus estimaciones

de ingresos y gastos. La auditoria descubrié que a algunas entidades con lineas presupuestarias cero
se les habian asignado fondos (por ejemplo, para bienes y servicios) procedentes de presupuestos
suplementarios o para imprevistos que no se habian incluido en el sistema integrado de gestién
financiera, lo que aumentaba el riesgo de incurrir en excesos presupuestarios.

Fuente: A. Guillan Montero, 2021.

Aunque el nimero de hallazgos relacionados analisis con los riesgos y problemas de credibilidad
con la credibilidad presupuestaria puede ser mas e identificar sus causas. Por ejemplo, un problema
limitado si se integra la credibilidad presupuestaria  de credibilidad es la desviacién de los ingresos
como una sola dimensién en los objetivos, recaudados con respecto a sus previsiones y
preguntas y criterios de auditoria, esto ayudara a proyecciones originales. Dado que algunas EFS

los auditores a establecer vinculos mas explicitos evallian las previsiones macroecondémicas, pueden
entre los hallazgos de la auditoria y la credibilidad ~ considerar los efectos potenciales en términos
presupuestaria. Los auditores tendran que de credibilidad y algunas de las posibles causas.
relacionar explicitamente las conclusiones de los (Véase el ejemplo de la tabla 2.4.)

Tabla 2.4. Relacionar un hallazgo de auditoria con la credibilidad presupuestaria e identificar sus

causas
Hallazgo Conclusiones relacionadas con  Causas
la credibilidad presupuestaria
Las previsiones Unos indicadores e Lainexactitud de las previsiones de
macroeconoémicas macroecondmicos poco realistas ingresos puede deberse a la mala
deficientes o inexactas pueden socavar la credibilidad calidad del proceso de planificacion
crean riesgos de de las previsiones de ingresos y de los ingresos debido a las
credibilidad. dar lugar a multiples revisiones limitaciones de capacidad, pero
presupuestarias debido al también a factores politicos.
desajuste resultante entre

e Los shocks econémicos inesperados
pueden hacer que las estimaciones
de ingresos sean inexactas
(sobreestimadas o subestimadas).

ingresos y gastos.
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Otro punto de entrada para una EFS en este
trabajo puede ser a través de una entidad o
programa que se preste a auditorias relacionadas
con la credibilidad presupuestaria. La auditoria
podria centrarse, por ejemplo, en el impacto

de las desviaciones presupuestarias en los

Aquellos en los que auditorias anteriores
hayan detectado deficiencias en los controles
internos, los procesos o los sistemas de
informacién, entre otros.

Entidades o programas de prestacién de
servicios que exigen ciertas condiciones para

beneficiarios o en las estructuras o procesos
internos que puedan subyacer a las desviaciones
presupuestarias recurrentes en un programa
especifico. Las consideraciones para seleccionar
las entidades o programas pertinentes podrian
incluir:

ser elegibles (por ejemplo, programas sociales)
y/o para su entrega a los beneficiarios.

« Servicios publicos comunes (por ejemplo,
relacionados con la sanidad o la educacion)
en los que la disponibilidad de datos sobre
el rendimiento puede permitir indagar
mas sobre los efectos de las desviaciones
presupuestarias.

« Lasqueimplican la asignacién/ejecucién
de grandes cantidades de recursos
presupuestarios.

« Aquellos con un historial de desviaciones
presupuestarias significativas (es decir, mayor
riesgo).

Cuadro 2.6. Ejemplos de entidades/programas que pueden ser
adecuados para auditorias que integren la credibilidad presupuestaria

Brasil - El Programa Federal de Préstamos a Estudiantes no contabilizé puntualmente todos los

gastos, lo que retrasé indebidamente la contabilidad y distorsioné el presupuesto. El programa también
subestimo las obligaciones contraidas por el gobierno con las universidades privadas. El Tribunal de
Cuentas (TCU) emiti6 una orden para que el poder ejecutivo contabilizara integramente los gastos de los
préstamos estudiantiles en la futura legislacion presupuestaria.

Indonesia — La distribucion de fondos para algunos programas de asistencia del gobierno no se realiza

a tiempo, ni en la cantidad correcta, ni a los beneficiarios elegibles. Las desviaciones con respecto al
presupuesto socavan la capacidad de los programas para alcanzar los objetivos previstos y cumplir

el propésito que se les ha asignado. Los procesos presupuestarios poco sélidos distorsionan el
presupuesto previsto para los programas y provocan desviaciones (infrautilizacién) durante la ejecucién.
Una de las causas es la falta de datos fiables y validos sobre los beneficiarios de los programas.

Portugal - Las deficiencias recurrentes en la presupuestacion de los programas de educacion basicay
secundariay de sanidad revelan problemas estructurales en el proceso de prevision presupuestaria, que
debe ser mas realista, y entretanto representa un riesgo para la credibilidad del presupuesto.

Fuente: Encuesta UNDESA/IBP 2022 EFS; Aportaciones de la EFS de Brasil a la Reunion Técnica UNDESA-IBP para el desarrollo de
este manual (26-28 de mayo de 2021).
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Al seleccionar una entidad o un programa para 2.4. TipOS de auditorias para

una audltorla'relamonat.:la conla Cl’edIbI|IC.|ad examinar la credibilidad
presupuestaria, los auditores deben considerar el

nivel de riesgos para la credibilidad presupuestaria presupueslarla
asociado a la ejecucién del presupuesto en esa

entidad o programa. Si el nivel de riesgo es bajo, La fiscalizacion de la credibilidad presupuestaria
un examen centrado en la credibilidad puede abarca diferentes tipos de précticas de auditoria.
no afadir valor. Por el contrario, si los riesgos Las EFS pueden examinar cuestiones relacionadas
para la credibilidad presupuestaria aumentan, con la credibilidad presupuestaria a través de

una auditoria podria ayudar a los funcionarios a auditorias financieras, de cumplimiento, de
abordary reforzar la credibilidad presupuestaria. desempefio y forenses, asi como a traveés de

Para mas informacion sobre los riesgos para la otras actividades (por ejemplo, evaluaciones,
credibilidad presupuestaria, véanse los capitulos aportaciones al poder Legislativo). En un analisis
3y6. reciente de 80 informes de auditoria de 20 EFS

que tocaban de algiin modo la credibilidad
presupuestaria, 20 de los informes eran auditorias
financieras, tres auditorias de cumplimiento y 29
informes de rendimiento; 13 eran una combinacién
de dos tipos de auditorias y 15 eran otros tipos de
aportaciones de las EFS. (Figura 2.2.)

Figura 2.2. Las FFS pueden examinar la credibilidad presupuestaria a través de diferentes tipos de auditorias

4%

1

m de cumplimiento

9%
25% m financiera

3%
\

6%>>
7%'

m de desempefio

m financieray de cumplimiento

m financieray de desempefio

= de cumplimiento y de desempefio

36%
m otros

Nota: Esta distribucion se ha extraido de una muestra de 80 auditorias analizadas en 2021.

Fuente: A. Guillan Montero, 2021. “Mantener los compromisos. Cémo pueden las entidades fiscalizadoras superiores reforzar la
credibilidad presupuestaria mediante auditorias externas”, IBP.
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Los distintos tipos de practicas de auditoria
pueden ser mas adecuados para examinar
aspectos especificos relacionados con la
credibilidad presupuestaria. Por ejemplo, como se
ilustra en el capitulo 5, el alcance de la auditoria de
las cuentas de cierre del ejercicio varia de un pais
a otro y los auditores pueden utilizar diferentes
metodologias y herramientas de auditoria, que
van desde la auditoria financiera a la auditoria

de cumplimiento, e incluso a la auditoria de
desempefio.

Los auditores pueden recurrir a diferentes

tipos de auditorias debido a la naturaleza de

la cuestién examinaday a los objetivos de la
auditoria o debido a su mandato y experiencia
profesional. Mientras que algunas EFS utilizan
todos los tipos de auditorias para examinar las
cuestiones presupuestarias (Indonesia, Sudéafrica),
otras informan de que sélo realizan auditorias
financieras (Kuwait), de cumplimiento (Filipinas)
o de desempefio (Letonia), y algunas informan de
que utilizan dos tipos de auditorias, como la de

cumplimiento y la de desempefio (Paises Bajos) o
lafinancieray la de desempefio (Sudan del Sur).
Algunas EFS también informan de que utilizan
auditorias forenses (Argelia).5

Un anélisis exhaustivo de la credibilidad
presupuestaria a nivel agregado se beneficia

de la combinacién o integracion de distintos
tipos de informacion de fiscalizacion. Sin
embargo, la combinacién de distintos tipos de
informacién debe estar bien definida en el ambito
de una auditoria, ya que los distintos tipos de
auditoria tienen objetos diferentes. Las barreras
organizativas dificultan a menudo el trabajo de los
auditores entre las distintas practicas de auditoria.
Para muchas EFS, los distintos tipos de practicas
de auditoria se llevan a cabo generalmente en
silos y hay poca o ninguna sincronizacién de los
periodos de auditoria cubiertos o referencias
cruzadas de los resultados de auditoria. A pesar
de estos retos, la integracion de las practicas de
auditoria puede reforzar el trabajo presupuestario
de las EFS. (Cuadro 2.8.)

Cuadro 2.7. Examinar aspectos de la credibilidad presupuestaria a
través de distintos tipos de auditorias

Una auditoria financiera confirma si los estados financieros y demas informacién financiera relativa al
presupuesto y a su ejecucion son completos y exactos en todos los aspectos materiales. (Basada en la

ISSAI 200.)*.

Una auditoria de cumplimiento establece silos procesos presupuestarios se han ajustado al marco legal
y reglamentario del pais y acatan otras normas pertinentes. (Basada en la ISSAI 400.)*.

Una auditoria de desempefio evalla si los compromisos gubernamentales relativos a la preparacién
y ejecucion del presupuesto se han llevado a cabo de forma econémica, eficiente y eficaz. Ademas, la
auditoria evaluara si se han alcanzado los objetivos de las intervenciones presupuestarias. (Basada en la

ISSAI 300.)*.

*Véase la seccién 2.5 para méas informacién sobre las normas y principios de auditoria.

Fuente: EFS Uganda 2022.

64 Encuesta UNDESA/IBP EFS, 2022.
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Cuadro 2.8. Las ventajas de combinar diferentes practicas de auditoria e

informacion

El Departamento del Auditor General de Jamaica ha identificado importantes beneficios analiticos a
través de recomendaciones significativas cuando la auditoria de una entidad implicaba méas de un tipo
de auditoria. En otros casos, en los que se realizaron revisiones analiticas (analisis de tendencias) de
los estados financieros (FSA) como paso previo a una auditoria de desempernio, las conclusiones fueron
mas especificas y las recomendaciones de auditoria contribuyeron a mejorar la gestion financiera de
las entidades. Estos resultados positivos pueden contribuir a reducir la dependencia de las entidades
del apoyo presupuestario gubernamental y aumentar el espacio fiscal para el apoyo de otros programas

gubernamentales importantes.

Fuente: Aportacion de Gail Lue Lim, Reunién técnica UNDESA-IBP para la elaboracion de este manual (26-28 de mayo de 2021).

2.5. Normas y proceso general
para auditar la credibilidad

Las auditorias de credibilidad presupuestaria
siguen las mismas normas y procesos generales
que otras auditorias. Estas normas y procesos

de auditoria varian seglin las practicas de
auditoria, es decir, dependiendo de si una EFS
realiza una auditoria financiera, de cumplimiento
o de rendimiento, o una auditoria integrada que
combina mas de un tipo de auditoria (por ejemplo,
de cumplimiento y de rendimiento).

Normas: Las EFS se basan en las normas
internacionales de auditoria pertinentes (ISSAI)
establecidas por la Organizacién Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI)
para cada tipo de auditoria.®® No existen normas

u orientaciones especificas sobre la fiscalizacion
de la credibilidad presupuestaria aprobadas por la
INTOSALI Los auditores deben aplicar las normas
apropiadas para el tipo de auditoria que vayan a

realizar. Ademas, los auditores deben tener en
cuenta las normas y orientaciones existentes
relacionadas con temas especificos como la
auditoria de los sistemas de informacion (GUID
5100); la auditoria de la deuda publica (GUID
5250), o la auditoria del sistema de informacién
de la deuda publica (GUID 5259), entre otros.
También se aplican las normas pertinentes que
abarcan varias practicas de auditoria, como la
ISSAI 100y la ISSAI 12. La tabla 2.5 resume las
normas y orientaciones pertinentes de la INTOSAI
gue se aplican a la fiscalizacion de la credibilidad
presupuestaria.

Las EFS también se basan en sus propias
directrices, manuales y normas internas para llevar
a cabo diferentes tipos de auditorias. Segun los
resultados de la encuesta realizada en 2022 para
este manual, el 35 por ciento de los encuestados
sefialé que su EFS sigue normas y directrices
internas a la hora de realizar auditorias del sistema
de gestion de las finanzas publicas.®® Al utilizar sus
propias normas, las EFS deben asegurarse de que

65 https://www.issai.org/professional-pronouncements/ Existen manuales para apoyar a las EFS en |a realizacion de cada tipo de auditorfa.

66 Encuesta UNDESA/IBP EFS, 2022.
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Tabla 2.5. Normas internacionales de auditoria y orientaciones seleccionadas pertinentes para las

auditoria de la credibilidad presupuestaria

Auditoria financiera

Auditoria de conformidad

Auditoria de desempeio

ISSAI 200-299 (principios de la AF)

Serie de Normas de Auditoria
Financiera ISSAI 1000-1999 (ahora

ISSAI 2000-2899) criterios)

Orientacion 2900 (seglin normas
AF)

ISSAI 400-499 (principios de la AC)
ISSAI 4000-4899 (normas AC)
Orientacion 4900 (autoridades y

ISSAI 300-399 (principios de la AD)
ISSAI 3000-3899 (normas AD)

Orientacion 3910 (conceptos
centrales AP), 3920 (proceso AD)

Transversal

ISSAI 12 (valor y beneficios); ISSAI 100 (principios fundamentales de la auditoria del sector publico); ISSAI 140

(control de calidad)

INTOSAI Gov 9100 (directrices sobre normas de control interno para el sector publico)

sean coherentes con los principios pertinentes
incluidos en las ISSAI 100, 200, 300 y 400. También
pueden basarse en las normas de la INTOSAI.
También pueden basarse en las orientaciones de
la INTOSAI sobre la aplicacién de otras normas
internacionales pertinentes (por ejemplo, las
IPSAS para los estados financieros del sector
publico, incluidas las IPSAS 24 y 42).

Ademas, al realizar auditorias relacionadas con
cuestiones presupuestarias, las EFS también

se basan en normas y buenas practicas
internacionales como fuentes de criterios de
auditoria. Algunas de estas normas se han
presentado en el capitulo 1. En la encuesta

sobre manuales, muchas EFS informaron de que
utilizaban el Manual de Transparencia Fiscal del
FMly los Principios de Gobernanza Presupuestaria
de la OCDE, entre otros.®” Otra norma relevante es
el Manual de estadisticas de las finanzas publicas
del FMI (2014),%8 que proporciona un marco

67 Ibid. (Encuesta UNDESA/IBP EFS, 2022.)
68 https://www.imf.org/external/Pubs/FT/GFS/Manual/2014/gfsfinal.pdf

conceptual y de informacién exhaustivo para
analizar y evaluar la politica fiscal,®® especialmente
el rendimiento del sector de las administraciones
publicasy del sector publico en general, y ofrece
directrices para la presentacion de estadisticas
fiscales. Para los encargos de revision, con
garantia limitada, un recurso pertinente es la
Norma Internacional sobre Encargos de Revisién
(ISRE) 2400 (revisada) (2013).

Proceso general: En general, el proceso de
auditoria puede estructurarse en fases y
elementos genéricos en las distintas practicas
de auditoria, aunque la relevancia de estas fases
puede variar en funcion del tipo de auditoria
que se vaya a realizar. Estas fases genéricas del
proceso de auditoria se ilustran en la figura 2.3.

Al emprender una auditoria relacionada con la
credibilidad del presupuesto, los auditores se
enfrentan a diferentes preguntas y requisitos a lo

69 Aportacion de Gail Lue Lim a la reunién técnica UNDESA-IBP para la elaboracion de este manual, (mayo de 2021); UNDESA, 2021. Nota orientativa sobre la estrategia de

CECoP.
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Figura 2.3. Vision general del proceso de auditoria
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Fuente: EFS Filipinas 2022

largo de estas fases. Las preguntas son diferentes
segun la frecuencia de las auditorias relacionadas
con el presupuesto. Por ejemplo, las auditorias

de las cuentas de fin de afio o de la ejecucion del
presupuesto estatal se realizan anualmente y, por
lo tanto, pueden requerir una menor inversién

en la fase de planificacién, ya que la auditoria
tiene una metodologia similar de un afio a otro.
Ademas, combinar diferentes tipos de practicas
de auditoria también implica algunas elecciones y
consideraciones relacionadas con la seleccién de
la auditoria.

Avanzando: Para complementar la discusién de
este capitulo, el Anexo 2.1 presenta ejemplos de
cuestiones reales examinadas por las EFS de 20
paises y los riesgos potenciales que planteaban
para la credibilidad presupuestaria. Ademas, los
siguientes capitulos ilustran diferentes opciones
disponibles para que una EFS mejore su trabajo
sobre la credibilidad presupuestaria. Cada uno
de ellos proporciona orientacion y ejemplos (por
ejemplo, objetivos y preguntas de fiscalizacion)
para ayudar a los auditores a comprender lo que
implica fiscalizar la credibilidad presupuestaria y
aborda algunas de las cuestiones y opciones que
se plantean al emprender este trabajo
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Capitulo 3: Riesgos para la credibilidad
presupuestaria a nivel de todo el gobierno

Este capitulo examina los riesgos de credibilidad
presupuestaria a nivel de todo el gobierno.
Proporciona ejemplos de estos riesgos en cada
fase del proceso presupuestario e ilustra como
las EFS de varios paises han evaluado algunos
de ellos. Partiendo del concepto de credibilidad
presupuestaria, tal y como se ha tratado
anteriormente, este capitulo pretende concienciar
sobre los indicadores potenciales del riesgo

de credibilidad presupuestaria y orientar a los
auditores sobre cémo identificarlos a la hora de
auditar los presupuestos gubernamentales.

3.1. Comprender los riesgos de
credibilidad presupuestaria a
nivel de todo el gobierno

La credibilidad de los presupuestos
gubernamentales es un motor clave de la
prestacion eficaz de servicios y de la confianza
publica en los sistemas gubernamentales. A nivel
técnico, un presupuesto creible es aquel en el que
las desviaciones son insignificantes al final del
ejercicio presupuestario.’® Desde el punto de vista
de la gobernanza, un presupuesto creible es aquel
que ha sido objeto de una supervisién adecuada.

Los riesgos para la credibilidad presupuestaria
pueden producirse en cualquier fase del proceso
presupuestario. A nivel de todo el gobierno,

pueden definirse como riesgos de credibilidad
relacionados con las funciones y los procesos
presupuestarios (por ejemplo, planificacion,
supervisién) llevados a cabo por las principales
partes interesadas responsables del proceso
presupuestario a nivel nacional y que se aplican a
toda la administracion publica a nivel consolidado
o a todo el gobierno (en comparacion con
entidades o programas especificos). La atencion
se centra en los procesos transversales (que se
entrecruzan) mas que en instituciones concretas.
Por ejemplo, en una reciente evaluacién de

nueve paises mediante la herramienta de
evaluacion de AFROSAI-E (véase el Capitulo 4) se
identificaron areas de riesgo transversales, como
la exhaustividad del seguimiento y la supervision
y la automatizacién de la gestion financiera

y la prestacién de servicios.” Los riesgos de
credibilidad presupuestaria, como los que afectan
al conjunto del gobierno, también pueden dar
lugar a riesgos de credibilidad a nivel de programa
y/o entidad, como se analiza en el Capitulo 6.

En la mayoria de las jurisdicciones, las

principales entidades responsables del proceso
presupuestario a nivel de todo el gobierno son el
Ministerio de Finanzasy el poder Legislativo. Cada
uno de ellos desempefia un papel en distintas
fases del proceso presupuestario, como se resume
en el cuadro 3.1, aunque la distribucién exacta de
sus responsabilidades varia entre los distintos
paises en funcién del modelo de gobernanza. No

70 John Whiteman, 2013. “Medir la capacidad de los sistemas de gestién de las finanzas publicas”, International Public Management Review, vol. 14, ne 2.

71 AFROSAI-E, 2022. “Informe transversal de riesgos de la gestién de las finanzas publicas 2022", disponible en https://pfmreporting-tool.com/2022/08/01/pfm-transversal-risk-

report/



https://pfmreporting-tool.com/2022/08/01/pfm-transversal-risk-report/
https://pfmreporting-tool.com/2022/08/01/pfm-transversal-risk-report/

UNDESA - IBP
Manual sobre credibilidad presupuestaria y auditorias externas

obstante, la elaboracién del presupuesto es un fundamentales para garantizar una supervision
proceso que abarca diferentes entidades y niveles  externa independiente del presupuesto. Por

de gobierno.”2 Como se destacé en el Capitulo 1, lo tanto, el proceso presupuestario debe ser

otras partes interesadas también desempefian coordinado, consistente y coherente en todo el
papeles importantes. Por ejemplo, las EFS son sector publico y en todos los niveles de gobierno.”®

Tabla 3.1. Responsabilidades del Ministerio de Finanzas y del Legislativo en el proceso presupuestario®

Etapa del proceso Tareas Parte interesada
presupuestario responsable
Formulacion del o Elaboracién del presupuesto anual en consonancia con Ministerio de Finanzas
presupuesto los marcos de planificacién a largo plazo del pais, como

los Planes Nacionales de Desarrollo y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS)
«  Fijacion de objetivos de ingresos y gastos a nivel nacional.

Aprobacion del e Presentacion del proyecto de presupuesto al parlamentooa Ministerio de Finanzas
presupuesto la asamblea legislativa para su revision
» Revisiény aprobacion del presupuesto Legislatura

e Promulgacién de los proyectos de ley sobre créditos

Ejecucion e Mouvilizar los ingresos, segln lo presupuestado Ministerio de Finanzas
presupuestaria o Liberacion de fondos a las entidades ejecutorasy a los
programas de acuerdo con el plan de tesoreria aprobado.
«  Proporcionar orientacién sobre la ejecucion del presupuesto
alas entidades

Contabilidad e « Garantizar la existencia de sistemas de control Ministerio de Finanzas
informes presupuestario funcionales en el seno del gobierno.
e Garantizar que las entidades rindan cuentas de los recursos  Legislatura
aportados

o Garantizar que la informacién relativa a la ejecucion del
presupuesto esté disponible, sea facilmente accesible y
fiable

Supervisiony Debatir y tomar medidas sobre las cuestiones planteadas en Legislatura
evaluacioén externas los informes de auditoria en relacién con la ejecucion de los
presupuestos por parte de las entidades

* La distribucion de responsabilidades puede variar en funcién del modelo de gobernanza del pais.

Fuente: Autores del capitulo.

72 OCDE, 2014. “Principios de gobernanza presupuestaria de la OCDE", Paris, OCDE, disponible en https://www.pempal.org/sites/pempal/files/event/attachments/oecdsbo
principles-of-budgetary-governance-post-sbo-clean_eng.pdf

73 Ibid.
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3.2. Riesgos comunes de
credibilidad presupuestaria a
nivel de todo el gobierno

Los riesgos de credibilidad presupuestaria

relacionados con las funciones de todo el gobierno

se encuentran en cada una de las fases del
proceso presupuestario. Los mas comunes se
resumen en la figura 3.1.

Figura 3.1. Riesgos comunes de credibilidad presupuestaria a nivel de todo el gobierno
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Fuente: Autores del capitulo.

Riesgos para la credibilidad
presupuestaria en la fase de
formulacion del presupuesto

Entre los riesgos de credibilidad presupuestaria
mas comunes que afectan a la fase de formulacién
del presupuesto se encuentran la previsiony la
alineacién con los planes nacionales a largo plazo.

74 de Renzioy Cho, 2020.

Proyecciones/previsiones de ingresos y
gastos poco realistas

La precisién de las previsiones de ingresos y
gastos afectara a la credibilidad del presupuesto.
Unas previsiones de ingresos mas creibles se
asocian a menos desviaciones en los gastos.”*
Las previsiones de ingresos y gastos deben

ser realistas y reflejar las circunstancias
econodmicas existentes a nivel nacional. El
ejecutivo también debe ser capaz de movilizar/
recaudar los ingresos previstos y gastarlos seglin
lo previsto. Es probable que unas previsiones
poco fiables den lugar a grandes discrepancias
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entre los ingresos previstos y los ingresos reales
recaudados a final de afio, tanto para las fuentes
de ingresos individuales (por ejemplo, impuestos,
subvenciones) como para los ingresos totales
agregados. A su vez, esto tiende a provocar una
variacion significativa entre los gastos previstos y
los reales, tanto a nivel agregado como a nivel de
programa, entidad y actividad. La falta de fiabilidad
de las estimaciones de ingresos y gastos afecta a
la asignacidn de recursos, incluida la prestacién
de servicios (y los resultados conseguidos), ya
que algunos programas o entidades no reciben
suficientes recursos presupuestarios mientras
que otros estan sobre-financiados. (Cuadro 3.1.)
Cuando las limitaciones macroeconémicas no se
tienen debidamente en cuenta y/o los supuestos
econdémicos subyacentes de los costes son
débiles, el presupuesto se prevé con demasiada
frecuencia sobre la base del presupuesto del

afio anterior, es decir, mediante un enfoque
“ascendente” determinado por las solicitudes

de gasto, lo que a menudo conduce a un gasto
excesivo.®

Los gobiernos tienden a abandonar los objetivos
de ingresos y otras normas fiscales durante

los shocks externos (por ejemplo, pandemias,
desastres naturales y otras emergencias) y

en épocas de malos resultados econdémicos y
recesion debido a los efectos adversos sobre

la realizacion de los ingresos y las presiones

para ampliar el gasto. Estas acciones afectan
ademas a los objetivos de ingresos y gastos, y a la
credibilidad del presupuesto.”

En resumen, las auditorias deben examinar la
capacidad del ejecutivo para realizar previsiones
fiables de ingresos y gastos y garantizar la
movilizacién de estos ingresos. La incapacidad
de elaborar previsiones fiables puede deberse a
causas sistémicas o a otros factores (incluida la
presion politica), y puede requerir reformas de
todo el sistema de prevision. (Cuadro 3.2.)

Cuadro 3.1. Unas previsiones de ingresos y gastos poco fiables provocan

una mala asignacion de los recursos

La EFS de Jamaica descubrié que la dependencia del Ministerio de Finanzas de las proyecciones
aprobadas por el Gabinete cuando se concibi6 por primera vez el Programa Especial de Jubilacién
Anticipada, en lugar de emprender la investigacion necesaria para identificar estimaciones actualizadas
creibles, dio como resultado una excesiva financiacion del presupuesto. Esto requirié una reduccion

de 2.500 millones de délares jamaicanos (unos 19 millones de délares estadounidenses) en el Primer
Presupuesto Suplementario. Una mala presupuestacion, debida a la falta de estimaciones creibles,
puede dar lugar a una falta de financiacién para otros programas relevantes, un resultado preocupante

en un contexto de espacio fiscal limitado.

Fuente: “La importancia de la credibilidad presupuestaria para la EFS de Jamaica y cuestiones relacionadas”, Gail Lue Lim,
Economista Jefe y Auditor General Adjunto, Departamento del Auditor General de Jamaica, 2021.

75 FMI, 1999. https://www.imf.org/external/pubs/ft/expend/guide3.htm

76 Pratap Ranjan Jenay Satadru Sikdar, 2019. “Budget credibility in India-Assessment through the PEFA framework,"” No 284, NIPFP Working paper series, disponible en https:/

www.nipfp.org.in/media/medialibrary/2019/12/WP_284 2019.pdf
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Cuadro 3.2. Descifrar las causas sistémicas de la falta de fiabilidad de las

previsiones de ingresos y gastos

En 2013, la EFS de Uganda detect6 limitaciones en las previsiones de su gobierno, como la falta de
normas formales y de un proceso bien estructurado para guiar el proceso de prevision de ingresos;
lagunas de cobertura en las previsiones de ingresos; escasa transparencia en la prevision de ingresos;
poco o ninglin proceso sistematico para revisar y aprender de las previsiones de ingresos o supuestos
anteriores; y el uso de modelos de previsiéon muy basicos. La EFS destacé especificamente que estos
factores tienen consecuencias negativas para la credibilidad de las previsiones de ingresos.

Fuente: Informe de auditoria VFM sobre la previsién de ingresos del MoFPED- OAG Uganda- 2013.

Desajuste de los presupuestos con los
marcos de planificacion a largo plazoy
los ODS

Avanzar en la implementacidn de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS) requiere politicas
nacionales eficaces y presupuestos creibles que
reflejen las finanzas publicas y las prioridades
politicas. Los Planes Nacionales de Desarrollo
desempefian un papel fundamental en la
implementacion de los ODS, ya que reflejan las
aspiraciones a largo plazo del gobierno y de sus
ciudadanos para un periodo de cinco, diez o mas
afos.” Estos planes destacan las intervenciones,
las vias y los plazos para la consecucién de los
objetivos fijados por el ejecutivo.

Los presupuestos anuales son la herramienta
através de la cual los gobiernos implementan
estos planes estratégicos a largo y medio plazoyy,
en consecuencia, se espera que estén alineados

con los marcos nacionales de desarrollo.
Diferentes mecanismos pueden ayudar a vincular
los presupuestos a los objetivos politicos
transversales. Por ejemplo, el etiquetado del gasto
para los ODS, el género, el clima o la infancia en los
sistemas de informacion financiera” puede ayudar
a seguiry evaluar la asignacion de recursos hacia
la consecucién de los ODS y otras prioridades
transversales.

Evaluar el grado de alineacion de los presupuestos
anuales con los planes nacionales de desarrollo
es una forma importante de que las auditorias
identifiquen las oportunidades de adoptar
medidas correctivas. Los informes de auditoria
de las EFS han puesto de relieve que una escasa
alineacién del presupuesto con los marcos
nacionales de desarrollo a largo plazo socava la
consecucion de las prioridades nacionales a largo
plazo. Del mismo modo, la falta de integracién

de los ODS en el ciclo presupuestario puede
perjudicar el progreso en la consecucion de las
metas de los ODS. (Cuadro 3.3.)

77 Tarek Katramiz y Mahesti Okitarashi, 2021. “Acelerar la integracién de la Agenda 2030: Alinear los planes nacionales de desarrollo con los Objetivos de Desarrollo Sostenible”,

Policy brief ne 25, Universidad de las Naciones Unidas.

78 Jennifer Asman, Claire Schouten, Sally Torbert y Nik Mandalia, 2022. Blog del FMI: "How to Maintain Progress on Implementing the SDGs" en https://blog-pfm.imf.org/en/
pfmblog/2022/10/how-to-maintain-progress-on-implementing-the-sdgs Véase también UNDESA, 2019. Sustainable Development Goal 16: Focus on public institutions, World
Public Sector Report 2019, Chapter 3, Division for Public Institutions and Digital Government, NY, disponible en: https://publicadministration.un.org/en/Research/World-

Public-Sector-Reports



https://blog-pfm.imf.org/en/pfmblog/2022/10/how-to-maintain-progress-on-implementing-the-sdgs
https://blog-pfm.imf.org/en/pfmblog/2022/10/how-to-maintain-progress-on-implementing-the-sdgs
https://publicadministration.un.org/en/Research/World-Public-Sector-Reports
https://publicadministration.un.org/en/Research/World-Public-Sector-Reports
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Cuadro 3.3. La desalineacion de la presupuestacion con los marcos de
planificacion a largo plazo puede inhibir el progreso hacia los ODS

Una auditoria que analizaba la adecuacion del presupuesto nacional de Malaui a su compromiso de
implementar los ODS concluy6 que el pais se enfrentaria a dificultades para alcanzar sus metas en
materia de ODS debido a importantes déficits de financiacion en el presupuesto anual para apoyar su

implementacion.

Fuente: PNUD, 2018. “SDGs audit on the national budget alignment in Malawi”, noviembre.

Riesgos para la credibilidad
presupuestaria en la fase de
aprobacion del presupuesto

También pueden surgir riesgos para la credibilidad
del presupuesto en torno a la presentacién del
proyecto de presupuesto y su aprobacion por

el poder Legislativo. Un riesgo importante esta
relacionado con el calendario de presentaciény
aprobacion del presupuesto.

Retrasos en la aprobacién del
presupuesto por parte de la legislatura

Muchos paises han establecido marcos
normativos para estructurar la forma en que el
ejecutivo prepara los presupuestos, incluidos
los plazos para la presentacién del proyecto

de presupuesto al poder Legislativo para su
deliberacion, escrutinio y aprobacién. El Cédigo
de Transparencia Fiscal del FMI, las directrices
presupuestarias de la OCDE y el marco PEFA
proporcionan una buena orientacion sobre este
aspecto (véase el capitulo 1). La mayoria de los
marcos normativos establecen que el presupuesto

debe presentarse al poder Legislativo al menos
tres o cuatro meses antes del inicio del siguiente
ejercicio fiscal.

A pesar de los plazos establecidos por la ley,

los presupuestos se siguen presentando

tarde al poder Legislativo (por ejemplo, en
muchos paises los proyectos de presupuesto

se presentan al poder Legislativo sélo uno o

dos meses antes del comienzo del afio fiscal).”
Esto reduce considerablemente el tiempo de
que disponen los legisladores para examinary
analizar el presupuesto y sus objetivos fiscales
antes de su aprobacion, lo que aumenta el riesgo
de desviaciones presupuestarias durante la
ejecucion del presupuesto. Ademas, el retraso
en la aprobacién del presupuesto impide a las
entidades gubernamentales iniciar procesos de
contratacién basados en el presupuesto aprobado,
especialmente en los casos en los que hay que
proporcionar érdenes de pago en efectivo a las
entidades publicas. Una planificacién inadecuada
de las adquisiciones también puede afectar a las
practicas creibles de planificacion de tesoreria,
que a su vez afectan a la ejecucion de proyectos
qgue mejorarian las condiciones de vida de los

79 CABRI, AFROSAI y ATAF, 2010. “Informe sobre la buena gobernanza financiera en Africa’, Pretoria, Iniciativa de colaboracién para la reforma presupuestaria en Africa,
disponible en https://www.afdb.org/fileadmin/uploads/afdb/Documents/Generic-Documents/Annual _Meetings/2013 AM _Interpreters Working Documents/27%20Mai%20

CABRI%20Status%20Report%200n%20GFG%20Web%20Version%20English_01.pdf



https://www.afdb.org/fileadmin/uploads/afdb/Documents/Generic-Documents/Annual_Meetings/2013_AM_Interpreters_Working_Documents/27%2520Mai%2520CABRI%2520Status%2520Report%2520on%2520GFG%2520Web%2520Version%2520English_01.pdf
https://www.afdb.org/fileadmin/uploads/afdb/Documents/Generic-Documents/Annual_Meetings/2013_AM_Interpreters_Working_Documents/27%2520Mai%2520CABRI%2520Status%2520Report%2520on%2520GFG%2520Web%2520Version%2520English_01.pdf
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Cuadro 3.4. El retraso en la aprobacion del presupuesto crea riesgos
para la credibilidad presupuestaria

El informe de auditoria financiera de 2020 sobre la ejecucién del presupuesto de las instituciones de
Bosnia y Herzegovina puso de relieve que, a pesar de la existencia de plazos para aprobar y adoptar

las leyes presupuestarias que facilitaran la ejecucién del presupuesto, la Ley de Presupuestos/
Apropiaciones de 2020 no se aprobo6 hasta julio de 2020. La financiacién de las instituciones y el servicio
de las obligaciones internacionales se llevaron a cabo durante la mayor parte del afio basandose en
decisiones temporales del Consejo de Ministros de Bosnia-Herzegovina. Desde el punto de vista de

la gobernanza, este caso pone de manifiesto un importante riesgo de credibilidad presupuestaria, es
decir, que el presupuesto se ejecute basandose en decisiones temporales del Consejo de Ministros sin
supervisién del poder legislativo.

Fuente: Respuesta de la EFS de BiH a la encuesta realizada en 2022 en preparacion del manual.

ciudadanos.t’ Una mala planificacién de la tesoreria Riesgos de credibilidad
puede crear riesgos para la gestion de la deuda pre%upue%taria en la fase de

o dar lugar a importantes gastos a final de afio. eiecucion del presupuesto
La aprobacién tardia del presupuesto también J presupuc

puede agravar otros problemas existentes, como la
prevision poco sélida de los ingresos, lo que socava
aun mas la credibilidad del presupuesto.®' (Cuadro 34.)

Los auditores pueden encontrar informacién y
evidencia que sugieran riesgos de credibilidad
también en la fase de ejecucion del presupuesto.

Los retrasos en la aprobacién del presupuesto
son un indicador de riesgo potencial de
credibilidad presupuestaria a tener en cuenta
por los auditores. Las auditorias deben
perseguir cualquier explicacion que se ofrezca,
esclarecer los efectos de dichos retrasos y hacer
recomendaciones para evitarlos en el futuro.

Ejecucion del actividades no aprobadas 'y
fuera de presupuesto

Uno de los riesgos para la credibilidad durante
la ejecucion del presupuesto es la asignacion
de recursos presupuestarios para la realizacion
de actividades que no han sido examinadas

ni aprobadas por el parlamento. Esto puede
limitarse a unos pocos programas especificos,

80 lannaJato Gideon, 2015. “Ejecucidon presupuestariay gobernanza en Nigeria” Discurso académico: Una revista internacional, disponible en https://www.globalacademicgroup.
com/journals/academic%20discourse/BUDGET%20IMPLEMENTATION%20AND%20GOVERNANCE%20IN%20NIGERIA.pdf

81 Camille Karamaga, 2012. "El momento oportuno lo es todo: por qué los retrasos en la aprobacién del presupuesto estdn socavando la politica fiscal en Africa... y qué se puede
hacer al respecto”, septiembre, Blog del FMI sobre PFM, https://blog-pfm.imf.org/en/pfmblog/2012/09/timing-is-everything-why-delays-in-budget-approval-are-undermining-
fiscal-policy



https://www.globalacademicgroup.com/journals/academic%2520discourse/BUDGET%2520IMPLEMENTATION%2520AND%2520GOVERNANCE%2520IN%2520NIGERIA.pdf
https://www.globalacademicgroup.com/journals/academic%2520discourse/BUDGET%2520IMPLEMENTATION%2520AND%2520GOVERNANCE%2520IN%2520NIGERIA.pdf
https://blog-pfm.imf.org/en/pfmblog/2012/09/timing-is-everything-why-delays-in-budget-approval-are-undermining-fiscal-policy
https://blog-pfm.imf.org/en/pfmblog/2012/09/timing-is-everything-why-delays-in-budget-approval-are-undermining-fiscal-policy
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como se analiza en el Capitulo 6, pero también
podria generalizarse a todos los programas y
subprogramas del presupuesto. En este caso, ya
no se trata de un riesgo a nivel de programa, sino
que se convierte en un riesgo a nivel de todo el
gobierno. Dado que a las actividades no aprobadas
nunca se les asignaron recursos por parte del
poder legislativo, esto ejerce presidn sobre otras
areas y aumenta el riesgo de desvio de recursos
y de bajo rendimiento de unos programas en
relacion con otros.

En algunos casos, el Ejecutivo ejecuta actividades
utilizando fondos que nunca fueron revelados al
parlamento para su consignacion o "financiacion
extrapresupuestaria”. El hecho de no revelar

los fondos al poder Legislativo implica que el
presupuesto que finalmente se aprueba esta
infravalorado por el importe de la financiaciéon
extrapresupuestaria. A veces, estos fondos

son importantes en términos de volumen y se
ejecutan con una transparencia y una supervision
limitadas.®

Las grandes cantidades de financiacion
“extrapresupuestaria’ fuera de las estructuras

de consignacion del presupuesto ordinario
afectan a las decisiones politicas y a los
resultados e implican un riesgo en términos de
credibilidad presupuestaria. La falta de rendicién
de cuentas sobre el gasto extrapresupuestario
puede conducir a un gasto global excesivoy a
un suministro deficiente de bienesy servicios,

crear oportunidades para la corrupciény la

mala administracién, y dar prioridad a gastos

no estratégicos. Asimismo, la financiacién
extrapresupuestaria socava la supervisién externa
por parte de la EFS y otras partes interesadas

y, por lo tanto, afecta a la evaluacion de los
riesgos de credibilidad del presupuesto que se
basaban tinicamente en los recursos consignados
regularmente por el parlamento.

Indisciplina financiera en el Ejecutivo y el
Legislativo

La credibilidad del presupuesto también esta
relacionada con la disciplina financiera de las
partes interesadas, en particular el Ejecutivo y el
Legislativo. Los riesgos para la credibilidad del
presupuesto pueden surgir como resultado del
equilibrio relativo de poderes entre el Ejecutivo
y el Legislativo en el proceso presupuestario.
Este equilibrio esta conformado por la economia
politica de las relaciones entre el Ejecutivo y el
Legislativo a lo largo del proceso presupuestario
y los acuerdos institucionales que influyen en
esas interacciones.® Los parlamentos disponen
de poderes presupuestarios que no siempre se
utilizan de forma eficaz y responsable. En algunos
casos, estos poderes pueden utilizarse para
disponer de recursos para la consecucion de
agendas politicas a expensas de una ejecucién
presupuestaria sélida y una prestaciéon de
servicios eficaz. Véase el Cuadro 3.5.

82 Linda J. Bilmes, 2018. “El Ciclo de Opacidad Fiscal: Cémo Estados Unidos ocult6 los costes de las guerras de Irak y Afganistan”. Hacia una sociedad justa: Joseph Stiglitz y la

economia del siglo XXI. Ed. Martin Guzméan. Columbia University Press, 457-478.

83 CarlosSantiso, 2005. “Instituciones presupuestariasy responsabilidad fiscal. Los parlamentosy la economia politica del proceso presupuestario en América Latina”, Washington

D.C., Instituto del Banco Mundial, disponible en https://documentsl.worldbank.org/curated/en/963711468265796384/pdf/358630WBI0BudglisponsibilityIPUBLICT.pdf


https://documents1.worldbank.org/curated/en/963711468265796384/pdf/358630WBI0Budg1sponsibility1PUBLIC1.pdf
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Cuadro 3.5. Las enmiendas legislativas pueden afectar a la credibilidad
del presupuesto

En 2018, en Brasil, una auditoria de las enmiendas parlamentarias individuales al proyecto de ley

de presupuestos realizada por el Tribunal de Cuentas (TCU) revel6 que se autorizé un total de 8150
millones de reales a través de enmiendas parlamentarias entre 2014 y 2017. De esta cantidad, sélo se
comprometieron 5400 millones de reales (el 66 por ciento) y finalmente se gastaron 4.500 millones. La
falta de capacidad técnica para ejecutar proyectos a nivel subnacional fue, entre otros factores, una de
las causas de la infrautilizacion. La auditoria sefialé ademas que la ejecucién de esos gastos se priorizd
en 2017 y 2018, muy probablemente debido a consideraciones electorales.

Fuente: A. Guillan Montero, 2021.

Otras partes interesadas, especialmente dentro presupuestarios del Ejecutivo por consideraciones
del Ejecutivo, pueden utilizar los poderes politicas.

presupuestarios para conceder exenciones

fiscales por motivos politicos, para la acumulacion Capacidad inadecuada para absorber las
insostenible de deuda o para la ejecucién de perturbaciones presupuestarias debidas
proyectos sin confirmar su viabilidad econémica ~ a emergencias o riesgos a largo plazo

a expensas de la prestacion de servicios. Véase el

Cuadro 3.6. Los shocks externos, las emergencias como el
COVID-19y, cada vez mas, los riesgos externos

Las auditorias externas pueden arrojar luz sobre a mas largo plazo como el cambio climatico,

los riesgos de credibilidad relacionados con las presionan al ejecutivo para que aumente el gasto

enmiendas legislativas o el uso de los poderes en determinadas areas y desvie recursos dentro

Cuadro 3.6. La presion politica puede afectar a la ejecucion del
presupuesto y a su credibilidad

En Nigeria, el presupuesto contenia previsiones de gasto de capital poco realistas durante varios afios
(2009-2016), porque se incluyeron multiples proyectos en el presupuesto por razones politicas, a pesar
de que el ejecutivo tenia una capacidad muy baja para ejecutar cualquiera de ellos. Mas de un tercio de
estos proyectos nunca se iniciaron ni se completaron. En tales circunstancias, los proyectos criticos
tuvieron que competir por los recursos presupuestarios con proyectos no prioritarios.

Fuente: Atiku y Lakin, 2019. “Los contornos de la credibilidad presupuestaria en Nigeria’, https://internationalbudget.org/
publications/the-contours-of-budget-credibility-in-nigeria/



https://internationalbudget.org/publications/the-contours-of-budget-credibility-in-nigeria/
https://internationalbudget.org/publications/the-contours-of-budget-credibility-in-nigeria/
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del presupuesto con el fin de movilizar los recursos
necesarios para responder a estas emergencias
o riesgos a mas largo plazo. La probabilidad de
gue se produzcan desviaciones presupuestarias
aumenta considerablemente si los presupuestos
no pueden absorber suficientemente la presion.
En estos casos, cuando el ejecutivo no tiene

un plan claro para responder, la Unica salida es
recortar los recursos asignados originalmente

a las areas para conseguir recursos para
contingencias y presupuestos suplementarios
que afectaran al rendimiento de los programas
socavados. (Cuadro 3.7.)

Un estudio del IBP que examiné las desviaciones
del gasto relacionadas con 10 ODS en 13 paises
para el periodo 2018-20 mostré que los cambios
presupuestarios como resultado de Covid-19 no
empeoraron la credibilidad presupuestaria con
respecto a los ODS, pero el gasto excesivo en

los sectores de la salud y la proteccién social

se vio facilitado por los recursos extraidos de
otros sectores clave. Como resultado, el gasto
insuficiente en educacion, agua y saneamiento,
y género fue significativo, con una media del

18 por ciento, 15 por ciento y 13 por ciento
respectivamente.?* (Véase la Figura 1.5 del Capitulo 1.)

Cuadro 3.7. Credibilidad presupuestaria en el contexto del COVID-19

Ante el inicio de la pandemia, en el ejercicio 2019/20, el presupuesto sanitario de Kenia se excedio
en comparacion con afios anteriores. El gasto de los programas sanitarios super6 en un 11 por ciento
el presupuesto sanitario original aprobado. Esto se debié en gran medida a los recursos adicionales
destinados al programa de Politica Sanitaria, Normas y Reglamentos (que incluia la Respuesta de
Emergencia COVID-19), que sobrepas6 su presupuesto en un 63 por ciento.

Aunque el presupuesto del Programa Nacional de Red de Seguridad se incrementd en un 63 por ciento

para ampliar el alcance de los programas de proteccion social del gobierno en el ejercicio 2019/20, sélo se
absorbio el 82 por ciento de dicho presupuesto. Esto representd una importante infrautilizacion justo cuando
el impacto econdmico del COVID-19 estaba en su punto algido con un estricto bloqueo en el pais.

Persisten los problemas de transparencia y rendicion de cuentas en la forma en que el gobierno

recaudo y gasté las asignaciones del COVID-19. La informacion desglosada sobre las asignaciones
presupuestarias relacionadas con la pandemia fue limitada. Por ejemplo, no se disponia de informacién
detallada sobre cémo se asignaron y gastaron los fondos del Fondo de Respuesta de Emergencia
COVID-19 de Kenia, especialmente en lo que respecta a las contribuciones voluntarias, las subvenciones
y las donaciones al fondo. La informacién sobre el gasto a nivel nacional, proporcionada en los Informes
del Controlador del Presupuesto y los Informes del Grupo de Trabajo Sectorial, tampoco era exhaustiva
en lo que respecta al gasto en las lineas presupuestarias muy granulares y el impacto resultante.

Fuente: FaithAnn Kinyanjui, Abraham Ochieng, Abraham Rugo, John Kinuthia, 2021. https://internationalbudget.org/covid/wp-
content/uploads/2021/08/Kenya-Brief-Managing-COVID-Funds_Paper.pdf

84 IBP, 2022. “La credibilidad presupuestaria y los Objetivos de Desarrollo Sostenible".
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Los auditores deben examinar el modo en que

el ejecutivo moviliza y ejecuta los recursos para
responder a las emergencias u otros shocks
econdémicos, dado que presentan oportunidades
de riesgos significativos para la credibilidad

del presupuesto. Los paises que tienen una
escasa capacidad para hacer frente a los shocks
tienen mas probabilidades de que se produzcan
importantes desviaciones de recursos de los
programas sociales que los paises en los que

el presupuesto tiene cierta flexibilidad para
adaptarse a estos imprevistos. Esto provocara
desviaciones y un rendimiento inferior en los
programas que han sufrido recortes. La escasa
capacidad de ejecucion puede explicar al menos
parte de la importante infrautilizacién de recursos
criticos durante las emergencias. Los auditores
también deben examinar las disposiciones en
materia de transparencia y rendicién de cuentas
que rigen la movilizacion y la ejecucion de los
recursos en respuesta a las emergencias. (Véase el
Cuadro 3.8)

Riesgos para la credibilidad del
presupuesto en los sistemas de
informacion presupuestaria y de
contabilidad

Unos sistemas de contabilidad e informacion
solidos y completos contribuyen a reforzar la
credibilidad del presupuesto, ya que garantizan la
disponibilidad de la informacién presupuestariay
permiten una supervision eficaz del gasto publico
y del uso correcto de los recursos. Unos sistemas
de contabilidad e informacion sélidos también
reducen significativamente el riesgo de desviacion
de recursos de los presupuestos aprobados.
Ademas, la integracion de la informacion

85 A. Guillan Montero, 2021.

no financiera y de rendimiento hace que los
administradores de los recursos publicos rindan
cuentas de los resultados.

Sistemas de informacion y contabilidad
ineficaces

Los sistemas de informacién deficientes se
caracterizan por unos indicadores de resultados
insuficientes y/o inadecuados, datos e informacién
de mala calidad (en particular, una transparencia
limitada sobre los pasivos contingentes y el
marco de gestién de la deuda, un seguimiento ad
hoc y no sistematico de las actividades y unos
vinculos débiles entre los indicadores financieros
y de resultados, que agravan los problemas de
credibilidad).® La informacion desglosada sobre
las asignaciones presupuestarias y el gasto suele
ser limitada. A pesar de las mejoras generales en
la transparencia presupuestaria a lo largo de los
afios, siguen existiendo retos significativos que
crean riesgos para la credibilidad del presupuesto.
(Cuadro 3.8.)

Las auditorias deben examinar la eficacia de los
sistemas contables y de elaboracién de informes
para producir informes e informacién precisos,
completos y fiables. Vincular la ejecucién del
presupuesto a la mejora de la prestacién de
servicios requiere sistemas eficaces de rendicion
de cuentas que incluyan indicadores e informacién
no financieros y de rendimiento. Las revisiones
de los resultados indican que la debilidad de los
sistemas de rendicion de cuentas contribuye a
los problemas de credibilidad del presupuesto.
(Véanse los Cuadros 3.9y 3.10)
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Cuadro 3.8. La falta de transparencia presupuestaria contribuye a los
riesgos de credibilidad del presupuesto

A pesar de las mejoras generales en la transparencia presupuestaria (las puntuaciones de la Encuesta
de Presupuestos Abiertos han aumentado mas de un 20 por ciento en los paises encuestados entre
2008y 2021), la mayoria de los paises auin estan lejos de ser lo suficientemente transparentes como
para permitir un compromiso y un escrutinio significativos del gasto publico. Casi uno de cada tres
documentos presupuestarios que deberian publicarse en todo el mundo no son de dominio publico.
Tres de cada cinco paises encuestados no publican los informes de mitad de ejercicio, que son canales
importantes para comunicar los cambios en el gasto durante la ejecucion del presupuesto. Muchos
gobiernos no facilitan informacion sobre la deuda.

Siguen existiendo graves lagunas en los controles y equilibrios de la gestion de los fondos publicos por
parte del ejecutivo. En tres de cada cinco paises encuestados, los ejecutivos pueden transferir fondos
entre organismos sin obtener previamente la aprobacion legislativa y en dos tercios pueden reducir los
fondos presupuestados sin aprobacion previa. En estos paises, los ejecutivos pueden actuar sin control y
hacer caso omiso de las aportaciones publicas y legislativas expresadas en los presupuestos aprobados.

Fuente: IBP 2022, Encuesta de Presupuestos Abiertos 2021.

Cuadro 3.9. La credibilidad del presupuesto y la calidad de los
indicadores y de la informacion de resultados

Un informe del Auditor General de Nueva Zelanda (2008) identifico los débiles vinculos entre los
resultados a medio plazo y las estrategias organizativas y la informacién anual sobre resultados, asi
como la falta de medidas y normas de rendimiento bien especificadas y pertinentes tanto para la
informacién a medio plazo como para las previsiones anuales, como una de las areas que afectan al
rendimiento presupuestario.

La EFS de la Republica de Corea llevo a cabo una revision de los informes de rendimiento de 52
organismos del gobierno central en 2015. La EFS encontro ajustes solapados en el indice de rendimiento
y errores en la notificacion de la consecucién de los indicadores de rendimiento. En 2016, un analisis de
563 de 740 indicadores de programa (76 por ciento) mostré que habian sido evaluados erréneamente 38
casos en la planificacion del rendimiento y 24 en los informes de rendimiento.

Fuente: A. Guillan Montero, 2021.
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Cuadro 3.10. Peticiones de endurecimiento legislativo de los requisitos
de informacion para aumentar la credibilidad del presupuesto

En una carta enviada al Parlamento en noviembre de 2022, en la que citaba la necesidad de una mayor
visibilidad sobre cémo se relacionan las decisiones presupuestarias con los resultados a largo plazo
que persigue el gobierno, el Auditor General de Nueva Zelanda pedia al organismo que aclararay
endureciera los requisitos de informacion sobre el gasto publico, en general, pero también sobre lo que
se esta consiguiendo con ese gasto. Con demasiada frecuencia, los informes son “tenues, carecen de

transparenciay se centran en el corto plazo”.2®

Para saber méas sobre los esfuerzos de la EFS de Nueva Zelanda para mejorar los informes de resultados, consulte:
Informes de rendimiento - Oficina del Auditor General de Nueva Zelanda (oag.parliament.nz) y

Parte 3: La funcién de Interventor - Oficina del Auditor General de Nueva Zelanda (oag.parliament.nz)

Riesgos para la credibilidad
del presupuesto en la fase de
supervision y evaluacion externa

El gobierno tiene el deber de rendir cuentas sobre
el uso de los recursos publicos y los resultados
obtenidos. Los riesgos para la credibilidad del
presupuesto también pueden proceder de los
procesosy las partes interesadas destinados

a garantizar una supervisién y una evaluacion
independientes del presupuesto, principalmente
el poder Legislativo y los organismos de auditoria
externa.

Capacidad del parlamento y de las EFS
para evaluar y supervisar la ejecucion del
presupuesto

Una supervision y evaluacion externas eficaces
contribuyen a mitigar los riesgos para la
credibilidad del presupuesto. La rendicién de
cuentas en el proceso presupuestario depende
de (1) que el poder Legislativo disponga de los
medios para cuestionar y autorizar las propuestas
presupuestarias y hacer un seguimiento de la

integridad y eficacia de su ejecucién y de los
resultados correspondientes y (2) de organismos
de auditoria externa que puedan proporcionar
una evaluacion a posteriori del grado en que el
ejecutivo informa sobre los recursos recaudados
y gastados, si dichas operaciones se llevaron a
cabo de conformidad con las leyes y reglamentos
vigentes y si el gasto alcanzo sus objetivos
politicos.

Las reformas presupuestarias de los Ultimos

afios han tratado de reforzar la rendicién

de cuentas presupuestaria fortaleciendo

el papel del parlamento, aumentando la
capacidad de las instituciones de supervision
independientes y abriendo mas oportunidades
para que los ciudadanos participen en el proceso
presupuestario. Sin embargo, siguen existiendo
retos para la rendicién de cuentas presupuestaria
en relacion con las restricciones formales (por
ejemplo, los mandatos de las instituciones de
rendicion de cuentas), la capacidad y los recursos
limitados y el contexto de gobernanza mas amplio
en el que operan tanto los parlamentos como las
EFS.® Por ejemplo, algo méas de la mitad de las
EFS que respondieron a la reciente encuesta de

86 Véase la Carta al Comité de la Mesa del Parlamento sobre las preocupaciones en materia de rendicion de cuentas - Oficina del Auditor General de Nueva Zelanda (oag.parliament.nz)

87 UNDESA, 2019. Objetivo de Desarrollo Sostenible 16. Centrarse en las instituciones ptblicas.
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UNDESA/IBP (2022) citaron retos como la escasez
de recursos y la falta de experiencia para llevar a
cabo auditorias relacionadas con la credibilidad
presupuestaria.

En muchos paises, la evaluacion y supervision de
los presupuestos por parte del poder Legislativo
no es adecuada. Los parlamentos tienen la
potestad de aprobar los presupuestos antes de
su ejecucioén, pero lo mas frecuente es que sus
audiencias presupuestarias no estén abiertas a
todos los participantes interesados. Mas bien,
en tres de cada cuatro paises encuestados por
la Gltima Encuesta de Presupuestos Abiertos
(OBS),8 las legislaturas solo invitaron a personas
concretas a testificar o hacer aportaciones antes
de la aprobacién del presupuesto.

El bajo nivel de participacion pablica en los
procesos presupuestarios en la mayoria de las
jurisdicciones contribuye a estos retos. Alli donde
se produce, la participacién y el debate publicos
en torno a los procesos presupuestarios (a través
de la sociedad civil organizada, las plataformas
ciudadanasy los medios de comunicacién) crean
presién sobre el ejecutivo para que ajuste el
presupuesto a las aspiraciones y demandas de
los ciudadanos (como se ve en varios ejemplos
del Capitulo 7). Sin embargo, pocas legislaturas
celebran audiencias sobre los resultados
presupuestarios. Por ejemplo, las legislaturas de
s6lo 19 de los 120 paises encuestados en el Gltimo
OBS se comprometen con el publico en la revisién
del Informe de Auditoria.®

La capacidad de las EFS para llevar a cabo
revisiones y evaluaciones de la credibilidad
presupuestaria es fundamental para promover
la credibilidad presupuestaria. Durante la fase

de planificacién de las auditorias sobre el
presupuesto, las EFS deben evaluar si disponen
de la capacidad necesaria para llevar a cabo
revisiones presupuestarias. En algunos casos,

es posible que las EFS tengan que recurrir a
consultores mientras desarrollan su capacidad
interna. Las medidas para mejorar las habilidades
de los auditores, incluyendo las relativas a la
evaluacion de la credibilidad del presupuesto,
son fundamentales para reforzar el papel de las
EFS y mitigar los riesgos relacionados con una
supervision externa deficiente. Los informes

de auditoria de alta calidad representan

una importante oportunidad para reforzar la
credibilidad presupuestaria y tener un poderoso
impacto positivo en la vida de los ciudadanos,
pero solo si sus recomendaciones estan bien
formuladas, se comunican y estimulan las medidas
correctoras adecuadas de todas las partes
interesadas. (Véase el Capitulo 7.)

3.3. Indicadores de riesgos de
credibilidad en todo el proceso
presupuestario

Durante la planificacion y ejecucién de la
auditoria, los auditores deben prestar atencién

a las sefales de alarma habituales que indican
que la credibilidad del presupuesto puede estar
comprometida. En la Tabla 3.2. (y en el Anexo

2.1) se presentan numerosos ejemplos de estos
indicadores. Cuando los auditores observen estos
indicadores en el curso de su trabajo, deberan
revisar la evidencia para evaluar y documentar la
importancia de los riesgos para la credibilidad del
presupuesto.

88 IBP, 2022. Encuesta de Presupuesto Abierto 2021, disponible en https://internationalbudget.org/open-budget-survey/

89 Ibid.


https://internationalbudget.org/open-budget-survey/
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Tabla 3.2. Ejemplos de indicadores comunes de riesgos de credibilidad presupuestaria

Fase Riesgos Para la Credibilidad Indicadores Comunes

Presupuestaria

del presupuesto

Formulacién del
presupuesto

Previsiones de ingresos y
gastos poco realistas.

Desajuste de los planes
anuales con los marcos de
planificacion a largo plazo y los
ODs.

Procesos deficientes de planificacién de los ingresos.

Falta de competencias técnicas adecuadas en los
departamentos encargados de elaborar las previsiones.

Historial de recaudacion insuficiente de ingresos por parte
del ejecutivo, sin justificacion.

Historial de solicitudes de financiacién suplementaria por
parte del ejecutivo durante la ejecucién del presupuesto.

Historial de solicitudes de aprobacién de nueva deuda por
parte del ejecutivo durante la ejecucion del presupuesto.

Diferentes prioridades de inversién en los presupuestos
anuales y en los marcos de planificacion a largo plazo.

Historial de recortes presupuestarios para programas y
entidades.

Aprobacion del

Retraso en la aprobacion del

Frecuentes solicitudes y concesion de autorizaciones de

presupuesto presupuesto. emergencia para el gasto publico.
Plazos breves para el examen legislativo de las propuestas
presupuestarias antes de su aprobacion.

Ejecucion Financiacién no aprobada/ El gasto real es a menudo significativamente superior al

presupuestaria

extra-presupuestaria.

gasto consignado.

Busqueda regular de aprobaciones retrospectivas para
gastos ya efectuados por el ejecutivo.

Un namero significativo de proyectos aprobados se
encuentran sin financiacion.

Fondos no absorbidos en varios programas y
subprogramas.

Alto riesgo/prevalencia de corrupcién e ineficiencias en
los sistemas de gasto.

Informes
presupuestarios

Sistemas de informaciony
contabilidad ineficaces.

Variaciones significativas entre los indicadores y objetivos
formales de rendimiento y las entregas reales a los
ciudadanos.

Indicadores de rendimiento poco fiables.

Datos e informes de rendimiento incompletos y/o
extemporaneos.

Supervisiony
evaluacion del
presupuesto

Capacidad e incentivos para
que el parlamento y la EFS
realicen una evaluaciény
supervision de la ejecucién del
presupuesto.

Las resoluciones del parlamento no son publicas.
Debate publico limitado sobre el presupuesto.

Las evaluaciones se centran mas en la exactitud de la
informacién financiera que en evaluar el impacto de las
inversiones gubernamentales en las comunidades.




UNDESA - IBP
Manual sobre credibilidad presupuestaria y auditorias externas

3.4. Recapitulacion

El presupuesto, como herramienta para la
prestacion de servicios y el cumplimiento de
los objetivos politicos del gobierno, sélo puede
ser eficaz si se realizan esfuerzos deliberados
para mantener su credibilidad. A lo largo de
todo el proceso presupuestario, existen riesgos
para la credibilidad del presupuesto que deben

ser auditados desde la perspectiva de todo el
gobierno. Las EFS necesitan reforzar su arsenal

de habilidades y competencias para poder
identificar y abordar los riesgos para la credibilidad
presupuestaria al llevar a cabo sus auditorias. El
Anexo 3.1 ofrece algunas preguntas orientativas
para ayudar a los auditores a sondear los riesgos
para la credibilidad presupuestaria en cada fase
del proceso presupuestario.
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Capitulo 4: Auditorias del rendimiento del
sistema de gestion de las finanzas publicas

Un sistema de gestion de las finanzas publicas solido es esencial para garantizar
un Estado eficaz que proporcione bienes y servicios a sus ciudadanos, reduzca
la pobreza, apoye el crecimiento economico, grave de forma justay eficazy
gaste de forma responsable.” Mejorar la eficacia del sistema de gestion de las
finanzas publicas puede generar beneficios generalizados y duraderos y, a su
vez, contribuir a reforzar cambios sociales mas amplios hacia instituciones
mas inclusivas y eficaces.” ...[que] generan confianza, promueven energias
innovadoras y permiten el florecimiento de las sociedades.”

Las auditorias externas sobre el rendimiento del 4.1. Centrarse en el rendimiento

sistema de gestién de las finanzas publicas (GFP) del sistema de GFP
pueden arrojar luz sobre si las disposiciones

institucionales vigentes contribuyen a la
credibilidad presupuestaria y de qué manera.
Basandose en la experiencia de las EFS de
Indonesia y Zambia, en particular, asi como de
las EFS de varios otros paises, este capitulo
analiza diferentes enfoques para auditar el
sistema de GFP mediante técnicas de auditoria
de desempefio y combinando la auditoria con
otras herramientas de informacion. El capitulo
analiza los retos y el impacto de estas auditorias e
identifica oportunidades para mejorar alin mas el
sistema de gestién de las finanzas publicas.

Las EFS desempenan un papel importante en el
sistema de gestion de las finanzas publicas (GFP).
Auditar e informar sobre como los gobiernos
movilizan los ingresos, asignan los fondos publicos,
realizan el gasto publico y rinden cuentas de los
fondos gastados, son procesos criticos de la PFM.%
Para garantizar una supervisiéon adecuada de la
administracion y el uso de los recursos publicos, las
EFS deben ser independientes, eficaces y creibles
en la ejecucion de sus mandatos.® Ademas,

las EFS deben tener derechos de acceso sin
restricciones a toda la informacién necesaria para
el correcto cumplimiento de sus responsabilidades
estatutarias.®

90 OCDE, 2011. “Supporting Capacity Development in PFM - A Practitioner's Guide,” 4" Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda.
91 Lawson, 2015. citado en Albert Kasoma, 2018. Andlisis de la Ley de Gestién de las Finanzas Publicas de 2018. Centro de Investigacion y Seguimiento de Politicas. Lusaka, Zambia

92 Daron Acemogluy James Robinson, 2012. Por qué fracasan las naciones: Los origenes del poder, la prosperidad y la pobreza, NY: Crown; y Dani Rodrik, ed., 2003. En busca de
la prosperidad: Narrativas analiticas sobre el crecimiento econémico, citado en Lawson, 2015.

93 Lawson, 2015.

94 INTOSAI, 2019. INTOSAI P-12, El valor y los beneficios de las Entidades Fiscalizadoras Superiores - marcando la diferencia en la vida de los ciudadanos; INTOSAI P-1, La
Declaracién de Lima; e INTOSAI P-10, La Declaracién de México sobre la Independencia de las EFS.

95 INTOSALI, 2019. INTOSAI P-12.
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Presentacion del enfoque

Las auditorias externas pueden evaluar la
credibilidad del presupuesto de diferentes
maneras, incluso a través del escrutinio del
rendimiento del sistema de gestion de las
finanzas publicas en sentido mas amplio. Por
ejemplo, las EFS pueden evaluar hasta qué punto
los presupuestos son fiables y transparentes,
cémo se gestionan los activos y los pasivos, si
el presupuesto se basa en una evaluacién de
las tendencias fiscales o so6lo en informacion
ad hoc, si existe previsibilidad en la ejecucion
del presupuesto, las razones de cualquier gasto
insuficiente o excesivo, y si la contabilidad y

los informes informan y apoyan eficazmente a

los demas pilares del sistema de gestion de las
finanzas publicas, entre otros aspectos.

Muchas EFS ya tienen experiencia en la auditoria
del rendimiento del sistema de gestion de las
finanzas publicas, como indicaron dos tercios
de los encuestados en la encuesta de las EFS
de UNDESA/IBP en 2022.%¢ Entre estos paises
encuestados, las EFS estan auditando procesos
especificos de la GFP del ciclo presupuestario,
incluyendo la ejecucion del presupuesto, la
contabilidad y la presentacion de informes, la
aprobacidn del presupuesto y la evaluacién del
presupuesto y, en menor medida, la preparacion
del presupuesto y el disefio de politicas
(presupuestacion estratégica). (Figura 4.1.)

Figura 4.1. Distribucion por muestreo* del trabajo de auditoria sobre el rendimiento del sistema de
gestion de las finanzas puablicas, por fase presupuestaria

100%
80%
60%

40%  34% 37% 40%

- I
0%

Disefio de Preparacién

presupuesto

Aprobacion
politicas del del

74% 80%
46%
Evaluacion  Contabilidad  Ejecucion
del einformes presupuestaria

presupuesto presupuesto

*Porcentaje de encuestados (N 25) que realizan auditorias sobre aspectos del sistema de GFP

Fuente: Autores del capitulo, a partir de los datos de la encuesta UNDESA/IBP 2022 de las EFS.

96 Encuesta UNDESA/IBP EFS, 2022. p. 16.
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En cuanto a la metodologia, una EFS puede
utilizar una auditoria de desempenfio para evaluar
el rendimiento del sistema de gestion de las
finanzas publicas,” o dependiendo de su mandato,
puede llevar a cabo auditorias combinadas que
incorporen aspectos financieros, de cumplimiento
y/o de desempefio. En tales casos, deberan
cumplirse las normas pertinentes a cada tipo

de auditoria. Asi, una EFS puede considerar

una combinacién de auditorias financieras y de
desempefio o de cumplimiento y de desempefio al
evaluar el rendimiento del sistema de GFP.%

Ademas de las herramientas de auditoria, los
auditores también pueden basarse en los marcos
de diagndstico e informacién disponibles para
producir informacién que complemente su
evaluacion del rendimiento de los sistemas de
gestion de las finanzas publicas. Las experiencias
de las EFS con estos diferentes enfoques se
presentaran en las siguientes secciones.

Tener en cuenta las particularidades
de los sistemas nacionales de gestion
de las finanzas publicas

El funcionamiento practico de la gestion de

las finanzas publicas difiere de un pais a otro.*
Algunos paises pueden experimentar limitaciones
de la capacidad institucional que socavan el
rendimiento del sistema. Por ejemplo, algunos
experimentan retrasos en la aprobacion del
presupuesto, o la ejecucién del presupuesto se
rige por necesidades a corto plazo en lugar de por
prioridades a largo plazo y objetivos nacionales.

Los auditores deben conocer tanto los procesos
comunes que estructuran el sistema de GFP

como las caracteristicas y rasgos particulares del
sistema en su propio contexto nacional, incluidos
el marco normativo, los procesos, las actividades
y las principales partes interesadas. A modo de
ejemplo, la EFS de Indonesia relata su proceso
especifico de gestion de las finanzas publicas a
través del ciclo presupuestario con diversas partes
interesadas en el Cuadro 4.1.

97 Las auditorias de desempefio examinan si un gobierno esta utilizando los recursos publicos de forma eficaz, eficiente y econémica. Estas auditorias identifican las razones de
cualquier bajo rendimiento, qué esta funcionando bien dentro de las entidades auditadas y/o miden como ha mejorado el rendimiento debido a cambios en la politica o en las
operaciones. Una auditoria de desempefio puede centrarse en un tnico programa, politica, entidad o fondo, o puede centrarse en resultados o sistemas. Véase INTOSAI-IDI,
2021, Manual de aplicacion de las ISSAI de auditoria de desempefio; INTOSAI 2019, INTOSAI-P 1, La Declaracion de Lima, Seccion 4.

98 ISSAI 300 Principios de auditoria de rendimiento e ISSAI 400 Principios de auditoria de cumplimiento.

99 El capitulo 1 presenta los procesos, actividades y partes interesadas comunes de los sistemas de gestion de las finanzas publicas, mientras que el capitulo 2 destaca la
naturaleza contextual de la gestion de las finanzas publicas y la variedad de acuerdos institucionales en los distintos paises.
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Cuadro 4.1. Una vision general del ciclo presupuestario y de las partes
interesadas en Indonesia

El ciclo presupuestario en el nivel central de gobierno en Indonesia esta regulado principalmente por
las Leyes de Finanzas del Estado (Ley n°17/2003, Ley n° 1/2014 y Ley n° 15/2004). A continuacion, se
describen los principales procesos presupuestarios/de GFP y las partes interesadas:

Formulacion del presupuesto: El gobierno prepara sus politicas fiscales, los supuestos
macroeconémicos basicos, los planes de trabajo anuales y asigna el presupuesto para cada plan de
trabajo. Todos estos materiales se incluyen en el borrador de la ley de presupuestos del Estado que debe
discutiry aprobar la legislatura.

Aprobacion del presupuesto: La propuesta de ley de presupuestos del Estado se discute con la
legislatura. Basandose en la discusién, la legislatura concretara la propuesta para que sea la ley

de presupuestos del Estado. El proyecto de ley sobre el presupuesto del Estado presentado por el
presidente debe ser votado por la legislatura en los dos meses anteriores al final del afio fiscal (finales de
octubre). Sin embargo, si el presupuesto no es aprobado por la legislatura, la Constitucion prevé la nueva
promulgacién del presupuesto del Estado del afio anterior.

Ejecucion del presupuesto: El Presidente emite un Reglamento Presidencial relativo a los detalles del
Presupuesto Anual (APBN). A partir del 1 de enero del nuevo afio fiscal, los organismos/ministerios
gubernamentales pueden realizar los ingresos y gastos relacionados con su mandato de acuerdo

con el documento de ejecucion presupuestaria. El Presidente, como jefe de gobierno, ostenta la
responsabilidad general de la gestion financiera del Estado. El ministro de finanzas, como gestor fiscal,
es responsable de la administracién general de las finanzas publicas, incluida la consolidacién del
informe financiero del gobierno central que garantiza la rendicion de cuentas sobre la ejecucion del
presupuesto anual del Estado. Los controles del gasto son ejecutados por los responsables financieros
de los distintos niveles de gobierno e incluyen mecanismos como la separacion de funciones, la
autorizacién de aprobaciones y las restricciones de acceso a los recursos y a la informacion.

La supervision de la aplicacion de la Ley de Presupuestos del Estado la llevan a cabo internamente

la Inspeccion General dentro de cada agencia/ministerio gubernamental y la Agencia de Supervision
Financiera y de Desarrollo. El inspector general supervisa las actividades de los ministerios y organismos
financiados a través de la APBN. La Agencia de Supervision Financiera y de Desarrollo supervisa las
actividades intersectoriales, las actividades de la tesoreria estatal realizadas a peticion del ministro de
finanzas como tesorero general y otras actividades a peticion del Presidente.

Evaluacion del presupuesto: Como forma de rendicién de cuentas sobre la ejecucion del presupuesto
anual del Estado, el gobierno presentara el Informe Financiero del Gobierno Central a la Entidad
Fiscalizadora Superior (BPK RI) para que sea auditado. La Ley n° 15 de 2004 sobre la Auditoria de la
Responsabilidad y la Gestién Financiera del Estado otorga a la EFS independencia en la planificacion de
la auditoria, la ejecucidn y la comunicacién de los resultados de la auditoria. La auditoria de los estados
financieros considera el cumplimiento de la Norma de Contabilidad Gubernamental, la adecuacion de
la divulgacion de informacion, el cumplimiento de la legislacion y la eficacia de los controles internos.
La EFS también lleva a cabo auditorias de desempefio y auditorias con fines especiales. A mas tardar
seis meses después del final del afio fiscal, el Presidente presentara a la legislatura un proyecto de ley
sobre la rendicidn de cuentas para la ejecucién del presupuesto anual del Estado junto con los informes
financieros del gobierno central que hayan sido auditados por la EFS.
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Evaluar los resultados en relacion
con los objetivos del sistema de
gestion de las finanzas publicas

Los auditores deben conocer e identificar los
objetivos Ultimos de los sistemas de gestién de
las finanzas publicas con respecto a los cuales se
puede evaluar y medir el rendimiento. En el Capitulo
1se presentaron los objetivos que se espera que
respalden los sistemas de gestion de las finanzas
publicas: disciplina fiscal agregada, eficiencia
asignativa, eficiencia operativa, transparencia

y rendicién de cuentas,® equidad e inclusion,

asi como otros cuatro objetivos que incluyen la
credibilidad presupuestaria, latoma de decisiones
prudente y la salud fiscal sostenida, los flujos y
transacciones de recursos fiables y eficientes y la
rendicion de cuentas institucionalizada.

Idealmente, el rendimiento del sistema de gestion
de las finanzas publicas se evaltia midiendo los
resultados con respecto a estos objetivos. Por
ejemplo, el logro de la disciplina fiscal agregada
puede medirse a través de la evaluacion PEFA
(véase el Capitulo 1), que cuantifica en qué medida
la recaudacién de ingresos y el gasto se ajustan
al presupuesto aprobado, y la transparenciay la
rendicion de cuentas pueden evaluarse mediante
la Encuesta de Presupuesto Abierto (OBS), que
proporciona una aproximacién razonable a la
transparencia, la supervision y las oportunidades
de participacion publica en los asuntos fiscales.

Sin embargo, medir la asignacion estratégicay la
eficacia operativa requiere estudios en profundidad.
Algunos paises de la OCDE y de renta media

(por ejemplo, Sudéfrica) los llevan a cabo con
regularidad mediante evaluaciones de programas
o auditorias de desempefio . Por ejemplo, dado
que los procesos de contratacion implican un
gasto considerable y son un componente clave del
sistema de gestion de las finanzas publicas, una
auditoria periddica garantizaria que se consigue un
buen valor econémico, o que se informe de ello en
caso contrario.

En la practica, sin embargo, la evaluacion de los
sistemas de gestion de las finanzas publicas suele
centrarse en el examen de las instituciones, las
normas y los procedimientos que tienen mas
probabilidades de garantizar la consecucion

de los objetivos del sistema de gestién de las
finanzas publicas.” Por lo tanto, las auditorias
externas pueden evaluar la consecucion de estos
objetivos del sistema de gestion de las finanzas
publicas, incluida la credibilidad presupuestaria,
y/o examinar coémo los acuerdos institucionales
vigentes contribuyen a su éxito. Es decir, los
auditores pueden examinar directamente cdmo
funcionan los acuerdos institucionales de la
gestion de las finanzas publicas para garantizar
la credibilidad del presupuesto (basandose en los
procesos definidos en el capitulo 1) y las causas
del bajo rendimiento. Alternativamente, pueden
centrarse en otros elementos importantes del
sistema de gestién de las finanzas publicas, como
la transparencia o la disciplina fiscal, y relacionar
los resultados de la auditoria con los riesgos para
la credibilidad presupuestaria.

100 Marco Cangiano, 2017. “sQué es la gestién de las finanzas publicas? en https://www.rgs.mef.gov.it/ Documenti/VERSIONE-I/Comunicazione/Workshop-e-convegni/

Seminario 2017-02-6 8/01 - What is PFM - Cangiano.pdf; Lawson, 2015.

101 Allen Schick, 1998. “Why Most Developing Countries Should Not Try New Zealand's Reforms’, The World Bank Research Observer, Volumen 13, Nimero 1, febrero de 1998,

Paginas 123-131, https://doi.org/10.1093/wbro/13.1.123 citado en Lawson, 2015.



https://www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-I/Comunicazione/Workshop-e-convegni/Seminario_2017-02-6_8/01_-_What_is_PFM_-_Cangiano.pdf
https://www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-I/Comunicazione/Workshop-e-convegni/Seminario_2017-02-6_8/01_-_What_is_PFM_-_Cangiano.pdf
https://doi.org/10.1093/wbro/13.1.123
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Utilizacion por las EFS de los marcos Marcos internacionales de evaluacion de

de evaluacion e informacion de la la gestion de las finanzas publicas

gestion de las finanzas publicas ) ,
En el capitulo 1 se presentaron diversas formas

de evaluar y comparar los sistemas nacionales de

gestion de las finanzas publicas con las normas

internacionales. Las EFS pueden utilizar estas

herramientas analiticas, indicadores y marcos

en su trabajo de auditoria sobre la credibilidad

del presupuesto™y pueden combinarlos con el

andlisis en el pais y la informacién de las auditorias

para comprender mejor cémo funcionan los

procesos de GFP existentes. (Véase el Cuadro 4.2.)

Ademas de las herramientas de auditoria, las

EFS también pueden basarse en los marcos de
informacién de la gestion de las finanzas publicas
existentes para evaluar el rendimiento del sistema
de gestion de las finanzas publicas en términos
de credibilidad presupuestaria. Estos marcos
pueden utilizarse por si mismos, como fuentes

de criterios de auditoria, y/o en combinacién con
metodologias y herramientas de auditoria.

Cuadro 4.2. La EFS de Pera aplica el marco PEFA para evaluar la
credibilidad presupuestaria

La Contraloria General del Pert ha utilizado el marco PEFA para evaluar la credibilidad del gasto publico
en el Peru para el periodo 2019-2021. La EFS del Pert encontr6 que las desviaciones significativas

del presupuesto originalmente aprobado (54 por ciento en promedio durante estos afios) inhiben

la programacién adecuada de los procesos de contratacion y ejecucién, causando que el nivel de
devengado sea una proporcioén significativamente menor del presupuesto modificado, particularmente
en el caso de las inversiones, y desviando fondos de las prioridades previstas.

Fuente: Nelson Shack y Rogers Rivera, 2022. Evaluacién de la credibilidad presupuestal del gasto ptblico en el Perti. Documento de

Politica en Control Gubernamental. Contraloria General de la Republica. Lima, Pert. Disponible en https://www.gob.pe/institucion/
contraloria/informes-publicaciones/2781606-evaluacion-de-la-credibilidad-presupuestal-del-gasto-publico-en-el-peru

Directrices regionales y marcos de ciclo presupuestario, empezando por la

informacion de las EFS politica macroecondmica, la politica fiscal y la
presupuestacion estratégica; la preparacion del

AFROSAI-E y la GIZ han desarrollado el Marco presupuesto; la aprobacion del presupuesto; la

de informacién sobre la gestién de las finanzas gestion financiera y la prestacion de servicios;

publicas, que permite a los auditores evaluar y la contabilidad, la elaboracién de informes y

el rendimiento de los procesos de gestién la supervision. La herramienta se centra en las

de las finanzas publicas a lo largo de todo instituciones centrales de la GFP: el ministerio de

el ciclo presupuestario.® Esta herramienta finanzas, la autoridad de ingresos y el parlamento.

basada en Excel abarca todas las fases del Ademas, la EFS selecciona los ministerios,

102 Los auditores deben ser conscientes de que algunos marcos de evaluacion sélo evaltan la credibilidad presupuestaria a nivel agregado.

103 Disponible en: https://pfmreporting-tool.com/



https://www.gob.pe/institucion/contraloria/informes-publicaciones/2781606-evaluacion-de-la-credibilidad-presupuestal-del-gasto-publico-en-el-peru
https://www.gob.pe/institucion/contraloria/informes-publicaciones/2781606-evaluacion-de-la-credibilidad-presupuestal-del-gasto-publico-en-el-peru
https://pfmreporting-tool.com/
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departamentos y agencias competentes (MDA)
que incluira, basandose en las prioridades de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de su
pais y en su relevancia presupuestaria.

El marco de informacion de la GFP permite a los
auditores verificar la preparacion del sistema
nacional de GFP para apoyar los ODS. La
herramienta incluye procedimientos de auditoria
centrados en la resilienciay la preparacion

ante catastrofes del sistema de GFP y combina
procedimientos de auditoria de auditorias
financieras, de cumplimiento y de desempenio. Al
reconocer la necesidad de situar los resultados
de la auditoria dentro del sistema méas amplio de
GFPy al destacar las interrelaciones de las causas
fundamentales de la falta de rendimiento en todas
las entidades auditadas, el marco de informacién
sobre la GFP pretende contribuir a la elaboracién

de recomendaciones de auditoria significativas.
Las caracteristicas metodolégicas Unicas de la
herramienta son la aplicacién del anélisis de las
causas profundas (véase también el Capitulo 7,
Cuadro 71) y el resumen de los resultados en un
tablero de mando. Estas caracteristicas tienen
efectos indirectos positivos en otras areas de
auditoria y pueden integrarse en la auditoria
reglamentaria anual.

Desde su creacidn en 2018, este marco se ha
aplicado en 15 paises de Africa, Europay América
Latina. Varias EFS han realizado la evaluacién por
segunda vez y aspiran a una aplicacién anual.
Algunas EFS, como la Oficina del Auditor General
de Kenia, han integrado el Marco de Informacion
sobre la GFP en su software estandar de auditoria.
La figura 4.2 resume el marco.

Figura 4.2. Vision general del marco de informacion sobre la GFP de AFROSAI-E

EVALUACION E INFORMES A NIVEL MINISTERIAL

El papel del Parlamento en la politica de desarrollo y en los planes nacionales de desarrollo
(en consonancia con los ODS, la Agenda 2063 y otros compromisos internacionales), el marco
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4.2. Auditoria del desempeno del
sistema de gestion de las finanzas
publicas

Esta seccion destaca algunos pasos especificos y
proporciona ejemplos de como se relacionan con
la credibilidad presupuestaria.

Tipo de auditoria

Como se ha sefialado anteriormente, algunas EFS
se basan en técnicas de auditoria de desempeiio
para fiscalizar el rendimiento del sistema de GFP
o algunos de sus procesos, mientras que otras
utilizan otras metodologias de auditoria o una
combinacién de varias técnicas de auditoria.
Algunas EFS evaltan el rendimiento del sistema de
GFP con el fin de formar una opinién de auditoria
sobre los estados financieros del gobierno o
llevan a cabo auditorias de desempefio que se
centran en aspectos especificos del sistema de
GFP. Por ejemplo, la EFS de Nueva Zelanda sefiald
que "el Auditor General no evalla el rendimiento
del sistema de gestién de las finanzas publicas

en si mismo mas que a efectos de formar una
opinion de auditoria sobre los estados financieros
del Gobierno de Nueva Zelanda, o en el caso de
algunas auditorias de desempefio en las que se
consideran aspectos del sistema de gestién de
las finanzas publicas". Otras EFS, como la EFS

de Indonesia, han realizado sistematicamente
varias auditorias de desempefio para evaluar el
rendimiento de varios procesos y sistemas de
gestion de las finanzas publicas en los Ultimos
afos.

Normas de auditoria pertinentes

Como se sefiala en otros capitulos de este manual,
para garantizar evaluaciones de alta calidad, las
EFS deben observar las Normas Internacionales
para Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI)
pertinentes cuando realicen auditorias de
cumplimiento, financieras o de desempefio del
presupuesto e informen sobre el rendimiento

del sistema de gestion de las finanzas publicas y
sus procesos. El capitulo 2 presenta las normas
internacionales de auditoria en lo que respecta a
la credibilidad del presupuesto.

Al auditar el rendimiento del sistema de gestion
de las finanzas publicas, las EFS deben aplicar

las normas de auditoria de acuerdo con el tipo

de auditoria y los objetivos que se hayan fijado.
Para facilitar la determinacion de los criterios de
auditoria, se recomienda que las EFS se remitan a
las mejores practicas existentes. Cada EFS tendra
también sus propias normas para la auditoria

de rendimiento que deberan ser utilizadas en la
evaluacion del rendimiento del sistema de GFP.

Existen numerosos manuales para ayudar a los
auditores a realizar cada tipo de auditoria, por
ejemplo, el Manual de aplicacién de las ISSAI

de auditoria financiera; el Manual de aplicacién
de las ISSAI de auditoria del desempefio; y el
Manual de aplicacién de las ISSAI de auditoria del

cumplimiento.

Seleccionar el area y el tema a auditar

A la hora de realizar una auditoria sobre el
funcionamiento del sistema de gestion de las
finanzas publicas, es prudente contar con una
estrategia especifica para seleccionar el area o areas
clave que se van a auditar, identificar el tema de la
auditoria y desarrollar los criterios de auditoria.


https://idi.no/elibrary/professional-sais/issai-implementation-handbooks/handbooks-english/1118-financial-audit-issai-implementation-handbook-version-1-english-light-touch-review-2020/file
https://idi.no/elibrary/professional-sais/issai-implementation-handbooks/handbooks-english/1118-financial-audit-issai-implementation-handbook-version-1-english-light-touch-review-2020/file
https://www.idi.no/work-streams/professional-sais/work-stream-library/performance-audit-issai-implementation-handbook
https://www.idi.no/work-streams/professional-sais/work-stream-library/performance-audit-issai-implementation-handbook
https://idi.no/elibrary/professional-sais/issai-implementation-handbooks/handbooks-english/803-compliance-audit-issai-implementation-handbook-version-0-english/file
https://idi.no/elibrary/professional-sais/issai-implementation-handbooks/handbooks-english/803-compliance-audit-issai-implementation-handbook-version-0-english/file
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Pasos clave para seleccionar un tema de auditoria

« Comprender los intereses y prioridades del ministerio, el poder Legislativo, el gobierno y otras partes
interesadas como las organizaciones de la sociedad civil y/o el publico.

« Utilizar criterios de seleccién para garantizar que los temas de auditoria sean significativos,
auditables y coherentes con el mandato de la EFS.

» Explorar el entorno de auditoria realizando analisis de riesgos, financieros y politicos.

o Priorizar los temas de auditoria y determinar las maximas prioridades de la EFS.

Los temas de fiscalizacién relacionados con la
credibilidad presupuestaria pueden derivarse

de dos fuentes principales: (1) de temas

generales identificados mediante el escaneo

del entorno de auditoria, incluyendo auditorias
anteriores; opiniones del gobierno, documentos
presupuestarios, etc.; informes y evaluaciones
anuales de los organismos; informes de los medios
de comunicacion y externos; trabajo de campo

de auditoria anterior; andlisis de indicadores

de rendimiento; discusién con organismos/
entidades; y revision de las prioridades legislativas
y gubernamentales; y (2) de peticiones o

sugerencias de las partes interesadas pertinentes,
por ejemplo, del poder Legislativo; gobierno/
ejecutivos; partes interesadas internas;
organizaciones no gubernamentales; y otros.

Si el sistema de gestion de las finanzas publicas
del pais ha sido evaluado utilizando los
indicadores del PEFA u otro marco de evaluacion
internacional, la EFS puede tener en cuenta los
resultados para identificar las areas que necesitan
mejoras y que pueden ser objeto de una auditoria.
Los comentarios de los ciudadanos también
podrian tenerse en cuenta a la hora de seleccionar
los temas de auditoria. (Cuadro 4.3.)

Cuadro 4.3. Los comentarios de los ciudadanos también pueden influir
en la eleccion del tema de la auditoria

En 2013, la Oficina Nacional de Auditoria de Australia (ANAO) decidio6 abrir todas las auditorias de
desempefio en curso a las aportaciones de los miembros del publico a través de una plataforma web.

A través de la pagina de contacto del sitio web de la ANAO y de las plataformas de los medios sociales
(Twitter, LinkedIn), los miembros del publico pueden aportar comentarios en cualquier momento y sobre
cualquier asunto, por ejemplo, para plantear preocupaciones con un area de la administracién o para

solicitar que se estudie un posible tema de auditoria.

Fuente: https://intosaijournal.org/civil-society-participation-in-audit-the-australian-national-audit-offices-approach-to-citizen-

engagement-in-performance-audits/



https://intosaijournal.org/civil-society-participation-in-audit-the-australian-national-audit-offices-approach-to-citizen-engagement-in-performance-audits/
https://intosaijournal.org/civil-society-participation-in-audit-the-australian-national-audit-offices-approach-to-citizen-engagement-in-performance-audits/
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A la hora de seleccionar las areas a fiscalizar, la
EFS de Indonesia utiliza con frecuencia un método
cuantitativo denominado RIAS (riesgo, impacto,
auditabilidad e importancia) en el que se puntta
cada uno de estos cuatro factores, y el area o
areas con las puntuaciones acumuladas mas altas
se proponen como areas clave para la fiscalizacién
detallada (véase el Anexo 4.1):

« Riesgo: a qué nivel de riesgo esta sujeta la
gestion al intentar alcanzar los objetivos.

o Impacto: hasta qué punto es probable que la
accién correctiva que responda a la auditoria
sea beneficiosa.

o Auditabilidad: hasta qué punto es factible
la auditoria teniendo en cuenta el personal
auditor disponible y la ubicacién.

« Importancia: cuan importante es el
programa/la actividad para los objetivos de la
organizacion.

Al fiscalizar el rendimiento del sistema de gestion
de las finanzas publicas, la EFS de Indonesia se
remite a auditorias anteriores para seleccionar
los temas de fiscalizacion. Por ejemplo,
basandose en una auditoria de desempefio
anterior sobre la preparacién del presupuesto,

la EFS descubrioé que el proceso de planificacién
y presupuestacion carecia de sincronizacion
entre los dos ministerios separados que se
encargan del proceso. Este hallazgo condujo a la
seleccién de la sincronizacion de la planificacion
y presupuestacion del desarrollo nacional como
tema de fiscalizacion.

Diseifio de la auditoria

Disefiar la auditoria implica formular objetivos de
auditoria claros y pertinentes, preguntas clave e
identificar criterios de auditoria que se apoyaran
en la documentacion de los planesy la estrategia
de auditoria.

Pasos clave en el diseno de la auditoria

o Realizar un estudio previo para comprender mejor el tema de la auditoria.

o Determinar el enfoque de la auditoria.

« Desarrollar el objetivo u objetivos para establecer el motivo de la auditoria.

« Formular preguntas de auditoria para orientar las areas especificas de la auditoria.

« |dentificar los criterios de auditoria adecuados para medir el rendimiento de la entidad auditada con

respecto a lo esperado.

o Desarrollar la metodologia para guiar la recogida y el analisis de la informacion.

« Documentar el disefio, por ejemplo, con una matriz, y elaborar un calendario del proyecto.
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Objetivos de la auditoria de las finanzas publicas puede complementar la
auditoria de los estados financieros.

La formulacién de los objetivos de la fiscalizacion

es un paso clave a la hora de auditar el Incorporacion de la credibilidad presupuestaria:
rendimiento del sistema de gestién de las finanzas ~ Se anima a los auditores a formular objetivos
publicas y esta relacionada con la decisién de la y preguntas de auditoria especificos que se

EFS sobre el tipo de fiscalizacion y el enfoque de centren en la credibilidad presupuestaria como
auditorfa a seguir. En una auditoria financiera, los ~ objetivo del sistema de GFP o que relacionen el
objetivos son de naturaleza mas general y suelen rendimiento del sistema de GFP con la credibilidad
consistir en verificar los estados financieros presupuestaria. Como se indica en otros capitulos,
del gobierno y emitir una opinién al respecto. en el caso de las auditorias que no se centran

En cambio, las auditorias de desempefio y de exclusivamente en la credibilidad presupuestaria,
cumplimiento suelen tener objetivos y preguntas el objetivo de la auditoria debe ser lo

especificos. La auditoria de desempefio trata suficientemente flexible como para permitir a los
de proporcionar nueva informacién, anélisis o auditores relacionar los posibles hallazgos de la

puntos de vista y, en su caso, recomendaciones de  auditoria con la credibilidad presupuestaria en las
mejora de acuerdo con los principios de economia, conclusiones y recomendaciones de la auditoria.
eficiencia y eficacia. Comoilustra el ejemplodela  EnlaTabla4.1y en el Cuadro 4.4 se presentan

EFS de Zambia mas adelante en este capitulo, una  algunos ejemplos de objetivos de auditoria para

evaluacion del rendimiento del sistema de gestion  fiscalizar el rendimiento del sistema de gestion de
las finanzas publicas o algunos de sus procesos.

Tabla 4.1. Ejemplos de objetivos para una auditoria del rendimiento del sistema de gestion de las
finanzas publicas

EFS/Pais Objetivo de la auditoria PFM/proceso Conexion del objetivo de
presupuestario  auditoria con la credibilidad del
presupuesto
EFS Evaluar en qué medida la Planificacién « Fiabilidad y transparencia de los
Bosniay planificacion presupuestaria presupuestaria presupuestos.

Herzegovina  contribuyé a aumentar la eficiencia
y la eficacia de los gastos
presupuestarios.

EFS Evaluar la eficacia y la eficienciade  Ejecucion «  Fiabilidad y transparencia de los
Bosniay la planificacién y la ejecucion del presupuestaria presupuestos.
Herzegovina  presupuesto.

EFS Egipto Evaluar si los fondos publicos se Ejecucion e Gestion de activos y pasivos.
utilizan de forma econémica, eficaz  presupuestaria e« Comprobacién de las razones
y eficiente en consonancia con de los gastos inferiores y/o
el plan nacional para alcanzar los superiores a los previstos
Objetivos de Desarrollo Sostenible (indicadores de credibilidad

(ODS). presupuestaria).
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EFS/Pais Objetivo de la auditoria PFM/proceso Conexion del objetivo de
presupuestario  auditoria con la credibilidad del
presupuesto

EFS Letonia Evaluar si el proceso de Planificacion e Evaluacion sistematica de
planificacion presupuestaria fue presupuestaria las tendencias fiscales como
eficaz. base para la formulacién del

presupuesto.
EFS Determinar si se alcanza el Ejecucion e Comprobacién de las razones
Myanmar propésito u objetivo original del presupuestaria de los gastos inferiores y/o

sistema de gestion de las finanzas
publicasy si la ejecucion del
presupuesto es eficaz, eficiente y
econdémica.

superiores a los previstos
(indicadores de credibilidad
presupuestaria).

Cuadro 4.4. Ejemplos de objetivos de auditoria para evaluar el
rendimiento de los procesos de gestion de las finanzas publicas

La EFS de Indonesia ha realizado varias auditorias sobre el rendimiento de procesos especificos de la
gestion de las finanzas publicas. Estas auditorias utilizan métodos de desempefio y cumplimiento. Los

siguientes son ejemplos de los objetivos de auditoria formulados.

i Evaluar la eficacia de la preparacién y la provisién del presupuesto estatal para apoyar la aplicacién

del Plan de Trabajo de todo el Gobierno.

ii  Evaluar la eficaciay la calidad de la gestion del gasto del gobierno central en el marco de la

presupuestacion basada en los resultados.

iii Evaluar la eficacia de las actividades de planificacion y presupuestaciéon como herramientas para la
rendicion de cuentas, la gestién y la politica de los programas relacionados con COVID-19.

iv. Evaluar si la sincronizacién de la planificacion y la presupuestacion del desarrollo nacional en 2021
se llevd a cabo de acuerdo con las leyes y reglamentos, incluyendo (a) el proceso de sincronizacion
de la planificacion y la presupuestacion del desarrollo nacional, especialmente en lo que respecta a
los proyectos prioritarios del gobierno y los grandes proyectos; (b) si la planificacion del desarrollo
nacional se ha apoyado en un sistema integrado de informacion fiable.
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Preguntas y criterios de auditoria

La pregunta de auditoria es una descripcion

de los objetivos de auditoria que se han fijado
previamente. A sus auditores, la EFS de Indonesia
les recomienda organizar las preguntas de
auditoria en al menos tres niveles de preguntas,
de forma que las sub-preguntas del nivel mas
bajo se respondan mediante la realizacion de
determinados procedimientos de auditoria.

Las sub-preguntas de auditoria del nivel mas
bajo también haran referencia a los criterios
especificos que se utilizaran y se convertiran en
la base para la recopilacion de la evidencia de la
auditoria.

Los criterios en las auditorias de desempefio
suelen derivarse de las preguntas de auditoria. Los
criterios pueden ser cualitativos o cuantitativos y
centrarse en “lo que deberia ser” segln las leyes/
reglamentos/normas; “lo que se espera” segun los

buenos principios, los conocimientos cientificos,
las mejores practicas, o “lo que podria ser, dadas
unas condiciones mejores.” Tras desarrollar las
preguntasy los criterios de auditoria, el auditor
identifica la evidenciay los procedimientos
necesarios para recopilar dichas pruebas. Las EFS
pueden utilizar grupos de discusién y métodos de
evaluacion comparativa para disefiar los criterios y
las preguntas de auditoria. (Véase el Cuadro 4.5.)

Toda la informacién anterior, que abarca desde

los objetivos de la auditoria, las preguntas de
auditoria, los criterios de auditoria, las pruebas

de auditoria, las fuentes de pruebas de auditoria

y los procedimientos de auditoria, esta contenida
en una matriz de disefio de auditoria. Esta matriz
debe ser capaz de mostrar una relacion légica
entre las columnas. En el Anexo 4.2 puede verse un
ejemplo de matriz de disefio de auditoria utilizado
por la EFS de Indonesia.

Cuadro 4.5. Desarrollo de criterios de auditoria para evaluar la eficacia

y la calidad de la gestion del gasto

En 2018, la EFS de Indonesia llevé a cabo una auditoria de desempefio para evaluar la eficaciay la
calidad de la gestion del gasto del gobierno central en el marco de la presupuestacion basada en el

rendimiento.

Los objetivos de la fiscalizacion se centraron en la planificacion del presupuesto de gastos; la ejecucién
del presupuesto de gastos; y el seguimiento y la evaluacion del presupuesto de gastos. Los auditores

se propusieron desarrollar los criterios de auditoria identificando en primer lugar las mejores practicas
de gestion para mejorar la gestion del gasto del gobierno central, incluyendo (1) la alineacién de los
procesos de planificacion y presupuestacion para garantizar la consecucion de los objetivos nacionales;
(2) una definicién clara del gasto de calidad considerando el gasto eficaz y eficiente dentro de las
limitaciones fiscales y las actividades nacionales prioritarias, asi como el gasto productivo; (3) la eficacia
de la presupuestaciéon basada en el rendimiento de acuerdo con la politica del programa “seguir la pista
al dinero”; (4) la eficacia de la ejecucién presupuestaria (cantidad correcta, en el momento adecuado

y seglin los objetivos); y (5) la eficacia de las actividades de seguimiento y evaluacién que fomentan el

gasto de calidad.
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Los criterios se elaboraron utilizando diversas fuentes, entre ellas la normativa, las mejores practicas
pertinentes, asi como los resultados preliminares de las auditorias. Los auditores realizaron grupos de
discusion con PROSPERA (Asociacién Australia-Indonesia para el Desarrollo Econémico), los auditores
de los ODS de la EFS de Indonesia y la Secretaria de la EFS de Indonesia. Los principales criterios de
auditoria se acordaron con el Ministerio de Planificacion del Desarrollo Nacional y el Ministerio de
Finanzas.

En dltima instancia, los criterios de auditoria se formularon del siguiente modo:

» Las actividadesy los gastos de los ministerios/agencias se planifican y presupuestan de forma
mensurable y adecuada.

o Laejecucion del presupuesto de gastos es eficaz; y

o Lasactividades de seguimiento y evaluacion del gasto estan integradas y son eficaces.

Realizacion de la auditoria apoyar a sus auditores con herramientas de
auditoria y desarrollo de habilidades/capacidades.

Los auditores estan obligados a realizar su trabajo ~ En general, las herramientas de auditoriay las

de auditoria de forma profesional y de acuerdo habilidades necesarias para las auditorias de GFP

con las normas establecidas. Una EFS puede son similares a las de otras auditorias.

Pasos clave en la realizacion de la auditoria

« Comprender laimportancia de recopilar pruebas suficientes y adecuadas.
« Recopilarinformacién y datos empleando la metodologia aprobada.

e Analizar la informacién y los datos recopilados utilizando métodos cualitativos y cuantitativos.
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Durante la auditoria, los auditores pueden
utilizar técnicas de auditoria como los grupos

de discusion (FGD) y la evaluacion comparativa
para apoyar su argumentacion en areas que no
estan claramente estipuladas en las normas/
reglamentos. Los auditores también pueden
contratar a expertos que les ayuden con
conocimientos especializados como el célculo

y el andlisis estadistico. Por ejemplo, la Oficina
del Interventor y Auditor General de Nueva
Zelanda (NZ OAG) suele recurrir a expertos
externos independientes para ofrecer garantias
al parlamentoy a los ciudadanos de que la
elaboracién del presupuesto responde a los
riesgos y desafios que surgen en un periodo de
aumento del gasto publico (por ejemplo, durante
la respuesta nacional a la pandemiay la aplicacién
del programa de reformas mas amplio del
gobierno).

Las herramientas, incluidas las directrices/
manualesy los programas informaticos, también
son esenciales en el proceso de auditoria.

Las directrices/libros de auditoria guiaran a

los auditores en el disefio, la planificacién, la
ejecucion y la elaboracién de informes de la
auditoria para garantizar que el proceso de
auditoria cumple los requisitos establecidos por
las normas.

Auditar el sistema GFP implica procesar enormes
cantidades de datos. Integrar el analisis de

big data como parte del proceso de auditoria
requiere un hardware suficiente. La posesion de
ordenadores portatiles/PC de gama alta acelera

el procesamiento de los datos. Para el analisis
sobre el terreno, los auditores pueden considerar
la posibilidad de utilizar drones para llegar a zonas
remotas y comprobar si el gobierno ha construido
infraestructuras (por ejemplo, puentes, carreteras,

regadios) o edificios, tal y como se indica en los
informes de ejecucién/evaluacion presupuestaria.

En cuanto a los programas informaticos en
general, en el proceso de auditoria se utilizan
herramientas informaticas de auditoria como
ACL, SQL, programas ofimaticos y programas
estadisticos. Ademas, el software del Sistema de
Informacién Geografica (SIG) y el GPS también
serian Utiles si los auditores necesitan evaluar
algunos aspectos en un area determinada. Por
ejemplo, el uso de datos y anélisis geoespaciales
para rastrear la escala de la luz estable en una
zona durante determinados periodos mas largos
como indicador indirecto de la escala de las
actividades econ6micas.

El andlisis de grandes archivos de datos (BDA)

es esencial para evaluar los datos de todo el
gobierno. Puede utilizarse para analizar datos

a nivel de todo el gobierno como parte de las
auditorias sobre el rendimiento del sistema de
gestion de las finanzas publicas. Por ejemplo, a
través de BDA, los auditores pueden analizar el
comportamiento del presupuesto gubernamental
y discernir las tendencias de cada cuenta
gubernamental a lo largo del tiempo, tanto a nivel
de todo el gobierno como de los ministerios/
agencias. El BDA se ha utilizado para analizary
comparar las bases de datos de los sistemas de
planificacion y presupuestacion para determinar
si estos procesos estan sincronizados. Esto
permite a los auditores reconocer anomalias

en el ciclo presupuestario como, por ejemplo, si
los indicadores de rendimiento presupuestario
(productos/resultados) declarados en los
documentos presupuestarios estan alineados con
los indicadores declarados en los documentos
de planificacién. El BDA también se ha utilizado
para identificar anomalias en el proceso de
contratacién publica.
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Cuadro 4.6. Utilizacion del analisis de grandes archivos de datos en la
auditoria de los resultados de la gestion de las finanzas publicas

La EFS de Indonesia ha utilizado el analisis de grandes archivos de datos para analizar y comparar:

« Los sistemas de planificacién y presupuestacion.

« Los datos de los beneficiarios de subvenciones sociales en el sistema de pago con la base de datos

maestra de beneficiarios.

« Bases de datos de beneficiarios de diferentes programas y ministerios para determinar la
elegibilidad de los programas gubernamentales de subvenciones sociales.

« Comportamiento del presupuesto gubernamental a lo largo del tiempo.

Las EFS pueden ayudar a desarrollar la
competencia de los auditores para auditar el
rendimiento del sistema de gestién de las finanzas
publicas a través de la formacién en temas como
el pensamiento sistémico, el analisis de las
causas raiz (ACR), la resolucion de problemas,

la comunicacién eficaz, los conocimientos
informaéticos y el andlisis de grandes datos, entre
otros. Los seminarios y los grupos de discusién
(FGD) también pueden ayudar a desarrollar las
capacidades de los auditores. Durante la auditoria,
los auditores también pueden utilizar los FGD
para identificar y abordar cuestiones relevantes
relativas a la credibilidad del presupuesto,
recopilar datos e informacion adicionales y
confirmar las cuestiones identificadas. En caso
necesario, los auditores pueden contratar a
expertos para que les ayuden en varios aspectos
durante la auditoria (por ejemplo, en el analisis
estadistico).

Desarrollo de los resultados,
conclusiones y recomendaciones
de la auditoria, y elaboracion de

informes

Cuando los procesos de gestion de las finanzas
publicas muestran deficiencias o un rendimiento
insuficiente, los auditores analizan las pruebas,
desarrollan los resultados de la auditoria y
elaboran recomendaciones que pueden poner
de relieve las areas que afectan a la credibilidad
del presupuesto. Las EFS deben comunicar los
resultados de la auditoria al auditado para recibir
comentarios y aclaraciones adicionales sobre

los mismos. La expectativa es que los principales
problemas identificados en los hallazgos se
resuelvan una vez que la entidad auditada aplique
las recomendaciones de auditoria apropiadas.

104 El pensamiento sistémico es un enfoque holistico del analisis que se centra en la forma en que se interrelacionan las partes constituyentes de un sistema y en cémo
funcionan los sistemas a lo largo del tiempo y en el contexto de sistemas mas amplios. El andlisis de las causas raiz (ACR) es el proceso de descubrir las causas profundas

de los problemas para identificar las soluciones adecuadas. Véase el Cuadro 71.
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Pasos clave en el desarrollo de las conclusiones de la auditoria, la
formulacion de recomendaciones y la elaboracion de informes

« lIdentificar las conclusiones de la auditoria.

« Equilibrar los resultados positivos y negativos.

« Preparar el borrador de conclusiones y recomendaciones, si procede.

« Estructurar el informe para comunicar eficazmente los resultados de la auditoria.
« Redactar el informe de acuerdo con las directrices de la EFS.

« Obtener los comentarios de la entidad fiscalizadora sobre el borrador del informe.
« Trasrecibir la aprobacién de la direccion de la EFS, finalizar y publicar el informe.

o Comunicar los resultados de la auditoria a las partes pertinentes.

Al auditar el rendimiento del sistema de gestion fiscalizacion; los auditores deben mantener una
de las finanzas publicas en lo que respecta a comunicacién eficaz y adecuada con las partes
la credibilidad del presupuesto, los auditores interesadas relevantes dentro de la EFSy las
siguen las normas y practicas de auditoria entidades fiscalizadas. El Cuadro 4.7 ofrece una
adoptadas para la documentacion y el analisis de vision de los resultados de auditoria de la EFS de
los resultados de la auditoria. La comunicacion Indonesia sobre la gestion del gasto, un aspecto
es esencial para desarrollar los resultados de la clave de la GFP.

Cuadro 4.7. FFS de Indonesia: Hallazgos de auditoria sobre la gestion del
gasto utilizando el marco de presupuestacion basada en el rendimiento

Presupuesto de gastos - planificacion

o Elgobierno no disponia de una politica explicita para definir y establecer indicadores de calidad
del gasto: La calidad del gasto publico es importante para gestionar las finanzas estatales de forma
gue apoyen el crecimiento econémico y garanticen la sostenibilidad fiscal. Sin embargo, el gobierno
indonesio no disponia de disposiciones especificas para definir y medir el gasto de calidad ni de una
hoja de ruta para garantizar la calidad del gasto con el fin de apoyar la consecucién de los objetivos
incluidos en el plan nacional de desarrollo a medio plazo de forma sostenible y global.
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e Falta de un mecanismo para desglosar los indicadores de resultados de la presupuestacion
basada en los resultados: El gobierno no disponia de una guia técnica para establecer la jerarquia
y precisién de los indicadores de objetivos seglin la relacion l6gica entre ellos. Habia problemas de
alineacioén entre los objetivos y las actividades y subactividades, y los objetivos de rendimiento no
se habian utilizado plenamente como base para la seleccién de programas/actividades. Ademas, los
indicadores de los objetivos de desarrollo incluidos en el Plan Nacional de Desarrollo a Medio Plazo
2015-2019 no estaban desglosados a nivel de indicadores de resultados de las actividades. Algunos
indicadores no estaban claros, no eran pertinentes o no podian medirse.

» Los procesos de intercambio de datos entre los sistemas de informacién de planificacion y

presupuestacion no eran éptimos.

Presupuesto de gastos - ejecucion

« Algunos presupuestos no se ejecutaron a su debido tiempo. El plan de retirada de efectivo no
se utilizo de forma 6ptima como indicador de rendimiento en la evaluacién de la ejecucion
presupuestaria debido a problemas de precisién. La absorcion del gasto estatal se acumul6 a finales
de afio. Algunos resultados de la ejecucién del presupuesto de gastos no fueron los previstos.

Presupuesto de gastos - seguimiento y evaluacion

« Laexistencia de tres sistemas de informacién de seguimiento y evaluacion de la ejecucion y
presupuestacion socavo la coherencia de los datos entre el techo presupuestario y la realizacion del
presupuesto. No se informé sobre algunos objetivos prioritarios nacionales de 2017.

Se elaboran recomendaciones para corregir

las deficiencias y otros hallazgos identificados
durante la auditoria, segiin sea necesario. Los
auditores deben comunicar sus recomendaciones
lo antes posible y deben discutir y obtener los
comentarios de la entidad auditada sobre las
conclusiones y recomendaciones de la auditoria
antes de publicar el informe y presentarlo al
gobiernoy al parlamento. Muchas EFS (incluida la
EFS de Indonesia) exigen a la entidad auditada que
prepare un plan de accion en el que se detallen
las medidas que deben adoptarse para aplicar

las recomendaciones de la auditoria, asi como

el calendario propuesto. El Capitulo 7 profundiza
en esta practica y en el seguimiento de las
recomendaciones de auditoria.

Las conclusiones permiten a los auditores
presentar un argumento conciso y persuasivo
sobre la necesidad de tomar medidas para
subsanar una deficiencia. Al redactar las
conclusiones, el equipo de auditoria debe
considerar criticamente cdmo se relacionan con
los resultados de la auditoria, la evidencia, los
criterios de auditoriay el objetivo de la auditoria.

Seguimiento de los resultados de las
auditorias

Como se indica en otros capitulos, las auditorias
que examinan el rendimiento del sistema de
gestion de las finanzas publicas o algunos de
sus procesos y actividades deben observar los
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requisitos de informacidn establecidos por la EFS,
siguiendo la practica internacional. El Capitulo

7 proporciona ejemplos e informacién practica
sobre cémo las EFS pueden abordar la credibilidad
presupuestaria y mejorar el rendimiento del
sistema de gestién de las finanzas publicas
mediante recomendaciones de auditoria bien
elaboradas, una supervision y un seguimiento
eficaces y el compromiso con las partes
interesadas.

4.3. Combinar las herramientas
de evaluacion y la auditoria para
evaluar la gestion de las finanzas
publicas: la experiencia de
Zambia

Algunas EFS han revisado el rendimiento de
su sistema de GFP combinando los marcos

de evaluacion disponibles con la metodologia
de auditoria. Por ejemplo, la EFS de Zambia ha
combinado el marco de informacién de la GFP
desarrollado por AFROSAI-E con el proceso
de auditorias financieras anuales para evaluar
el rendimiento de las principales entidades
del sistema de GFP. Esta seccién presenta
informacién detallada y pasos practicos para
utilizar este enfoque basado en la experiencia de la
EFS de Zambia.

Zambia: Enfoque y metodologia

La EFS de Zambia ha utilizado varias metodologias
y procedimientos para llevar a cabo la evaluacién
en combinacion con técnicas de auditoria. En
primer lugar, para facilitar el cumplimiento de

los requisitos de la INTOSAI-P-12, la EFS utilizé

la herramienta del marco de informacion de

la gestion de las finanzas publicas (analizada
anteriormente en este capitulo), una herramienta
de evaluacion con 112 preguntas.® En segundo
lugar, las auditorias se llevaron a cabo utilizando
la metodologia de auditoria financiera. Los
resultados de la auditoria se analizaron utilizando
el "modelo de los 5 porqués” para comprender las
causas profundas/deficiencias que condujeron a
los resultados de la auditoria. Los hallazgos y las
observaciones clave se vincularon a una o mas
de las cinco areas de capacidad institucional:

(i) politica y marco juridico; (ii) estructura
organizativa y recursos humanos; (iii) sistemas de
informacién; (iv) gobernanza y supervision, y (v)
comunicacion y gestion de las partes interesadas.

En tercer lugar, las evaluaciones del rendimiento
de los procesos y entidades de la GFP se realizaron
utilizando los cuadros de mando del Marco de
Informacién de la GFP. Los procesos se puntuaron
de cero (ninglin proceso implementado) a un
maximo de cuatro (rendimiento funcionando

en Ultima instancia segln lo disefiado). Una
puntuacion del rendimiento inferior a dos indicaba
un area de riesgo. En cuarto lugar, se realizaron
entrevistas con el personal clave y la direccién

de las instituciones implicadas para conocer

los procesos clave de la gestion de las finanzas
publicas. Por ultimo, la revision de documentos
ayudé a los auditores a obtener pruebas de
auditoria suficientes y adecuadas. En el Cuadro
4.8 se presenta una lista de los documentos Gtiles
revisados.

105 Se puede acceder a la herramienta GFP desde la pagina web https://pfmreporting-tool.com/
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Cuadro 4.8. Documentos examinados para evaluar los resultados de la
gestion de las finanzas publicas en Zambia

« Constitucion de Zambia (Enmienda), Ley n° 2. de 2016.

o Leyde Apropiaciones de 2019.

» Informe econémico anual 2020.

« Ley Nacional de Planificacion y Presupuestos.

o Leyne1de 2018 sobre la gestion de las finanzas publicas.

» LeydelaComisién de Servicios.

» Examen Nacional Voluntario sobre los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).
o Séptimo Plan Nacional de Desarrollo (PND).

» Marco de gastos a medio plazo y Libro Verde.

» Proceso presupuestario en Zambia.

» Politicas contables del gobierno central.

« Orientaciones sobre el marco de gestion de riesgos.

» Informe de ejecucién presupuestaria.

» Presupuesto basado en los resultados.

o Discurso presupuestario.

« Manual de gestidn de las finanzas publicas para parlamentarios y personal.
« Boletin estadistico de la deuda.

« Anadlisis de la sostenibilidad de la deuda.

« Informe anual del Banco Central de Zambia sobre los sistemas nacionales de pago en Zambia.
Central Bank of Zambia Annual Report on National Payments Systems in Zambia.

L iteri licad lecci [ , . . .
OS.CI’I erios ap !ca 'os pallra s'e eccionar a's , 7ambia: (‘Onclusmnes,
entidades a auditar incluian (i) las que recibian

grandes asignaciones presupuestarias en relacion recomendaciones y beneficios

con el presupuesto nacional global; (ii) las que esperados en términos de

tenian capacidad institucional para contribuirala  credibilidad presupuestaria

consecucién de los ODS, tal y como se recoge en

el Plan Nacional de Desarrollo (PND) del pais. Hallazgos significativos. La combinacién de
diversas fuentes de informacién y metodologias
de auditoria ayud¢ a los auditores de Zambia a
identificar lo siguiente:
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e Los ODS seincorporaron a los documentos
politicos del gobierno, incluidos los
documentos de planificacion del PND, y las
responsabilidades se distribuyeron entre varias
instituciones a través de grupos consultivos. El
pais elabora un PND quinquenal que refleja la
agenda gubernamental (y esta alineado con el
proceso electoral/politico).

« Aunque los planes estratégicos institucionales
estan alineados con el PND, la mayoria de estos
planes no se actualizan regularmente debido
alos retrasos en la preparacion del PND y a la
elevada rotacion del personal clave.

« Aunque el Ministerio de Finanzas consulta
a diversas partes interesadas que deben
presentar sus propuestas presupuestarias
en materia de gastos e ingresos fiscales y
no fiscales, la participacion en el proceso de
consulta de algunas partes interesadas fue
limitada.

« Lamayoria de los documentos presupuestarios,
como los planes estratégicos, no estaban
presupuestados. En Ultima instancia, los
presupuestos elaborados por las instituciones
solian sufrir recortes y las asignaciones finales
de los presupuestos aprobados por el poder
Legislativo eran inferiores a las solicitadas, en
gran parte debido a los limites presupuestarios
fijados por el Ministerio de Finanzas.

« LaEFS detecto deficiencias en varios ambitos
relacionados con la ejecucion del presupuesto,
como las adquisiciones, la gestion de ndminas,
los controles internos y la auditoria, la gestion
de tesoreria y un seguimiento insuficiente de la
implementacion de los ODS y la prestacién de
servicios.

«  Otros hallazgos significativos fueron la falta
de alineacidn entre la politica de gestién de la
deuday la estrategia fiscal a medio plazo; la
debilidad de los mecanismos de seguimiento

y contabilidad de los recursos desembolsados
alas instituciones (debido a la falta de
integracion de los Sistemas de Informacién

de Gestion Financiera); y la inexactitud de las
previsiones de ingresos, subvenciones y gastos,
que estaban por debajo de los resultados
reales.

Recomendaciones. Para abordar estos hallazgos, la

EFS recomendb las siguientes acciones:

Implementar programas de concienciacion

de las partes interesadas sobre la importancia
de participar en el proceso presupuestario
para garantizar que se tengan en cuenta

las preocupaciones publicas durante la
formulacién del presupuesto.

Garantizar que las diversas instituciones
centrales de gestion de las finanzas publicas
actualicen sus planes estratégicos en
consonancia con el PND vigente de manera
oportuna.

Garantizar que la Autoridad Fiscal realice
previsiones de ingresos realistas que

reflejen la base impositiva y tome medidas
para concienciar a los contribuyentes de la
importancia de pagar sus obligaciones fiscales.

Establecer un sistema para gestionar la
expansion de la deuda por parte del Ejecutivo
de forma que la aprobacién de cualquier nueva
deuda deba ser aprobada por la legislatura.

El sistema de gestién de la deuda del Ministerio
de Finanzas deberia estar interconectado

con el Banco Central para garantizar que

la liquidacion de la deuda se apoya en los
recursos disponibles.

Durante la aprobacion del presupuesto, el
Ministerio de Finanzas debe asegurarse de
que los limites presupuestarios fijados para los
ministerios, departamentos y otras agencias
de gasto (MDA) son suficientes para que
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puedan llevar a cabo sus mandatos y cumplir
los objetivos incluidos en el Plan Estratégico y
el PND.

e Los documentos presupuestarios deben ser
presupuestados con estimaciones adecuadas/
realistas para permitir una financiacién
adecuada que permita a las instituciones
cumplir con sus obligaciones y mandatos en el
marco del PND.

« Los Sistemas de Informaciéon de Gestion
Financiera (SIGF) deben integrarse y
extenderse desde las oficinas centrales hasta
las unidades de gasto de menor nivel para
garantizar la preparacién puntual de informes
financieros y de otro tipo, el intercambio de
informaciény la rendicién de cuentas.

« El sistema de néminas debe ser sélido e
integrado. La informacion debe coincidir con
la plantilla real y revisarse periédicamente.

« Mejorar la normativa sobre contratacion
publica.

« Los comités de auditoria deben desempenar
adecuadamente sus funciones de supervision
de los procesos de informacion financiera,
revisando los entornos de control interno de
las instituciones.

« Mejorar el uso de los controles de los
compromisos para establecer eficazmente un
sistema de control de los gastos y evitar que
las entidades contraigan compromisos no
autorizados.

o Los ministerios deben poner en marcha
mecanismos de supervisién adecuados,
incluida la formacion del personal, para
identificar las deficiencias en la prestacion de
servicios y adoptar las medidas correctivas
necesarias.

Beneficios para la credibilidad presupuestaria. La
aplicacién de estas recomendaciones reforzaria

la gestién de las finanzas plblicas y aumentaria

la credibilidad del presupuesto al incrementar la
responsabilidad sobre la utilizacién de los recursos
publicos y la probabilidad de que los fondos se
utilicen, segln lo previsto, en beneficio de los
beneficiarios designados. La mejora del acceso a
la informaciony los programas de participacion
de las partes interesadas contribuirian a un
proceso presupuestario mas inclusivoy ala
participacion informada de los ciudadanos en el
proceso presupuestario. La mejora del flujo y el
intercambio de informacion entre los diferentes
sistemas financieros, los controles internos y las
instituciones de supervisién también ayudaria a
prevenir el fraude.

Unos documentos presupuestarios con
estimaciones adecuadas/realistas, basadas en
planes estratégicos actualizados, permitirian a

los MDA negociar unos techos presupuestarios
mas adecuados (es decir, basados en el coste

de cumplir sus objetivos sectoriales y su
contribucién relativa al PIB) durante las audiencias
y negociaciones presupuestarias del proceso

de elaboracién del presupuesto. Esto podria
transformar el proceso de audiencia/negociacion
del presupuesto, que dejaria de ser un ejercicio
puramente formal. Mas bien, los MDA podrian
presentar presupuestos realistas, que reflejen sus
necesidades reales de recursos para cumplir sus
respectivos objetivos sectoriales esbozados en

el PND. El Ministerio de Finanzas y el Parlamento
deberian conocer esta informacion y proporcionar
alos MDA los comentarios apropiados para
informar su futura elaboracion de presupuestos.

Una mayor concienciacion y adhesién por parte
de los contribuyentes sobre la necesidad de pagar
sus obligaciones fiscales tendria como resultado



UNDESA - IBP
Manual sobre credibilidad presupuestaria y auditorias externas

tanto la ampliaciéon de la base impositiva como
mas ingresos para apoyar al Ministerio de Finanzas
en su proceso de elaboracién del presupuesto.

La vinculacion de los sistemas de gestion de la
deuda del Ministerio de Finanzas y del Banco
Central facilitaria el establecimiento de una
posicion claray global de la deuda del pais

y permitiria al Ministerio de Finanzas tomar
decisiones informadas y coordinadas sobre la
contratacién y la gestién de la deuda.

El despliegue del Sistema Integrado de

Informacién de Gestion Financiera (SIGIF)

atodas las instituciones gubernamentales
facilitaria la difusion de informacién financiera

para permitir una elaboracién eficaz de los

estados financieros y apoyar el seguimiento de

la ejecucion presupuestaria. También ayudaria

a la captacion puntual y exhaustiva de las
transacciones financieras por parte de las unidades
dependientes de los MDA que no estan conectadas
al SIGIF a efectos de elaboracion de informes.

La flexibilizacion del SIGIF y la flexibilizacion de
ciertos procedimientos para facilitar el desembolso
rapido en caso de emergencias, al tiempo que

se contabilizan adecuadamente esos recursos,
aumentaria la preparacién ante los desastresy la
respuesta oportuna a las emergencias tanto a nivel
nacional como institucional.

4.4. Otras EI'S comparten
resultados de auditoria,
recomendaciones e impactos
significativos

En la encuesta de las EFS de UNDESA/IBP de
2022, varias EFS destacaron ejemplos de impactos
significativos de su trabajo de auditoria en el

rendimiento del sistema de GFP. Esta seccion
presenta algunos de ellos, organizados por
proceso de GFP.

Disenio de politicas - Conclusiones,
recomendaciones e impactos de la
auditoria

Una constatacion habitual en la fase de disefio de
las politicas es que los modelos y los supuestos
utilizados como base para su elaboracién no estan
actualizados.

La EFS de los Paises Bajos recomendo al gobierno
que mejorara las disposiciones legales y el control,
y que el parlamento verificara activamente los
proyectos de estimaciones presupuestarias. Como
resultado, el parlamento ha presionado con éxito
al gobierno para que adopte el mismo régimen

de rendicién de cuentas que se aplica a las leyes
presupuestarias ordinarias a varios fondos recién
instalados que contribuyen a una importante
expansion fiscal. La EFS de Letoniay la EFS de
Indonesia también han detectado problemas
similares, aunque mas técnicos.

En una auditoria sobre la eficacia de la
planificacion presupuestaria, la EFS de Letonia
revel6 que no se habia realizado ninguna
evaluacion sobre el nivel de deuda que Letonia
podia permitirse. Tampoco se realizé una
evaluacion econdmicamente sélida del nivel 6ptimo
de deuda que Letonia podria contraer a largo plazo
teniendo en cuenta las pesimistas estimaciones
de crecimiento demografico. Los impactos
identificados de esta fiscalizacién incluyeron el
establecimiento de un procedimiento mas claro

y equitativo para la revisién del gasto base de las
instituciones; el término “inversion presupuestaria”
se definié con mayor claridad y los comentarios
presupuestarios proporcionaron informacion



UNDESA - IBP
Manual sobre credibilidad presupuestaria y auditorias externas

mas completa sobre los proyectos de inversion
publica previstos por sector; y las explicaciones
presupuestarias revelaron informacién sobre

el impacto de las desgravaciones fiscales mas
significativas (rebajas) en el presupuesto estatal
para los afios siguientes.

En cuanto a los ingresos, la EFS de Indonesia
constatoé que el gobierno no habia considerado
plenamente todos los posibles impactos de las
politicas en el sector fiscal a la hora de elaborar

el presupuesto de ingresos fiscales. Ademas,

en el sector no fiscal, el objetivo de ingresos

por la venta de petréleo y gas no se basaba en

los objetivos de elevacion acordados por las
autoridades y los contratistas. La EFS recomend6
al Ministerio de Finanzas que estableciera un
mecanismo para preparar los objetivos de ingresos
gue tuviera en cuenta el impacto de cada politica
fiscal o plan de politica fiscal y que el gobierno
determinara el mecanismo para calcular el
presupuesto de ingresos no fiscales del petréleo

y el gas en el presupuesto anual de acuerdo con

el objetivo fiable de extraccién de petrdleo y gas.
Basandose en estas recomendaciones, el gobierno
ha tenido en cuenta las politicas fiscales a la hora
de presupuestar los ingresos fiscales.

La EFS de Portugal descubri6 que se habian
emprendido vastas reformas de la gestion de

las finanzas publicas, con calendarios muy
ambiciosos, con una estrategia y una coordinacion
insuficientes, falta de recursos humanosy
materiales y una capacitacion y formacion
insuficientes en la administracion publica. La
fiscalizacion recomendo al Gobierno que definiera
el liderazgo y la coordinacién de las reformas

y que actualizara la estrategia de aplicacién
estableciendo prioridades y procesos escalonados.
Como resultado de la auditoria, se reforzaron

el liderazgo y la coordinacion y se planificé la
formacion profesional para la aplicacion del nuevo
sistema de contabilidad de ejercicio. La mitad de
las entidades publicas completaron su transicién
al nuevo sistema de contabilidad por el principio
de devengo y presentaron sus cuentas de 2020
con arreglo a ese régimen. Las reformas de la
gestion de las finanzas publicas se incluyeron en
el Plan de Recuperacién y Resistencia portugués,
garantizando la asignacién de la ayuda financiera
necesaria en los afos siguientes.

Preparacion del presupuesto:
Conclusiones, recomendaciones e
impactos de la auditoria

Un proceso de elaboracion del presupuesto
oportuno y transparente puede ser un indicador
de un sistema de gestion de las finanzas publicas
solido y eficaz.

La EFS de Bosnia y Herzegovina descubrié que

el proceso de preparacién del presupuesto no
era oportuno ni suficientemente transparente y
gue no siempre se establecian responsabilidades
claras para la definicién de objetivos, programas
y fondos presupuestarios relacionados. La
informacién actualizada y completa sobre el
presupuesto no siempre estaba disponible para
todas las partes interesadas. La EFS recomend6
al gobierno que garantizara la finalizacién a
tiempo de la preparacion del presupuesto; que
considerara la forma de establecer un proceso de
revision del presupuesto impulsado politicamente;
y que aumentara el uso de la informacién sobre
resultados en el proceso de preparacion del
presupuesto, con el objetivo Gltimo de convertir
este Ultimo en el criterio principal para la toma de
decisiones presupuestarias.
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Cuadro 4.9. EFS de Indonesia - Preparacion del presupuesto: Conclusiones,
recomendaciones e impactos de las auditorias de la gestion de las finanzas
publicas

Hallazgos

» Enlafijacion de los limites maximos indicativos no se habia tenido en cuenta el rendimiento de los
ministerios en afios anteriores.

« Elgobierno no disponia de una politica especifica y explicita para establecer definiciones o
indicadores del gasto de calidad; y

o Lagestion de la presupuestacion basada en el rendimiento no contaba con un mecanismo de
cascada de indicadores de rendimiento.

Recomendaciones

» Al Gobierno: mejorar el mecanismo de preparacion de los techos indicativos y tener en cuenta los
resultados de los ministerios en afios anteriores a la hora de asignar los presupuestos.

« Al ministro de finanzas: determinar la definicién y los indicadores de los gastos de calidad.

« Al ministro de planificacién del desarrollo nacional: establecer directrices sobre el mecanismo de
cascada de indicadores de rendimiento.

Impactos

« ElGobierno ha desarrollado un marco para definir y establecer indicadores de gasto de calidad.

o Elindicador de rendimiento de la ejecucion presupuestaria, asi como la evaluacién del rendimiento,
han mejorado.

Ejecuci(’)n presupueslaria: presupuestaria en la mayoria de los ministerios

Conclusiones, recomendaciones e y organismos competentes. La EFS de Myanmar
. . , recomendd que estas instituciones recaudaran
impactos de la auditoria

integramente los ingresos correspondientes y
utilizaran los gastos de forma eficaz y eficiente

Las cuestiones planteadas por las EFS en la fase .
conforme a la propuesta presupuestaria.

de ejecucion suelen girar en torno a la inexactitud
de los ingresos y los gastos en comparacién con el

La EFS de Mauricio detecto problemas de
presupuesto aprobado.

provisiones presupuestarias no utilizadas como
consecuencia de la no ejecucion o del retraso
en la ejecucién de proyectos importantes. La
auditoria aconsej6 a la gestion que pusiera en
marcha un mecanismo adecuado para la pronta
ejecucion de los proyectos.

La EFS de Myanmar observé que los ingresos
no se recaudaban en su totalidad y los gastos
no se utilizaban eficazmente segun la propuesta
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La EFS de Japdn observé una gran cantidad de
presupuesto prorrogado y no utilizado. La auditoria
recomendd que los ministerios y organismos
analizaran las causas para acelerar la ejecucién
de las medidas relacionadas con COVID-19; se
esforzaran por ejecutar los proyectos de forma
oportunay adecuada; y proporcionaran al
publico informacion sobre el estado de ejecucion
presupuestaria de los proyectos. Basandose en
estas recomendaciones, el gobierno proporcioné
mas informacion sobre el estado de la ejecucién
presupuestaria relativa a las medidas e iniciativas
del COVID-19 antes de los Juegos Olimpicos y
Paralimpicos de Tokio.

La EFS de Cuba descubrié que los sistemas
automatizados para el control presupuestario
en todos los niveles presupuestarios no estaban
interconectados con otros sistemas de la

administracion financiera estatal, y existian
debilidades en la implementacién de los

sistemas de control interno en las unidades
presupuestarias. Para solucionar estos problemas,
la EFS de Cuba recomendd priorizar acciones para
acelerar el paso a la estrategia de informatizacion
de los sistemas de la administracion financiera
estatal que permitan el control en tiempo real

de la ejecucion presupuestaria, con el uso de
CAAT'™S, incorporando BIG-DATA y analisis de
datos. Estas recomendaciones facilitarian mejoras
en el sistema de tesoreria; la implementacién

del sistema de contabilidad gubernamental

y la aprobacion de medidas para fortalecer la
contabilidad general y la disciplina financiera de
las entidades; y el fortalecimiento del control fiscal
y laimplementacién de medidas para combatir la
evasion fiscal.

Cuadro 4.10. FFS Filipinas - Ejecucion presupuestaria: Hallazgos,
recomendaciones e impactos de las auditorias de GFP

Hallazgos:

« Infrautilizacion: Las liberaciones de fondos en el marco de la Asistencia Financiera (AF) a las
Unidades de Gobierno Local (UGL) y la Asistencia a las Ciudades (AC), administradas por el
Departamento de Presupuesto y Gestion (DBM), s6lo alcanzaron el 46,3 por ciento y el 5,7 por
ciento, respectivamente, de los créditos totales para el Afio Fiscal 2018; por tanto, se perdieron
oportunidades de prestar los servicios destinados al publico con cargo a dichos fondos.

» Se observaron retrasos de entre 2 y 132 dias laborables en la tramitacién de las 6rdenes especiales
de asignacion de fondos (SARO, por sus siglas en inglés) con cargo al Fondo de Apoyo a los
Gobiernos Locales (LGSF, por sus siglas en inglés) para el ejercicio 2018, lo que dificulté la ejecucion
a tiempo de los proyectos y programas prioritarios financiados por el fondo.

106 CAAT son herramientas de auditoria asistidas por ordenador.
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Recomendaciones

» Paralas AF alas UGL: asignar a las Oficinas Regionales de la DBM las tareas de proporcionar
asistencia técnica a las UGL, realizar una revision inicial de las solicitudes de las UGL y de la
exhaustividad de sus requisitos documentales, y remitir las solicitudes conformes al Oficial Central
(OC) para su evaluacién.

o Parala AC: considerar la posibilidad de proporcionar asistencia técnica a aquellas UGL que no
tengan capacidad financiera para contratar consultores que conceptualicen el disefio de proyectos
complejos. Asimismo, aumentar el niimero de seminarios y talleres que se celebren para informar a
los funcionarios municipales afectados de los requisitos documentales que deben cumplir.

» Parala gestion: exigir a la Oficina de Coordinacion Regional y del Gobierno Local (LGRCB por sus
siglas en inglés) que garantice que todas las solicitudes/aprobaciones de las UGL/Departamento
de Interior y Gobierno Local se tramiten y aprueben en un plazo de 15 dias laborables, tal y como se
comprometi6é en su Compromiso y Revisién del Rendimiento de la Oficina (OPCR por sus siglas en
inglés).

Impactos

« EIDBM ha mejorado su gestion del LGSF en el afo calendario 2019 y en los afios siguientes. Por
otra parte, la Oficina del Tesoro pudo supervisar adecuadamente su presupuesto frente a los
gastos reales y mejorar la informacion en el Estado de Importes Presupuestados y Reales, gracias al
cumplimiento de las recomendaciones de la auditoria.

« Elgobierno ha desarrollado un marco sobre definiciones e indicadores del gasto de calidad.

« Elgobierno ha mejorado el indicador de rendimiento de la ejecucion presupuestaria, asi como la
evaluacion del rendimiento.

Contabilidad e informes: La EFS de Azerbaiyan observo informes
Conclusiones. recomendaciones e incorrectos de los componentes individuales de
b

. . , las finanzas publicas, el incumplimiento de las
impactos de la auditoria B . -
disposiciones legales y las mejores practicas en

la contabilidad y la presentacion de informes, y la
falta de conocimientos sobre la documentacién
presupuestaria. La EFS aconsejé al Gobierno

que tuviera en cuenta las disposiciones de los
actos juridicos, introdujera nuevas instituciones
fiscales, ampliara la aplicaciéon de las mejores
practicas y preparara un Cédigo Presupuestario.
Esta orientacion condujo a la puesta en marcha
de nuevas instituciones fiscales, a mejoras en el

Los mecanismos de informacion y presentacion
de informes son fundamentales para evaluar el
rendimiento del sistema de gestion de las finanzas
publicas. Los mecanismos de contabilidad e
informacion garantizan una cierta normalizacién
de los elementos sobre los que hay que informar,
aquiény cémo. Sin embargo, las EFS han
identificado algunas cuestiones criticas en este
ambito.
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marco de gastos a medio plazoy en la normativa
presupuestaria, y a la mejora de la documentacion
presupuestaria.

La EFS de Bosnia-Herzegovina observé que

la disponibilidad de informacién sobre la
consecucién de los objetivos de los programas era
limitada. Los informes y la informacién sobre la
eficacia de los programas y las instituciones eran
escasos, y a menudo no estaban a disposicion del
publico ni de los responsables de la preparacion

y aprobacién del presupuesto. Para la mayoria

de los objetivos del presupuesto por programas,
la informacion sobre su implementacion no
estaba incluida en los informes existentes. La

EFS recomendo al Gobierno que garantizase

que todas las partes interesadas tengan acceso
inmediato a toda la informacién disponible

sobre la implementacién de los objetivos de los
programas definidos de las instituciones y que

el gobierno mejore el sistema de informaciony
establezca informes financieros de acuerdo con la
clasificacion de los programas.

La EFS de Egipto sefial6 que con la promulgacion
de la Ley Unificada de Finanzas Publicas n° (6)
para el afio 2022, fue necesario realizar algunas
modificaciones contables de las que se informo
ala entidad fiscalizada. Esto dio lugar a una
utilizacion adecuada de los fondos publicos,
promovi6 el rendimiento del sistema de gestion
de las finanzas publicas para alcanzar los ODS y
facilit6 la auditoria del grado de compromiso con
la aplicacién de la politica financiera del Estado.

La EFS de los Paises Bajos descubrié que el
Gobierno no registra sistematicamente sus
activos y que la informacién sobre el rendimiento
gubernamental esta fragmentada y carece de
una arquitectura comun. Por lo tanto, recomendé
adoptar normas de devengo para todo el
gobierno con el fin de mejorar el registro y la
gestion de los activos, y seleccionar un nimero
limitado de indicadores nacionales clave que se
supervisaran de forma independiente. A raiz de
estas recomendaciones, el Gobierno anuncié
gue integraria en su proceso presupuestario

un conjunto de indicadores nacionales clave
supervisados de forma independiente.

Cuadro 4.11. EFS de Yemen - Contabilidad e informes: Conclusiones,
recomendaciones e impactos de las auditorias de la gestion de las finanzas

publicas

Hallazgos

« Los datos de las cuentas finales no incluian los resultados de la ejecucién real del presupuesto de la

institucion econémica.

« Lamayoria de las empresas/unidades del sector econémico no completan sus estados financieros a
tiempo, lo que provoca una discrepancia entre los estados financieros emitidos por las respectivas
unidades econémicas/empresas y los estados contables finales emitidos por el Ministerio de

Finanzas.
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o Los calculos finales de los presupuestos de las unidades del sector econémico no reflejaban de
forma realista la retirada real de financiacion externa en dichas unidades, donde los recursos
conseguidos de préstamos externos segin los datos de las cuentas finales ascendian a unos mil
millones de riyales yemenies, mientras que la retirada real de los informes de préstamos y asistencia
emitidos por los Ministerios de Finanzas y de Planificacién y Cooperacion Internacional era mas de
ocho veces superior a esa cantidad.

Recomendaciones

» Exigir alas unidades econémicas que completen sus estados financieros en los plazos establecidos
por la Ley Financiera y sus reglamentos/estatutos pertinentes.

« El Ministerio de Finanzas no debe aceptar ninguna cuenta final de ninguna unidad econémica a
menos que sus datos financieros se obtengan de los estados financieros aprobados de esa entidad y
para el mismo periodo.

« El Ministerio de Finanzas debe exigir al sector especializado en préstamos y ayuda exterior que
coordine con el Ministerio de Planificacion y Cooperacién Internacional la conciliacién de la
informacion financiera de los centros de préstamos con las unidades econémicas beneficiarias de
esta financiacion exterior, y que controle las estimaciones de las asignaciones en los presupuestos
anuales y el uso real de las mismas en las cuentas finales para evitar las discrepancias y
disparidades que aparecen anualmente.

Impactos

o Lamayoria de las unidades econémicas completan sus cuentas y las presentan a la agenciay al
Ministerio de Finanzas en las fechas legalmente establecidas.

« Finalizacion a tiempo de los estados financieros de la mayoria de las unidades econémicas.

« Coordinacién entre el sector de relaciones exteriores del Ministerio de Finanzas y los sectores
respectivos del Ministerio de Planificaciéon y Cooperacion Internacional para determinar la retirada
real de préstamos y ayuda exterior, lo que lleva a mostrar todas las cantidades retiradas en las
cuentas finales de las unidades econémicas.
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Evaluacion del presupuesto:
Conclusiones, recomendaciones e
impactos de la auditoria

Se necesitan herramientas de gestion y evaluacion
adecuadas para llevar a cabo una evaluacién
presupuestaria eficaz en la tltima parte del ciclo
de gestion de las finanzas publicas, antes de
iniciar el siguiente.

Las EFS de Bosnia-Herzegovina informé de

que no se habia organizado una supervision
independiente para la mayoria de los objetivos de
los programas de sus instituciones, y los informes
de evaluacién eran escasos. Los ministerios y

los 6rganos del Consejo de Ministros (CdM) no
disponian de supervisién para todas las areas bajo
su responsabilidad. Los informes de evaluacion
disponibles en algunas &reas no se adaptan a

las necesidades de los responsables de elaborar
los presupuestos. La escasa disponibilidad de
informacién sobre la realizacion de los objetivos
presupuestarios de los programas limita el
impacto potencial de los resultados en las futuras
asignaciones presupuestarias. Sin informacion
sobre los objetivos del programa y su realizacién,
es dificil preparar y aprobar un presupuesto que
fomente la eficiencia y la eficacia de los gastos
presupuestarios. La EFS de Bosnia y Herzegovina
recomendé al Parlamento y al CdM que estudiaran
cémo desarrollar un proceso de revisién del
presupuesto impulsado politicamente.

La EFS de Filipinas observé que el Departamento
de Presupuesto y Gestiéon (DBM) no disponia de
un sistema completo de seguimiento y evaluacion
sobre la liberacion de fondos en el marco del
Fondo de Apoyo a los Gobiernos Locales (LGSF
por sus siglas en inglés), en particular sobre la
asistencia financiera (AF) a los componentes de

las unidades de gobierno local (UGL) y de ciudad
asistida (CA). Por lo tanto, no se realiz6 una
evaluacion global para determinar si se alcanzaron
los objetivos principales de los programas. La EFS
de Filipinas recomendo al Director de la Oficina
de Gobierno Local y Coordinacién Regional
(LGRCB por sus siglas en inglés) que estableciera
un sistema completo de supervisién y evaluacion
mediante (a) la preparacién de un informe
consolidado sobre el estado de la ejecucion de

los proyectos y la utilizacion de los fondos de los
ejercicios 2016 a 2018 y para los afios posteriores
ala espera del desarrollo del Sistema Unificado

de Informes; (b) la redaccion y publicacion

de directrices politicas para la supervision y
evaluacion de los proyectos; y (c) la realizacion de
una evaluacién de los proyectos completados a
nivel regional para validar el estado proporcionado
en los informes presentados por las UGL. Ademas,
la EFS de Filipinas recomendd imponer sanciones
apropiadas a las UGL que no cumplieran con los
requisitos de presentacion de informesy con los
plazos prescritos para los proyectos, tal y como se
refleja en su Programa de Obras.”

4.5. Desafios en la auditoria del
funcionamiento del sistema de
GFP

Las EFS experimentan algunos retos comunes,
tanto internos como externos, cuando auditan el
rendimiento del sistema de gestion de las finanzas
publicas.

Retos internos de las EFS

1. Falta de experiencia en cuestiones de gestion
de las finanzas piiblicas.

107 Este caso esta relacionado con el presentado en el cuadro 4.10 sobre el Fondo de Apoyo a los Gobiernos Locales, pero aqui la atencion se centra directamente en el sistema
de seguimiento y evaluacion del Fondo. En el Cuadro 6.2 (bajo el epigrafe Calendario de gastos), también se presenta una cuestion relacionada como ejemplo de factor de

riesgo.
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La auditoria de los resultados del sistema de
gestion de las finanzas publicas es diferente de

la auditoria de los estados financieros, que es

el trabajo con el que los auditores estan mas
familiarizados. Uno de los retos consiste en trazar
un mapa de las areas y procesos clave que deben
examinarse y seleccionar/desarrollar los criterios
adecuados. Unos recursos humanos inadecuados
y unas aptitudes insuficientes (por ejemplo, la
capacidad de extraer grandes datos) pueden
limitar el alcance de la auditoria.

Las EFS pueden abordar estas deficiencias
facilitando el intercambio de conocimientos,
proporcionando programas de formacién
exhaustivos y organizando talleres para los
auditores. Ademas, las EFS podrian disefar las
auditorias de forma gradual. Por ejemplo, para
auditar cémo gestiona el gobierno la financiacion
de la deuda, los auditores necesitan comprender
varios aspectos, empezando por la formulacion
del presupuesto, su ejecucion y la gestion de

la tesoreria. Por lo tanto, la fiscalizacion podria
disefarse de forma incremental, empezando por
auditar la formulacion del presupuesto en el afo
x, luego la ejecucion del presupuesto en el afio
x+1y x+2, la gestion de tesoreria en el afio x+3 y la
gestion de la deuda en el afio x+4.

2. Recursos limitados.

Es posible que las EFS hayan asignado la mayor
parte de sus recursos a las auditorias obligatorias
y/o prioritarias. Ademas, es posible que las EFS
no dispongan de apoyo suficiente para adquirir
equipos y programas informaticos o para la
infraestructura informatica necesaria para trabajar
con las grandes bases de datos en las que se
almacena la mayor parte de los datos utilizados
para el sistema de gestion de las finanzas
publicas.

3. Estructura organizativa y métodos de trabajo
en silos.

La realizacién de una auditoria de gestion del
sistema de gestién de las finanzas publicas
requiere la coordinacién de varias unidades dentro
de la EFS, ya que el sistema de gestién de las
finanzas publicas implica a muchos organismos
gubernamentales de todos los niveles. Diferentes
unidades de la EFS son responsables de auditar

al gobierno central, a los organismos de los
gobiernos locales y a las empresas estatales y

de propiedad de los gobiernos locales. Por lo
tanto, es crucial coordinar todas las actividades
de auditoria para elaborar informes de auditoria
exhaustivos sobre el sistema de gestion de las
finanzas publicas. Silos organismos fiscalizadores
sélo se centran en sus respectivos deberes

y funciones, sera dificil obtener una imagen
completa del sistema de gestién de las finanzas
publicas. De ahi que las EFS deban adoptar un
enfoque de "toda la EFS"y romper los "silos"
dentro de la organizacion.

La EFS de Indonesia abord6 este reto realizando
una auditoria con un Enfoque de Auditoria de
Tematica Nacional. Este enfoque implicé a varias
unidades de la EFS de Indonesia para llevar a cabo
auditorias sobre temas especificos relacionados
con los ODS. Por ejemplo, cinco unidades de
auditoria diferentes trabajaron juntas para
elaborar un informe de auditoria exhaustivo sobre
la calidad de la educacion en el que participaron
varios organismos gubernamentales (por ejemplo,
el Ministerio de Educacion, los Organismos de
Educacion de los Gobiernos Locales, el Organismo
Nacional de Estadistica, el Ministerio de Asuntos
Sociales, el Organismo Nacional de Planificacion y
el Ministerio de Asuntos Financieros).

Durante la pandemia, en un esfuerzo por romper
los silos y ofrecer recomendaciones soélidas
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coordinadas, la EFS de Indonesia puso en marcha
el Universo de Auditoria, una estrategia de
auditoria en la que participan todas las unidades
de auditoria de la organizacién para garantizar la
responsabilidad y la transparencia de los esfuerzos
gubernamentales en la lucha contra el COVID-19
en todos los organismos gubernamentales vertical
y horizontalmente.

4. Falta de marcos de evaluacion a medida.

No todas las organizaciones regionales de las

EFS o los grupos de la INTOSAI han publicado
marcos de evaluacion de la gestién de las finanzas
publicas a medida que puedan ayudar a las EFS a
realizar sus evaluaciones. Por lo tanto, es posible
que las EFS tengan que disefiar y desarrollar

sus propios enfoques, basandose en los marcos
existentes.

Retos del proceso externo

1. Los miiltiples objetivos (potencialmente
conflictivos) del sistema de gestion de las
finanzas publicas (por ejemplo, la politica
presupuestaria expansiva frente a las normas
fiscales) pueden dificultar la determinacion de los
objetivos de auditoria por parte de los auditores.

En cuanto a los objetivos de la fiscalizacion, las
EFS tienen que encontrar, evaluar, seleccionar
y determinar las cuestiones o problemas mas
importantes de sus sistemas nacionales de
gestion de las finanzas publicas.

2. Controles internos inadecuados.

Es posible que el gobierno no haya implementado
controles internos adecuados sobre los informes
financieros y las actividades de gestion. En

estos casos, la integridad, la fiabilidad e incluso
la cantidad de datos y documentos procesados

por el gobierno se veran limitados y es posible
que la EFS tenga que realizar un trabajo adicional
en determinadas areas. Los auditores pueden
evaluar este problema como parte de su analisis
de auditabilidad para determinar si la auditoria
puede llevarse a cabo o no. Los auditores también
pueden considerar la realizacion de una auditoria
para mejorar el control interno.

3. Complejidad del sistemay de las entidades
fiscalizadas, ademas de falta de sinergiasy

de colaboracion entre las principales partes
interesadas del sistema de gestion de las finanzas
publicas.

La gestion de las finanzas publicas es compleja.
En primer lugar, los ciclos presupuestarios
multiples suelen tener lugar simultaneamente.

La auditoria externay el proceso de rendicion de
cuentas sobre el gasto del afio anterior tienen
lugar mientras estan activos los procesos de
gestion de recursos para el afio en curso. Al
mismo tiempo, ya ha comenzado el proceso de
presupuestacion estratégica para el afio siguiente.
En segundo lugar, cada proceso implica a una
amplia gama de organismos, entidades y agencias
gubernamentales, cada uno con sus propias
caracteristicas, prioridades e intereses. Por
ejemplo, las entidades que realizan gastos quieren
gue aumente su asignacion presupuestaria,

pero los ministerios de finanzas tienen la tarea

de mantener el gasto global bajo control. Estas
tensiones hacen que el proceso de gestion de las
finanzas publicas sea competitivo y polémico.

Las organizaciones internacionales contribuyen

a esta mezcla en muchos paises, asesorando

alos gobiernos sobre iniciativas de reformay
financiando a veces una parte sustancial del gasto
publico.

Por ejemplo, en Indonesia, las funciones de
planificacion y presupuestacion corren a cargo
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de dos ministerios diferentes (el Ministerio

de Planificacion del Desarrollo Nacional y el
Ministerio de Finanzas). Esta separacién de
funciones revela varios problemas de sinergia y
sincronizacion entre el proceso de planificaciény
presupuestacion. Algunos programas planificados
pueden no tener una asignacién presupuestaria,
algunos programas presupuestados no estan
incluidos en los documentos de planificaciény
se utilizan diferentes sistemas de informacion
para cada proceso, lo que genera redundanciay
desafios para el seguimiento y la evaluacién.

Ademas, cada agencia gubernamental puede
tener sus propios datos recopilados y procesados
para sus programas. Sin embargo, los datos de
una agencia gubernamental pueden carecer

de integridad e interoperabilidad con los datos

de otras agencias gubernamentales. La falta

de interoperabilidad de los datos entre los
organismos gubernamentales seria el principal
inconveniente de la aplicaciéon de un programa de
apoyo social, ya que se utilizan datos diferentes
para programas diferentes, lo que da lugar a
errores de inclusion y exclusion. Por lo tanto, una
EFS necesita recopilar y analizar datos de muchos
organismos gubernamentales diferentes.

4. Acceso limitado a la informacion.

Una EFS puede enfrentarse a retos relacionados
con la disponibilidad de los datos, especialmente
en el caso de los documentos confidenciales
relacionados con la aprobacién del presupuesto
por parte del parlamento y los supuestos
macroeconomicos aprobados. Los auditores
pueden tener que dar varios pasos (que consumen
tiempo de auditoria) para acceder a los datos.
Las EFS deben evaluar la necesidad de
informacién confidencial para la conclusién de
la auditoria y garantizar el tiempo suficiente

para obtener dicha informacién si se considera
significativa para la auditoria.

4.6. Recomendaciones para las FFS

1. Comprender el mandato de la EFS - Los
auditores deben familiarizarse con el mandato de
su EFS a fin de identificar los puntos de entrada
para auditar el rendimiento del sistema de gestion
de las finanzas publicas.

2. Utilizar y desarrollar la analitica de grandes
datos para apoyar las auditorias del sistema

de gestion de las finanzas publicas — Las EFS
necesitan mejorar su capacidad de hardware y
software informaético, asi como las habilidades
informaticas del auditor para recopilar y analizar
datos de diversas fuentes gubernamentales.

3. Cooperar con otras EFS en el desarrollo

de capacidades - Las EFS pueden mejorar
conjuntamente su capacidad organizativa y su
competencia profesional en algunas areas, como
la politica fiscal y macroecondémica, la medicion
de la credibilidad presupuestaria utilizando el
marco del Programa de Gasto Publico y Rendicién
de Cuentas (PEFA), el Cédigo de Transparencia
Fiscal del FMI, la Evaluacién de la Transparencia
Fiscal, los datos analiticos econémicos y
financieros y la prevision de tendencias futuras,
como el analisis de supuestos computacionales
sobre el crecimiento econémico, la inflaciény la
sostenibilidad fiscal a largo plazo.

4. Seleccionar el area de la GFP que mas
necesita una auditoria — Identificar las areas que
mas necesitan mejoras y para las que la auditoria
podria tener impacto. Si se identifican varias areas,
la EFS puede considerar la realizacion de una serie
de auditorias.

5. Garantizar la eficacia del seguimiento de las
recomendaciones de auditoria — Es necesario
supervisar el seguimiento de las recomendaciones
de auditoria por parte del Gobierno. Las EFS deben
disponer de un mecanismo de seguimiento eficaz.
En el capitulo 7 se profundiza en esta cuestién.
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Capitulo 5 : Fiscalizacion periodica del
presupuesto del Estado

Muchas Entidades Fiscalizadoras Superiores
(EFS) auditan las cuentas de cierre de ejercicio de
sus gobiernos nacionales realizando un analisis
retrospectivo de la ejecucién del presupuesto al
final del afio fiscal. Las auditorias de las cuentas
de cierre de ejercicio, asi como otras auditorias
del presupuesto realizadas de forma recurrente
durante el afio fiscal, son fundamentales para
fomentar la credibilidad del presupuesto.
Contribuyen a reforzar la expectativa de que las
entidades del sector publico y los funcionarios
publicos desempefiaran sus funciones con
eficacia, eficiencia, ética y de conformidad con
las leyes y reglamentos aplicables. Aunque

el mandato legal de una EFSy el contexto
particular de cada pais influyen en este trabajo de
fiscalizacion, existe una creciente convergencia
global en la combinacién de herramientas de
auditoria de rendimiento, de cumplimiento

y financiera a la hora de llevar a cabo estas
auditorias. Este capitulo examina las auditorias
regulares sobre la ejecucién del presupuesto
estatal o las cuentas de fin de afio, destaca su
valor y proporciona orientacion sobre cémo
llevar a cabo estas auditorias y vincularlas con la
credibilidad del presupuesto.

5.1. Comprender el enfoque

La fiscalizacion del estado de las finanzas
publicas ha sido una funcién clave de las EFS
desde el establecimiento de entidades de control

estructuradas en Europa Occidental. Esto se
refleja en el preAmbulo de la Declaracion de Lima
(1977), que destaca que “la utilizacion ordenaday
eficaz de los fondos publicos constituye uno de los
requisitos esenciales para el buen manejo de las
finanzas publicas y la eficacia de las decisiones de
las autoridades responsables”®®

Las transacciones asociadas al mantenimiento
de las operaciones financieras del Estado-nacién
moderno -a saber, las relativas a la recaudacién
de ingresos publicos y al desembolso de fondos
publicos- tienen lugar de forma regular. Por lo
tanto, es de esperar que los auditores encargados
de verificar la regularidad de estas transacciones
también lleven a cabo auditorias del presupuesto
estatal de forma periédica o recurrente.

En consecuencia, las auditorias recurrentes del
presupuesto del Estado, incluidas las auditorias
de las cuentas de fin de afio, se refieren al trabajo
de auditoria que realizan las EFS de forma regular,
ya sea cada afio o en diferentes intervalos de
tiempo (por ejemplo, cada seis o tres meses). Las
auditorias recurrentes del presupuesto suelen
tener un alcance amplio y adoptar un enfoque
consolidado, de todo el gobierno. Esto no excluye
la posibilidad de que las auditorias recurrentes
encuentren y aborden las conclusiones y
recomendaciones de auditoria a nivel de programa
o entidad. (Cuadro 5.1.)

108 INTOSAI P-1, La Declaracién de Lima https://www.issai.org/pronouncements/intosai-p-1-the-lima-declaration/
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Cuadro 5.1. Definicion de las caracteristicas de las auditorias recurrentes
del presupuesto del Estado o de las cuentas de fin de ano

Realizadas de forma recurrente: Estas auditorias se llevan a cabo cada afo, cada seis meses, cada tres
meses, etc., dependiendo del mandato de la EFS y del contexto del pais. Las auditorias anuales (que
abarcan todo el afio fiscal) tienen caracteristicas diferentes de las auditorias de mitad de aro.

Metodologias de auditoria y formatos de informe variados: Estas auditorias pueden presentarse

y publicarse de diferentes formas, como la auditoria de las cuentas del gobierno; la auditoria de los
estados financieros de fin de afio; la auditoria de los gastos e ingresos del Estado; y la auditoria de

la ejecucion del presupuesto, entre otras. Estas auditorias pueden basarse en auditorias anteriores
llevadas a cabo durante el plazo previsto. Pueden dar prioridad a la auditoria financiera, de cumplimiento
o de desempefio, 0 a una combinacién de las mismas.

Exhaustivas: Estas auditorias tienen un amplio alcance y adoptan un enfoque integral. Por el contrario,
otros informes de las EFS -por ejemplo, el informe institucional anual de la EFS; la recopilaciéon de los
resultados de las auditorias de las EFS; la auditoria anual de un departamento/programa gubernamental
individual- no constituyen una evaluacién recurrente del presupuesto porque no proporcionan un

7

ana

isis exhaustivo.

Beneficios de las auditorias
recurrentes del presupuesto

La buena gestion de las finanzas publicas esta
positivamente correlacionada con la credibilidad
presupuestaria® Una evaluacion basada en

la metodologia del Programa de Gasto Publico
y Rendicién de Cuentas (PEFA)" puede ser

un indicador fiable para medir y supervisar

la evolucion inter-temporal de la credibilidad
presupuestaria (véase el Capitulo 1). Un sistema
de gestion de las finanzas publicas sélido hace
posible que un pais avance en la disciplina fiscal
a nivel agregado, la asignacién estratégica de
recursos y la prestacion eficaz de servicios.

Las auditorias recurrentes del presupuesto,
através de los informes de fin de afio y otras
auditorias realizadas durante el ejercicio fiscal,
proporcionan un importante diagnéstico de las
limitaciones del sistema de gestion de las finanzas
publicas. Las conclusiones de las auditorias se
refieren especificamente a los procedimientos de
prorrateo del presupuesto, asi como a cuestiones
mas amplias del sistema. Ademas de contribuir
directamente a la credibilidad del presupuesto

a través de sus hallazgos y recomendaciones,

las EFS también pueden utilizar los hallazgos

de las auditorias recurrentes para planificar un
trabajo adicional con el fin de seguir evaluando

y abordando la credibilidad del presupuesto.

Por ejemplo, en la auditoria de fin de afio de los
estados consolidados de 2017, el Auditor General

109 Jens Kromann Kristensen, Martin Bowen, Cathal Long, Shakira Mustapha y Urska Zrinski, eds., 2019. PEFA, Gestién de las finanzas publicas y buena gobernanza, Washington
DC, Banco Mundial. Disponible en https://www.pefa.org/sites/pefa/files/resources/downloads/9781464814662.pdf

110 Secretaria del PEFA, 2019. Marco para la evaluacién de la gestién de las finanzas publicas. Disponible en https://www.pefa.org/resources/pefa-2016-framework
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de Canada descubrié que el sistema federal

de gestion de pagos presentaba incoherencias
significativas. Esto dio lugar a una auditoria de
seguimiento especifica en 2020, que indic6 que
era necesario un trabajo posterior para aplicar
plenamente las recomendaciones del Auditor
General.™

Una ventaja clave de las auditorias recurrentes
del presupuesto es que permiten a las partes
interesadas (incluidos el publico en general, el

poder Legislativo, los funcionarios publicos, los
medios de comunicacion, los inversores locales
y extranjeros, los académicos, los empresarios,
la comunidad internacional de donantesy las
organizaciones multilaterales) comprender
claramente la evolucion de las finanzas publicas
alo largo del tiempo. Ademas, las auditorias
recurrentes permiten responder a tiempo a

la evolucion de las tendencias de las cuentas
publicas, generando asi incentivos para una
gestion presupuestaria responsable. (Cuadro 5.2.)

Cuadro 5.2. Ventajas de las auditorias recurrentes del presupuesto

Estas auditorias contribuyen a la credibilidad del presupuesto ya que:

e Proporcionan un anélisis coherente y exhaustivo del presupuesto de la nacién.

« Rastrean e identificar a tiempo las incoherencias en todo el ciclo presupuestario.

« Proporcionan informacion Gtil a legisladores, ciudadanos y otras partes interesadas.

» Mejoran el cumplimiento espontaneo de las normas y reglamentos fiscales.

o Demuestran el valor institucional de la EFS y su trabajo profesional para verificar y hacer
recomendaciones sobre las finanzas de la nacién.

Ademas de promover la transparencia

y concienciar sobre las desviaciones
presupuestarias y otros riesgos para la credibilidad
detectados durante el trabajo de auditoria, una
EFS puede contribuir directamente a mejorar

la credibilidad presupuestariay el marco

de las finanzas publicas del pais emitiendo
recomendaciones a partir de estas auditorias

y realizando un seguimiento de las mismas."?
Estas recomendaciones de auditoria se dirigen
normalmente al poder ejecutivo. Por este motivo,
la realizacion de auditorias recurrentes del
presupuesto suele reforzar el estatus y el valor
de una EFS como guardiana de la estabilidad

financiera nacional y de una soélida gestion de las
finanzas publicas.

Frecuencia de las auditorias
recurrentes del presupuesto

La mayoria de las EFS llevan a cabo al menos
una auditoria anual, basada principalmente en
las cuentas de fin de afio del gobierno, pero sin
limitarse a ellas. Ademas, los gobiernos publican
cada vez mas informes de mitad de afo, para
proporcionar informacién actualizada sobre la
ejecucion del presupuesto durante el ejercicio
fiscal. Tanto los informes de fin de afio como los
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de mitad de afio deberian ser publicados por los
gobiernos, en linea con las Mejores Practicas para
la Transparencia Presupuestaria publicadas por la
OCDE.™®

La frecuencia de los informes de mitad de afo
varia, y pueden presentarse multiples informes
de transparencia presupuestaria dentro de

un afo fiscal. Los informes de transparencia
presupuestaria de mitad de afio también

pueden estar sujetos a la supervision de la EFS.
La frecuencia de las auditorias recurrentes de
mitad de afio depende de la frecuencia de los
informes presupuestarios parciales del gobierno.
En las auditorias de mitad de afio, las EFS pueden
comprobar la coherencia de la recaudacién
efectiva de ingresos y el gasto, en comparacion
con las previsiones establecidas en el presupuesto.
Por ejemplo, la EFS puede sefialar que un gasto
excesivo a principios de afio hara improbable el
cumplimiento de los objetivos fiscales. Durante la
ejecucion del presupuesto, la EFS también puede

detectar incumplimientos de la ley dentro de un
plazo que permita corregir el rumbo y hacer mas
eficaces las recomendaciones de la EFS.

En cambio, en las auditorias recurrentes de final
de afio, las EFS se benefician de una perspectiva
mas amplia de las practicas de ejecucion
presupuestaria del afio. Las EFS pueden emitir una
opinion sobre los estados financieros anuales del
gobierno. Los auditores gubernamentales también
pueden llevar a cabo un trabajo de cumplimiento, a
menudo en combinacién con el andlisis financiero,
verificando si la ejecucion del presupuesto siguio
las normas y reglamentos fiscales pertinentes. Por
ejemplo, en el informe de fin de afio del ejercicio
fiscal 2019, la EFS de Sierra Leona descubrié que
altos funcionarios del gobierno habian incurrido
en gastos publicos “sin justificacion politica o
legal”M™ Las auditorias recurrentes del presupuesto
proporcionan un lugar importante para dar a
conocer los fallos detectados en el cumplimiento
de las leyes y reglamentos por parte del gobierno,
apoyando la aplicacién de medidas correctivas.

Cuadro 5.3. Periodicidad de las auditorias recurrentes del presupuesto

por parte de las EFS

Las EFS realizan auditorias recurrentes del presupuesto en diversos momentos del afio fiscal y con
distinta periodicidad (cada tres meses; cada cuatro meses; cada seis meses, segun las circunstancias).

A continuacién se ofrecen algunos ejemplos:

» Solo cuando se auditen las cuentas de fin de afio: Argelia, Australia, Bahréin, Bulgaria, Cuba, Chipre,
Eritrea, Francia, Irlanda, Kuwait, Letonia, Madagascar, Mauricio, Myanmar, Paises Bajos, Portugal,

Puerto Rico, Rumania, Sudan del Sur, Vietnam.

« Alauditar las cuentas de fin de afio y en otras auditorias durante el ejercicio fiscal (auditorias
recurrentes a mitad de afio): Argentina, Bosnia y Herzegovina, Egipto, Estados Unidos, Filipinas,
Grecia, Guatemala, Indonesia, Republica Dominicana, Sudafricay Yemen.

« Solo auditorias a mitad de afio: Croacia, Paraguay.

Fuente: Encuesta a las EFS realizada en 2022 en preparacion de este manual (N=38 encuestados).

113 OCDE, 2002. Mejores practicas para la transparencia presupuestaria. p. 10.

114 Véase: https://www.auditservice.gov.sl/wp-content/uploads/2020/12/Annual-Report-on-the-Account-of-Sierra-Leone-2019.pdf
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5.2. Implicaciones del mandato
de la EFS para la fiscalizacion del
presupuesto estatal o las cuentas
de fin de ano

Las instituciones de control externo se suelen
clasificar en tres modelos en funcion de sus
mandatos: modelo judicial o napoleénico (Tribunal
de Cuentas), modelo Westminster o parlamentario
(Auditor General), y Consejo de Auditoria o
modelo colegiado. El mandato legal y el modelo
institucional de una EFS es una consideracién
critica a la hora de definir el ciclo de auditorias
recurrentes del presupuesto.

El modelo institucional de una EFS tiene
implicaciones sobre la convenienciay el modo de
realizar auditorias recurrentes del presupuesto.
Las EFS que se adhieren al modelo del Tribunal

de Cuentas suelen especializarse en la auditoria
de cumplimiento, centrandose en la deteccion

de desviaciones entre los actos administrativos y
las disposiciones que regulan dichos actos en las
leyes y reglamentos. Dada su condicidn de érganos
de decision administrativa o jurisdiccional, los
Tribunales de Cuentas pueden dictar resoluciones
gue impongan sanciones, como multas
pecuniarias, al personal de la Administracion. Las
EFS de los modelos Auditor General y Consejo

de Auditoria realizan tradicionalmente auditorias
financieras de los balances del Estado y también
pueden llevar a cabo auditorias de desempefio
(también conocidas como de rentabilidad) para
proporcionar al parlamento informacion relevante
para la toma de decisiones.

Una auditoria de las cuentas consolidadas de fin
de ejercicio y/o de mitad de ejercicio por parte de
un Tribunal de Cuentas puede constituir la base

de una resolucion de la EFS o podria informar

la resolucién de otra entidad. Una sentencia

de este tipo puede atribuir responsabilidades y
dar lugar a sanciones a personal de alto nivel,
incluidos ministros del gobierno. Por lo tanto, dada
la complejidad del proceso presupuestario, que
estd mas alla del dominio de una sola entidad, las
EFS con poderes jurisdiccionales pueden tomar
precauciones adicionales. Estas precauciones
incluyen la realizacion de un analisis cuidadoso
de las relaciones causa-efecto, la consideracion
de los actores concurrentes, la comprension del
marco legal y el escrutinio de todas las acciones
relevantes en el marco temporal relacionado

con la infraccion potencial. Otra precaucion
importante es proporcionar a todos los actores
implicados la oportunidad de presentar una
defensa, que deberéa ser tenida en cuenta en la
resolucion de la EFS.

En los Gltimos afios, se ha producido una
convergencia en la naturaleza del trabajo de
auditoria realizado por las EFS pertenecientes

a diferentes modelos institucionales." Las EFS
que siguen el modelo del Tribunal de Cuentas
dirigen mas esfuerzos a la auditoria financieray
de desempefio, mientras que las EFS del modelo
de Auditor General realizan cada vez més trabajos
de cumplimiento. Evidentes en la encuesta que
respalda este estudio, estas tendencias también
se reflejan en la mayor calidad y exhaustividad
de la supervisién presupuestaria a partir de

las auditorias recurrentes del presupuesto. De
los 35 encuestados, el 89 por ciento de las EFS
informaron que realizan auditorias financieras
de las cuentas consolidadas de fin de afio, el 80
por ciento auditorias de cumplimiento y el 52 por
ciento auditorias de desempefio. Quince EFS (43
por ciento) realizan los tres tipos de trabajo de
auditoria.

115 Banco Mundial, 2020. Aumentar la eficacia y la transparencia del gobierno: La lucha contra la corrupcién. p. 306. Disponible en https://documents.worldbank.org/en/
publication/documents-reports/documentdetail/235541600116631094/enhancing-government-effectiveness-and-transparency-the-fight-against-corruption?cid=gov_tt

gov_en ext
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Figura 5.1. Tipo de trabajo de auditoria realizado por las EFS en las auditorias de fin de afio del

presupuesto
0 5 10

15 20 25 30 35

Auditoria financiera | EENEm——

Auditoria de conformidad | ——

Auditoria de resultados | EEEE—

Auditoria forense

otros N

Nota: Por nimero de encuestados (de un total de 35). Los encuestados podian seleccionar varias opciones.

Fuente: Autores del capitulo a partir de los datos proporcionados por la encuesta de las EFS de 2022 de UNDESA/IBP.

El mandato de una EFS también afectaala
naturaleza de los procedimientos de auditoria que
siguen los auditores como parte de las auditorias
recurrentes del presupuesto. Puede impedir que
los auditores realicen ciertos tipos de auditorias
y excluir a algunos departamentos o entidades
gubernamentales de la supervision de la EFS.

Por ejemplo, el Manual de Auditoria de la EFS
australiana indica que los equipos de auditoria
no investigaran los casos de posibles fraudes u
otras irregularidades, salvo en circunstancias
excepcionales decididas por el Auditor General."®

El mandato de una EFS también determinara

su capacidad para llevar a cabo auditorias
prospectivas, es decir, para examinar documentos
preparatorios antes de que concluya un
procedimiento administrativo. En el contexto de
las auditorias recurrentes del presupuesto, esto
podria referirse a la emisién de una opinién de

116 Disponible en https://www.anao.gov.au/work/audit-manual

auditoria de los supuestos macroecondémicos del
presupuesto, las estimaciones previas al proyecto
y otros proyectos de documentos presupuestarios,
antes de que el proyecto de presupuesto sea
aprobado por el poder Legislativo.

Algunos auditores y EFS rechazan el

control prospectivo, argumentando que las
recomendaciones realizadas en la fase de
preparacion del presupuesto limitarian a una EFSy
socavarian su capacidad de ejercer libremente su
juicio profesional sobre la ley presupuestaria final.
Sin embargo, seglin la experiencia de algunas EFS
con el control prospectivo, como la EFS de Brasil,
este tipo de control es valioso, ya que permite
detectary corregir a tiempo las incoherencias

en el proceso presupuestario. Los auditores

no estarian necesariamente vinculados por las
conclusiones alcanzadas en la fase prospectiva si
se explican adecuadamente los motivos que llevan
a conclusiones aparentemente contradictorias.
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5.3. Combinacion de
procedimientos de fiscalizacion
en auditorias recurrentes del
presupuesto

El tipo de trabajo de auditoria realizado para
examinar las cuentas de fin de afio se ve afectado
por el mandato de una EFSy por la naturaleza y el
alcance del informe de fin de afio del gobierno.

Como se sefiala en la seccion 5.2, las EFS estan
cada vez mas abiertas a realizar trabajos de
auditoria que a priori no serian tipicos de su
modelo institucional. Es aconsejable que todas
las EFS que realicen auditorias recurrentes

lleven a cabo una auditoria financiera de los
balances contables nacionales, expresando asi
una opinién sobre la idoneidad de los informes.
Una auditoria financiera proporciona informacion
extremadamente valiosa sobre la solidez de la
gestion de las finanzas publicas de un pais, y

las EFS se encuentran en una posicién Gnica
para realizar este trabajo, ya que los auditores
gubernamentales no estan sujetos a las mismas
presiones e incentivos que pueden obstaculizar a

las empresas contables privadas. Incluso aquellas
EFS que se adhieren al modelo de los Tribunales
de Cuentas estan adoptando gradualmente las
auditorias financieras. Una revision de las EFS

de los paises francofonos descubrié que los
Tribunales de Cuentas de Bélgica y Francia han
adoptado recientemente auditorias financieras
anuales de los estados financieros nacionales
basados en el principio de devengo."”

Siempre que lo permita su mandato, las EFS
también deberian utilizar técnicas de auditoria
de cumplimiento y de desempefio en sus
auditorias recurrentes del presupuesto. A través
de auditorias recurrentes que incluyan trabajos
de cumplimiento, las EFS bajo los modelos del
Auditor General y del Tribunal de Cuentas podrian
mejorar su asesoramiento a los legisladores
recomendando cambios legislativos para cerrar
las lagunas que permiten conductas impropias
en el gobierno. Del mismo modo, las auditorias
de desempefio permitirian a las EFS del Tribunal
de Cuentas obtener conclusiones que no habrian
sido posibles en una auditoria de cumplimientoy
emitir recomendaciones que pueden mejorar la
prestacion de los servicios publicos.

Cuadro 5.4. EFS de Marruecos: Mandato para realizar una auditoria

global anual

El Tribunal de Cuentas del Reino de Marruecos tiene el mandato legal de llevar a cabo una auditoria
exhaustiva del presupuesto gubernamental al final del afio fiscal. En su informe de fin de afo, el Tribunal
de Cuentas emplea un amplio conjunto de procedimientos de auditoria, centrandose en el trabajo de
auditoria de cumplimiento y de desempefio, asi como en una auditoria financiera del informe financiero

consolidado del gobierno.

117 Rémi Frentz, 2022 (inédito). Entidades fiscalizadoras superiores y credibilidad presupuestaria en los paises francéfonos. p. 14-15.
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Las auditorias recurrentes del presupuesto que
incluyen la auditoria financiera ademas de la
supervisién de las operaciones del gobierno
utilizando tanto procedimientos de auditoria de
cumplimiento como de desempefio requieren

un amplio alcance de auditoria, un amplio marco
temporal y recursos suficientes. Las auditorias
recurrentes de final de afio con un enfoque de
todo el gobierno que abarque todos los ingresos
y gastos publicos constituyen el mejor escenario
para alcanzar este objetivo. Las auditorias
recurrentes de mitad de afio tienden a tener una
duraciény un alcance mas limitados, por lo que
deben centrarse principalmente en la auditoria
financiera y/o de cumplimiento de documentos 'y
estados financieros clave.

La naturalezay el alcance de los informes de fin
de afio y de mitad de afio también influyen en el
trabajo de una EFS en las auditorias recurrentes
del presupuesto. El informe de fin de afo del
gobierno ofrece un enfoque més profundo y

global de las politicas de gestion presupuestariay
financiera del gobierno, ya que abarca un periodo
de tiempo mas largo. marco temporal. Aunque el
contenido especifico de los informes de cuentas
de fin de afio puede variar considerablemente

de un pais a otro, seglin el mandato legal y
constitucional aplicable, por lo general, informan
sobre la situacidén de los estados financieros de
lanaciény, ala luz de este hecho, las EFS deben
realizar un trabajo de auditoria financiera.

Ademas, el marco normativo del pais puede
exigir que las cuentas de fin de afio abarquen
otros temas. En estas cuentas, el gobierno puede
detallar la situacién del sistema de gestion de

las finanzas publicas en un afio concreto. Por
ejemplo, pueden incluir una justificacion de

las medidas adoptadas en las distintas fases

del proceso presupuestario y permitir una
evaluacion de cerca. En primer lugar, en la fase de
elaboracién del presupuesto, si las proyecciones
razonables de las variables macroeconémicas

Cuadro 5.5. Tipo de trabajo de auditoria realizado por las FFS encuestadas
en las auditorias anuales del presupuesto

« Auditoria financiera: Australia, Chipre, Kuwait, Letonia, Nueva Zelanda, Vietnam.

» Auditoria financiera y de cumplimiento: Argentina, Azerbaiyan, Bosnia y Herzegovina, Croacia,
Eritrea, Filipinas, Grecia, Guatemala, Guinea-Bissau y Rumania.

o Auditoria financiera, de cumplimiento y de desempefio: Argelia, Bahréin, Cuba, Egipto, Francia,
Indonesia, Irlanda, Japdn, Mauricio, Myanmar, Paises Bajos, Paraguay, Portugal, Republica

Dominicanay Yemen.*.

o Otros: Bulgaria (auditoria de cumplimiento), Madagascar (auditoria de desempefio y de
cumplimiento), Sudéfrica (auditoria de objetivos predeterminados), Sudan del Sur (auditoria de
desempeno, de cumplimiento y forense), Estados Unidos (auditoria de desemperio).

*Algunas EFS de este grupo también informaron de la realizacién de auditorfas forenses.

Fuente: Encuesta UNDESA/IBP EFS, 2022 (38 encuestados).
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informaban la toma de decisiones sobre las
asignaciones presupuestarias. En segundo lugar,
si el presupuesto se formul6 de acuerdo con las
normas fiscales del pais. En la fase de ejecucion
del presupuesto, si los desembolsos realizados
durante el afio fiscal siguieron las normas fiscales
y las buenas practicas y como se gestionaron

las desviaciones presupuestarias, los gastos
adicionales o imprevistos y otras cuestiones
dignas de mencidn. Finalmente, en este contexto,
la Ultima etapa de la revision presupuestaria
consiste en informar de los estados agregados
finales sobre la recaudacién de ingresos y la

asignacion de desembolsos, que comprenden la
totalidad del presupuesto durante el afio fiscal.

La revision presupuestaria en las cuentas de fin
de afio también puede implicar una proyeccion
del presupuesto consolidado hacia el futuro, en
términos de su impacto sobre la solvencia fiscal,
sobre los escenarios macroeconémicos previstos,
asi como consideraciones sobre los pasivos
contingentes y los riesgos pendientes.

Estas consideraciones suplementarias pueden
exigir un enfoque diferente por parte de una
EFS. Ademas de la auditoria de los estados

Cuadro 5.6. Auditoria de los estados financieros anuales en Argentina

El gobierno de Argentina publica un informe anual en el que se dan a conocer los estados financieros
de la nacién, ademas de otros informes anuales sobre la ejecucion del presupuesto, la deuda nacional
y otra informacién sobre las finanzas publicas. La Auditoria General de la Nacion (AGN) realiza una
auditoria de fin de afio de las cuentas de todo el gobierno (cuenta de inversién).

En la fiscalizacion de los Estados Financieros Consolidados (EFC), la AGN tiene en cuenta los aspectos

presupuestarios, contables y fisicos de

e servicio de la deuda publica.

« Administracion Nacional de la Seguridad Social.
« administracién federal de los ingresos publicos.

a accion del Estado. En consecuencia, el informe puede incluir
resultados de auditorias anuales especificas sobre:

Los EFC deben ir acompafiados de varios documentos legales relacionados con:

» Estado de ejecucion del presupuesto.

» Estados que muestran los movimientos y la situacion de la Tesoreria de la Administracion Central.

o Elestado actualizado de la deuda publica interna, externa, directa e indirecta.

» Los estados contables-financieros de la Administracién Central.

« Informe que presenta la gestion financiera consolidada del sector publico durante el afio y muestra
los resultados operativos, econémicos y financieros correspondientes.

e Uninforme sobre el grado de cumplimiento de los objetivos y "metas fisicas" previstos inicialmente.

« Elcomportamiento de los costes y los indicadores de eficiencia de la produccion publica.

» Gestion financiera del Sector Publico Nacional (SPN).

En esta fiscalizacion, la EFS emplea técnicas de auditoria financiera y de cumplimiento para
proporcionar al Congreso una opinién de auditoria sobre la regularidad de la ejecucion del presupuesto

y de los informes financieros.
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financieros, los auditores también pueden utilizar
herramientas de auditoria de cumplimiento para
comprobar la legalidad y la correccion de los
procedimientos comunicados.

Por altimo, aunque menos habitual, las cuentas
de fin de afio también pueden informar sobre los
resultados y el impacto de las politicas publicas
ejecutadas durante el ejercicio. En este caso, la
EFS también utilizara un conjunto de herramientas
de auditoria de desempenio. Los auditores
presentarian sus conclusiones en cuanto a la
eficiencia, eficacia y economia de los programas
gubernamentales. Este enfoque es empleado

por la EFS de Brasil, cuyo informe de fin de afio
contiene una seccién sobre los resultados de las
politicas publicas; por la EFS de la Unién Europea,
que elabora un informe de fin de afio separado
sobre el rendimiento del presupuesto de la UE; y
por la EFS de Suecia, que incluye una recopilacion
de las principales conclusiones de las auditorias
de desempefio publicadas durante el afio, ademas
de un seguimiento adicional y un anélisis de los
retos pendientes. Naturalmente, a menudo se
dispone de un tiempo limitado para llevar a cabo

este tipo de trabajo de auditoria dentro de un
informe recurrente mas amplio, y los equipos de
auditoria deben tenerlo en cuenta.

Dependiendo de las practicas y normativas

de cada pais, la informacién general sobre el
sistema de gestion de las finanzas publicas
puede publicarse en diversos documentos, como
en informes auxiliares de la ley presupuestaria.
En Estados Unidos, por ejemplo, algunos
documentos auxiliares se publican en el volumen
anual "Perspectivas Analiticas" y en el Apéndice
del Presupuesto Federal, mientras que en

Nueva Zelanda existe la obligacién de que el
gobierno publique una Declaracién de Politica
Presupuestaria, una Actualizacion Econdémica

y Fiscal del Presupuesto e informes adicionales
sobre la Estrategia Fiscal y sobre la Pobreza
Infantil. Aunque la informacién pertinente no
forme parte de las cuentas anuales del gobierno,
sigue siendo competencia de los auditores
externos, y la EFS puede tenerla en cuenta en sus
auditorias recurrentes del presupuesto. (Véase el
Cuadro 5.7)

Cuadro 5.7. Fuentes potenciales de informacion sobre el sistema de GFP

o Bases de datos gubernamentales.

» Informes preparatorios y auxiliares del proyecto de presupuesto y de las deliberaciones, elaborados

por los poderes ejecutivo y legislativo.

« Otrosinformes oficiales sobre la ejecucién presupuestaria y la politica fiscal (como los informes
sobre la deuda publica, la gestion fiscal, las remuneraciones administrativas y las empresas

estatales).

« Informes anteriores de auditores internos y externos, incluidos los informes de auditoria de la EFS.
« Evaluaciones e informes de investigadores del sector privado e internacionales.

e Informes de los medios de comunicacion.
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Ademas de las auditorias de las cuentas de fin de
afio, las auditorias recurrentes del presupuesto
durante el ejercicio fiscal podrian desempefiar

un papel importante en el control presupuestario
de un pais. Ademas de lo que registra en las
cuentas de fin de afio, el gobierno puede emitir
otros documentos oficiales sobre la ejecucion del
presupuesto durante el afio fiscal.

Segun la Declaracién de Lima de 1977 |a
Declaracion de México sobre la Independencia
de las EFS de 2007"° y la Resoluciéon A/66/209 de
las Naciones Unidas,?’ los gobiernos deben poner
la informacién de interés publico a disposicién

de los auditores externos que la soliciten. Si el
gobierno no divulga los informes de mitad de

afio sobre la ejecucion, las EFS deben solicitar

y recopilar los datos necesarios de fuentes

oficiales. En la encuesta realizada en 2022 para
apoyar el desarrollo de este manual, el 95 por
ciento de los encuestados indicé que, por ley, la
EFS tiene acceso sin restricciones a los registros,
documentos y otra informacién relevante.

Los informes de mitad de afio ofrecen a las EFS
la oportunidad de seguir y analizar la evolucién
de los ingresos y desembolsos publicos, con

un intervalo de tiempo menor entre la toma de
decisiones y la fiscalizacion. Ejercer la supervision
del presupuesto durante el afo fiscal permite a
la EFS formular conclusiones y recomendaciones
atiempo. Las opiniones del auditor pueden

ser decisivas para corregir el rumbo y evitar
desequilibrios que, de otro modo, podrian

quedar sin control durante periodos mas largos y
obstaculizar los controles administrativos.

Tabla 5.1. Auditorias recurrentes y tareas de las EFS a lo largo del ciclo presupuestario

Formulacién La EFS puede recopilar informes pre-presupuestarios y otros datos que apoyen la formulacién

del inicial del presupuesto, normalmente elaborada por el poder ejecutivo. Las pruebas

presupuesto recogidas en esta fase revelan la intencién de los responsables politicos cuando se formulé el
presupuesto. Puede subrayar si las proyecciones presupuestarias se hicieron de buena fe y si
se siguieron los reglamentos y las buenas practicas.

Dependiendo de su mandato, la EFS podra publicar un informe de auditoria anticipado en la
fase de formulacion del presupuesto. La informacion de esta etapa sera (til para que la EFS
llegue a conclusiones asociadas a la propuesta presupuestaria..

Aprobacion del
presupuesto

La aprobacion del proyecto de presupuesto corresponde generalmente al poder legislativo.
La EFS puede ser llamada a ayudar a los legisladores en esta tarea realizando una auditoria
relacionada con el presupuesto. Dada la naturaleza ciclica del presupuesto, este trabajo
puede traducirse en una auditoria recurrente del presupuesto a mediados de afio por parte
de la EFS.

118 La Declaracién de Lima https://www.issai.org/pronouncements/intosai-p-1-the-lima-declaration/
119 https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/INT P_1 u P _10/INTOSAI P 10 en 2019.pdf
120 https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N11/471/36/PDF/N1147136.pdf?OpenElement
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Ejecucion
presupuestaria

Durante el ejercicio presupuestario, la ejecucién del presupuesto implica el desempefio de
las funciones gubernamentales de acuerdo con los créditos presupuestarios aprobados por

el poder legislativo, asi como con otras normativas pertinentes.

La informacién relacionada con la ejecucion del presupuesto es crucial para las EFS en
sus auditorias del presupuesto. Las EFS pueden llevar a cabo una o varias auditorias del
presupuesto a mitad de afio en esta fase para hacer un seguimiento de la ejecucion del

presupuesto.
Evaluaciony
supervision del
presupuesto politicas publicas.

Al final del afio fiscal, el gobierno generalmente debe publicar informacién consolidada
relacionada con la ejecucion del presupuesto, los estados financieros y los resultados de las

En esta fase, la EFS puede llevar a cabo una auditoria integral del presupuesto a final de afio,
que abarque la ejecucion del presupuesto y la gestion de las finanzas publicas de todo el afio.
Los equipos de auditoria se beneficiaran de una mayor disponibilidad de datos y dispondran
de mas tiempo y recursos para llevar a cabo la auditoria. Podra utilizarse una mayor variedad
de técnicas de auditoria. La auditoria de fin de afio suele atraer mas la atencion de las partes

interesadas sobre el trabajo de la EFS.

5.4. Normas de auditoria
pertinentes

Las auditorias recurrentes tienen puntos en comun
con otras auditorias. Por lo tanto, los fundamentos
esbozados en las normas de auditoria, como

las Normas Internacionales de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores (ISSAIl por sus siglas en
inglés), constituyen el punto de partida para llevar
a cabo auditorias recurrentes del presupuesto. Las
etapas del proceso de fiscalizacion (planificacion,
ejecucion, elaboracion de informes y seguimiento)
también se aplican, con algunas peculiaridades,
como se describe en las demés secciones de este
capitulo. De acuerdo con el alcance y los objetivos
especificos de cada auditoria, el auditor debe
seleccionary aplicar las normas de auditoria mas
adecuadas recomendadas por la Organizacién
Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI por sus siglas en inglés),
expresadas en las distintas ISSAI, o la combinacion
de distintas normas cuando la fiscalizacion incluya
mas de un objetivo. También debe prestarse
atencion a las normas existentes relacionadas con

la fiscalizacién de un tema especifico, como los
sistemas de informacion (ISSAI 5100); la auditoria
de la deuda publica (ISSAI 5250); y la auditoria del
sistema de informacion de la deuda publica (ISSAI
5259), entre otras. (Véase el capitulo 1, secciéon 14.)
En funcion de los objetivos de la auditoria, también
pueden ser Utiles otros manuales, normas u
orientaciones. Para la informacién no financiera, el
auditor puede utilizar la Norma Internacional sobre
Encargos de Aseguramiento (ISAE) 3000 (revisada)
y los Encargos de Aseguramiento distintos de la
Auditoria o de la Revision de Informacion Financiera
Historica, emitidos por el Consejo de Normas
Internacionales de Auditoria y Aseguramiento
(IAASB por sus siglas en inglés).

En el caso de las auditorias de los estados
financieros publicos, resultan Gtiles el Manual de
Transparencia Fiscal (2018) del FMIy su Manual de
Estadisticas de Finanzas Publicas (MEFP) (2014).

El MEFP ofrece un amplio marco conceptual y de
informacién adecuado para analizar y evaluar la
politica fiscal, especialmente el rendimiento del
sector de las administraciones publicas y del sector
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publico en general, proporcionando directrices
para presentar las estadisticas fiscales dentro de
un marco analitico. El Manual de Transparencia
Fiscal (2018) abarca los Pilares | a Il del Codigo

de Transparencia Fiscal y ofrece orientaciones
detalladas sobre la aplicacion de los principios y
practicas del Codigo, con ejemplos de distintos
paises. Para los encargos de revision, con garantia
limitada, un recurso pertinente es la Norma
Internacional sobre Encargos de Revision (ISRE por
sus siglas en inglés) 2400 (revisada) (2013).

5.5. Realizacion de auditorias
recurrentes para evaluar y
abordar la credibilidad del

presupuesto

Las auditorias recurrentes del presupuesto pueden
llevarse a cabo como auditorias de final de afio o de
mitad de afo. La distincién entre estos dos tipos de
auditorias debe tenerse en cuenta para cada fase
del ciclo de auditoria. Teniendo esto en cuenta, esta
seccidn proporciona orientacién para llevar a cabo
auditorias recurrentes (de final de afio y de mitad de
afo) para evaluar la credibilidad del presupuesto.

Las auditorias recurrentes del presupuesto deben
ajustarse a la estrategia de fiscalizacion de una EFS.
Las auditorias recurrentes pueden centrarse en
muchas areas posibles, dependiendo del mandato
legal de la EFS, que estipula el trabajo a realizar en
cada ejercicio fiscal, y de las propias sugerencias
de la EFS sobre el trabajo especifico a incluir en

su plan de auditoria. Por lo tanto, para aumentar
la credibilidad presupuestaria y supervisarla a lo
largo del tiempo, una EFS podria promover una
evaluacion integrada del sistema de gestién de las
finanzas publicas para identificar las debilidades
potenciales y los riesgos para la credibilidad.

Basandose en su diagnostico, una EFS podria incluir
en su plan de auditoria trabajos recurrentes anuales
o auditorias puntuales ad hoc para supervisar los
puntos relevantes. (Véase el capitulo 3 sobre los
riesgos para la credibilidad presupuestaria).

Auditorias de fin de ano frente a
otras auditorias recurrentes del
presupuesto

Las auditorias recurrentes siguen y verifican la
ejecucion del presupuesto durante un periodo
determinado, comprobando la aplicacion regular
de los criterios de auditoria financieray de
cumplimiento. Las EFS también pueden emplear
técnicas de auditoria de desempefio para obtener
una vision general de los resultados de la aplicacion
de programas y politicas publicas.

Dado que el ciclo presupuestario suele
estructurarse en torno a un ejercicio fiscal,

las auditorias recurrentes de la ejecucion del
presupuesto tienden a producirse anualmente.
Esto tiene algunas ventajas. A lo largo de un

afo, los auditores disponen de mas tiempo para
recopilar pruebas que documenten como se
elaboré el presupuesto de ese afio; si la ejecucion
presupuestaria fue regular y adecuada (véase

la ISSAI 4000/24); si los registros financieros se
mantuvieron de acuerdo con la normativa vigente;
y en qué medida el incumplimiento fue material

o justificable, entre otros criterios relevantes. Los
equipos de auditoria disponen de mas tiempo
para recopilar datos, asignar recursos y elaborar
su informe. Algunas entidades fiscalizadoras
pueden optar por un periodo mas largo, realizando
auditorias presupuestarias recurrentes cada dos
o tres afos, aunque esto es menos habitual. Por
ejemplo, la EFS de Marruecos emite un informe
anual sobre la ejecucion del presupuesto, pero
también un informe general de dos afios en el que
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se analizan otras cuestiones macroeconémicas
que, por lo general, formarian parte del informe
global de fin de afo de una EFS.

Las EFS también pueden establecer un ciclo

de auditoria que incluya la realizacién de varias
auditorias de la ejecucién del presupuesto durante
un mismo afo. Estas auditorias a mitad de afio
permiten a las EFS reaccionar rapidamente ante
las incoherencias en la ejecucién del presupuesto
y sugerir formas de solucionarlas. Si las auditorias
de la ejecucion presupuestaria se realizan cada
dos, tres o cuatro meses, los auditores no tienen
que esperar a que transcurra todo un afio para
publicar un informe de auditoria que pueda sefialar
los riesgos para la credibilidad del presupuesto e
influir favorablemente la ejecucién presupuestaria,
contribuyendo en Gltima instancia a una mejor
asignacion de los recursos y a aumentar la
credibilidad del presupuesto. La comprobacion
frecuente de la ejecucion del presupuesto
mediante auditorias a mitad de afio también tiende
a mejorar el cumplimiento espontaneo por parte de
los funcionarios publicos.

Las auditorias de mitad de afio difieren de las
auditorias mas amplias de todo el afio. Dado que se
refieren a un marco temporal mas cortoy se llevan a
cabo con menos tiempo y recursos, los equipos de
auditoria deben centrar las auditorias de mitad de afio
en determinados elementos que deben verificarse,
normalmente relacionados con las principales
normas fiscales y areas de riesgo critico. Los
procedimientos de auditoria de desempefio no suelen
ser adecuados para las auditorias de mitad de afio.

La realizacién de varias auditorias mas pequefias

a mitad de afio es compatible con una auditoria
anual mas amplia del presupuesto. De hecho, las
auditorias de mitad de afio pueden arrojar hallazgos
relevantes que informen la auditoria mas amplia

de final de afo. Esto hace que el informe de fin de

afio sea mas sélido, ya que los auditores habran
examinado la ejecucion presupuestaria a principios
de afo y tendran mas tiempo para descubrir e
investigar incoherencias. Esto también contribuye
a una mayor eficacia del trabajo de auditoria, ya
que la direcciéon puede estar mejor preparada

para aplicar las recomendaciones derivadas de

los informes de mitad de afio ya publicados. Por
ejemplo, la EFS de Alemania realiza una auditoria
de mitad de afio relacionada con cada ministerio
gubernamental, ademas de la auditoria de fin

de ano del presupuesto. Las auditorias de mitad

de afio evaltan la ejecucion del presupuesto
durante el afio, examinando pardmetros como las
desviaciones presupuestarias y los cambios de
personal, junto con informacion de los Gltimos
afios, para ayudar a los legisladores en sus debates
en torno al nuevo proyecto de presupuesto.

La EFS de Brasil ha desarrollado un ciclo de
auditoria recurrente que combina algunas
auditorias a mitad de afio con una auditoria

mas amplia del presupuesto a final de afio. En

las auditorias de mitad de afio, la EFS realiza
proyecciones para verificar si las principales
normas fiscales se observaran a lo largo de todo el
afio fiscal. La EFS también hace recomendaciones
para corregir el rumbo.

Planificacion de la auditoria

La planificacién de las auditorias recurrentes del
presupuesto debe tener en cuenta la amplitud

del tema. Las auditorias recurrentes deben
presentar un analisis global, de todo el gobierno,
de la ejecucion del presupuesto, aunque las
conclusiones puedan requerir la auditoria de
temas individuales relevantes. Por lo tanto, no se
espera que los procedimientos y resultados de una
auditoria recurrente sean tan detallados como los
de una auditoria independiente. Por ejemplo, en el
caso de los resultados de las politicas publicas, se
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utilizan herramientas de auditoria de desempefio,
pero una auditoria de desempefio completa de

la ejecucion presupuestaria no es factible en la
mayoria de los contextos.

Recursos y competencias de las EFS: Las auditorias
recurrentes plantean un reto en términos de
recursos. Una EFS debe disponer de suficiente
personal para procesar y examinar continuamente
grandes conjuntos de datos relacionados con las
normas fiscales, los ingresos publicos y el gasto. La
auditoria presupuestaria también exige un conjunto
Unico de habilidades, en la confluencia de varias
disciplinas, incluyendo el derecho, la contabilidad

y la economia. Debido a la naturaleza recurrente

de los procesos presupuestarios y a la constante
necesidad de auditarlos, es aconsejable que una
EFS cuente con un equipo especializado dedicado
arealizar auditorias recurrentes al final y a lo largo
del afo fiscal. Es fundamental contar con recursos
humanos suficientes y especializados. Los auditores
deben disponer de tiempo suficiente para analizar

los informes presupuestarios de final y mitad de afio,
los estados financieros y otros documentos.

Las EFS con un mandato méas amplio deberian
reunir un equipo diverso para llevar a cabo las
auditorias recurrentes, en el que participe personal
experimentado capaz de realizar trabajos de
auditoria que requieran conocimientos contables,
econdmicos y juridicos. Cierta formacién en
derecho es especialmente relevante para los
equipos de auditoria de las EFS con competencias
jurisdiccionales, ya que las auditorias recurrentes
pueden tener repercusiones legales.

Lo ideal seria que las auditorias recurrentes

del presupuesto fueran responsabilidad de un
departamento especifico dentro de la EFS. La
fiscalizacion del presupuesto exige un conjunto
Unico de capacidades para llevar a cabo
repetidamente técnicas de fiscalizacion en las
auditorias de final de afio y de mitad de afio.
Contar con personal especializado para llevar a

Cuadro 5.8. Factores criticos a considerar en la planificacion de una

auditoria recurrente del presupuesto

Alcance: Los auditores deben definir el alcance de su trabajo sobre la ejecucion del presupuesto de
acuerdo con su mandato legal. Por ejemplo, si incluye la revision de las previsiones pre-presupuestarias,
la sostenibilidad de la deuda publica y los resultados de las politicas publicas. El mandato de la EFS
también influye en su capacidad para formular recomendaciones de auditoria. Dado que el alcance

de las auditorias recurrentes del presupuesto puede ampliarse rapidamente, los equipos de auditoria
deben planificar cuidadosamente la auditoria, teniendo en cuenta los recursos disponibles y los

resultados esperados.

Recursos, informacion y metodologia: Las auditorias de fin de afio requieren mas recursos e
informacién dado su mayor plazo. También brindan la oportunidad de realizar diferentes actividades de
auditoria, combinando procedimientos de auditoria financiera, de cumplimiento y de rendimiento.

Nivel y profundidad del analisis: Las auditorias recurrentes no son tan detalladas sobre todos los
aspectos de la ejecucién del presupuesto como los encargos de auditoria individuales. Por ejemplo,
el nivel de informacion sobre la evaluacion de los resultados politicos en una auditoria recurrente del
presupuesto no es tan profundo como en una auditoria de gestion independiente.
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cabo auditorias recurrentes del presupuesto es
preferible a los encargos ad hoc de auditores que
generalmente desempefian otras funciones en la
entidad fiscalizadora y aumentaria la productividad
y ayudaria a garantizar que se siguen las rutinas
adecuadas.

El enfoque mas limitado de otras auditorias
recurrentes del presupuesto realizadas durante el
afo fiscal permite cierta flexibilidad en términos

de recursos humanos. Un equipo permanente

mas pequefio podria llevar a cabo estas auditorias
recurrentes, con personal adicional para la auditoria
mas amplia de final de afio.

Objeto de auditoria: Al planificar auditorias
recurrentes del presupuesto, las EFS deben
discernir qué objetos se seleccionaran para el
analisis con el fin de proporcionar una vision global
de la ejecucion presupuestaria. Normalmente,

esto conllevara una cuidadosa seleccion de

temas de ejecucién presupuestaria basada en la
materialidad, la relevanciay el riesgo. Las normas
fiscales generales, los requisitos legales generales
para los créditos y desembolsos presupuestarios,
los principales objetivos de la politica nacional y los
resultados consolidados de la deuda, son algunos
de los principales objetos de auditoria relacionados
con el presupuesto en el ambito de una auditoria
recurrente del presupuesto.

Otra consideracién relevante para la seleccién de
los objetos de andlisis es si la auditoria recurrente
es una auditoria de final de afio o de mitad de afio.
(Cuadro 5.8) Dado que las auditorias de final de afio
abarcan la ejecucion del presupuesto durante todo
el afio, examinan mas objetos de fiscalizacion, se
basan en un conjunto mas amplio de procedimientos
de auditoria y sus conclusiones son mas amplias.
Otras auditorias recurrentes realizadas en periodos
mas cortos durante el ejercicio fiscal tienen un
enfoque mas limitado y centrado.

Los auditores deben presentar una vision

general y preliminar del objeto de la auditoria a la
entidad auditada para garantizar la comprension
mutua del objeto y de su entorno organizativo.
Los auditores deben considerar la legislacion
vigente y las normas especificas aplicables, el
organigrama de la entidad y el flujo de trabajo de
los procesos, operaciones, proyectos, programas,
actividades, asi como sus rutinas y manuales,

y los planes estratégicos y operativos. También
puede ser Util leer los resultados, conclusiones

y recomendaciones de auditorias anteriores.
Ademas, los auditores deben llevar a cabo una
evaluacion de riesgos tal y como se describe en el
Capitulo 3.

Entorno de control: Por regla general, los
auditores deben tener en cuenta el entorno de
control a la hora de planificar nuevas auditorias.
En entornos operativos con controles internos
débiles y escaso cumplimiento, se espera que los
auditores lleven a cabo pruebas y procedimientos
mas exhaustivos para minimizar los riesgos de
auditoria. Por lo tanto, en paises con indicadores
de un entorno de control fragil (por ejemplo,
altos niveles de corrupcioén, investigaciones de
delitos cometidos por funcionarios publicos),

las auditorias recurrentes de final de afio de

la ejecucion presupuestaria deben utilizar un
conjunto mas amplio de procedimientos de
auditoria, que incluya al menos la auditoria
financiera y de cumplimiento: los procedimientos
no difieren significativamente de los utilizados en
la auditoria gubernamental en general, como la
confirmacioén, la inspecciény el recalculo.

Ademas, todos los términos de la auditoria deben
definirse durante la fase de planificacion, incluidas
las funciones y responsabilidades especificas
tanto del auditor como de la direccion de la
entidad auditada.



UNDESA - IBP
Manual sobre credibilidad presupuestaria y auditorias externas

Las EFS también deben asegurarse de que tendran
acceso oportuno a la informacion relevante para
llevar a cabo auditorias recurrentes, es decir, acceso
alos documentos del gobierno, especialmente a los
informes presupuestarios y estados financieros de
fin y mitad de afio, y a grandes conjuntos de datos
relacionados con la planificacién presupuestaria, la
ejecucioény los resultados de las politicas a nivel de

de la fiscalizacién incluyen el examen de la
adecuacion de los estados financieros, la solidez
de la politica fiscal, la solvencia del Estado a
través de un endeudamiento publico sostenible,
el cumplimiento de las leyes y reglamentos en la
gestion presupuestaria y la ejecucion eficaz de las
politicas publicas.

todo el gobierno.

Objetivos de la auditoria: La planificacion de
la auditoria requiere identificar los objetivos
de la misma. En general, el principal objetivo
de fiscalizacion en las auditorias recurrentes

del presupuesto es expresar una opinién sobre

la adecuacion de los estados financieros y

presupuestarios del pais. Los objetivos secundarios

Al relacionar los objetivos de fiscalizacion

de la auditoria recurrente con la credibilidad
presupuestaria, el trabajo de fiscalizacion
contribuira al cumplimiento de la credibilidad
presupuestaria en el sistema de gestion de las
finanzas publicas. Para hacerse una idea de como
pueden relacionarse directamente los objetivos
de fiscalizacion de las cuentas anuales con la
credibilidad presupuestaria, véase la Tabla 5.2.

Tabla 5.2. Cuentas de fin de ejercicio: Relacionar los objetivos de auditoria con la credibilidad del
presupuesto, un ejemplo de la EFS de Filipinas''

Objetivo de la auditoria

Implicaciones para la credibilidad presupuestaria

Obtener garantias razonables de que los saldos
contables de los estados financieros se presentan
fielmente y estan libres de incorrecciones
materiales (estado de comparacion de los
importes presupuestados y reales).

Este trabajo conduce a reforzar la credibilidad en el sistema
de gestion de las finanzas publicas del pais, proporcionando
un apoyo independiente y credibilidad a los datos de la
contabilidad nacional.

Determinar si las reclamaciones contra fondos
gubernamentales estan autorizadas, son validas y
estan respaldadas con documentacion completa.

De este modo se respalda la credibilidad de la ejecucion
presupuestaria al supervisar el cumplimiento de los requisitos
legales para la asignacion y el desembolso de fondos.

Determinar que los saldos de las cuentas a
pagar, taly como se presentan en los estados
financieros, son obligaciones validas y estan
respaldadas con pruebas suficientes.

El anélisis de la regularidad de las obligaciones favorece la
credibilidad de los créditos pendientes contra el Estado.

Determinar si los ingresos y cobros registrados se
producen durante el periodo al que se refieren.

Este objetivo refuerza la credibilidad de la ejecucion
presupuestaria en coherencia con el principio de anualidad
presupuestaria.

Determinar si la informacion presupuestaria se
divulga adecuadamente en las Notas a los Estados
Financieros, tal como exige la norma IPSAS 24.

La verificacion de la estructura informativa del presupuesto de
acuerdo con las normas internacionales aporta credibilidad
en cuanto a la transparencia y regularidad presupuestarias
adecuadas.

121 Encuesta UNDESA/IBP EFS, 2022.
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Alcance de la auditoria: A continuacién, los
auditores deben definir el alcance de la auditoria,
gue esta relacionado con la materia controlada,
y los criterios que se utilizaran para evaluarla e
informar sobre ella. El alcance de la auditoria
debe definirse de forma que permita responder

a los objetivos de la misma. Definir el alcance

de la auditoria implica: (i) articular las preguntas
de auditoria; (ii) establecer la profundidad de los
procedimientos de auditoria que se llevaran a
cabo durante la fase de ejecucion; (iii) describir la
naturaleza y el alcance de estos procedimientos;
(iv) delimitar el universo auditable, y (v) definir las
muestras de auditoria que se obtendran.

Preguntas de auditoria: Las preguntas de
fiscalizacion se basaran en el mandato dela EFSy
en la naturaleza y las circunstancias del proceso
presupuestario del pais, taly como se desprende
de la visién general del auditor sobre el objeto

de la fiscalizacion. Las preguntas de auditoria se
formulan para obtener conclusiones pertinentes
sobre los objetivos de la auditoria. En el caso

de las auditorias recurrentes, las preguntas de
auditoria deben tener en cuenta la naturaleza del
trabajo y si éste se refiere a las cuentas de mitad
de afio o de final de afio.

Matriz de planificacién: Una matriz de
planificacion puede ser una herramienta Util para
ayudar al equipo de auditoria durante la fase de
planificacion. En las auditorias recurrentes, la
planificacion de la auditoria se beneficia de la
naturaleza ciclica del trabajo de auditoria, y el
equipo puede repetir y mejorar las herramientas
de planificacion establecidas en encargos
anteriores. Una vez elaborada una matriz de
planificacion, puede servir como base inicial
para la planificacion de la auditoria en ciclos
presupuestarios posteriores.

Para cada pregunta de auditoria, la matriz pregunta

e Quéinformacion se necesita para responder a
la pregunta de auditoria.

e Qué criterios pueden utilizarse como
referencia para evaluar la informacién

e Cudles son las fuentes de informacion.

e Qué procedimientos se llevaran a cabo para
obtener los datos.

e Qué procedimientos se llevaran a cabo en
relacion con los analisis de datos.

e Cudles son las posibles limitaciones de los
andlisis.

e Qué conclusiones pueden extraerse de los
analisis.

La matriz de planificacion destaca la importancia
de los sistemas de acceso a la informacién
utilizados por el gobierno en el trabajo relacionado
con el presupuesto, que proporcionaran la

mayor parte de la informacién en una auditoria
recurrente del presupuesto. El Anexo 5.1 ofrece un
ejemplo de esta herramienta.

Ejecucion de la auditoria

Al realizar la auditoria, los auditores deben aplicar
los procedimientos de auditoria descritos en la
matriz de planificacion para obtener pruebas de
auditoria suficientes y apropiadas. La ISSAI 100
define la evidencia de auditoria como cualquier
elemento de informacién utilizado por el auditor
para determinar si la materia controlada cumple
los criterios de auditoria aplicables.

Hallazgos de auditoria: Cualquier hecho que

no cumpla con los criterios de auditoria es un
hallazgo de auditoria. Un hallazgo de auditoria es
el resultado de la comparacién entre la situacion
encontraday los criterios aplicables y debe ser
atestiguado por pruebas de auditoria. El hallazgo
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Cuadro 5.9. Factores criticos a tener en cuenta en la ejecucion de una
auditoria recurrente del presupuesto

Equipo especializado: Debido a la complejidad del objeto de la fiscalizacion y a la naturaleza ciclica
tanto del presupuesto gubernamental como de las auditorias recurrentes, se recomienda que se
encomiende a un equipo especializado la realizacion de estas auditorias de forma permanente en la EFS,
en lugar de una colaboracién ad hoc entre auditores.

Conjunto de competencias: La realizacion de auditorias recurrentes del presupuesto requiere un
conjunto especifico de aptitudes y conocimientos relacionados con el sistema de gestion de las
finanzas publicas, el proceso presupuestario y la aplicacion de politicas. Es importante proporcionar una
formacién adecuada para reforzar las habilidades de los auditores en estas areas.

Comprension del trabajo de auditoria anterior: En las auditorias recurrentes, existe un fuerte elemento
incremental en los informes de auditoria. Los examenes y las conclusiones se basan a menudo en los
resultados de auditorias anteriores, ya sean recurrentes o regulares. Con el tiempo, los auditores podran
identificar mejor los objetos de auditoria y los retos adecuados.

Acceso a la informacion: La medida en que el equipo de auditoria podra obtener informacion, incluidos
los informes pre-presupuestarios y las proyecciones econémicas, y llevar a cabo procedimientos de
auditoria financiera, de cumplimiento y/o de rendimiento, dependera del marco juridico de la EFS, asi
como del alcance de la auditoria definido en la fase de planificacion.

tiene cuatro atributos principales: la situacion una gestion ilegitima, antieconémica o ilegal, a la

encontrada (o condicion), los criterios aplicables, violacion de la legislacion y al perjuicio para los

la causay la consecuencia. fondos publicos. Por ejemplo, pueden referirse a
recursos publicos gastados en areas no autorizadas

Un hallazgo de auditoria puede clasificarse como por el presupuesto, o a la incapacidad del gobierno

una incorreccién o como una irregularidad, segin para rendir cuentas de los fondos gastados en

la naturaleza del hallazgo. Una incorreccion términos de los resultados correspondientes.

comprende defectos de naturaleza formal, que

no suponen un perjuicio material o financiero Las pruebas que corroboran los resultados de la

para el erario publico. Las constataciones de auditoria deben ser suficientes y completas para

incorrecciones relacionadas con la credibilidad que terceras partes que no hayan participado en

del presupuesto pueden referirse, por ejemplo, el proceso de auditoria puedan llegar a las mismas

a una divulgacién incompleta de los datos conclusiones que las alcanzadas por el equipo

presupuestarios al publico, en violacién de la auditor.

legislacion nacional o de las buenas practicas

internacionales en materia de transparencia. Documentacion: Las auditorias recurrentes del

Unairregularidad se refiere a la realizacion de presupuesto requieren que las EFS recopilen



UNDESA - IBP
Manual sobre credibilidad presupuestaria y auditorias externas

documentacién con datos e informacién relevantes
sobre los ingresos y gastos del gobierno. Esto
incluye la propia ley presupuestaria nacional,
ademas de otros documentos oficiales publicados
durante el ciclo presupuestario.

Durante la fase de preparacion del presupuesto,
ademas de la propuesta presupuestaria, el
gobierno también puede publicar una declaracién
previa al presupuesto que contenga informacion
macroeconémica relevante que sirva de guia para
la aprobacién de la legislacién presupuestaria.

Sila EFS tiene el mandato legal, puede revisar la
informacién contenida en la declaracion previa

al presupuesto o en documentos preparatorios
similares, como las previsiones macroeconémicas
de crecimiento del producto interior bruto y de la
inflacion; las previsiones de crecimiento de ingresos
y gastos; la alineacion de la propuesta presupuestaria
con los planes nacionales; la estrategia para
alcanzar los objetivos fiscales, el dimensionamiento
de las metas de resultados fiscales, asi como la
existencia de riesgos fiscales que puedan afectar
ala consecucién de los objetivos; la sostenibilidad
alargo plazoy la credibilidad de la deuda publica;
la verificacién de las reglas fiscales, como la
asignacion de gastos obligatorios minimos y/o
maximos, el gasto maximo en personal, y otras
situaciones especificas de cada pais.

Las auditorias recurrentes destinadas Gnicamente
a evaluar la preparacién del presupuesto son poco
frecuentes. Sin embargo, cada afio las EFS de
Brasil y Alemania ejecutan auditorias recurrentes
del proyecto de presupuesto y analizan su
contenido para informar las discusiones 'y
deliberaciones en la legislatura.

Fuentes de informacién: Durante el afio
fiscal, las pruebas de todas las transacciones
presupuestarias deben estar a disposicion de

la EFS. Los informes parciales de ejecucion
presupuestaria son una importante fuente de
informacién para las auditorias recurrentes

de mitad de afio. Normalmente, esto implica
almacenar la informacién en enormes bases

de datos electrénicas. Esto puede suponer un
reto para los auditores, debido a las limitadas
capacidades tecnolégicas de los organismos
gubernamentales y/o de la EFS, a las multiples
fuentes de informacién, a los retrasos en la
disponibilidad de los datos y a la denegacién

de acceso a algunos conjuntos de datos. La

EFS debe considerar la necesidad de disponer
de competencia tecnolédgica desde la fase de
planificacion de la auditoria y utilizar sus poderes
generales para recopilar dichos datos. Si la

EFS no tiene acceso a informacién oportunay
completa, esto puede limitar el alcance de la
auditoria y debe mencionarse en el informe de
auditoria. El gobierno también puede preparar
con regularidad estados completos de ejecucion
presupuestaria a mitad de afio, que muestren el
estado de la recaudacion efectiva de ingresos y las
obligaciones y desembolsos realizados.

Al final del ejercicio fiscal, el gobierno puede rendir
cuentas al puablico en un informe especifico. El
informe de fin de afio puede contener estados
financieros y notas complementarias, ademas

de otros datos relacionados con la situacién
fiscal del pais y el rendimiento de los programas
gubernamentales, asi como previsiones para

el siguiente ejercicio fiscal. En resumen, estos
informes gubernamentales de fin de afio son
fuentes de informacién clave y Gtiles. Por ejemplo,
el Contralor y Auditor General de la India (C&AG)
lleva a cabo una auditoria financiera recurrente
de fin de afio del gobierno nacional, asi como una
auditoria de cumplimiento de fin de afio sobre
diversas cuestiones detectadas en las cuentas
anuales del gobierno (por ejemplo, violacién
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de leyesy estatutos, mala gestion de proyectos,
lagunas en los controles internos). Del mismo
modo, la EFS de Georgia lleva a cabo auditorias
financieras y de cumplimiento recurrentes del
informe anual de ejecucion del presupuesto estatal
del gobierno.

En sus auditorias recurrentes de final de afio, las
EFS también pueden fiscalizar el rendimiento de
los resultados de las politicas publicas observados
durante el ejercicio fiscal. Esto implica examinar
la eficacia de los programas gubernamentales en
areas como la educacion o la sanidad. Estas areas
pueden seleccionarse en funcién de criterios
como la relevancia, el tamafio del presupuesto

y la evaluacion previa del riesgo. Por ejemplo, la
EFS de Brasil realiza verificaciones especificas

de auditoria de desempefio en su informe de fin
de afo, examinando la coherencia y adecuacion
de los indicadores de rendimiento, y evaluando
los resultados de las politicas observados en el
ejercicio fiscal, en comparacién con los objetivos
del gobierno y los puntos de referencia externos.

Las EFS también pueden recopilar las principales
conclusiones de las auditorias de desempeiio
realizadas durante el ejercicio fiscal para incluirlas
en la auditoria de fin de afio. La EFS de Suecia
incluye las conclusiones de las auditorias de
desempenio en su informe de cierre del ejercicio
basandose en su relevancia y en consideraciones
de riesgo. En su informe de cierre del ejercicio
presupuestario de 2021 la EFS subray6 una auditoria
de desempefio realizada a principios del mismo
afo, en la que descubrid que las subvenciones
gubernamentales para infraestructuras de
carreteras en zonas remotas habian tenido un

impacto limitado en el desarrollo regional? La

EFS de Japén ofrece un resumen de las principales
conclusiones de la auditoria de desempefio,
basadas en las auditorias realizadas durante el afio,
ademas del trabajo de auditoria financieray de
cumplimiento.?

La inclusion del trabajo relacionado con el
desempefio en las auditorias recurrentes del
presupuesto contribuye a evaluar la credibilidad
del presupuesto. El rendimiento del sector publico
es un factor importante para la credibilidad del
presupuesto, ya que un sistema de gestion de

las finanzas publicas que no consiga suministrar
bienes y servicios de forma eficaz no puede
considerarse creible!*

Tanto las auditorias recurrentes de mitad de

afio como las de final de afo (sobre todo estas
Gltimas) pueden contener recomendaciones para
la correccion de las incorrecciones detectadas
por la EFS, ademas del seguimiento de las
recomendaciones realizadas en informes de
auditoria recurrentes anteriores. En las auditorias
recurrentes, las EFS también pueden reproducir
hallazgos de auditorias realizadas durante el

afio, lo que pone de relieve que estos hallazgos

se consideran relevantes y merecen figurar en la
auditoria recurrente del presupuesto general.

Informes y seguimiento'*

La elaboraciéon de informes consiste en la
preparacién de un documento formal y técnico

en el que el auditor comunica toda la informacion
pertinente a las partes interesadas, que puede
incluir los objetivos de la auditoria, las preguntas de
auditoria, el alcance, la metodologia empleada, las
conclusionesy los resultados.

122 Riksrevisionen, 2021. Informe anual del Auditor General 2021. p. 9. Disponible en https://www.riksrevisionen.se/en.html

123 https://www.jbaudit.go.jp/english/effort/procedure5.html

124 OCDE, 2014. Principios de gobernanza presupuestaria.

125 Véase el capitulo 7 para mas informacion sobre la presentacion de informes y el seguimiento de las recomendaciones de auditorfa.
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Un buen informe de auditoria debe utilizar un
lenguaje claro y directo, ser facil de entender,

estar libre de vaguedades o ambigliedades y

ser completo. Debe ser objetivo y equilibrado,
presentar informacién respaldada por pruebas

de auditoria suficientes y adecuadas, y situar las
conclusiones en perspectiva y contexto. La formay
el contenido de un informe pueden variar segtin la
naturaleza de la auditoria, los usuarios previstos, las
normas aplicablesy los requisitos legales.

Las EFS tienen un papel en el seguimiento de las
acciones tomadas por la parte responsable en
respuesta a los asuntos planteados en un informe
de auditoria. Como buena practica, la EFS podria
solicitar a la entidad auditada que prepare un plan
de accidn, en el que el responsable de la entidad
describa las acciones que se pondran en marcha
para abordar los hallazgos y recomendaciones. Para
cada hallazgo, este documento deberia contener
las acciones a implementar; el personal de la
entidad responsable de la accion; y el calendario de
implementacién. El plan de accién también puede
incluir elementos adicionales como los objetivos,
los indicadores y los beneficios derivados de la
aplicacién de cada recomendacion.

5.6. Auditorias regulares del
presupuesto - dos experiencias de
las FFS

Brasil y la Republica de Corea auditan las cuentas
de fin de afio del presupuesto estatal a través de
auditorias anuales, asi como de otras auditorias
periddicas realizadas a lo largo del afio fiscal.

Brasil

El mandato constitucional del Tribunal Federal
de Cuentas de Brasil (TCU) incluye la ejecucién

de auditorias de final de afio de los informes
presupuestarios nacionales anuales globales. El
Tribunal goza de un amplio mandato para realizar
auditorias financieras, de cumplimiento, de
desempefio y patrimoniales. El Tribunal desempeiia
estas funciones en sus auditorias recurrentes de
final de afo. El informe y el dictamen de auditoria
del TCU se presentan al Congreso para que adopte
una decisioén final sobre las cuentas del Presidente.

Tradicionalmente, los informes de auditoria
recurrentes del TCU se centrabanen la
fiscalizacion del cumplimiento de las

operaciones presupuestarias durante el

ejercicio. Se seleccionaban algunas operaciones
presupuestarias para someterlas a anélisis,
teniendo en cuenta la normativa de las finanzas
publicas. Los auditores también comprobaban si se
cumplian las normas fiscales generales.

En una revisién por pares de 2012, la OCDE
recomendod al TCU ser mas conciso, adoptar una
postura mas critica en el anélisis de la informacion
proporcionada por el gobierno, mejorar sus
capacidades de auditoria financiera y comunicar
mejor su opinién de auditoria. Con el tiempo, el
desarrollo de soluciones informaticas también

ha agilizado el proceso de auditoria, aunque la
auditoria de cumplimiento sigue representando el
nucleo de los informes de auditoria de fin de afioy
de mitad de afio. Existe una unidad especializada
en el TCU para realizar auditorias recurrentes del
presupuesto.

El informe recurrente de fin de afio del

TCU presenta un esbozo de la situacion
macroeconémica del pais y los escenarios
probables; el marco politico expresado por el
gobierno en la propuesta presupuestaria, y las
consideraciones realizadas por el Congreso tras
la aprobacién del presupuesto en comparacion
con las expectativas de consenso del mercado.
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Ademas, en el informe de fin de afio, los auditores
verifican si el gobierno respet6 las normas fiscales
clave, como el techo de gasto constitucional y la
“regla de oro” del endeudamiento.

El informe de fin de afio del Tribunal también
contiene una seccion sobre los resultados de

las politicas publicas. El Tribunal examina una
muestra rotativa de indicadores de rendimiento

y analiza los resultados comunicados de las
politicas gubernamentales en comparacion con

el rendimiento esperado, asi como la idoneidad

de los propios indicadores. Por tltimo, el TCU
también realiza una auditoria financiera del balance
nacional. Con respecto a los ejercicios fiscales 2018,
2019y 2020, el TCU no pudo expresar una opinién
sobre los estados financieros nacionales.

En su informe de fin de afio, el TCU puede basarse

o ampliar las conclusiones de otras auditorias
realizadas por el Tribunal. Por ejemplo, puede incluir
las conclusiones identificadas cuando el TCU

emite sus dictdmenes anuales sobre la idoneidad
de la permanencia en el cargo de los distintos
gestores publicos. Los resultados de las auditorias
recurrentes de mitad de afio también pueden
incorporarse al informe consolidado de final de afio.

Ademas, el TCU evaltia anualmente los
proyectos de ley de asignacion presupuestaria
(“lei orgamentdria”) y de ley de directrices
presupuestarias (“diretrizes orgamentarias”)
presentados por el gobierno al Congreso. Al
examinar los proyectos de ley, el TCU puede emitir
recomendaciones para apoyar los debates del
Congreso y poner de relieve los riesgos para la
consecucion de las normas fiscales, los objetivos
previstos y el mantenimiento de las politicas
publicas.

126 Ley Nacional de Finanzas de Corea de 2006, articulo 60.

127 Consejo de Auditoria e Inspeccion de Corea, Examen de las Cuentas Finales de 2016.

El Tribunal también realiza auditorias
presupuestarias a mitad de afio basandose en

los informes bimensuales del gobierno sobre la
ejecucion del presupuesto. En estas auditorias,

el TCU comprueba si el gobierno ha seguido los
procedimientos presupuestarios regulares para el
desembolso de los créditos y si es probable que se
cumplan los objetivos fiscales.

En todas las auditorias, el TCU puede

emitir recomendaciones al gobierno. Estas
recomendaciones son objeto de seguimiento por
parte del Tribunal, que puede restablecerlas o
modificarlas. La negativa reiterada a cumplir las
recomendaciones del Tribunal puede dar lugar a
una opinién adversa de la EFS. Este fue el caso de
los informes de fin de ejercicio de los afios fiscales
2014y 2015.

Republica de Corea

El Consejo de Auditoria e Inspeccién (BAI) de
la Republica de Corea lleva a cabo auditorias
recurrentes con examenes de la liquidacion de
cuentasy actividades de auditoria, relativas a
cada ejercicio fiscal, de conformidad con la Ley
de Finanzas Nacionales.” Por ejemplo, en su
auditoria del ejercicio fiscal 2016, la BAl identific
99 discrepancias en los estados financieros
declarados de activos y pasivos nacionales,
relacionadas con la subrepresentaciény la
sobrerrepresentacion de cifras!”

La auditoria anual incluye una visién general del
estado de las finanzas publicas y de las variables
macroeconoémicas. La BAl describe la trayectoria
de los ingresos y gastos publicos, el saldo
presupuestario consolidado y operativo, la deuda
nacional y los fondos especiales del Estado.
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En su auditoria recurrente de final de afio, la BAI
también examina el rendimiento del gobiernoy el
cumplimiento de los estatutos legales. La EFS no
se limita a analizar los indicadores tal y como los
comunica el gobierno, sino que también examina
laidoneidad de la planificacion del rendimiento
y la fiabilidad de los informes de rendimiento.
Por lo tanto, puede llegar a la conclusion de

que los indicadores de rendimiento estan mal
comunicados, debido a incoherencias y falta de
fiabilidad. En términos de rendimiento las politicas
publicas, por ejemplo, la BAl informé de 62
discrepancias en 2016.

En cuanto a la auditoria de cumplimiento, en su
informe anual, la BAl recopila los resultados de las
auditorias realizadas durante el ejercicio. Puede
recomendar que los funcionarios del gobierno
sean reprendidos, que los particulares compensen
al Estado por los desembolsos no contabilizados
y que los organismos gubernamentales
rectifiquen la legislacion y los reglamentos
administrativos erréneos. La BAl también formula
recomendaciones sobre medidas correctivas.

5.7. Principales retos

La ejecucion de auditorias recurrentes del
presupuesto implica varios retos. Uno de

los principales es el amplio alcance de una
auditoria general del presupuesto. Las auditorias
recurrentes, sobre todo en el caso de la auditoria
de fin de ejercicio de las cuentas publicas, suelen
tener un amplio alcance, abarcando una gran
parte, o incluso la totalidad, del presupuesto del
Estado. Por lo tanto, los auditores deben tratar
con una variedad de temas, numerosas fuentes de
informacién, diversos gestores gubernamentales
y otras partes interesadas. Para hacer frente a
este reto, la EFS debe definir cuidadosamente

el alcance de este trabajo, tratar de asignar los
recursos necesarios y dotar a los auditores de

las herramientas y habilidades necesarias para
obtener informacion relevante que respalde una
opinién de auditoria sélida.

Otro reto importante se deriva de la necesidad
de considerar todas las fuentes de ingresos y
gastos del gobierno, dado que los ingresos y
obligaciones relevantes pueden producirse fuera

Principales retos para la realizacion de auditorias recurrentes del

presupuesto

o Abordar la amplitud de las operaciones presupuestarias del Estado, de acuerdo con el mandato de la

EFS.

o Establecer un equipo de auditoria especializado para realizar auditorias recurrentes, preferiblemente

de forma permanente.

« Trabajar con diferentes tipos de técnicas de auditoria, relacionadas con la auditoria financiera, de

cumplimiento y/o de desempefio.

o Garantizar la puntualidad de las auditorias y la comunicacién de los resultados a otras instituciones

estatales y al publico en general.
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del marco presupuestario. Las EFS deben ser
diligentes en su indagacion sobre las transacciones
extrapresupuestarias que repercuten en la situacion
fiscal y la credibilidad presupuestaria del Estado.

El proceso institucional de estas auditorias
también puede presentar algunos desafios.

Por ejemplo, cuando la auditoria de fin de afio
realizada por la EFS es un dictamen preliminar
sujeto a la aprobacién del poder Legislativo,
pueden producirse retrasos significativos o
incluso la omisién por parte del poder Legislativo
ala hora de debatir y aprobar el informe de la EFS
sobre la ejecucion del presupuesto. Otro desafio
en este caso se refiere al cumplimiento de los
plazos legales por parte de la EFS para finalizar
su informe de auditoria. Estos desafios se aplican
también a otros tipos de auditorias y, en general,
pueden socavar la supervision presupuestaria.
Sin embargo, tienen un impacto particular en

las auditorias recurrentes del presupuesto, ya
que se espera que éstas se lleven a cabo dentro
de un plazo especifico, alineado con el ciclo
presupuestario/ejercicio fiscal. Cualquier retraso
socava el potencial de estas auditorias para
proporcionar un diagnéstico regular del sistema
de gestion de las finanzas publicas y la capacidad

de abordar cualquier problema potencial a tiempo.

Otro reto importante gira en torno a la
comunicacién de las auditorias recurrentes

del presupuesto con las partes interesadas. En
general, la comunicacioén eficaz es una cuestién
clave que las EFS se esfuerzan por abordar -
véanse, por ejemplo, los esfuerzos de la INTOSAI
en la creacién de un Grupo de Trabajo sobre
Comunicacion, y la vision general que se ofrece
en el documento de EUROSAI “Hoja de ruta para
alcanzar los objetivos de comunicacion de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores”|?®

Sin embargo, la comunicacién con las partes
interesadas es especialmente importante

en el caso de las auditorias recurrentes del
presupuesto. Dichas auditorias se encuentran
entre las actividades de mayor impacto realizadas
por una EFS. Los resultados de las auditorias
recurrentes transmiten informacion significativa
al poder Legislativo y Judicial, al piblico en
general, a las organizaciones de la sociedad

civil, al mundo académico, a los inversores,

alos medios de comunicacioén, asi como a

los responsables politicos y a los auditores
internos de las entidades gubernamentales. Una

Cuadro 5.10. Estrategia de comunicacion de la Oficina de Rendicion de

Cuentas del Gobierno de EE.UU.

La EFS de los Estados Unidos se basa en un enfoque de comunicacion multiple a través de varios
recursos mediaticos, destacando los aspectos mas notables de cada auditoria, comunicando
informacion al Congreso a través de un sitio web especifico y comprometiéndose con el publico
en general a través del blog de la GAO. Todos estos diversos recursos se utilizan para comunicar
las conclusiones de la auditoria de los estados financieros consolidados, ademas de otros trabajos
recurrentes de supervision fiscal, como el informe anual sobre la sostenibilidad de la deuda.

128 EUROSAI, 2017. Una hoja de ruta para alcanzar los objetivos de comunicacién de las Entidades Fiscalizadoras Superiores. https://www.eurosai.org/handle404?exporturi=/
export/sites/eurosai/.content/documents/strategic-plan/goal-team-1/Roadmap-for-Reaching-SAI-Communication-Goals.pdf



https://www.eurosai.org/handle404%3Fexporturi%3D/export/sites/eurosai/.content/documents/strategic-plan/goal-team-1/Roadmap-for-Reaching-SAI-Communication-Goals.pdf
https://www.eurosai.org/handle404%3Fexporturi%3D/export/sites/eurosai/.content/documents/strategic-plan/goal-team-1/Roadmap-for-Reaching-SAI-Communication-Goals.pdf
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comunicacién eficaz con un abanico tan amplio
de actores sociales es fundamental. Por un lado,
las EFS deben ser conscientes de las posibles
repercusiones de una auditoria recurrente en la
esfera publica del pais y en la toma de decisiones
a todos los niveles. Por otro lado, las auditorias
recurrentes son capaces de aumentar el perfil
institucional de la EFS debido a su amplio
atractivo, y son una poderosa herramienta para
comunicar el valor y los beneficios de la auditoria
en el sector publico.

5.8. Conclusion y recomendaciones

Las auditorias recurrentes del presupuesto
pueden tener un impacto positivo en el
aumento de la credibilidad presupuestaria,

ya que contribuyen a una mayor racionalidad

y previsibilidad en la asignacién y ejecucion

del presupuesto. Dado que se realizan con
regularidad, generan expectativas positivas
tanto para el publico como para los organismos
auditados y pueden convertirse en un producto
"emblematico" de la EFS, lo que conduce a una
mayor comprension por parte del publico del valor
y los beneficios promovidos por la institucién
fiscalizadora.

A pesar del modelo institucional de la EFS, se
sugiere que las auditorias recurrentes de fin

de afio del presupuesto incluyan la auditoria
financiera de los estados financieros nacionales,
asi como algunas técnicas de auditoria de
cumplimiento y desempefio para establecer

el grado de regularidad y eficacia de los actos

y politicas del gobierno. En las auditorias
recurrentes de final de afio, la seleccion basada
en el riesgo puede llevar a las EFS a examinar
las amenazas criticas a las normas fiscales y las

decisiones politicas que tienen mayor impacto en
la vida de los ciudadanos.

Dada la naturaleza recurrente de estas auditorias
y el andlisis que implica grandes cantidades
de informacién compleja, las EFS podrian
considerar las siguientes recomendaciones:

a Lacredibilidad presupuestaria debe ocupar
un lugar central durante el trabajo de
las EFS en las auditorias recurrentes del
presupuesto. Empezando por una preparacion
adecuada que garantice recursos humanos
y tecnologicos suficientes, una planificacién
adecuada de la auditoria, la ejecucion de
los procedimientos de auditoria financiera,
de cumplimiento y/o de desempefio, y el
seguimiento de las recomendacionesy la
comunicacién de los resultados, las auditorias
recurrentes no deben perder de vista la
credibilidad del presupuesto, en medio de la
abundancia de informacién recopilada por el
equipo.

b La planificacion de auditorias recurrentes
debe incluirse en el plan estratégico de la
EFS para garantizar los recursos materiales y
humanos necesarios.

¢ Esimportante la creacién de una unidad
técnica dedicada a estas auditorias, asi como
a la definicion de estatutos internos o normas
de auditoria especificas para orientar este tipo
de trabajo. La creacion de una unidad técnica
especifica contribuiria a la especializacion
y formacion del equipo auditor, con
repercusiones positivas en la previsibilidad de
los procedimientos de auditoria.

d Indicary comunicar claramente qué normas
se utilizardn como referencia en las auditorias
recurrentes del presupuesto, para que el
poder Ejecutivo pueda comprender mejor las
auditorias y beneficiarse de ellas.
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e Establecer objetivos de auditoria claros y
precisos para potenciar el analisis critico
e identificar oportunidades de mejora
y correcciones (en lugar de limitarse a
reproducir la informacién presentada por el
Ejecutivo).

f  Realizar el trabajo de auditoria en un plazo
razonable para garantizar la pertinencia de los
resultados de la auditoria y el impacto de las
recomendaciones.

g Lasrecomendaciones de auditoria, en los
casos en que los mandatos de las EFS lo
permitan, deben articularse de forma clara
y directa, indicando como su cumplimiento
puede contribuir a la credibilidad
presupuestaria.

h Desarrollar una estrategia de comunicacion

para aumentar el impacto positivo de las
auditorias recurrentes del presupuesto. La
estrategia debe dirigirse a las principales
partes interesadas (por ejemplo, el poder
Ejecutivo, el parlamento, los medios de
comunicaciény la sociedad civil) para
transmitir los objetivos generales y especificos
y el valor de las auditorias recurrentes y sus
resultados.

De acuerdo con el plan de comunicacion,
elaborar documentos adaptados a las
distintas partes interesadas para informarles
de las principales conclusiones de la auditoria,
las recomendaciones y el modo en que las
medidas correctoras indicadas repercutiran en
la credibilidad del presupuesto. Considere el
uso de un lenguaje no técnico, en funcion del
publico destinatario.
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Capitulo 6: Evaluar los riesgos de
credibilidad presupuestaria a nivel de

programa/entidad

Al examinar los riesgos de credibilidad
presupuestaria a nivel de programas y entidades,
este capitulo orienta a los auditores para que
identifiquen y analicen como surgen dichos
riesgos, como los gestionan los funcionarios
responsables y como pueden mitigarse mediante
recomendaciones de auditoria. El capitulo hace
hincapié en la fase de planificacion de la auditoria
porque la atencion a los riesgos de credibilidad
presupuestaria debe estar clara desde el principio
y alo largo de todo el proceso de auditoria. Se
adjuntan a este capitulo una guia de referencia
resumida sobre la seleccién de criterios para una
auditoria de credibilidad presupuestaria y una lista

de autocomprobacion del auditor (Anexos 6.1y 6.2.).

6.1 Centrarse en los riesgos de
credibilidad presupuestaria a
nivel de programa/entidad

Las EFS realizan regularmente auditorias de la
ejecucion presupuestaria a nivel de programa/
entidad como parte de sus planes de auditoria?®
Se anima a los auditores a revisar sus practicas de
auditoria actuales, su mandato y el contexto de
gobernanza del pais y a considerar la realizacion
de evaluaciones de los riesgos de credibilidad

a nivel de programa/entidad. Ademas de las
actividades habituales en torno a la ejecucion del

presupuesto a nivel de programa/entidad, también
se anima a los auditores a que examinen la
financiacion extrapresupuestaria y otras practicas
en las que la financiacion procede de fuera del
proceso presupuestario ordinario (por ejemplo,

la generacion de ingresos de los gobiernos

locales y las corporaciones gubernamentales, las
transferencias fiscales intergubernamentales/

la asignacién de impuestos nacionales a los
gobiernos subnacionales/locales). Las areas
tratadas en este capitulo se ilustran en la Figura 6.1.

La ejecucion e implementacion del presupuesto a
nivel de programa/entidad puede verse afectada
por riesgos a nivel de todo el gobierno.*® Para
algunas cuestiones evaluadas a nivel de programa/
entidad, las EFS estan descubriendo causas
profundas que emanan de riesgos a nivel de todo
el gobierno. (Por ejemplo, véase el Cuadro 6.1.)

Asi, los riesgos a ambos niveles (todo el gobierno
y programa/entidad) estan interrelacionados y
pueden no ser mutuamente excluyentes entre

si. Por ejemplo, la informacién procedente de

los programas y entidades (por ejemplo, a través
de los informes obligatorios sobre su ejecucién
presupuestaria) sirve de base a la preparacién del
presupuesto para el siguiente ejercicio fiscal a
nivel de todo el gobierno. Del mismo modo, como
sefalaron las EFS en sus auditorias, las cuestiones
relacionadas con la generacién y la gestién de la

129 Las auditorias de los presupuestos del gobiernoy de las cuentas de fin de afio, que se llevan a cabo segtin un calendario regulary ciclico, son el tema principal del capitulo 5.

130 Asi, este capitulo esté4 estrechamente relacionado con el capitulo 3 sobre la evaluacién de los riesgos de credibilidad para el conjunto del gobierno.
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Figura 6.1. Alcance de los temas tratados en el capitulo 6
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Fuente: Autores del capitulo. EFS Filipinas.

informacién sobre el rendimiento desde el nivel
de programa/entidad también pueden contribuir a
la preparacion y prevision del presupuesto para el
conjunto del gobierno.

Ejecucion del presupuesto y
utilizacion de los fondos a nivel de
programa o entidad

Comprender como se desembolsan y utilizan los
fondos a nivel de programa o de entidad ayudara

p guber

al auditor a sefialar los riesgos potenciales para la
credibilidad del presupuesto.

Ejecucion presupuestaria

La ejecucion del presupuesto se refiere al proceso
mediante el cual los recursos financieros se
ponen a disposicién de una entidad, que tiene el
mandato de dirigir, planificar y controlar el uso de
dichos recursos con el fin de alcanzar el propésito
y los objetivos identificados en los presupuestos

Cuadro 6.1. Los factores de riesgo a nivel de todo el gobierno pueden
afectar a la ejecucion de los programas

En su dictamen anual sobre el Estado General de las Cuentas, la EFS de Portugal incluye
recomendaciones al parlamento o al gobierno para superar las deficiencias de la gestidn presupuestaria,
la tesoreria, la deuda nacional y el patrimonio del Estado, asi como la organizacién y el funcionamiento
de los servicios. Estas deficiencias estan estrechamente vinculadas a los riesgos de credibilidad
presupuestaria y algunas de ellas se derivan del funcionamiento de los programas presupuestarios. De
hecho, un ejemplo reciente de hallazgo de auditoria relevante a nivel de programa es el incumplimiento
de los limites presupuestarios de los programas de Educacién Basica y Secundaria y Sanidad del
gobierno portugués. La EFS constaté que ésta ha sido una situacién recurrente y revela “problemas
estructurales en el proceso de previsién presupuestaria, cuyo enfoque debe ser mds realista, y
representa un riesgo para la credibilidad del presupuesto en su conjunto”.

Fuente: EFS Portugal
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aprobados. Este proceso tiene varios parametros, Yy ejecutan individualmente su plan anual y sus

como el cumplimiento de los requisitos legales objetivos, basandose en el presupuesto aprobado
y administrativos, asi como la conformidad con a nivel de todo el gobierno.

las descripciones de los programas basadas en

las leyes, normas y reglamentos pertinentes. En Las actividades comunes de ejecucién

muchos sistemas presupuestarios de todo el presupuestaria seguidas por los gobiernos en
mundo, la ejecucion del presupuesto se produce relacién con los gastos a nivel de programa/

cuando las entidades preparan su plan financiero ~ entidad se resumen en la Tabla 6.1.

Tabla 6.1. Como se libera, como se gasta y como se informa sobre el presupuesto por parte de un

programa/entidad
Actividad Partes interesadas  Descripcion
Programacion/ Ministerio de Budget La determinacion/programacion del presupuesto
determinacion del Finanzas (MdF) o a nivel de entidad/programa suele tener lugar una vez que
presupuesto - es Presupuesto los objetivos econémicos generales, los niveles de gasto,

decir, preparacion del
plan resumido final de

la previsién de ingresos y el plan de financiacién han sido
determinados por el Ministerio de Finanzas o Presupuesto, el

Comité
interinstitucional

como se distribuiran comité interinstitucional o el gabinete nacional encargado de la
los fondos entre los Gabinete nacional elaboracion y coordinacion del presupuesto. (Véanse ejemplos
ministerios. encargado de en el Cuadro 6.2

la elaboraciény
coordinacion del
presupuesto

El MdF, el Departamento/Ministerio del Presupuesto u otra
institucién gubernamental equivalente prepara el programa
presupuestario basandose en los créditos aprobados por

el 6rgano legislativo y en los planes, objetivos financieros

y fisicos y calendarios de las entidades para el afio.”' Este
proceso pone en marcha la fase de ejecucién del presupuesto
en los Ultimos meses del afio anterior al ejercicio fiscal en
cuestion.

En los casos en los que el 6rgano legislativo no haya aprobado
el presupuesto antes de que comience el ejercicio fiscal en
cuestion, el gobierno puede estar autorizado a gastar sobre

la base del “voto a cuenta™? en el que puede obtener un
anticipo sobre el dinero necesario para el préximo ejercicio
financiero™ que deberia ser suficiente para unos meses hasta
que comience el nuevo ejercicio.*

131 En la mayoria de los paises, el MdF es responsable de formular y ejecutar las funciones financieras basicas del gobierno que, entre otras, incluyen la formulacion del
presupuesto, las previsiones macroeconémicas, las proyecciones fiscales a largo plazo y la politica fiscal. Véase The Evolving Functions and Organization of Finance
Ministries (Richard Allen, Yasemin Hurcan, Peter Murphy, Maximilien Queyranne y Sami Yldoutinen, Documento de trabajo del FMI WP/15/232, noviembre de 2015). En otros
paises, las funciones de formulacién y ejecucion del presupuesto son responsabilidad de un ministerio o departamento de presupuesto independiente: Directrices para la
gestién del gasto publico--Seccién 3--Preparacidn del presupuesto (imf.org).

132 Directrices para la gestion del gasto publico—-Seccién 4-—Ejecucion presupuestaria, IMF.
133 Votaciones a cuenta - Gufa de procedimiento parlamentario - Parlamento britanico.

134 El "voto a cuenta” se practica en el Reino Unido y en la India.


https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2015/wp15232.pdf
https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2015/wp15232.pdf
https://www.imf.org/external/pubs/ft/expend/guide3.htm%23:~:text%3DBudget%2520preparation%2520is%2520a%2520process%2Ca%2520legal%2520and%2520regulatory%2520framework
https://www.imf.org/external/pubs/ft/expend/guide3.htm%23:~:text%3DBudget%2520preparation%2520is%2520a%2520process%2Ca%2520legal%2520and%2520regulatory%2520framework
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Actividad

Partes interesadas

Descripcion

Liberacién de

la asignacion /
autorizacién de la
obligacion

Programa/entidad

Ministerio de
Finanzas

Ministerios
competentes,
agencias, principales
unidades de gasto

Tras la presentacion de los documentos de ejecucion
presupuestaria de las entidades, en los que se exponen sus
planes financieros y sus objetivos de rendimiento para el
afio, se procederd a la asignacion de créditos o a la liberacion
de fondos mediante limites de tesoreria, transferencias de
fondos, etc.

El MdF libera los créditos designados a los ministerios
competentes (trimestral o mensualmente). A su vez, los
ministerios competentes asignan sus créditos prorrateados
a sus unidades de gasto subordinadas'® y autorizan a

los organismos a contraer obligaciones con cargo a sus
respectivos presupuestos.

Obligacion de gastos
para la compra de
bienesy servicios y
otros procesos

Programa/entidad

Posteriormente, las entidades de gasto entran en la fase de
compromiso u obligacion de que el gobierno pagara, a medida
que se ejecutan los programas, actividades y proyectos de

las entidades. Las entidades de gasto contraen obligaciones
cuando firman contratos con los proveedores de bienes y
servicios; éstos estan sujetos a las normas y reglamentos

(en particular durante el proceso de adquisicién) de sus
respectivos gobiernos. Las entidades pagadoras llevan a

cabo procesos de adquisicion y de otro tipo antes de “obligar”
fondos.

Desembolso/pago de
la obligacion

Ministerios
competentes, otras
agencias de gasto
o Ministerio de
Finanzas

Dependiendo del proceso de gestion de las finanzas publicas
del pais, la autorizacién de los pagos de los compromisos

de las entidades correra a cargo de funcionarios de los
ministerios competentes, de otros organismos de gasto o
incluso del MdF¢

Informes de rendiciéon
de cuentas

Programa/entidad

La direccion de la entidad revisa el rendimiento de los
programas/proyectos y presenta los informes de rendicién
de cuentas requeridos a las autoridades de supervisién y/o
control apropiadas. (Véase el Cuadro 6.3)

135 FMI, 2016. Control del gasto: Caracteristicas clave, etapasy actores.
136 Ibid.
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Cuadro 6.2. Ejemplos de programacion presupuestaria

Los proyectos de ley de presupuestos del Estado de Marruecos, Rumaniay Filipinas van acompanados
de un informe sobre la situacién macroeconémica para el ejercicio presupuestario, a partir del cual

se elabora el proyecto de presupuesto, incluida la proyeccion para los préximos afos. A partir de ahi,

se determinan los limites presupuestarios para cada programa o entidad y se difunden mediante la
emision de circulares y calendarios presupuestarios por parte del Ministerio de Finanzas o instituciones
equivalentes.

En Australia, los presupuestos de las entidades se publican en la “Declaracion presupuestaria de la
cartera” en el mes de mayo de cada afio para informar al parlamento de la propuesta de asignaciéon de
recursos a los resultados del gobierno por parte de las entidades de la cartera correspondiente.

Fuentes: UNDESA/IBP 2022, Encuesta de las EFS y autores del capitulo; https://www.finance.gov.au/government/federal-budget/
budget-process

Las entidades pagadoras desembolsan fondos Filipinas, ha introducido un mecanismo de

de la tesoreria del gobierno para liquidar las desembolso sin cheques ni efectivo por el que
obligaciones que contrajeron por la entrega las entidades/organismos liquidan el pago de
de bienes y servicios a los ciudadanos. (Para los bienes y servicios que adquirieron mediante
agilizar el proceso de pago, el departamento transacciones de banco a banco en lugar de
presupuestario de algunos paises, entre ellos chequesy anticipos en efectivo).

Cuadro 6.3. Un ejemplo de reglamento sobre la gestion financiera del
presupuesto de una entidad

En Sudafrica, el Reglamento del Tesoro 2.1.3 prevé que el contable (de una entidad/departamento)
ejecute las tareas relacionadas con la gestion financiera eficaz del departamento, incluido el ejercicio de
practicas de control presupuestario sélidas, el funcionamiento de los controles internos y la elaboracion
puntual de informes financieros. El mismo reglamento también responsabiliza al responsable financiero
de una entidad/departamento de la presentacion de los documentos finales a su Oficina de Finanzas
Publicas/Presupuesto.


https://www.finance.gov.au/government/federal-budget/budget-process
https://www.finance.gov.au/government/federal-budget/budget-process
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Financiacion y gastos extrapresupuestarios denominados "gastos extrapresupuestarios’,
“partidas por debajo de la linea” y gastos “por la
Los tres principios de universalidad, unidad puerta de atras”. Los fondos extrapresupuestarios
y especificidad para el cumplimiento de las son fondos de la entidad. autorizados por
funciones presupuestarias guian a los gobiernosa ey y depositados en los bancos depositarios
elaborar los presupuestos de forma que los gastos ~ gubernamentales. que se utilizan para gastos

financiados por impuestos/tasas y todos los que no forman parte del presupuesto ni se
ingresos recaudados (universalidad) se indiquen mencionan en el documento presupuestario.*®
en el documento presupuestario; todos los gastos ~ Con esta configuracién comdn de los fondos
previstos y los ingresos que se recaudaran se extrapresupuestarios, los gastos o la informacién
presenten para orientar a las autoridades a decidir ~ Presupuestaria tienden a ocultar el alcance real
sobre la aprobacién del presupuesto (unidad); y del gasto publico, los empréstitos, la deuday la

los gastos e ingresos se especifiquen por separado ~ carga de intereses.™ (Véase el Capitulo 3.)

con el detalle necesario (especificidad).””
Los auditores pueden utilizar las mismas

A pesar de los esfuerzos por elaborar un orientaciones y referencias de este capitulo al
presupuesto que cumpla estas normas, las evaluar los riesgos de credibilidad en la utilizacion
instituciones presupuestarias suelen encontrar de fondos procedentes de la financiacion
dificultades a la hora de consolidar otras formas extrapresupuestaria, considerando el impacto de
de gastos que amenazan el funcionamiento estas operaciones sobre la deuda publicay los

y la credibilidad del presupuesto. Son los pasivos contingentes (en concreto, los derivados

de garantias).

Cuadro 6.4. EFS India: La financiacion extrapresupuestaria y la
necesidad de su transparencia

En enero de 2021, en una presentacién ante la Comisién de Finanzas de la India, el Contralor y Auditor
General sefal6 que las cifras de déficit del gobierno central podrian ser considerablemente mas
elevadas que las comunicadas en el presupuesto de su gobierno. La EFS de India sugirié un marco
politico para la financiacién extrapresupuestaria que deberia incluir la transparencia sobre el importe, la
justificacion y la finalidad de la financiacion.

Fuente: The Economic Times (indiatimes.com) |La hora de |la verdad - Qué es la financiacion extrapresupuestaria y por gué todo el
mundo quiere saberlo esta vez

137 OCDE, 2004. OECD Journal on Budgeting, Volume 4 Issue 1, OECD Publishing, Parfs, https://doi.org/10.1787/budget-v4-1-en
138 https://www.dbm.gov.ph/wp-content/uploads/BESF/BESF2019/GLOSSARY.pdf

139 The Economic Times (indiatimes.com), 2021. Qué es la financiacién extrapresupuestaria y por qué todo el mundo quiere saberlo esta vez - ;Qué es? https://economictimes.
indiatimes.com/news/economy/finance/what-is-off-budget-financing-and-why-everyone-wants-to-know-about-it-this-time/what-is-it/slideshow/80478104.cms



https://economictimes.indiatimes.com/news/economy/finance/what-is-off-budget-financing-and-why-everyone-wants-to-know-about-it-this-time/what-is-it/slideshow/80478104.cms
https://economictimes.indiatimes.com/news/economy/finance/what-is-off-budget-financing-and-why-everyone-wants-to-know-about-it-this-time/what-is-it/slideshow/80478104.cms
https://www.dbm.gov.ph/wp-content/uploads/BESF/BESF2019/GLOSSARY.pdf
https://economictimes.indiatimes.com/news/economy/finance/what-is-off-budget-financing-and-why-everyone-wants-to-know-about-it-this-time/what-is-it/slideshow/80478104.cms
https://economictimes.indiatimes.com/news/economy/finance/what-is-off-budget-financing-and-why-everyone-wants-to-know-about-it-this-time/what-is-it/slideshow/80478104.cms
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Fuentes de financiacién y utilizacion
de unidades gubernamentales
subnacionales/sub-soberanas/locales
y/o corporaciones gubernamentales/
empresas estatales (SOE)

En muchos paises, la creciente descentralizacion
de la gobernanza significa que se asignan
mayores responsabilidades y funciones a los
gobiernos locales. Por ejemplo, algunos paises
asignan hasta la mitad de sus presupuestos
nacionales a los niveles inferiores de gobierno."*
La descentralizacién de programas sectoriales,
como los de sanidad, educacion y bienestar
social, se considera una forma mas eficaz de
garantizar que los beneficiarios previstos reciban
las prestaciones previstas en dichos programas.
(Véase el Capitulo 1) Discernir en qué medida esto
es asi deberia considerarse entre las prioridades
de auditoria de las EFS para reforzar la credibilidad
presupuestaria tanto a nivel de la ejecucién del
programa o del gasto de la entidad como del
conjunto del gobierno.

También se anima a los auditores responsables
de fiscalizar los niveles inferiores de gobierno
(subnacional/local) y otros tipos de entidades
gubernamentales (por ejemplo, corporaciones
gubernamentales) a que utilicen esta guia para
evaluar los riesgos de credibilidad de dichas
entidades. Sin embargo, muchas EFS sélo tienen
un mandato limitado -si es que tienen alguno-
para auditar el nivel subnacional de gobiernoy
las corporaciones gubernamentales. Por lo tanto,
en estos paises con una supervisién limitada en
los niveles inferiores de gobierno, el uso de los
fondos por parte de las entidades podria escapar
a un nivel suficiente de escrutinio y rendicion de
cuentas.

En la mayoria de las jurisdicciones, los accionistas
de las corporaciones gubernamentales o de las
empresas publicas tienen la responsabilidad
principal de nombrar y/o aprobar al auditor
externo, y sélo algunos gobiernos confian

en las EFS para auditar las corporaciones
gubernamentales/empresas publicas con el fin de
evaluar el uso de los activos y las finanzas publicas
y la observancia de las normativas legales.™

No obstante, los auditores que tienen autoridad
para investigar los gastos de estas instituciones
desempefian un papel importante en el fomento
de la credibilidad presupuestaria. Los debates y
las orientaciones que se ofrecen en este capitulo
hablan de la universalidad de investigar los
riesgos para la credibilidad sean cuales sean las
fuentes de financiacion, el proceso de ejecucion
del presupuesto/fondo y el nivel de gobierno
(entidades, instituciones o ministerios) que
prestan servicios y ofrecen programas a las partes
interesadas.

Factores adicionales que afectan ala
ejecucion del presupuesto a nivel de
programa/entidad

Entre los factores adicionales que influyen en la
ejecucion del presupuesto a nivel de programa/
entidad se encuentran la traslacion de las
prioridades estratégicas del gobierno central a las
entidades individuales; la adecuacion y claridad
de las normativas y leyes presupuestarias; y la
viabilidad de los programas que se aprueban
mediante enmiendas legislativas/del Congreso.
Estos factores, que varian de un pais a otro,
suelen reflejar los poderes e intereses relativos
del Ejecutivo y el Legislativo en la planificacion,
priorizacién y aprobacion de los programas, asi

140 Arturo Herrera Gutiérrez, 2015. “;De qué hablamos cuando hablamos de gobiernos “subnacionales”? Blog del Banco Mundial, https://blogs.worldbank.org/en/governance/

what-are-we-talking-about-when-we-talk-about-subnational-governments

141 OCDE, 2022. Supervisién de los resultados de las empresas estatales: Guia de buenas prdcticas para la elaboracién de informes anuales agregados, https://web-archive.oecd.

org/temp/2022-01-28/622294-monitoring-performance-state-owned-enterprises.ntm



https://blogs.worldbank.org/en/governance/what-are-we-talking-about-when-we-talk-about-subnational-governments
https://blogs.worldbank.org/en/governance/what-are-we-talking-about-when-we-talk-about-subnational-governments
https://web-archive.oecd.org/temp/2022-01-28/622294-monitoring-performance-state-owned-enterprises.htm
https://web-archive.oecd.org/temp/2022-01-28/622294-monitoring-performance-state-owned-enterprises.htm
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como las consideraciones politicas que influyen y el podery la capacidad relativos del Ejecutivo y
en las relaciones entre ambos poderes. Al auditar el Legislativo para comprender mejor los diversos
entidades y/o programas, los auditores deben factores que influyen en los riesgos para la

tener en cuenta el marco juridico presupuestario credibilidad presupuestaria en su pais.

Cuadro 6.5. Ejemplos de influencia ejecutiva y legislativa en la
preparacion del presupuesto y la planificacion de programas

Nigeria: Una investigacion reciente del International Budget Partnership (IBP) sefiala al poder
Legislativo como uno de los principales impulsores de los problemas de credibilidad presupuestaria en
Nigeria. El poder Legislativo tiene un poder considerable para enmendar el presupuesto y lo utiliza para
modificarlo cada afio. En los Ultimos afios, los datos mostraron que el poder Legislativo contribuyé a la
infrautilizacion del presupuesto al introducir proyectos adicionales que no pudieron llevarse a cabo.

Filipinas: En 2011, el Ejecutivo introdujo el Programa de Aceleracion de Desembolsos (DAP, por sus
siglas en inglés) como un programa de reforma destinado a agilizar el gasto publico e impulsar el
crecimiento econémico permitiendo al Gobierno aplicar procesos racionalizados en la ejecucion
del presupuesto. El DAP no era un fondo, sino un mecanismo “para apoyar programas y proyectos
prioritarios y de alto impacto utilizando ahorros y fondos no programados”. Dada la preocupacion
publica e institucional sobre la legitimidad y constitucionalidad del programa, se llevaron a cabo
auditorias de los programas y proyectos financiados por el DAP y el alto tribunal celebré audiencias
sobre el asunto. En julio de 2014, el alto tribunal declaré inconstitucionales tres programas del DAP.

Brasil: Aunque algunos cambios constitucionales han mejorado la objetividad, la transparenciay el
caracter inclusivo de las enmiendas presupuestarias (sobre todo con vistas a la redistribucion de
recursos a las regiones mas pobres), el proceso de enmienda del presupuesto también se ha vuelto
mas complejo y oneroso en términos de asignacién de recursos. El presupuesto propuesto por el
Ejecutivo puede ser enmendado por la legislatura de cuatro formas diferentes: a través de enmiendas
de diputados individuales, delegaciones estatales, comisiones del Congreso y ponentes. Los actores
politicos suelen aprovechar las debilidades del proceso para promover sus intereses politicos y
personales, lo que a su vez afecta la viabilidad técnica y la implementacion exitosa de programas y
proyectos.

Costa Rica: El Parlamento incorpora todo un capitulo en la Ley de Presupuesto sobre ejecucién
presupuestaria que establece reglas de subejecucion presupuestaria y condiciones para la ejecucion de
ciertos gastos, lo que afecta el cumplimiento de las metas anuales y la eficiencia y flexibilidad del gasto.

Fuentes: Nigeria: S. Atiku y J. Lakin, 2019. jEs increible! Los contornos de la credibilidad presupuestaria en Nigeria, Washington

DC, IBP, https://internationalbudget.org/wp-content/uploads/the-contours-of-budget-credibility-in-nigeria-ibp-2019.pdf ; Filipinas:
“The Disbursement Acceleration Program” https://www.dbm.gov.ph/wp-content/uploads/DAP/Dap%20Page/%5bSlides%5d%20
Secretary%20Abad%27s%20DAP%20Presentation%20to%20the%20Senate.pdf ; COA checking Palace's spending booster program
(rappler.com); Brasil y Costa Rica: Contribucion de la EFS de Brasil y la EFS de Costa Rica para la elaboracion de este capitulo.



https://internationalbudget.org/wp-content/uploads/the-contours-of-budget-credibility-in-nigeria-ibp-2019.pdf
https://www.dbm.gov.ph/wp-content/uploads/DAP/Dap%2520Page/%255bSlides%255d%2520Secretary%2520Abad%2527s%2520DAP%2520Presentation%2520to%2520the%2520Senate.pdf
https://www.dbm.gov.ph/wp-content/uploads/DAP/Dap%2520Page/%255bSlides%255d%2520Secretary%2520Abad%2527s%2520DAP%2520Presentation%2520to%2520the%2520Senate.pdf
https://www.rappler.com/philippines/40249-coa-disbursement-acceleration-program/%23error%3Dlogin_required%26state%3D04494ce7-9e4c-4a7b-ab21-b22b993f0280%26iss%3Dhttps%253A%252F%252Fsso.rappler.com%252Frealms%252Frappler
https://www.rappler.com/philippines/40249-coa-disbursement-acceleration-program/%23error%3Dlogin_required%26state%3D04494ce7-9e4c-4a7b-ab21-b22b993f0280%26iss%3Dhttps%253A%252F%252Fsso.rappler.com%252Frealms%252Frappler
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Factores comunes de riesgo para
la credibilidad en la ejecucién del
presupuesto y de programas

El sistema tradicional de ejecucién presupuestaria
se centra en el cumplimiento, que puede

lograrse cuando existen controles de entrada
detallados para disminuir o evitar los excesos y las
desviaciones presupuestarias.® Las desviaciones
presupuestarias (exceso de gasto e infrautilizacién
del presupuesto) pueden producirse por el
incumplimiento por parte de las entidades de los
limites de gasto definidos por el propio presupuesto
o de las normas y reglamentos aplicables.

Los principales riesgos para la ejecucion del
presupuesto se refieren a si es probable que se
cumplan los objetivos de déficit y si los ajustes
presupuestarios determinados en la fase de
elaboracién del presupuesto se estan aplicando
segln lo previsto. En el lado de los gastos del
presupuesto, los riesgos se refieren a si es probable
que el gasto presupuestario real se mantenga

dentro del presupuesto establecido, si se aplican
cambios incidentales en las prioridades de gasto en
areas o programas especificos segun lo previsto, y
si se produce alguin problema, como la acumulacién
de obligaciones de pago o la sobreestimacion de los
ingresos, durante la ejecucion del presupuesto.*?

Cualquier analisis o evaluacion de la ejecucién y los
controles presupuestarios debe abarcar también
las cuestiones relacionadas con la preparacion
del presupuesto, y considerar tanto los riesgos
de una presupuestacion repetitiva y disruptiva,
como los requisitos de los controles de tesoreria
y los controles de cumplimiento.** Estos riesgos
de credibilidad pueden producirse a pesar de
contar con sistemas de ejecucion presupuestaria
que garanticen que los recursos utilizados

para implementar las politicas se incorporan al
presupuesto previsto.

Para los auditores, el punto de partida habitual para
analizar los riesgos de credibilidad presupuestaria
es familiarizarse con los factores de riesgo del
entorno del programa/entidad fiscalizado. Un

Cuadro 6.6. Una nota sobre la presupuestacion basada en los resultados

La falta de alineacion entre los gastos y los objetivos estratégicos del gobierno supone un riesgo para
la credibilidad. Para abordar este problema, cuando es factible, algunos paises estan avanzando hacia
una presupuestacion basada en los resultados, que alinea los gastos con los objetivos y prioridades
estratégicos del gobierno y constituye una herramienta importante para mejorar la orientacién del
rendimiento, incluida la evaluacion de programas y la revision del gasto. El presupuesto basado en los
resultados, ademas de alinear los gastos con la estrategia, los objetivos y las prioridades del gobierno,
constituye una herramienta importante para mejorar la orientacion de los resultados, incluida la
evaluacion de programas y la revision del gasto. (Véanse las mejores practicas de la OCDE para la
elaboracién de presupuestos basados en los resultados y el Capitulo 3.)

142 Banco Asiatico de Desarrollo, 1999. Gestién del gasto publico, https://www.adb.org/publications/managing-government-expenditure

143 FMI (s.f.). Directrices para la gestidn del gasto piblico-Seccidn 4--Ejecucion presupuestaria https://www.imf.org/external/pubs/ft/expend/guide4.htm
144 Banco Asiatico de Desarrollo, 1999.



https://one.oecd.org/document/GOV/PGC/SBO%282018%297/en/pdf
https://one.oecd.org/document/GOV/PGC/SBO%282018%297/en/pdf
https://www.adb.org/publications/managing-government-expenditure
https://www.imf.org/external/pubs/ft/expend/guide4.htm
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analisis reciente de 80 informes de auditoria de

20 paises indic6 que los problemas comunes de
ejecucion presupuestaria suelen estar relacionados
con las capacidades y los procedimientos de
gestion, la documentacion de los gastos, la
estimacion de los costes/gastos, el calendario de
los gastos y la generacion, capturay gestion de la
informacioén sobre el rendimiento*

Otros tipos de problemas de ejecucion que
pueden crear riesgos para la credibilidad del

presupuesto son la documentacién deficiente de
los gastos, los gastos injustificados y su utilizacion
para fines no previstos, el incumplimiento de las
leyes, normas y reglamentos, y las deficiencias de
control interno. (Véase el Capitulo 2.)

Los factores clave de riesgo para la credibilidad
comunmente evaluados por los auditores sobre
la ejecucion del presupuesto a nivel de programa/
entidad se describen en la Tabla 6.2 junto con
algunas conclusiones relevantes de las EFS.

Tabla 6.2. Factores comunes de riesgo de credibilidad presupuestaria a nivel de programa/entidad

(y observaciones de la muestra)

Factores de riesgo comunes

Muestra de observaciones de las EFS sobre los
factores de riesgo

Capacidad y procedimientos de gestion

e Incoherencias entre los sistemas de informacion
y los marcos juridicos.

e Procedimientos administrativos deficientes que
provocan excesos o infrautilizaciones de recursos
con repercusiones en la prestacion de servicios.4

« Lafalta de reglamentos, instalacionesy
mecanismos para aplicar los programas sociales
contribuye a que se produzcan desviaciones
durante la ejecucion que conducen a un gasto
insuficiente (Indonesia).

« Paralos programasy proyectos con beneficiarios
intersectoriales que son ejecutados por multiples
instituciones, la coordinacion de los organismos
de ejecucion es fundamental para minimizar los
lapsus en la planificacion de los programas y la
consecucion de los resultados determinados
(Filipinas).

Documentacion de gastos

« Faltadeintegracion, consolidacién y referencias
cruzadas de todas las actividades relativas a las
medidas adoptadas en materia de gasto.

o Escasaintegracion de la documentacion en los
sistemas financieros del gobierno.

« Falta de documentacion (es decir, falta de
informes, registros, pruebas justificativas, etc.).

« Losfuncionarios responsables de la ejecucion de
un presupuesto confundieron las clasificaciones
de lainformacidn presupuestaria, lo que provocé
que su declaracion presupuestaria no fuera real o
verdadera (Egipto).

e Laejecucion del presupuesto no esta totalmente
respaldada por datos fiables y validos sobre los
beneficiarios de los programas gubernamentales
(Indonesia).

145 A. Guillan Montero, 2021.
146 Ibid. (A. Guillan Montero, 2021.)
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Factores de riesgo comunes

Muestra de observaciones de las EFS sobre los
factores de riesgo

Estimacion de costes y gastos
Mala estimacion de los costes:

«  Significa que los presupuestos son inexactos, lo
que puede impedir la capacidad de gasto

« Hace imposible comprobar el gasto para
gestionary prevenir los excesos.

El Ministerio de Finanzas intenté controlar

los gastos globales infra-presupuestando los
programas de educacién y sanidad, y mediante
créditos centralizados que requerian la
aprobacién del Ministerio de Finanzas para ser
reasignados y utilizados. El resultado ha sido un
mayor volumen de reasignaciones, el aumento de
la burocracia, el impago de los gastos a su debido
tiempo y el problema recurrente de los atrasos
(Portugal).

Calendario del gasto

« Ellapso de tiempo entre la autorizaciény el
gasto real puede facilitar un gasto no autorizado
gue provoque una desviacion del presupuesto
aprobado.

Se han producido retrasos significativos, de
hasta 132 dias laborables, en la tramitacién de las
autorizaciones especificas' que se expiden a las
entidades de gasto para contraer obligaciones en
su fondo de apoyo al gobierno local, que ayuda a
los municipios a prestar servicios basicos a sus
electores. Estos retrasos dificultan la ejecucion
puntual de proyectos y programas prioritarios
financiados con dichos fondos, que podrian haber
beneficiado a la poblacion de las localidades
(Filipinas).

Generacion, captura y gestion de la informacion sobre
el rendimiento

e Ladebilidad de los sistemas de captacion o
recopilacion de informacion sobre el rendimiento
afecta a la suficiencia y adecuacién de los
indicadores de rendimiento y los objetivos de los
programas y proyectos gubernamentales.

La distribucién de fondos a algunos programas
sociales no se realizé a tiempo, ni en la cantidad
adecuada, ni a los beneficiarios previstos. Como
consecuencia, se han producido desviaciones
con respecto al presupuesto previsto, lo que
podria socavar la eficacia del programa a la
hora de cumplir las metas y los objetivos.

Estos problemas se han debido a la falta de
datos fiables y validos sobre los beneficiarios,
asf como a un sistema de informacién que no
esta totalmente optimizado para apoyar la
planificacion gubernamental y la ejecucién del
programa (Indonesia).

Fuentes: Los factores de riesgo comunes sobre la ejecucién y aplicacion del presupuesto se basan en el informe de A. Guillan
Montero 2021. Los ejemplos de EFS se seleccionaron a partir de las respuestas a la encuesta de UNDESA/IBP a los miembros de

INTOSAI realizada en 2022.

147 En Filipinas, la autorizacion especial se denomina Orden Especial de Autorizacién de Adjudicacion (SARO, por sus siglas en inglés).
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Varios de estos riesgos pueden detectarse
simultdneamente al examinar la ejecucién
presupuestaria de programas o por entidades y
pueden aparecer en combinacion con riesgos de
todo el gobierno. Los riesgos pueden solaparse
debido a las areas de gestién presupuestariay

de programas que atraviesan la ejecucién del
presupuesto y la implementacién de los programas.

6.2. Evaluar los riesgos de
credibilidad presupuestaria a
nivel de programa/entidad

Esta seccion ofrece orientacion sobre como pueden
tenerse en cuenta los riesgos para la credibilidad
presupuestaria en el trabajo de auditoria a nivel de
programa/entidad -planificacién de la auditoria,
realizacidn de los procedimientos de auditoria/
respuestas a los riesgos, evaluacion de la evidencia
y formacién de conclusiones y recomendaciones-y
teniendo en cuenta el mandato, las capacidades

y los recursos de la EFS. A la hora de evaluar los
riesgos de credibilidad presupuestaria a nivel de
programa/entidad, los auditores pueden seguir

el proceso de auditoria tipico que implementan

la mayoria de las EFS y aplicar las normas de
auditoria pertinentes, tal y como se ha presentado
anteriormente en el Capitulo 2.

Planificacion

La planificacion de una auditoria que examine los
riesgos para la credibilidad presupuestaria a nivel
de programa/entidad es necesaria tanto en la fase
estratégica como en la de encargo de auditoria.
Estas actividades de planificacion pueden dar lugar
alaidentificacion de areas y programas criticos de
auditoria (tema/s de auditoria) que probablemente
afecten a la credibilidad presupuestaria.

Planificacién estratégica

Como parte del proceso de planificacion
estratégica, una EFS puede proporcionar
instrucciones claras de auditoria a sus auditores
sobre como determinar, formular y aplicar planes
y procedimientos de auditoria que tengan en
cuenta los riesgos de credibilidad desde el
principio del afio fiscalizado. El plan estratégico de
auditoria o un plan similar de alto nivel de una EFS
deberia convertirse en el documento guia a nivel
institucional que conduzca en esta direccion.

A través del enfoque de auditoria estratégica en la
planificacion, las EFS pueden examinar hasta qué
punto las entidades han articulado sus metasy
objetivos que contribuyen al desarrollo sostenible a
nivel nacional*® Ademas, las EFS pueden examinar
si las entidades han desarrollado estrategias para
alcanzar los objetivos y si se utilizan pruebas sobre
los resultados y la planificacion estratégica, la
asignacion de recursos publicos, el seguimiento,

la evaluacion y la elaboracion de informes*® Una
forma de hacerlo es detallando el nimero de
auditorias objetivo de programas y entidades, asi
como las necesidades de formacién y los recursos
que se requieren en el plan estratégico de la EFS,
que sera apoyado, supervisado e implementado
por los planes operativos anuales de la EFS. Con
esta articulacion vertical de las prioridades a
auditar, los auditores que evallen la credibilidad
presupuestaria a nivel de programa/entidad estaran
debidamente comprometidos con el/los tema/s de
auditoria seleccionado/s.

Las EFS pueden tener diferentes enfoques para
identificar el universo de areas criticas a fiscalizar.
A modo de ejemplo, en el Cuadro 6.7 se presenta la
practica de la EFS de Bulgaria.

148 INTOSAI Rusia (s.f.). "Auditoria estratégica’, https://intosairussia.org/chair-goals/strategic-audit.html

149 Ibid.
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Cuadro 6.7. Determinacion de las areas de investigacion para una
auditoria de cumplimiento del presupuesto a nivel de entidad en Bulgaria

Los auditores identifican tres grupos de actividades en funciéon de su relacién con el proceso
presupuestario:

« Areas relacionadas con la ejecucion de la parte de ingresos del presupuesto que incluye procesos/
subprocesos de planificacién, administracion de ingresos y ejecucion de la parte de ingresos de
la entidad (procedimiento presupuestario, ejecucion de ingresos fiscales y no fiscales, ingresos
procedentes de los fondos de la Unién Europea, otros).

« Areasrelacionadas con la ejecucién de la parte de gastos del presupuesto, que se refiere a la asuncién
de obligaciones y la realizacion de gastos (gastos de personal, costes de mantenimiento, gastos de
capital, gastos de contratacion publica, gastos profesionales, de formacion y reciclaje, etc.).

« Areasrelacionadas con la adquisicién, gestion y enajenacion de bienes inmuebles que incluye
la planificacion, el préstamo de bienes inmuebles, la provisién de alojamiento, la compray las
donaciones a favor del Estado, entre otras.

Estas areas se analizan segln dos criterios principales:
« Segun las funciones (poderes) de la entidad.
« Relaciones de la actividad especifica con el proceso presupuestario (ingresos de la actividad y

proteccion de la propiedad de la entidad).

Fuente: Contribucion de la EFS de Bulgaria a la encuesta 2022 de UNDESA/IBP.

Figura 6.2.1 Actividades en la seleccion del tema de auditoria

( NIVEL ESTRATEGICO '

SELECCION DEL TEMA DE AUDITORIA

» Comprender los factores de riesgo para la credibilidad presupuestaria
* Determinar los criterios adecuados
* Identificar los temas de auditoria prioritarios
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Seleccioén del tema de auditoria

Determinar la prevalencia de los riesgos de
credibilidad en los programas y areas criticos
deberia ser el primer paso para evaluar estos
riesgos en las auditorias a nivel de programa/
entidad. Las EFS pueden utilizar una matriz

de factores de riesgo (véase la Tabla 6.3) para
identificar las areas de alto riesgo como posibles
temas de auditoria para las evaluaciones de los
riesgos de credibilidad y una matriz de criterios

de decision (véase el Cuadro 6.7) para seleccionar
cuales de estos temas seran sometidos a una
auditoria. A continuacion se presentan los pasos
esenciales para seleccionar el tema de auditoria
(es decir, comprender los factores de credibilidad
del presupuesto/aplicar los factores de riesgo a la
planificacion de la auditoria, determinar los criterios
adecuados e identificar los temas prioritarios

de auditoria) y se apoyan con la presentacién de
posibles herramientas para facilitar estas acciones.
Las EFS tienen practicas diferentes en la realizacion
de estos pasos dependiendo de sus contextos,

Tabla 6.3. Matriz ilustrativa de factores de riesgo

procedimientos internos, enfoques de auditoria,
herramientas de auditoria, etc.

(i) Comprender los factores de riesgo de
credibilidad presupuestaria

El conocimiento de los factores de riesgo de
credibilidad (tal y como se presentan en este
capitulo) y de otros factores relevantes del
contexto del pais/la EFS es importante y valioso.
Los auditores también deben comprender

qué programas sectoriales y actividades
gubernamentales actuales se consideran criticos
o de gran importancia.

En el Capitulo 2 se ofrecen criterios y preguntas
atiles que los auditores podrian tener en

cuenta a la hora de seleccionar la credibilidad
presupuestaria como tema de fiscalizacion.

Estos incluyen, entre otros, una evaluacién de

la relevanciay la importancia de la credibilidad
presupuestaria en el contexto nacional. En la
Tabla 6.3 se presenta un proceso de muestra para
evaluar las areas criticas para una auditoria a nivel
de programa/entidad.

Areas criticas para la auditoria Factores de riesgo* Total
i ii i v v i

Programas sectoriales y entidades responsables**

1. Servicios sociales (por ejemplo, sanidad, educacién, programas de v v v - v - 4
proteccion social, etc.)

2. Servicios econémicos (por ejemplo, infraestructuras, reforma v v v v v - 5
agraria, agricultura, comunicaciones, etc.)

3. Servicios publicos generales (por ejemplo, administracion general, v v v - v - 4
orden publico, seguridad, etc.)

4.Carga de la deuda (por ejemplo, servicio de la deuda, pago de v v v - v - 4

intereses, etc.)
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Areas criticas para la auditoria Factores de riesgo* Total
i ii i v v v

5. Defensa (por ejemplo, seguridad interior) v v v v v - 5

A nivel gubernamental

6.Adquisiciones v v v v v - 5

7. Néminas (sueldos y salarios, servicios de personal) - v v - v - 3

8.0tros

*Factores de riesgo: (i) Capacidad y procedimientos de gestion; (ii) Documentacion de los gastos; (i) Calendario de gastos; (iv)
Estimacién de costes y gastos; (v) Generacion, captura y gestion de la informacién sobre el rendimiento; (vi) Otros identificados

segln el contexto del pais/IAE.

**Los programas especificos y las entidades responsables pueden considerarse en la evaluacion real.

En la matriz de factores de riesgo, las EFS pueden
modificar el alcance de las clasificaciones en
cuanto a los programas sectoriales e incluir
programas especificos en funcién de su relevancia
para la credibilidad del presupuesto. Por ejemplo,
de acuerdo con la Carta Magna de la Mujer de
Filipinas, los auditores pueden considerar los
factores de riesgo de género y desarrollo (GYD), en
particular sobre la asignacién y utilizacion de los
fondos GYD por entidad. Para la documentacién,
los auditores deben incluir comentarios y la
justificacion de la calificacién por area critica.

Laidea de este ejercicio es ayudar a los auditores
a comprendery aclarar entre ellos la aparicién de
problemas de credibilidad y factores de riesgo en
importantes areas de auditoria de programasy
actividades gubernamentales. El area o areas de
auditoria criticas que rednan el mayor nimero de
factores de riesgo se consideraran de alto riesgo y
podran ayudar a priorizar el trabajo de auditoria.

(ii) Determinar los criterios adecuados

Una vez identificados los programas o actividades
de alto riesgo, las EFS identificaran el tema de
auditoria utilizando diversos criterios. Las EFS se
remitiran a sus politicas internas para los criterios y,

dependiendo de su flexibilidad, podran desarrollar
sus propios criterios y procedimientos de seleccion
para elegir los temas de auditoria. Aparte de

las leyes, normas y reglamentos nacionales que
puedan requerir una auditoria de determinados
programas o actividades gubernamentales,

se espera que las EFS/auditores consideren la
materialidad (todos sus aspectos apropiados),
laimportancia, los riesgos, la auditabilidad y

el impacto, entre otros criterios de seleccién.
Especialmente en el caso de los programas, el
auditor también puede considerar los compromisos
con las normas, las medidas y los resultados
adoptados por la direccién de la entidad fiscalizada,
incluidos los objetivos especificos.

Ademas de revisar los programas prioritarios en
cuanto al riesgo de credibilidad presupuestaria,
segln la Tabla 6.3, las EFS deben considerar la
credibilidad presupuestaria dentro de cada uno

de los criterios que elijan priorizar. Los criterios
para identificar los temas de auditoria, sus
respectivas descripciones y su relevancia para

la credibilidad presupuestaria se presentan en el
Anexo 6.1. Derivado de la Directriz de las Normas
de Auditoria de Desemperio de la INTOSAI sobre la
Seleccién de Temas de Auditoria de Desempefio™®.

150 INTOSAI-IDI, 2021. Manual de aplicacién de las ISSAI de auditoria de rendimiento. https://www.idi.no/work-streams/professional-sais/work-stream-library/performance-audit-

issai-implementation-handbook
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El Anexo 6.1 pretende ser un recurso Util para guiar  estratégicas de auditoria para un periodo
a las EFS a través de este proceso. determinado es mediante una Matriz de Criterios
de Decisién, utilizando una plantilla y unos pasos

(iii) Identificar los temas de auditoria prioritarios ~ €™M0 los que se ilustran en el Cuadro 6.8.

Después de establecer los criterios, las EFS
pueden evaluar los programas/actividades de alto
riesgo en funcion de los mismos para identificar
el tema de auditoria. Una forma de que una

EFS determinay documenta sus prioridades

Al identificar los temas prioritarios de auditoria

a nivel estratégico, las EFS tendran en cuenta los
recursos y las capacidades internas necesarios, asi
como la finalidad y el impacto de sus resultados.

Cuadro 6.8. Matriz de criterios de decision para determinar los temas de
auditoria para la credibilidad presupuestaria

El peso de cada criterio puede ser decidido por la EFS o los auditores, dependiendo del contexto de la
EFS. Cada programa/actividad se puntuara en funcion de los criterios y se calculara una puntuacién
ponderada en consecuencia. Una vez analizados y puntuados todos los programas/actividades, la EFS
debera clasificarlos en funcién de su puntuacion ponderada agregada. El programa/actividad con la
puntuacién mas alta se considerara prioritario para la auditoria.

Plantilla de matriz de seleccion de temas de auditoria

Criterios Peso* Tema 1 Tema 2 Tema 3 Tema 4
Puntu- Puntu- Puntu- Puntu- Puntu- Puntu- Puntu- Puntu-
acion acion acion acion acion acion acion acion

ponderada ponderada ponderada ponderada

Materialidad XX

Posible impacto XX

Mejora XX

Interés legislativo o & XX

publico

Riesgos para las EFS XX

Relevancia XX

Puntualidad XX

Auditabilidad XX

Otras obras XX

importantes

previstas o en curso

Solicitud de XX
auditoria
Puntuacion 100

ponderada agregada

Rango

*La EFS tiene flexibilidad para asignar puntos para los criterios seleccionados dependiendo de su contexto



UNDESA - IBP
Manual sobre credibilidad presupuestaria y auditorias externas

Esto también orienta a las EFS a la hora de decidir
el enfoque mas practico para auditar la credibilidad,
ya sea realizar las auditorias con (1) un enfoque
exclusivo en la credibilidad presupuestaria de un
programa/entidad; o (2) integrar los objetivos/
preguntas de auditoria alineados con la credibilidad
presupuestaria en otras areas/temas generales

de auditoria; o (3) relacionar los hallazgos con la
credibilidad presupuestaria. (Véase el Capitulo 2.)

Encargo de auditoria

Las consideraciones estratégicas se convierten
en importantes puntos de entrada para el
proceso de planificacién de la auditoria. Una vez
seleccionado y definido el tema de la auditoria,

comienza la planificacion a nivel de auditoria
individual. El proceso de planificacién a nivel de
auditoria individual depende de la adquisicién

de un conocimiento sélido del trabajo de los
programas o entidades que se van a auditary de la
comprension del tema de auditoria.

Comprender el tema de la auditoria /
Estudio previo

El estudio previo incluye dos actividades para
garantizar que el auditor tenga un conocimiento
suficiente del programa o la entidad que se va

a auditar: (i) adquirir conocimientos sobre el
tema de auditoria seleccionado, y (ii) realizar una
evaluacion de los riesgos.

Figura 6.2.2 Actividades en la comprension del tema de auditoria (estudio previo)
( NIVEL DE AUDITORIA '

Planificacion

COMPRENDER EL TEMA DE AUDITORIA (ESTUDIO PREVIO)

* Adquirir conocimientos sobre el tema de auditoria seleccionado
* Realizar una evaluacion de riesgos

de las operaciones de las entidades que se les
asignan. Recopilan informacién para comprender
la organizacion y las operaciones de las entidades,
los principales programas y actividades, los
resultados de auditorias anteriores, etc.

Basandose en estas dos actividades, el auditor
debe ser capaz de evaluar si la auditoria es realista,
alcanzable y probablemente (til.

(i) Adquirir conocimientos sobre el tema de la
auditoria

Los auditores pueden remitirse a las fuentes

de informacién resumidas en la Tabla 6.4 para

comprender mejor la ejecuciéon presupuestaria

a nivel de programa/entidad en relacién con la

muestra de factores de riesgo de credibilidad.

Los auditores suelen informarse sobre los
resultados de la fiscalizaciéon de un programa
o entidad de afios anteriores.® En algunas
EFS, como Filipinas, que siguen un enfoque
de fiscalizacion por residencia, los auditores
adquieren un amplio conocimiento practico

151 El enfoque de la auditorfa de residencia significa que los equipos de auditorfa tienen su oficina en los organismos asignados.
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Tabla 6.4. Fuentes comunes de informacion sobre programas/entidades por factor de riesgo de
credibilidad presupuestaria*

Factores de riesgo Fuentes de informacion

Capacidad y »  Presupuesto del Estado/ley de créditos generales

procedimientos de gestién « Detalles del programa/proyecto/actividades y directrices/reglamentos de
aplicacion

e Plan de trabajo y calendario de los programas

« Perfil de los ejecutores del programa auditado (por ejemplo, capacidades, el
mandato sobre las personas u oficinas que llevan a cabo el trabajo)

o Sistema de informacion a disposicion de los gestores

» Leyesorganicas o delegaciones que establezcan las funciones y
responsabilidades de la organizacion

Documentacion de gastos « Documentos oficiales que autorizan a los organismos gubernamentales a
contraer obligaciones
e Planes de compras publicas
e Usode un SIGF integrado, existencia de registros en papel, recibos y otros
documentos relacionados

Calendario del gasto »  Recibos oficiales/documentos de asignacién/desembolso de efectivo
« Informes de rendimiento y rendicién de cuentas de los organismos de
ejecucion

« Sistemas de informacion financiera

Estimacion de costesy o Parametros presupuestarios
gastos «  Propuestas presupuestarias de programas/agencias
« Informes de rendimiento y rendicion de cuentas de los organismos de
ejecucion

« Informes de ejecucion presupuestaria

Generacion, capturay « Normasy directrices gubernamentales sobre informes de rendimiento y

gestion de la informacion rendicién de cuentas

sobre el rendimiento « Informes de rendimiento y rendicién de cuentas de los organismos de
ejecucion

* El auditor puede obtener informacion de otras fuentes en funcion del entorno, si lo considera pertinente

(ii) Realizar una evaluacion de riesgos tema de auditoria hasta las actividades del estudio
previo, se consolidaran en el proceso de evaluacion
de riesgos. (Los factores de riesgo comunes
durante la ejecucion del presupuesto se explicaron
anteriormente en este capitulo). Se espera que los
auditores identifiquen los riesgos especificos y los
definan, como se ilustra en la Tabla 6.3.

A nivel del encargo de auditoria, los auditores
identifican los riesgos de credibilidad
presupuestaria que pueden obstaculizar la
consecucioén de los objetivos del programa o
de las entidades. Estos datos, asi como toda la
informacién recopilada desde la seleccion del
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Identificar las causas profundas de los riesgos de
credibilidad presupuestaria permite a los auditores
comprenderlos mejory explorar un conjunto de
respuestas de auditoria méas especificas. Esto ayuda
a los auditores a hacer recomendaciones mas
perspicaces a las entidades sobre los riesgos y los
controles para prevenirlos. Los auditores pueden
utilizar diversas herramientas para la identificacion
y el andlisis de las causas raiz para complementar
su andlisis inicial de las causas potenciales de

los riesgos (por ejemplo, 5Porqués, diagrama de
Ishikawa y analisis del arbol de problemas).*? Véase
también el Cuadro 7.1 del Capitulo 7.

La identificacién de cuentas y actividades
especificas de la administracion permite a los
auditores evaluar si la entidad ha realizado algunos
procedimientos de control en relacién con sus
requisitos para el control interno de la ejecucion del
presupuesto.

Asimismo, un elemento importante de la evaluacién
de riesgos es la identificacion de respuestas para
abordar cada uno de los riesgos identificados. En
general, la auditoria es una forma de responder a
los riesgos. Al integrar el tema de la credibilidad
presupuestaria en una auditoria, los auditores
deben asegurarse de que las respuestas a los
riesgos los abordan de forma eficaz, ya que la
eleccién de los procedimientos de auditoria

dependera de la evaluacion de riesgos o del andlisis
de problemas.®® La evaluacién de riesgos también
orienta a los auditores en la formulacion de los
objetivos, el alcance y las preguntas de auditoria,
en particular sobre el tema de la credibilidad
presupuestaria.

En la Tabla 6.5 se presentan los posibles riesgos
y ejemplos ilustrativos, asi como los objetivos de
auditoriay las preguntas de auditoria especificas
relacionadas con cada factor de riesgo.

Disefio de la auditoria

Una auditoria bien disefiada que examine los
riesgos de credibilidad presupuestaria se basa en
objetivos, preguntas y criterios cuidadosamente
seleccionados, que deben estar informados por
la planificacién y las actividades del estudio
previo y claramente documentados. Los riesgos
de credibilidad pueden ser el objeto exclusivo de
una auditoria independiente o integrarse en un
ambito de auditoria mas amplio/regular. El disefio
de la auditoria implica la formulacion de objetivos
de auditoria claros y pertinentes, preguntas clave
y laidentificacion de criterios de auditoria, entre
otros elementos que estarian respaldados por la
documentacion de los planesy la estrategia de
auditoria.

Figura 6.2.3 Actividades del disefio de la auditoria

_____________________________ -
|( NIVEL DE AUDITORIA :
DISENO DE LA AUDITORIA

* Definir los objetivos de la auditoria y las preguntas clave
* Establecer el alcance de la auditoria

* Seleccionar criterios de auditoria

* Preparar el plan de auditoria y la estrategia general

152 La Fundacion Canadiense para la Auditorfa y la Rendicion de Cuentas prescribe el uso de herramientas de anélisis de las causas profundas en las auditorfas de desempefio
en su documento de debate sobre "Una mejor integracién del andlisis de las causas profundas en la auditoria del sector puiblico”, https://www.caaf-fcar.ca/images/pdfs/
research-publications/RootCauseAnalysisEN.pdf

153 Los auditores pueden consultar la ISSAI 100/49, https://www.issai.org/wp-content/uploads/2019/08/ISSAI-100-Fundamental-Principles-of-Public-Sector-Auditing.pdf
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(i) Definir los objetivos de la auditoriay las
preguntas clave

La definicion de los objetivos y del alcance de la
auditoria esta estrechamente relacionada con la

decision de la EFS sobre el enfoque de la auditoria.

Se anima a los auditores a formular objetivos y
preguntas de auditoria especificos relacionados
con la credibilidad presupuestaria para todas las
auditorias, no sélo para aquellas que se centren
en los riesgos de credibilidad presupuestaria o
integren este angulo. Si una auditoria no incluye
objetivos o preguntas especificos relacionados
con la credibilidad presupuestaria, los auditores

deben asegurarse de que los objetivos de la
auditoria sean lo suficientemente flexibles como
para relacionar los hallazgos prospectivos con la
credibilidad presupuestaria, seglin sea necesario,
durante la redaccién de las conclusiones. (Véanse
ejemplos en la Tabla 6.5.)

Para integrar el concepto de credibilidad
presupuestaria, los auditores parten de los
riesgos identificados y determinan los objetivos
y/o preguntas adecuados. Los auditores
pueden desglosar los objetivos de la auditoria
en preguntas de auditoria especificas para
asegurarse de que los objetivos de la auditoria

Tabla 6.5. Ejemplos de preguntas de auditoria para evaluar los riesgos de credibilidad presupuestaria

a nivel de programa

Factor de Riesgo Declaracion de Objetivo de Preguntas especificas Credibilidad

riesgo especifico riesgo auditoria® de auditoria presupuestaria -
integracion en la
auditoria

Capacidad y Incoherencias Los deficientes (AC) Comprobar si 1. ¢Existen criterios Visién amplia de

procedimien- entre los sistemas de control los beneficiarios del establecidos para la la credibilidad

tos de gestion sistemas de interno de la entidad programa fueron identificacion de los del presupuesto:

informacion. no proporcionan seleccionados de beneficiarios? evaluacion de los

objetivos precisos
ni/o la identificacién
de los beneficiarios
de los programas, lo
que puede dar lugar a
que el presupuesto se
sobrepase o se quede
corto.

acuerdo con las
cualificaciones/
criterios prescritos.

2. ;Se basa el proceso de
selecciéon/focalizacion en
los criterios establecidos?

(AD) Determinar
en qué medida el
programa alcanzé
sus metasy
objetivos.

Determinar si los
fondos del programa
se utilizaron para

el fin previsto (se
distribuyeron a

los beneficiarios
previstos).

1. ¢Se gasto el
presupuesto total del
programa de acuerdo con
los objetivos del mismo?
¢Cuéles son las causas
de las desviaciones, en
su caso?

2. ;Existen mecanismos
de control para garantizar
que

a. ¢Los beneficiarios de
los programas a los que
se dirige son captados de
forma precisay completa
en el sistema?

b. :Sélo los beneficiarios
cualificados son
destinatarios del
programa?

sistemas de control
interno, como
refuerzo/proteccion
de la credibilidad del
programa auditado

Podria ser el enfoque
exclusivo de la
auditoria o integrarse
en otra auditoria..
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Factor de Riesgo Declaracion de Objetivo de Preguntas especificas Credibilidad
riesgo especifico riesgo auditoria* de auditoria presupuestaria -
integracion en la
auditoria
Docu- Mala Los gastos (AF) Determinar Los gastos de programa De acuerdo con la
mentacion de estimacion efectuados por la si los gastos registrados: definicion estandar
gastos de costesy entidad pueden no registrados del 1. ¢Estan apoyados con de credibilidad
gastos estar relacionados programa estan documentacion valida presupuestaria: la
con la finalidad del respaldados con (ocurrencia)? auditoria se centra
programa. la documentacién en la fiabilidad de los
adecuada. 2. ¢ Estanreflejadosenlas  oagt0s del programa
cantidades adecuadas/
correctas (precision)? Podria integrarse
. en otra auditoria
3. gEstan. registrados o relacionar los
en el periodo contable resultados de la
adecuado (corte)? auditoria con la
4.;Estanincluidos enla credibilidad del
cuenta (clasificacion) presupuesto.
adecuada®. (Capitulo 2)
Calendario del Gastos no Se puede incurrir en [AC/AF/AD] 1. ¢Los gastos Puede ser estandar

gasto

autorizados

Retraso en el
gasto

gastos de programa
mas alla del periodo
autorizado/periodo
presupuestario que:
(a) faciliten el gasto
no autorizado de la
entidad, o (b) afecten
a la prestacion eficaz
de los servicios.

Determinar si

el presupuesto
asignado al
programa se
gasta/utiliza
dentro del periodo
presupuestario.

comunicados se han
efectuado dentro del
periodo del informe/
periodo presupuestario?
¢Hay gastos incurridos
mas alla del periodo
presupuestario?

2. ;Cuéles son los
factores/razones que
contribuyeron al gasto
inoportuno?

3. ¢Cdémo ha afectado el
retraso en la utilizacion
de los fondos del
programa a la prestacion
de servicios/objetivos del
programa?

(calendario del gasto)
0 una vision amplia
de la credibilidad

del presupuesto
(factores que afectan
a la puntualidad del

gasto).

Podria ser el enfoque
exclusivo de la
auditoria o integrarse
en otra auditoria

*AC=auditoria de cumplimiento; AF=auditoria financiera; AD=auditoria de desempefio

cubren suficientemente los riesgos identificados
(Tabla 6.5). La formulacion de preguntas de
auditoria especificas orienta a los auditores

en el proceso de recopilacion de datosy en el
analisis de la informacién en las siguientes fases

del proceso de auditoria. En una fase temprana
del proceso, el auditor puede determinar si

es probable que las preguntas de auditoria
seleccionadas den lugar a recomendaciones
constructivas.
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(i) Establecer el alcance de la auditoria

La definicion del alcance de la auditoria establece
los limites de la misma. Como se ha comentado
anteriormente, la EFS debe decidir el enfoque o la
estrategia, ya sea realizar una auditoria centrada
exclusivamente en la credibilidad presupuestaria
a nivel de entidad/programa o integrar una
evaluacion de los riesgos de credibilidad dentro
de una auditoria a nivel de programa/entidad. En
cualquiera de los dos casos, los auditores deben
ser capaces de limitar el alcance de la auditoria
para centrarse en los riesgos de credibilidad
significativos que guarden relacién con los
objetivos de la auditoria.

Para decidir el alcance de la auditoria, los
auditores tienen en cuenta el periodo de tiempo
de las operaciones del programa o entidad que se
va a cubriry la ubicacion geografica (localidad de
la entidad) que se va a abarcar en la auditoria.

(iii) Seleccione los criterios de auditoria'™*

Al auditar programas y entidades, los auditores
primero examinan y evallan las leyes, normas

y reglamentos nacionales para identificar los
criterios de auditoria adecuados en los que
basar sus procedimientos de fiscalizacién.

Estos criterios son los mas relevantes, ya

gue proporcionan conjuntos de directrices

e informacién importante sobre el marco de
gobernanza del sector publico y las caracteristicas
especificas de la gestién presupuestaria en el
contexto del pais. El auditor también puede
tener en cuenta las normas, las medidas y los
compromisos de rendimiento adoptados por la
direccién del programa o la entidad, incluidos los
objetivos especificos.

Los auditores también pueden identificar los
criterios de auditoria pertinentes para evaluar
los riesgos de credibilidad de la ejecucion

presupuestaria a nivel de programa/entidad en las
normas y buenas practicas internacionales.’®

(iv) Preparar el plan de auditoria y la estrategia
general

Los auditores deben remitirse a sus directrices
internas sobre la preparacion del plan de auditoria,
el programa de auditoria, la matriz de disefio de
auditoria, etc., segun el tipo de auditoria que se
vaya a realizar. Sin embargo, al preparar estos
documentos de auditoria, los auditores deben
asegurarse de que el enfoque en la credibilidad
presupuestaria o la integracion de una perspectiva
de credibilidad presupuestaria se refleje
claramente en dichos planes y documentos (por
ejemplo, proporcionando objetivos o preguntas

de auditoria centrados en la credibilidad
presupuestaria en los programas de auditoria).
Estos planes de auditoria proporcionan a los
auditores una orientaciéon a medida que se
adentran en la realizacion de la auditoria, pero
también pueden ajustarse y perfeccionarse seglin
sea necesario teniendo en cuenta los resultados
que vayan surgiendo a lo largo del proceso de
auditoria.

Realizacion de la auditoria

La realizacién de la auditoria se refiere a las
actividades necesarias para ejecutar todos los
elementos de auditoria que han sido planificados
por los auditores. En esta fase, los auditores
deben obtener pruebas de auditoria suficientes

y apropiadas para establecer los resultados de

la auditoria, extraer conclusiones pertinentes

en respuesta a los objetivos y preguntas de

la auditoria y emitir recomendaciones. Estas
actividades implican la consulta/comunicacién
con la entidad auditaday la recopilacion eficaz de
datos y pruebas. Es fundamental que los auditores

154 Obsérvese que los “criterios de seleccién” presentados en el Cuadro 6.7 se refieren a los pasos a nivel estratégico para decidir qué auditar de entre los numerosos programas,
proyectos y actividades, mientras que los “criterios de auditoria” son los puntos de referencia utilizados para evaluar la materia (programas auditados), ISSAI 100/27.

155 Muchas de estas mejores practicas y normas se analizan en el Capitulo 1.
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Figura 6.2.4 Actividades de ejecucion de la auditoria
( NIVEL DE AUDITOR{A '
Realizacion

EJECUCION DE LA AUDITORIA (TRABAJO DE CAMPO)
| I
* Recopilar evidencia/datos
* Formular hallazgos sobre los resultados de auditoria.

. /
analicen y evaltien los datos y las pruebas las pruebas. El ejercicio de un juicio profesional
teniendo en cuenta la credibilidad presupuestaria  sélido es especialmente necesario para evaluar si
reflejada en los objetivos y las preguntas de la la cantidad y la calidad de la evidencia permitiran
auditoria. Al realizar la auditoria, los auditores llegar a conclusiones adecuadas o si es necesario
deben seguir el plan de auditoria (que debe considerar fuentes alternativas de evidencia.
ajustarse si es necesario) y llevarla a cabo de
acuerdo con las normas de auditoria adoptadas (ii) Formular conclusiones sobre los resultados
por la EFS. de la auditoria

Las conclusiones de la auditoria son el resultado
de la comparacién entre los criterios de auditoria
(“lo que deberia ser”) y la condicion (“lo que es”, la
identificacion de la causa de cualquier desviacion
de los criterios (“por qué hay una desviacion

Ejecucion de la auditoria (trabajo de
campo)

(i) Recoger evidencia

Recopilar pruebas suficientes y adecuadas. de los criterios”), el efecto de dicha desviacién
Unos objetivos y procedimientos de auditoria (“cuales son las consecuencias”) y una evaluacion
bien elaborados permiten a los auditores de las pruebas disponibles® Al auditar los
recopilar eficazmente informacion y datos riesgos para la credibilidad presupuestaria de

gue se convierten en evidencia para apoyar un programa o entidad, los auditores siguen las

el andlisis de la credibilidad del presupuesto. normas y practicas de auditoria adoptadas para la
Los auditores deben estar alerta ante posibles documentaciony el anélisis de los resultados de la
problemas o debilidades en la informacién y los auditoria. En la Tabla 6.6 se ofrece una ilustracién
datos que recopilan, ya que esto puede afectar a de un hallazgo de auditoria real (el Capitulo 7

la fiabilidad, validez, suficiencia y pertinencia de también aborda los hallazgos de auditoria).

156 INTOSAI-IDI, 2021. Manual de implantacién de las ISSAI de auditoria de desempefio.
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Tabla 6.6. Ejemplo de hallazgo de auditoria a nivel de programa relacionado con la credibilidad del

presupuesto*

Factores de Riesgos Objetivo de la auditoria Hallazgos reales de
riesgo especificos [AD=auditoria de desempeiio; la EFS asociados a los
AC-auditoria de cumplimiento; factores de riesgoy a
AF-auditoria financieral. los riesgos especificos
Capacidady Incoherencias entre  [AD] Determinar en qué medida el “La distribucion de
procedimiento de los sistemas de programa ha alcanzado sus metas algunos programas
gestion informacion y objetivos. de asistencia del
[AD] Determinar si los fondos del gobierno na se lleva
programa se utilizaron para el fin a'cabo totalmente. a
previsto (se distribuyeron a los tiempo, en la cantidad
beneficiarios previstos). adecuada, [ni] a los
destinatarios previstos.
Calendario del Gastos no [AC/AF/AD] Determinar si el Las desviaciones del

gasto

autorizadosy
gastos retrasados

presupuesto asignado al programa
se ha gastado/utilizado dentro del
periodo presupuestario.

plan previsto, tal y como
figura en los documentos
presupuestarios,
[socavaran] la eficacia

de los programas de
asistencia.”

iii. Vincular los hallazgos relevantes con el
rendimiento de la entidad auditada

Al realizar auditorias relacionadas con la
credibilidad presupuestaria, se anima a los
auditores a vincular sus hallazgos de las
desviaciones presupuestarias con el rendimiento
del programa/entidad auditado. El proceso

del auditor de analizar las pruebas, desarrollar
conclusiones y elaborar recomendaciones es
una herramienta fundamental para abordar

las areas en las que los programas/entidades

demuestran practicas deficientesy, por lo tanto,
en las que la credibilidad presupuestaria es débil.
Las Directrices de Auditoria de Desempefio

de la ASOSAI sugieren un proceso adaptado
para vincular la evidencia, las conclusiones y

las recomendaciones.” Los auditores pueden
adoptar este proceso para las auditorias sobre
credibilidad presupuestaria con el fin de informar
a los usuarios del presupuesto, a las entidades

y a las partes responsables sobre las posibles
oportunidades de mejora. (Véase la Figura 6.3.)

157 ASOSAI, 2000. Directrices de Auditoria de Desemperio de ASOSAI. https://www.eurosai.org/en/databases/products/ASOSAI-Performance-Auditing-Guidelines/
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Figura 6.3 Proceso genérico para vincular pruebas, conclusiones y recomendaciones

Hallazgo de
la auditoria
("lo que es"
comparado
con "lo que
deberia ser")

Criterios de

o, Evidencia de
auditoria

la auditoria
("lo que es")

("lo que
deberia ser")

Estimar los
posibles
efectos de las
recomenda-
ciones,
cuando sea
posible

Elaborar

Determinar la .
conclusiones

causa y los
efectos del
hallazgo

y recomenda-
ciones de
auditoria

Fuente: Adoptado del manual de Auditoria de Desempefio de ASOSAI.

Informes y seguimiento

Las auditorias que examinan los riesgos de
credibilidad presupuestaria a nivel de programa/
entidad deben observar los requisitos de
informacién establecidos por la EFS respectiva,
basandose en su marco legal y sus acuerdos
institucionales. El objetivo de la emision de
informes de auditoria, recomendaciones de
auditoria y seguimiento de las recomendaciones
es proporcionar a las entidades y a los usuarios del
presupuesto la oportunidad de mejorar la gestion
del presupuesto y de los programas. El Capitulo 7
proporciona ejemplos e informacion practica.

6.3. Retos y lecciones aprendidas

Las auditorias del presupuesto a nivel de
programa/entidad siempre han cubierto los
riesgos y los elementos importantes de la
ejecucion presupuestaria, pero pocas EFS han
vinculado la credibilidad del presupuesto y
los conceptos relacionados con los hallazgos,
conclusiones y recomendaciones reales de
auditoria. El estudio y las discusiones en el
desarrollo de este manual anticiparon retos
significativos pero también lecciones que
ayudarian a los auditores a llevar adelante este
trabajo.

Retos clave en la evaluacion de los
riesgos de credibilidad presupuestaria a
nivel de programa/entidad

a) Mandato e independencia de la EFS. Las EFS
con un mandato y una independencia limitados
pueden encontrar un reto a la hora de incluir
auditorias de credibilidad presupuestaria en su
trabajo, ya que hacerlo requeriria enmiendas
constitucionales o el apoyo de las partes
interesadas para examinar la credibilidad
presupuestaria de ciertos programas y entidades.
Los desafios sobre el mandato y la independencia
tienen un efecto general sobre otros aspectos
organizativos de una EFS, como la justificacion de
recursos y capacidades para nuevas auditorias de
temas especificos, el establecimiento del enfoque/
alcance de la auditoria y el acceso a los datos,
entre otros.

b) Recursosy capacidades de la EFS. A las EFS
que no estan familiarizadas con el concepto de
credibilidad presupuestaria les puede resultar
dificil aprovechar al maximo sus recursos
humanos y sus conocimientos institucionales
sobre la materia, asi como desarrollar estrategias
y herramientas para llevar a cabo las auditorias.
Las aptitudes de los auditores también afectan

al alcance y la calidad de la auditoria que

realizan sobre la implementacién de las leyes
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y reglamentos presupuestarios en toda la EFS.
Las EFS deberian considerar la creacion de
capacidades sobre auditorias de credibilidad
presupuestaria y hacer hincapié en la importancia
de basarse en las politicas publicas y las
regulaciones como criterios de auditoria para
minimizar las interpretaciones variadas.

c) Determinacion del enfoque de la auditoria
(auditorias de credibilidad presupuestaria
exclusivas o integradas). Las EFS suelen
enfrentarse al reto de tener demasiados
programas y entidades que auditar en su

cartera. Esto puede hacer atin mas dificil para

los auditores determinar si centrar una auditoria
exclusivamente en la credibilidad presupuestaria
o integrar una perspectiva de credibilidad
presupuestaria en otra auditoria. Este reto podria
abordarse con instrucciones claras de auditoria
por parte de la autoridad fiscalizadora competente
y/o concienciando a la alta direccién de la EFS
sobre el valor de incorporar la credibilidad
presupuestaria en las auditorias.

d) Accesoy calidad de la informaciény los
datos. La auditoria a nivel de programa/entidad
requiere informacion y datos especificos,
oportunos y fiables. El reto de tener acceso a la
informaciény a los datos de una entidad esta
relacionado con el mandato y la independencia
de una EFSy con las politicas y el marco de
transparencia del pais respectivo. Las EFS que
planean llevar a cabo auditorias de credibilidad
presupuestaria a nivel de programa/entidad

deben asegurarse de que tienen acceso a la
informacién y a los datos en un formato que pueda
ser facilmente recopilado y analizado. Ademas,
dado que no siempre puede garantizarse la calidad
de lainformaciény los datos procedentes de

las entidades, los auditores deben llevar a cabo
procedimientos de auditoria metodolégicamente

solidos y actividades de corroboracion para llegar
a conclusiones y recomendaciones de auditoria
fiables y de alta calidad.

e) Cambios en las prioridades politicas. Dado
que las prioridades de fiscalizacion emanan de

los planes estratégicos de fiscalizacion de las

EFS, que se basan en las prioridades nacionales
anualesy en los planes a largo plazo, un panorama
politico cambiante en los paises también puede
representar un reto. La realizacion de auditorias de
credibilidad presupuestaria puede no ser un area
prioritaria bajo una administracion especifica. En
estas circunstancias, una EFS podria abogar por
mejorar la credibilidad presupuestaria como una
buena practica de ejecucion presupuestaria entre
las entidades publicas.

Lecciones aprendidas de la
experiencia de las EFS

a) Importancia de los hallazgos relacionados
con la credibilidad presupuestaria. Los hallazgos
de auditoria relacionados con la credibilidad
presupuestaria a nivel de las entidades son
facilmente apreciados por el parlamento, los
medios de comunicacion y el publico en general
porque todos ellos son partes interesadas en
los programas que las entidades ejecutan. Por
ejemplo, en Filipinas, el Parlamento destaca
laimportancia del papel de la EFS a la hora de
garantizar que los presupuestos se utilicen

de forma eficiente y eficaz y se contabilicen
adecuadamente.

b) Abogar por la institucionalizacion de las
auditorias de credibilidad presupuestaria a nivel
de programa/entidad dentro de la EFS. El apoyo
a nivel institucional por parte de la alta direccion
contribuye a la calidad de las auditorias, incluidas
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las de credibilidad presupuestaria. Muchas EFS
siguen un enfoque vertical en su proceso de
planificacion de auditorias. Esto significa que el
establecimiento de las prioridades de auditoria
para un afio determinado suele basarse en el
asesoramiento y las instrucciones de la alta
direccion de la EFS. Dar prioridad a la inclusién
de evaluaciones de riesgo de credibilidad
presupuestaria en la clispide facilitaria la
incorporacién de la credibilidad presupuestaria
como un area a examinar en el trabajo de
auditoria.

c) Preparacion de la infraestructura de
tecnologia de la informacion (Tl) de las EFS y
digitalizacion de los gobiernos. La pandemia
empujo a las EFS a reforzar su infraestructura de
Tl para hacer frente a las exigencias de su labor
de supervisién. La preparacion de los recursos
informaticos de las EFS permitira a los auditores
recopilar pruebas (digitalizadas) de las entidades
que fiscalizan, y procesarlas y analizarlas en una
configuracion de trabajo a distancia. Las EFS
deben realizar constantes copias de seguridad
de los datos y garantizar la flexibilidad necesaria
para que los auditores puedan realizar su trabajo
a pesar de los cambios en las modalidades de
trabajo.

d) Comunicacion eficaz y compromiso de las
partes interesadas. En este tipo de auditoria, los
auditores se benefician de una comunicacion
constante con las entidades auditadas. La
comprension de las partes interesadas y de

sus funciones, asi como de sus expectativas y
responsabilidades, facilitaria la realizacion de las
auditorias del presupuesto a nivel de programa/
entidad segln lo previsto. En las EFS con una
practica sélida de colaboracién con las partes
interesadas, en particular con las organizaciones

de la sociedad civil (OSC), los auditores también
pueden considerar la participacién de estos
grupos en las actividades de fiscalizacion
pertinentes del proceso de auditoria. Las
aportacionesy contribuciones de las OSC pueden
ser Utiles a la hora de recopilar documentos e
informacién relevantes, especialmente en las
auditorias que se centran en la implementacién
de programas, ya que muchas OSC trabajan
directamente en las comunidades y realizan un
seguimiento de los programas gubernamentales.
Por ejemplo, en Argentina, después de que una
auditoria demostrara que los fondos publicos
asignados al control de la enfermedad debilitante,
el Chagas, eran insuficientes y no se gastaban
segun lo previsto, la EFS uni6 sus fuerzas con éxito
con la OSC Asociacién Civil por la Igualdad y la
Justicia (ACIJ) para concienciar sobre el tema.
(Véase mas informacion sobre esta colaboraciény
muchas otras en el Capitulo 7).

e) Maximizar los recursos de la EFS. Por un

lado, tal y como se introduce en este manual,

una evaluacién de los riesgos de credibilidad
presupuestaria a nivel de programa/entidad puede
integrarse en una auditoria cuyo objetivo principal
puede ser diferente. Independientemente de ello,
los auditores deben maximizar y personalizar

las herramientas de auditoria disponibles para
asegurarse de que pueden respaldar su evaluacién
de la credibilidad presupuestaria. Las auditorias de
programas sectoriales especificos pueden requerir
conocimientos técnicos que pueden estar fuera de
la capacidad colectiva del equipo. Las EFS deben
fomentar el fortalecimiento de las capacidades
técnicas dentro de la organizacion (por ejemplo,
analisis de bases de datos mas grandes, revisiones
técnicas de contratos por parte de ingenieros
civiles, etc.) para apoyar a los auditores en su
trabajo sobre la credibilidad presupuestaria.
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Capitulo 7: Reforzar la credibilidad del
presupuesto mediante informes de
auditoria y seguimiento

Para que el trabajo de auditoria fomente la
credibilidad presupuestaria, las EFS necesitan
producir hallazgos de auditoria de calidad;
recomendaciones soélidas y aplicables; y disponer
de un sistema para supervisar la respuesta

de las entidades gubernamentales. Para ello,

este capitulo (1) ofrece orientacion sobre las
formas de mejorar la formulacién de hallazgos y
recomendaciones; (2) reflexiona sobre como el
seguimiento de la auditoria puede supervisar e
impulsar la aplicacion de las recomendaciones
de forma mas eficaz; y (3) destaca la importancia
de que las EFS trabajen con las principales partes
interesadas para aumentar el impacto de la
auditoria y mejorar la vida de los ciudadanos.

Como se ha sefalado a lo largo de este manual,

el auditor esta bien situado para informar sobre

los casos en los que los presupuestos carecen de
credibilidad, es decir, cuando el gobierno no ha
recaudado o gastado sus recursos de acuerdo con
el plan aprobado. Dado el mandato tradicional de
las EFS de supervisar la ejecucion del presupuesto,
aunque las auditorias externas no presenten

los resultados de la auditoria en términos de
credibilidad presupuestaria de forma explicita, la
informacién que proporcionan puede utilizarse para
evaluary abordar la falta de ésta. Por otra parte,
como se ha expuesto en el capitulo 3, debido al
importante papel que desempefian las EFS en el
ecosistema de la gestién de las finanzas publicas,
si el trabajo de auditoria y el seguimiento son

158 Véanse las ISSAI 100, ISSAI 200 e ISSAI 300.

ineficaces, aumenta el riesgo de una ejecucion
presupuestaria ineficaz y, en tltima instancia,
empeora la credibilidad presupuestaria.

En el proceso de auditoria, el seguimiento se

refiere al examen de las medidas correctivas
adoptadas por la entidad auditada para responder
a las conclusiones de la auditoria, asi como a la
aplicacion de las recomendaciones. (Véase la figura
1.1 en el capitulo 1.) El seguimiento es importante
para todos los tipos de auditoria (financiera, de
cumplimiento y de desempefio) y aumenta el valor
de una auditoria al reforzar su impacto.’s®

Aun asi, el impacto de la auditoria no es algo que

las EFS puedan lograr por si solas. Para que una EFS
pueda actuar de forma eficaz y significativa, necesita
seguir siendo relevante para sus partes interesadas.
Por lo tanto, es crucial que las EFS identifiquen

y se comprometan con las partes interesadas

clave durante y después del proceso de auditoria,
desde la planificacion hasta el seguimiento de las
recomendaciones de auditoria.™®

7.1. Hacia un informe de auditoria
de calidad: Formulacion de
conclusiones y recomendaciones

Centrar el trabajo de fiscalizacién en torno a la
idea de la credibilidad presupuestaria pretende

159 INTOSAI-IDI, 2021. Auditoria de Transparencia, Rendicién de Cuentas e Inclusién del uso de fondos de emergencia para COVID-19 (Auditorias TAl). Una guia prdctica para las
Entidades Fiscalizadoras Superiores. https://idi.no/elibrary/professional-sais/tai-audit/1212-tai-practical-guide/file
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enfocar los objetivos de fiscalizaciéon mas
directamente hacia la mejora de la gestién de
las finanzas publicas (GFP) y la prestacién de
servicios. Independientemente del mandato de
la EFS o del tipo de auditoria realizada, la fase
de ejecucion del proceso de auditoria implica la
obtencion de evidencia adecuada y suficiente
para responder a los objetivos y preguntas

de la auditoria. A su vez, estos resultados de
auditoria seran las aportaciones para formular las
recomendaciones de auditoria (si procede).’°

En consecuencia, el informe de auditoria debe
explicar por qué (causas) y como (efectos) los
problemas identificados (hallazgos) afectan al
rendimiento de la entidad fiscalizada, y coémo

Cuadro. 7.1. Analisis de la causa raiz

abordar esas causas mediante acciones correctivas
especificas (recomendaciones) puede ayudar
amejorar la gobernanza y/o la prestacion de
servicios. Para ello es necesario centrarse no sélo
en las conclusiones de la auditoria, sino también, en
su caso, en las recomendaciones formuladas para
corregir las situaciones deficientes.®

Sefalar las causas y los efectos de un hallazgo de
auditoria es esencial para que una auditoria genere
finalmente un impacto. Los hallazgos pueden ser a
menudo sintomas o manifestaciones de problemas
sistémicos mas profundos. Profundizar en la

causa subyacente o “raiz” de un hallazgo permite

al auditor desarrollar recomendaciones mas
adecuadas para corregirlo.? (Cuadro 7.1.)

El analisis de la causa raiz no es una metodologia Gnica, sino un conjunto de herramientas y técnicas
cualitativas y cuantitativas para comprender por qué ocurrié algo o cémo se desarrollé una situacion.
Permite a las oficinas de auditoria elaborar recomendaciones para corregir las causas subyacentes de

las constataciones y deficiencias identificadas.'®

Por ejemplo, las preguntas clave a sondear incluyen:

« ¢;Por qué se producen las deficiencias?
e ¢Por qué no cumplen las entidades?

« ¢Por qué no se gestionan los riesgos o no se obtienen los resultados previstos?

« ¢Por qué no se desarrollan estrategias?

o ¢:Por qué no se dispone de la informacidn necesaria para respaldar las decisiones?

Los elementos basicos de las conclusiones y
recomendaciones que deben abordarse en un
informe de auditoria incluyen:

e laobservacion, incluidos los detalles de la
irregularidad o desviacién,
e sucausafundamental,

« lajustificacion, en su caso, por parte de
la entidad fiscalizada de la irregularidad o
desviacién'*

« las medidas correctivas que deben adoptarse
y quién debe hacerlo

« el efecto probable de la aplicacion de la
recomendacion.

160 Algunas EFS, de acuerdo con su mandato, no pueden formular recomendaciones de auditorfa.

161 INTOSAI P-12, 2019. El valor y los beneficios de las Entidades Fiscalizadoras Superiores: marcar la diferencia en la vida de los ciudadanos https://www.intosai.org/fileadmin/
downloads/documents/open access/INT P 11 to P 99/INTOSAI P 12/INTOSAI P 12 en 2019.pdf

162 CAAF, 2020. Integrar mejor el andlisis de las causas profundas en la auditoria del desemperio del sector publico.

163 Ibid.
164 Lakiny Herrera, 2019.


https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/INT_P_11_to_P_99/INTOSAI_P_12/INTOSAI_P_12_en_2019.pdf
https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/INT_P_11_to_P_99/INTOSAI_P_12/INTOSAI_P_12_en_2019.pdf

UNDESA - IBP
Manual sobre credibilidad presupuestaria y auditorias externas

Tabla 7.1. Ejemplos de resultados de auditoria relacionados con la credibilidad presupuestaria

EFS Hallazgo Recomendacion(es) Impacto
relacionado
con la
credibilidad
presupuestaria

Indonesia Unagran Identificar el programa/proyecto/ Se realizan mas proyectos.
cantidad actividades afectado§,y proporcione Mejora del indicador de
de fondos un plan de recuperacion para resolver

presupuestarios
prorrogados y no
utilizados

cualquier efecto adverso de los fondos
no utilizados.

Proporcionar informacién suficiente
al publico sobre las cantidades
prorrogadas y no utilizadas.

rendimiento de la ejecucion
presupuestaria, asi como de la
evaluacion del rendimiento.

Zambia La politica de
gestion de la
deuda no esta
alineada conla
estrategia fiscal a

medio plazo

Deberia existir un sistema para gestionar
la contraccién de la deuda por parte del
Ejecutivo, como la aprobacién de nuevas
deudas por parte del Legislativo.

El sistema de gestion de la deuda del
Ministerio de Finanzas deberia estar
interconectado con el Banco Central
para garantizar que la liquidacién de
la deuda se apoya en los recursos

La vinculacion de los sistemas

de gestion de la deuda entre

el Ministerio de Finanzasy

el Banco Central facilitara el
establecimiento de una posicion
claray completa de la deuda

del pais y ayudara al Ministerio

de Finanzas a tomar decisiones
coordinadas y bien fundadas sobre

disponibles en el Banco Central.

la contratacion y la gestién de la
deuda.

Comunicar eficazmente las
conclusiones y recomendaciones

Encuestas recientes revelan que demasiadas
partes interesadas -incluidas las entidades
auditadas- no encuentran los informes de
auditoria comprensibles o accesibles. Redactar
las conclusiones y las recomendaciones de la
auditoria de forma sencilla y directa es esencial,
pero tampoco es facil.

Los manuales de las EFS deberian fomentar la
redaccion de las conclusiones en un lenguaje
sencillo para que todas las partes interesadas

165 Encuesta UNDESA/IBP EFS, 2022.

puedan comprender facilmente los principales
resultados del trabajo de auditoria. Muchos
auditores (incluido el 79 por ciento de las 38

EFS que respondieron a nuestra encuesta)
confian en su manual de auditoria de la EFS

para obtener directrices sobre la formulacion de
recomendaciones, consejos sobre el estilo de
redaccioén, el nUmero de recomendaciones que se
consideran apropiadas en un informe de auditoria
y otros aspectos de la elaboraciéon de su informe
de auditoria.’®® Algunas EFS que han establecido
alianzas mas so6lidas con la sociedad civil recurren
alos ciudadanos para que les asesoren sobre la
legibilidad de su informe. (Véase el Cuadro 7.2.)
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Cuadro 7.2. La sociedad civil puede contribuir a simplificar los informes
de auditoria para un publico mas amplio

Como parte de un impulso innovador, la Comisién de Auditoria de Filipinas (COA) creé la Auditoria
Participativa Ciudadana (APC), en la que los ciudadanos y la COA intercambian aspiraciones, objetivos
y mucho mas. Entre otras cosas, la COA y los ciudadanos se asocian para simplificar y comunicar los
informes de auditoria, disefar instrumentos de recopilacion de datos, formular politicas, desarrollar
programas y material de aprendizaje y facilitar la formacién.

Fuente: https://cpa.coa.gov.ph/ y Comité de Creacion de Capacidades de INTOSAI, 2021. “SAl, and Civil Society Engagement - Good
Practices’, p. 5 disponible en https://www.intosaicommunity.net/document/knowledgecenter/CSO_SAIl good practices V2.pdf

Las EFS son mas eficaces si su trabajo es y sujetas a plazos- es la mejor manera de hacer
conocido, leido y comprendido fuera de la llegar conclusiones y recomendaciones accesibles
organizacion. Seguir los principios generales alos auditados y a los agentes externos, incluidos
del modelo SMART'® -redactar orientaciones el Ejecutivo, el Legislativo, la sociedad civil y los

especificas, mensurables, alcanzables, pertinentes medios de comunicacién.

Cuadro 7.3. Directrices para redactar conclusiones y recomendaciones
SMART (por sus siglas en inglés) relativas a la credibilidad
presupuestaria

Aseglirese de que las conclusiones y recomendaciones sean faciles de leer, claras, légicas y:

ESPECIFICAS: Se centran en un hallazgo concreto en un contexto especifico y sefialan a la(s) parte(s)
interesada(s) especifica(s) que esta(n) en posicién de abordar el problema.

MEDIBLES: Describen el alcance de la desviacion con respecto al plan aprobado y detalle los
parametros de la recomendacién para corregirla.

ALCANZABLES: ;Son realistas las recomendaciones? Presente las recomendaciones en orden desde
la cuestion mas importante y avance hacia la menos importante y pase de las medidas correctoras
mas faciles de conseguir a las mas dificiles, o a la secuencia de pasos necesarios para su aplicacion.
Transmita al Ejecutivo que la aplicacion mejorara la viabilidad general de la administraciéon y ganara la
confianza de la opinion publica.

RELEVANTES: Sea consciente de los beneficios de los resultados de la auditoria para el usuario. Esto
no significa comprometer los hallazgos que se adhieren a las practicas o normas aceptables, pero si
significa exponer los hallazgos de tal manera que la urgencia en el tono de la redaccién suscite una
respuesta constructiva a los resultados del informe.

166 Barbara Adams y Ann Winstead, 2008. Escribir SMART: los auditores internos pueden utilizar una técnica de comunicacion especifica para crear informes de auditoria con
valor afiadido, Instituto de Auditores Internos, EE.UU. https://go.gale.com/ps/i.do?p=AONE&u=googlescholar&id=GALE|A178351542&v=2.1&it=r&sid=AONE&asid=cc4526b4



https://cpa.coa.gov.ph/
https://www.intosaicommunity.net/document/knowledgecenter/CSO_SAI_good_practices_V2.pdf
https://go.gale.com/ps/i.do%3Fp%3DAONE%26u%3Dgooglescholar%26id%3DGALE%7CA178351542%26v%3D2.1%26it%3Dr%26sid%3DAONE%26asid%3Dcc4526b4
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LIMITADAS EN EL TIEMPO: Aborde los puntos de referenciay los plazos para lograr resultados
mensurables. Organice las recomendaciones y las acciones correctivas en una matriz que proporcione
un calendario para su finalizacion; esto no sélo llamara la atencién sino que dara una orientacién sobre
cémo deben interpretarse y utilizarse los resultados. Designe claramente los plazos para que el usuario
sepa si todas las areas de preocupacion se han abordado por completo en el periodo especificado.
Ademas, un informe a tiempo permite una accion rapida y eficaz.

Preparaci(m del informe de auditoria Sopesar las prioridades: Se pueden utilizar
diferentes criterios para clasificar y priorizar las
Al finalizar la auditoria, el auditor debera recomendaciones de auditoria, como por ejemplo:
determinar qué recomendaciones llevar
adelante, en qué orden y cuando. Teniendo
presentes los objetivos de la auditoria, clasificar
las recomendaciones seglin determinados
criterios es una forma util de orientar al auditado
y ayudara a centrar al poder Legislativoy a la
sociedad civil en los aspectos de la auditoria que
la EFS considere mas apremiantes, por ejemplo,
aquellos puntos que conduciran a una gestién de
las finanzas publicas mas creible y a una mejor
prestacion de servicios. Sorprendentemente,
en este punto, sélo el 34 por ciento de los
encuestados en la encuesta del manual indican
que utilizan algln criterio especifico para
clasificar su recomendacion de auditoria.’®’

» riesgo (alto, medio, bajo),

« importancia asociada al universo de partes
interesadas afectadas (mayor importancia a
las recomendaciones que tienen un mayor
impacto en un universo mas amplio de partes
interesadas),

« temporalidad (recomendaciones que pueden
aplicarse a corto, medio o largo plazo),

« el caracter sistémico o particular de las
recomendaciones (si pueden ser aplicadas
exclusivamente por la entidad auditada o
requieren una gestion conjunta con otras
entidades).

Cuadro 7.4. El concepto de materialidad es importante a la hora de
priorizar las conclusiones y recomendaciones de la auditoria

« Los hallazgos se consideran materiales si, individualmente o en conjunto, cabe esperar
razonablemente que influyan en las decisiones relevantes que se tomen, basandose en el informe
del auditor.

o ¢Influird laimportancia relativa del asunto, en el contexto en el que se examina, en las decisiones de
los usuarios del informe, como el poder Legislativo o el Ejecutivo?

167 Encuesta UNDESA/IBP EFS, 2022.
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o Ademas del valor monetario, la materialidad incluye cuestiones de importancia social y politica,
cumplimiento, transparencia, gobernanza y responsabilidad.

« Laconsideracion de la materialidad por parte del auditor es una cuestion de juicio profesional y
se ve afectada por la percepcion del auditor de las necesidades comunes de informacion de los
usuarios previstos.

Fuente: GUID 3910. Conceptos centrales para la auditoria del rendimiento, INTOSAI, 2019 https://www.issai.org/wp-content/
uploads/2019/08/GUID-3910-Central-Concepts-for-Performance-Auditing.pdf

Cuadro 7.5. Cada vez mas, las EFS y la sociedad civil se retinen para
informarse mutuamente de sus prioridades

En Peru, las audiencias publicas celebradas por la agencia nacional de auditoria, la CGR, han permitido
mapear problemas significativos que afectan a sus ciudadanos. Durante el periodo 2018-2019, mas de
11.000 ciudadanos se pronunciaron en 128 audiencias publicas sobre irregularidades en el uso de bienes
y recursos publicos. Desde 2019, nuevos talleres han instruido a los ciudadanos participantes sobre el
mandato de la CGR y han mejorado la calidad de las aportaciones ciudadanas.

Kenia cuenta con un Marco de Compromiso Ciudadano para identificar a las OSCy a las partes
interesadas para su Auditoria de Responsabilidad Ciudadana que, a su vez, informa el Plan Anual de
Auditoria de la EFS e incluso puede dar lugar a auditorias independientes.

En Ghana, el Servicio de Auditoria lanzé en 2019 la aplicacion CITIZENEYE, la primera aplicacion mévil de
Africa que permite a los ciudadanos informar al Auditor General sobre cuestiones relacionadas con la
prestacion de servicios publicos.

Fuentes: Marcos Mendiburu, 2020. La participaciéon ciudadana en las entidades fiscalizadoras superiores en Ameérica Latina:
cavance o impasse?, p. 33 https://www.rendiciondecuentas.org.mx/wp-content/uploads/2020/05/PANORAMA-may02020.

pdf Comité de Creacion de Capacidades de la INTOSAI, 2021. SAI, and Civil Society Engagement - Good Practices, p. 3, https://
intosaicommunity.net/wp-content/uploads/2024/07/CSO_SAl_good practices V2.pdf

Reunirse con el auditado: Lo ideal es que el a conocer su informe al Ejecutivo (y al publico).
auditor se retina con las entidades auditadas para  (Véase un ejemplo en el Cuadro 7.6.)
discutir los resultados de la auditoria antes de dar


https://www.rendiciondecuentas.org.mx/wp-content/uploads/2020/05/PANORAMA-mayo2020.pdf
https://www.rendiciondecuentas.org.mx/wp-content/uploads/2020/05/PANORAMA-mayo2020.pdf
https://intosaicommunity.net/wp-content/uploads/2024/07/CSO_SAI_good_practices_V2.pdf
https://intosaicommunity.net/wp-content/uploads/2024/07/CSO_SAI_good_practices_V2.pdf
https://www.issai.org/wp-content/uploads/2019/08/GUID-3910-Central-Concepts-for-Performance-Auditing.pdf
https://www.issai.org/wp-content/uploads/2019/08/GUID-3910-Central-Concepts-for-Performance-Auditing.pdf
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Cuadro 7.6. Conferir con el auditado para obtener los mejores
resultados - un ejemplo de la EFS de Filipinas

Antes de completar su informe de auditoria, la Comisién de Auditoria de Filipinas (COA) lleva a cabo
una conferencia de salida para dialogar y colaborar con su auditado. Esto se hace para dar tanto a

la entidad auditada como al auditor la oportunidad de aclarar las areas de hallazgos, eliminar la falta
de comunicacién y garantizar que las recomendaciones sean (a) especificas, medibles, alcanzables,
relevantes y sujetas a plazos; (b) aborden la(s) causa(s) raiz del problema o de la deficiencia; y (c) citen
claramente las medidas para resolver las deficiencias identificadas.

Ademas, se insta a los auditados a preparar un “Plan de implementacién” en consulta con el auditor
para asegurarse de que comprenden y estan de acuerdo con la viabilidad de las recomendaciones de la

auditoria.

Establecer plazos: La mayoria de los encuestados

(67 por ciento) destacaron la necesidad de
establecer plazos para que la entidad auditada
aplique las recomendaciones. Algunas EFS
informaron de que los plazos se fijan con
antelacion. Por ejemplo, para las auditorias
financieras, la fecha limite suele ser el ejercicio
fiscal siguiente. Otras lo definen caso por caso
segun la naturaleza (materialidad, urgencia e
importancia) de la recomendacién y/o el tipo de
auditoria. Algunas EFS discuten y acuerdan el
plazo de aplicacién con el auditado; este dialogo
contribuye al objetivo de lograr impacto y afiadir
valor. Por Gltimo, incluso en aquellos casos en
los que la EFS no establece un plazo, si exigen al
auditado un plan claro que identifique los pasos
que dara para garantizar la aplicacion de las
recomendaciones de auditoria.

7.2. Seguimiento de las
recomendaciones de auditoria

Aunque emitir recomendaciones sdlidas durante
el proceso de auditoria es muy importante, la
supervisiéon para hacer un seguimiento de las
medidas correctoras adoptadas para restablecer
la credibilidad es crucial. El grado de aplicacién de
las recomendaciones por parte de las entidades
gubernamentales es un indicador clave del
impacto de una auditoria. Sin embargo, éste sigue
siendo el eslabon méas débil del ciclo de trabajo
de las EFS. Segln el Informe de balance global de
la INTOSAI (2020), las EFS informan de que sélo la
mitad de sus recomendaciones se aplican en su
mayor parte o en su totalidad.’®

168 Iniciativa para el Desarrollo de INTOSAI (IDI), 2020. Global SAI Stocktaking report, Oslo, IDI en https://www.idi.no/elibrary/global-sai-stocktaking-reports-and-research/global-

sai-stocktaking-report-2020/1476-idi-global-sai-stocktaking-report-2020-v0104/file



https://www.idi.no/elibrary/global-sai-stocktaking-reports-and-research/global-sai-stocktaking-report-2020/1476-idi-global-sai-stocktaking-report-2020-v0104/file
https://www.idi.no/elibrary/global-sai-stocktaking-reports-and-research/global-sai-stocktaking-report-2020/1476-idi-global-sai-stocktaking-report-2020-v0104/file
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Las EFS deben realizar un seguimiento sistematico
de como se utilizan sus hallazgos y se aplican sus
recomendaciones. Un proceso de seguimiento no
solo facilita la aplicacién efectiva de las medidas

correctivas, sino que también proporciona una
valiosa retroalimentacion tanto a la entidad
fiscalizada como a otras partes interesadas (por
ejemplo, la sociedad civil). (Véase en la figura 71 un
ejemplo de la EFS de Sudafrica).

Figura 7.1. Supervision y seguimiento de las recomendaciones de auditoria en Sudafrica

Formulacion de
recomendaciones de auditoria
(para suinclusién en el

informe a la direccién)
Basandose en los

resultados de la auditoria y
las causas raiz, y debe
abordar las debilidades de
control interno

identificadas

Centrarse en los puntos débiles
significativos

Medidas que deben tomarse
para remediar las condiciones
existentes o mejorar las
operaciones

Sugerencias para corregir o
mejorar el rendimiento
Sencillas, claras y al grano,
practicas

Seguimiento -
compromiso

responder a la
auditoria

.

.

Recomendaciones
de auditoria

.

Fuente: Auditor General de Sudéfrica

Proceso: Muchas EFS (incluido el 92 por

ciento de las que respondieron a la encuesta

de 2022 de UNDESA/IBP sobre las EFS)

informan de que disponen de algtin tipo de
procedimiento(s) para hacer un seguimiento de
las recomendaciones de auditoria. Estos sistemas
podrian aprovecharse para hacer un seguimiento
de las recomendaciones relacionadas con la
credibilidad presupuestaria. Ya el 76 por ciento
de los encuestados realiza un seguimiento de las
recomendaciones relativas a algin aspecto de la
ejecucion anual del presupuesto estatal.’®

En el caso de las auditorias que se llevan a cabo
con regularidad, los procesos de seguimiento
pueden convertirse en aportaciones para la
evaluacion de riesgos y la toma de decisiones en
la planificaciéon de futuras auditorias (ISSAI 400).7°

169 Encuesta UNDESA/IBP EFS, 2022. p. 43.

+ Plan de accién para

+ Estado delarevision de
los registros (SORRs)

Seguimiento de las
recomendaciones a
nivel de compromiso
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N irregularidades
L% materiales
5 .
+ Recomendaciones

Seguimiento de las
recomendaciones de
la organizacion

generales para prevenir o
recuperar una pérdida
financiera

* Incluido en elinforme de
auditoria como punto de
partida para el proceso de
correccion

+ Recomendaciones

Q

g 0-Or

Compromiso con la TCwG
Recomendaciones del
informe general a las
estructuras de control

.

deben incluir un
calendario

+ La AGSA legisla sobre el

seguimiento de la

aplicacion de las
recomendaciones en un
plazo razonable

+ Accion correctiva
debe llevarse a cabo
cuando no se haya
aplicado la
recomendacion

(nivel provincial o
ministerial)

BRRR, Parlamento y
Legislatura (Comités de
cartera)
SCOPA/PROPAC

.

Por ejemplo, la EFS de Sudan del Sur utiliza las

recomendaciones de una auditoria como punto de
partida para la siguiente. Las recomendaciones de
auditoria no aplicadas por la entidad fiscalizada se
trasladan a los resultados de la siguiente auditoria.

Frecuencia: En cuanto al calendario del
seguimiento de las recomendaciones de auditoria,
algunas EFS han establecido una frecuencia
regular (seguimiento trimestral, semestral o
anual), mientras que otras supervisan la aplicaciéon
de las recomendaciones segln la naturaleza

del asunto auditado y/o el tipo de auditoria
(financiera, de cumplimiento o de rendimiento).
En lugar de perseguir un intervalo especifico

para el seguimiento, la EFS de Japdn supervisa la
aplicacién de sus recomendaciones de auditoria
de forma permanente y continua hasta que los

170 INTOSAI, 2019. ISSAI 400. Principios de auditoria de cumplimiento. https://www.issai.org/wp-content/uploads/2019/08/ISSAI-400.pdf
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auditores consideran que las medidas correctoras
se han aplicado correctamente.

Elaboracion de informes: Las acciones de
seguimiento de las recomendaciones de auditoria
pueden notificarse individualmente o en un
informe consolidado, que incluya el andlisis de
diferentes temas y/o diferentes auditorias. A su
vez, puede formar parte del informe de auditoria o
presentarse como un documento independiente
(como fue el caso del 57 por ciento de los
encuestados). En el caso de las auditorias de
desempefio se prefiere un documento separado
sobre el seguimiento. Ademas, una actuacion
insuficiente o insatisfactoria por parte de una
entidad auditada puede requerir un informe
adicional de la EFS"' La evaluacion de esta
responsabilidad se basa generalmente en sila
EFS o el poder Legislativo publican un informe al
publico que supervise las acciones del Ejecutivo
para abordar las recomendaciones de la auditoria.
En cualquier caso, es importante que laEFSy el
poder Legislativo publiquen todos los informes de
seguimiento en formatos accesibles.

Planes de accion: Algunas EFS, en virtud de su
mandato, tienen autoridad legal para exigir al
gobierno, al ministerio y a las entidades auditadas
que preparen un plan de accién para aplicar las
recomendaciones de los informes de auditoria. En
general, un plan de accion debe describir siempre
(1) las acciones que deben aplicarse, (2) la parte
interesada responsable de llevarlas a cabo, (3) los
recursos que deben comprometerse y (4) el plazo
para su cumplimiento.

Animar a las entidades fiscalizadas a elaborar
un plan de accion tiene mas probabilidades de
conducir a una aplicacion satisfactoria de las
medidas correctivas. Como minimo, tal y como

se describe en el ejemplo del Cuadro 7.6, un plan
de accion constituye un medio Gtil para que el
auditado y el auditor se comuniquen entre si

y para garantizar que el auditado comprende
correctamente las recomendaciones.

Incentivos: Las EFS lidian con la forma de crear
incentivos para que las entidades auditadas

sigan sus recomendaciones. El gobierno filipino
ofrece una bonificacién basada en el rendimiento
alos organismos que alcancen o superen sus
objetivos de rendimiento;” el cumplimiento de las
recomendaciones de auditoria es s6lo un criterio,
pero la EFS es el organismo de validacién que
proporciona al gobierno la informacién sobre este
aspecto. Por el contrario, en los paises en los que
la EFS sigue el modelo jurisdiccional, una entidad
puede enfrentarse a multas u otras sanciones por
incumplimiento (por ejemplo, en Brasil). Otras EFS
han aprendido que la publicacién oportunamente
accesible de las conclusiones y recomendaciones
de las auditorias se traduce en una mayor presion
publicay legislativa sobre las entidades auditadas
para que subsanen sus deficiencias.

Comunicacion: Una vez mas, es importante que
las EFS comuniquen su trabajo de forma que
resulte facil para los legisladores (y para todas las
demas partes interesadas) actuar en funcién de
los resultados de la auditoria. En la mayoria de
los casos, las EFS presentan los resultados de sus
auditorias al Parlamento y solicitan la opinién de
los legisladores. Las EFS también pueden solicitar
la opinion del pablico sobre los resultados de sus
auditorias mediante encuestas, el seguimiento
de la cobertura mediatica de las auditorias y la
posibilidad de que todas las partes interesadas
compartan sus comentarios a través de la pagina
web de la EFS.

171 INTOSAI, 2019. ISSAI 100. Principios fundamentales de la fiscalizacién del sector publico. https://www.issai.org/wp-content/uploads/2019/08/ISSAI-100-Fundamental-

Principles-of-Public-Sector-Auditing.pdf

172 José Ramoén Albert, Ronald Mendoza, Janet Cuenca, Gina Opiniano, Jennifer Decena-Monje, Michael Pastor y Mika Mufioz, 2019. Process Evaluation of the Performance-
Based Bonus (PBB) Scheme, Instituto Filipino de Estudios sobre el Desarrollo. https://pidswebs.pids.gov.ph/CDN/PUBLICATIONS/pidsdps1915.pdf
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Cuadro 7.7. Sobre las comunicaciones y el compromiso con la sociedad
civil - un ejemplo de Sierra Leona

En Sierra Leona, el Servicio de Auditoria y la sociedad civil colaboran para simplificar y comunicar las
conclusiones de las auditorias, realizar visitas conjuntas a los auditados con los parlamentarios y hacer
un seguimiento de las recomendaciones de las auditorias en areas criticas, como agua, saneamiento e
higiene en las escuelas.

“[H]lemos creado una unidad de comunicacidon para tratar directamente con las organizaciones de la
sociedad civil a través de reuniones en los ayuntamientos, programas de radio y otros medios diversos.
Nuestro objetivo es formarles sobre cémo funciona el proceso de auditoria y cémo utilizar nuestros
informes para controlar los servicios publicos importantes para ellos”, explica Adama Renner, (antiguo)
Auditor General Adjunto del Servicio de Auditoria. "Sin el compromiso publico con los resultados de
nuestras auditorias, no son mds que informes empaquetados y metidos en una estanteria”.

Fuente: https://internationalbudget.org/stories/sierra-leone-civil-society-teams-with-auditor-to-assure-children-study-in-safe-
healthy-schools/

Garantizar que los resultados de las auditorias materia de credibilidad. Ademas, es una buena
estén a disposicion del publico es clave. Los practica preparary publicar informes periédicos
paises con informes de auditoria a disposicién para el Estado y el plblico sobre el progreso y el
del publico tienen mas probabilidades de hacer impacto de las recomendaciones de auditoria,
un seguimiento de las recomendaciones de las incluyendo informacién sobre los beneficios
auditorias y, en consecuencia, mas probabilidades  financieros y de otro tipo resultantes de la

de orientarse hacia un mejor rendimiento en actividad fiscalizadora de la EFS."

Cuadro 7.8. La sociedad civil utiliza los informes de auditoria para
influir en el cambio - un ejemplo de Sri Lanka

En Sri Lanka, la organizacion de la sociedad civil (OSC) Verité Research se basa en los informes de
auditoria para comprender mejor el gasto del gobierno y utiliza la evidencia para pedir cuentas al
gobierno. La infrautilizacion del presupuesto nacional ha sido frecuente y afectado sectores criticos
como la sanidad, la educacion, el bienestar social y la agricultura. Durante el periodo 2011-2017, la
tendencia del gobierno a gastar significativamente menos de lo que asignaba fue especialmente
pronunciada en la agricultura (excepto en 2015, afio electoral en el que se gasté mas de lo previsto
en muchos sectores). Las desviaciones absolutas oscilaron entre el 10 por ciento y el 40 por cientoy
comprometieron servicios de los que depende una parte importante de los habitantes de Sri Lanka.

173 IBP, 2021. Encuesta de Presupuesto Abierto 2021.
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La OSC sigue revisando los informes de auditoria y utiliza los resultados de las auditorias en su labor de
defensa, por ejemplo al redactar informes y comunicados de prensa o en reuniones con funcionarios. Lo
mas notable es su cuadro de mando de “promesas presupuestarias’, que pone directamente de relieve
las lagunas en la credibilidad del presupuesto.

Fuentes: IBP, 2019. Explicacién de la desviacién presupuestaria: Credibilidad presupuestaria - Sri Lanka en https://

internationalbudget.org/wp-content/uploads/sri-lanka-budget-credibility-snapshot-ibp-2019.pdf; pagina web “Budget Promises” de
Verité Research: https://www.veriteresearch.org/tag/budget-promises/

Medir el impacto: Cuando sea posible, la importantes y viceversa, por lo que puede exagerar
mejor forma de medir el impacto de las (o subestimar) el impacto global de la auditoria.
recomendaciones de auditoria es tanto Por otro lado, una descripcién puramente
cuantitativa como cualitativamente. Un enfoque cualitativa del impacto seria mas util si incluyera
puramente cuantitativo suele detallar el nimero datos mas granulares y cuantitativos.” En todos

o el porcentaje de recomendaciones aplicadas, los casos, para un seguimiento mas eficaz, las EFS

pero no da mas peso a las recomendaciones mas deberian crear una base de datos para seguir la
aplicacion -y el impacto- de sus recomendaciones.

Cuadro 7.9. Ejemplos de impactos positivos de las EFS que auditan el
rendimiento del sistema de gestion de las finanzas publicas

La EFS de Letonia inform6 de que las auditorias dieron lugar a procedimientos mas claros y equitativos
para la revisién de los gastos basicos de las instituciones.

La EFS de Egipto sefial6 que las auditorias habian dado lugar a una utilizacién adecuada de los fondos
publicos y mejorado el rendimiento del sistema de gestién de las finanzas piblicas para alcanzar los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

La EFS de Irlanda destac6 que las auditorias habian repercutido en la modernizacion de la
contabilidad del gobierno central y habian contribuido a ajustar la documentacion fiscal a las normas
internacionales.

Fuente: UNDESA/IBP, 2022. Evaluacidn de la credibilidad de los presupuestos gubernamentales mediante auditorias externas:

Resultados de una encuesta a los miembros de la INTOSAI en https://internationalbudget.org/wp-content/uploads/Report-survey-
results-budget-credibility_updated 9May2023.pdf, p. 20.

174 EUROSAI, 2021. Seguimiento de la aplicacién de las recomendaciones de auditoria. Guia de buenas prdcticas, publicada por el grupo de proyecto y disponible en https://www.
eurosai.org/handle404?exporturi=/export/sites/eurosai/.content/documents/2021-02-03-Final-report-for-EUROSAL.pdf
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Supervision electronica: Sélo el 29 por ciento de informe de auditoria en el momento oportuno

los encuestados en nuestro estudio de las EFS puede suponer un impulso adicional para que
indicaron que utilizan un sistema electrénico las entidades ejecuten las recomendaciones

para supervisar laimplementacion de las de auditoria, ya que su estado estara ahora a
recomendaciones de auditoria. Algunas EFS disposicion del publico. Tres ejemplos -de Georgia,
utilizan sistemas basados en las TIC también Indonesiay EE.UU. (en el Cuadro 7.10)- sugieren
para la supervision interna y/o para proporcionar que los sistemas electrénicos pueden mejorar
informacién pablicamente. Como ya se ha significativamente el seguimiento de la ejecucién
mencionado, la divulgacion transparente del de las recomendaciones.

Cuadro 7.10. Tres EFS sobre como utilizan la supervision electronica
para el seguimiento

La EFS de Georgia despliega un sistema electrénico que integra sus informes de auditoria, los
resultados de la auditoria, las recomendaciones correspondientes y los planes de accién para la
implementacion de las recomendaciones. Las EFS, los auditados y el Parlamento tienen acceso al
sistema. Como resultado de su uso, la tasa de implementacion de las recomendaciones de auditoria
aumenté del 43 por ciento en 2015 - 2017 al 60 por ciento en 2018 - 2019. Aunque este sistema no esta
disponible para la sociedad civil, los datos recopilados se presentan en informes al Parlamento.

Fuente: IBP-IDI, 2020 Manos a la obra: Aprovechar la rendicién de cuentas a través de las auditorias pUblicas externas, https://www.
idi.no/elibrary/reports/1096-all-hands-on-deck-harnessing-accountability-through-external-public-audits/file

La EFS de Indonesia recuerda formalmente al auditado que debe tomar las medidas apropiadas

para seguir las recomendaciones de la auditoria e informa sobre las consecuencias de la falta de
medidas apropiadas en los informes de auditoria posteriores. Cada semestre, la EFS también informa
al Presidente y al 6rgano legislativo sobre el progreso de la ejecucion de las recomendaciones. El
incumplimiento de la obligacién de seguimiento de las recomendaciones de auditoria se considera una
accion delictiva.

La EFS ha desarrollado dos sistemas electronicos para supervisar la aplicacién de las recomendaciones
de auditoria, incluidas las relacionadas con la credibilidad presupuestaria:

a) EISIPTL (sistema de informacién de seguimiento) es utilizado por la entidad fiscalizada para
proporcionar informacién y documentacion de apoyo sobre las acciones de seguimiento que
ha emprendido. También lo utilizan los auditores para analizar la informacion y los documentos
proporcionados y determinar el progreso y el estado de las recomendaciones de auditoria.

b) ElISMP (sistema de gestién de auditorias) es utilizado internamente por los auditores para
supervisar e informar sobre el progreso de la implementacién de las recomendaciones de auditoria.


https://www.idi.no/elibrary/reports/1096-all-hands-on-deck-harnessing-accountability-through-external-public-audits/file
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La GAO estadounidense ha creado un rastreador de acciones, un tablero de control ptblico en linea

que se utiliza para supervisar los avances o retrocesos de los organismos federales en funcién de las
recomendaciones formuladas por el 6rgano de supervisién. Se trata de un rastreador interactivo en el
que los usuarios pueden filtrar por area estatal y seguir las acciones llevadas a cabo por las entidades
fiscalizadas. Dentro de cada observacién, la herramienta muestra el afio de su identificacion y su estatus
con base en la Gltima actualizacion.

Cada afio, la GAO identifica oportunidades para reducir la fragmentacion, el solapamiento y la duplicacién
en todo el gobierno, asi como para reducir los costes y aumentar los ingresos del gobierno federal. En su
informe anual de 2022, se enumeran las medidas que desean que adopten el Congreso y los organismos
federales para abordar sus conclusiones. Para mas informacién, consulte www.gao.gov

7.3. [mp[icar alas partes importante, de que se avance hacia los ODS. Nos
interesadas para lograr el maximo extendemos aqui sobre los primeros.

lmpaCtO El poder Legislativo es una de las partes
interesadas externas mas importantes para una

La comunicacion con las partes interesadas es un EFS, tanto en general como en términos de fomento
aspecto esencial de la labor de las EFS, tanto para g4 credibilidad, ya que tiene el poder de hacer
fomentar la comprensién de las conclusiones y que el Ejecutivo rinda cuentas del uso de los fondos
recomendaciones de la EFS como para fomentar  ipjicos. La capacidad del poder legislativo para

la colaboracion en las acciones destinadas a comprometerse y hacer uso de los productos de las

aumentar el impacto de la auditoria” Mas allade  gfg es fundamental para la eficacia de una EFS.
las entidades auditadas, las partes interesadasde  E| control legislativo y el seguimiento de las

las EFS también incluyen:
e Lalegislatura

recomendaciones de las auditorias varian de un

pais a otro. En algunos casos, el érgano legislativo

+  ElEjecutivo adopta un papel activo para promover medidas

* Lasociedad civil de reparacion, incluso solicitando planes de

 Elpublico mejora (por ejemplo, los Paises Bajos) o utilizando

+  Elpoderjudicial el porcentaje de recomendaciones de auditoria

* Los medios de comunicacion aplicadas como una de las bases para la revision

« Socios para el desarrollo, académicos y y aprobacién del proyecto de presupuesto (por
organismos profesionales ejemplo, Filipinas). En otros casos, la EFS y el

organo legislativo actiian de enlace con otras
Establecer y mantener buenas relaciones de instituciones de rendicién de cuentas con

trabajo con estas partes interesadas mejorarg, poderes de ejecucion (por ejemplo, Sudan del
en general, la probabilidad de que la auditoria
tenga un impacto satisfactorio y, lo que es mas

Sur). En Nueva Zelanda, la EFS desempefia un
papel informal de asesoramiento al parlamento

175 INTOSAI, 2016. Marco de medicién del rendimiento de las Entidades Fiscalizadoras Superiores. https://www.idi.no/elibrary/well-governed-sais/sai-pmf/426-sai-pmf-2016-
english/file
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en la revisién legislativa del rendimiento de las
entidades publicas.”® Sin embargo, en otros paises,
los parlamentos/legislaturas no pueden o no
actlan suficientemente (o en absoluto) sobre las
recomendaciones de la EFS debido a la discordia

o al estancamiento politicos, o debido a otras
caracteristicas o ineficiencias de sus procesos.

La respuesta del Ejecutivo, o méas bien

la falta de ella, es el impedimento mas
frecuentemente sefialado para la ejecucion de las
recomendaciones de auditoria, seglin una reciente
encuesta mundial de la INTOSALY” En muchos
casos, esto se debe a una relacion débil con el
Ejecutivo o se deriva de que la EFS no se dirige al
Ejecutivo para pedirle informacion sobre el estado
de las recomendaciones de auditoria o pruebas de

su implementacion. Sin embargo, en otros paises
(por ejemplo, Brasil) enviar una recomendacion al
Ejecutivo, y pedirle que presente una propuesta

a su poder Legislativo, es una forma eficaz de
llamar la atencion del poder Legislativo sobre una
cuestion.

La sociedad civil es una parte interesada cada vez
mas importante y en gran medida infrautilizada
para una EFS. Aunque antes se la excluia
mayoritariamente de las deliberaciones sobre la
gestion de las finanzas publicas, en las Ultimas
décadas muchos gobiernos han empezado a
reconocer que la sociedad civil puede y debe ser
incluida en los debates presupuestarios y puede
ser una fuente de gran apoyo durante el proceso
de auditoria.

Figura 7.2. Formas progresivamente mas ricas de colaboracion de las EFS con la sociedad civil

L4 *Es la forma mas comun de
C(?lé}boraplon colaboracion de las E%S con la
unidireccional ~sociedadcivil

* Las oficinas de auditoria

proporcionan y ofrecen acceso

a la informacion a los

ciudadanos y a las OSC.

Colaboracion
bidireccional

« Las EFS lo hacen principalmente para
conocer las perspectivas de la sociedad
civil y obtener informacion que pueda
beneficiar al proceso de auditoria.

« Las EFS lo utilizan para que la sociedad
civil pueda presentar informacion sobre
posibles casos de mala administracion,
irregularidades, fraude y corrupcion.

*Las EFS permiten a la
sociedad civil
participar en el proceso
de auditoria de la EFS.

* Otra forma de
colaboracién es cuando
la EFS colabora con la
sociedad civil en el
marco de una auditoria
social realizada por la
sociedad civil.

Relaciones
colaborativas o
de asociacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de los documentos de INTOSAI-CBC" (2021) y CAAF' (2020).

176 Encuesta UNDESA/IBP EFS, 2022. p. 41.
177 INTOSAI-IDI, 2020. EFS Global. Informe de balance 2020.

178 INTOSAI-CBC, 2021. Compromiso con la sociedad civil. Un marco para las EFS. https://www.intosaicbc.org/wp-content/uploads/2021/06/20210629-Engagement-with-Civil-

Society A-Framework-for-SAls CBC 28-June-2021 fnl.pdf
179 CAAF, 2020.
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La participacion publica en el seguimiento de

las recomendaciones de auditoria suele ser
fundamental, ya que la sociedad civil puede ejercer
presién sobre el Ejecutivo y el Legislativo para la
aplicacién de las recomendaciones de auditoria.’®
(Véanse ejemplos en los Cuadros 711-714.) No
obstante, los resultados de la encuesta del manual
confirman lo que ya se identificé en el OBS 2021:
las oportunidades de colaboracion publica con el
trabajo de las EFS siguen siendo mas frecuentes
durante la fase de planificacion de una auditoria.
La implicacion de las OSC disminuye a medida que
avanzan las fases del proceso de auditoria, y sélo
el 10 por ciento de los encuestados indica que tiene
lugar en el seguimiento de las recomendaciones.

Cuando se les pregunt6 por la participacion

de las OSC en auditorias relacionadas con
aspectos presupuestarios, el 61 por ciento de los
encuestados en la reciente encuesta del manual
indicaron que no se produce. Cuando lo hace,

la participacion de la sociedad civil se produce
sobre todo en las auditorias de desempefio (37
por ciento de los encuestados), pero sigue siendo
muy limitada en las auditorias financieras (s6lo

el 8 por ciento de los encuestados). No obstante,
en algunos paises, la estrecha colaboracion entre
las EFSy las OSC en el proceso de auditoria, y
sobre todo en el seguimiento, ha logrado avances
impresionantes en la mejora de la credibilidad
presupuestaria. (Véanse ejemplos en los Cuadros
711-714).

Cuadro 7.11. La colaboracion entre la EFS y las OSC en Argentina mejoro

los resultados del sector sanitario

En 2012 y nuevamente en 2018, la Auditoria General de la Nacién (AGN) realizé auditorias de desempefio
sobre el programa gubernamental de prevencién y control del Chagas (una infeccion parasitaria que
afecta a 1,5 millones de personas, en su mayoria de recursos modestos). En 2018, la AGN descubrid

que los fondos asignados eran insuficientes y no se gastaban segtn lo previsto. Ademas, el personal

era limitado y habia poca coordinacién con las provincias. La AGN reclamé la aplicacion de la Ley de
Prevencion y Control del Chagas y una inversion estatal suficiente para hacer frente al Chagas.

En junio de 2019, la organizacidn de la sociedad civil Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ)
se reunié con la AGN para debatir el informe de 2018. ACIJ recomendd una aportacion mas sustancial de
la sociedad civil para ayudar a aumentar la concienciacion sobre el Chagas. La reuniéon animoé a la AGN

a seguir supervisando las finanzas del programa. Como parte de su estrategia, la EFS envi6 su informe a
la Comision Mixta de Revision e Infancia, mientras que ACIJ contacté con miembros individuales en la
Comision para animarles a revisar el gasto en Chagas, desarroll6 alianzas con profesionales médicos y
familias afectadas, y se comprometié con los ministerios pertinentes.

Como resultado, en agosto de 2020, el Ministerio de Salud inicié un proceso para reglamentar la Ley de
Prevencién y Control del Chagas. En octubre de 2020, el proyecto de presupuesto anual incluyé la mayor
financiacion prevista relacionada con el Chagas en 10 afos. El gobierno también inicié la apertura de

18 oficinas regionales para el control del Chagas. Ademas, el gobierno colaboré con ACIJ en un grupo

180 OCDE, 2001. Participacién ciudadana. Manual de la OCDE sobre informacién, consulta y participacién en la elaboracién de politicas publicas. https://base.socioeco.org/docs/
u0534691.pdf ; Vivek Ramkumar y Warren Krafchik, 2005. EI papel de las organizaciones de la sociedad civil en la auditoria y la gestién de las finanzas publicas, |1BP. https://
internationalbudget.org/wp-content/uploads/The-Role-of-Civil-Society-Organizations-in-Auditing-and-Public-Finance-Management1.pdf
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de trabajo transdisciplinar para la comunicacion y la educacion sobre el Chagas. ACIJ y sus aliados
elaboraron materiales de sensibilizacion para su distribucion a través de los canales de television
nacionales y siguen supervisando el gasto y los resultados para prevenir, diagnosticar y tratar el Chagas.
El Ministerio de Salud y el Ministerio de Educacién son ahora legalmente responsables de producir
materiales educativos sobre el Chagas para distribuirlos desde el nivel preescolar hasta el universitario.

Como consecuencia del trabajo de ACIJ y sus aliados, durante 2022, el Presidente de Argentina
promulgé un nuevo reglamento para facilitar la aplicacion de la Ley y el Ministerio de Salud creé el
Programa Nacional de Chagas. Todos estos importantes avances fueron recomendaciones del informe
de la AGN de 2018.

Fuentes: Chagas. Un problema actual, una deuda pendiente. La responsabilidad del Estado en las enfermedades endémicas

desatendidas. https://acij.org.ar/chagas-una-problematica-vigente-una-deuda-pendiente-la-responsabilidad-estatal-en-las-
enfermedades-endemicas-desatendidas/ ; https://proyectochagas.acij.org.ar

Cuadro 7.12. La EFS de Ghana colabora con la sociedad civil para
mejorar el impacto de las auditorias

En Ghana, el Servicio de Auditoria se ha adherido desde hace tiempo al valor de trabajar con las partes
interesadas, incluida la sociedad civil, para mejorar el impacto de la auditoria.

Un par de ejemplos:

1. En 2017 la sociedad civil acudi6 a los tribunales y gané un veredicto que permitia a la EFS recuperar
aproximadamente 12 millones de dolares de fondos malversados.

2. Mas recientemente, la organizacién de la sociedad civil SEND GHANA y el Servicio de Auditoria
han colaborado para atajar las graves irregularidades financieras y la mala gestion del emblematico
“Programa de Alimentacion Escolar” (SFP) del pais, un servicio critico que afecta a 3,3 millones
de alumnos. SEND Ghana amplié las conclusiones y recomendaciones del informe de auditoria
difundiéndolas a través de la radio, la prensay las redes sociales y realizé una investigacion
complementaria sobre los contratos de catering del SFP para evaluar el cumplimiento de las normas
de contratacion. Ademas, convocaron a diversas partes interesadas a nivel nacional, regional y
de distrito, incluida la Secretaria del Programa de Alimentacion Escolar de Ghana, el Ministerio
de Alimentacion y Agricultura, representantes del Servicio de Educacion de Ghana, funcionarios
de las asambleas de distrito, empresas de catering, comités de gestioén escolar, coordinadores del
programa de educacién sanitaria escolar, etc.

Las partes interesadas responsables acordaron aplicar medidas para resolver los principales
problemas del SPP, incluidos los procesos de adquisicion y asignacion, el pago puntual a los
proveedores de comidas y el suministro de alimentos de mayor calidad a los alumnos. A principios
de diciembre de 2021, el ministro de Género, Infancia y Proteccién Social aseguré que los atrasos


https://acij.org.ar/chagas-una-problematica-vigente-una-deuda-pendiente-la-responsabilidad-estatal-en-las-enfermedades-endemicas-desatendidas/
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restantes adeudados a los proveedores del SPP se liquidarian en breve y que se estableceria un
sistema de gestién de la informacion para garantizar una prestacion de servicios eficaz y eficiente a
todas las escuelas beneficiarias, asi como a los proveedores.

Las consultas dirigidas por la sociedad civil - con mas de 400 representantes de las autoridades
tradicionales, mujeres y nifias adolescentes, personas con discapacidad y lideres de opinién sobre
sus prioridades en el sector social - condujeron a la inclusién del Programa de Alimentaciéon Escolar
como tema prioritario (de credibilidad presupuestaria) en los manifiestos ciudadanos presentados a
los partidos politicos antes de las elecciones nacionales.

La sociedad civil ghanesa sigue defendiendo la independencia del Servicio de Auditoria, colaborando
con él para identificar los temas de auditoria y abogando por la publicacion y la difusién puntual de los
informes de auditoria.

Fuentes: https://internationalbudget.org/sai-cso-collaboration/ ; https://www.modernghana.com/news/1126116/send-ghana-calls-
on-govt-find-dedicated-source.html ; https://newsghana.com.gh/lets-de-politicise-recruitment-of-gsfp-caterers/ ; https://allafrica.

com/stories/202112170205.html ; https://www.modernghana.com/news/1126026/political-interference-affecting-delivery-of-schoo.
html ; https://thebftonline.com/2021/12/16/school-feeding-grant-still-gh%C2%A21-per-plate/

Cuadro 7.13. La FFS de Colombia y las OSC colaboran mediante una
practica de auditorias articuladas

En Colombia, la auditoria articulada (AA) es una practica de control fiscal participativo a través de
la cual OSC con profundo conocimiento sobre una entidad auditada apoyan el proceso auditor de la
Contraloria General de la Republica de Colombia (CGR). En esencia, la accion de control social que
realizan las OSC se articula con los procesos de control fiscal que adelanta la CGR.

La CGRy las OSC ponen sobre la mesa sus prioridades y establecen conjuntamente mecanismos de
seguimiento. La articulacion entre las OSC y la CGR se realiza a través de al menos un par de reuniones.
La primera se celebra durante la fase de planificacion de la AA, en la que la OSC aporta insumos y hace
contribuciones que son validadas por el grupo auditor. La otra reunién se celebra al final del proceso,
donde se presenta y comparte el informe final de la auditoria. También podrian programarse reuniones
informativas durante el periodo de ejecucién de la auditoria a peticion de los ciudadanos. Si es
necesario, la OSC también puede contribuir al proceso de recopilacion de informacién relacionada con
el objeto de la AA.

La OSC aporta la perspectiva ciudadana sobre el trabajo de la entidad auditada para que los auditores
puedan incluirla en sus analisis financieros, de cumplimiento o de desempefio.

Fuente: Marcos Mendiburu, 2020. La participacion ciudadana en las entidades fiscalizadoras superiores en América Latina: ;avance
o impasse?, p. 43-44 https://www.rendiciondecuentas.org.mx/wp-content/uploads/2020/05/PANORAMA-may02020.pdf
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Cuadro 7.14. La EFS de Nepal formaliza un proceso para trabajar con las OSC

En Nepal, la Oficina del Auditor General comenz6 a organizar mesas redondas con las OSC en 2013 y
formalizé el proceso desarrollando una directriz de compromiso de las OSC y alineandola con el plan
estratégico quinquenal de la EFS. La EFS ha identificado varias areas en las que las OSC pueden realizar
aportaciones significativas. La fase de planificacion de la auditoria es una de las areas clave. Ofrece

la oportunidad de solicitar aportaciones de las OSC sobre areas importantes para las auditorias de
desempefio y areas de riesgo relacionadas con las auditorias financieras. La EFS también aprovecha la
oportunidad de su relacion con las OSC para recoger comentarios y pruebas sobre la credibilidad del
presupuesto, es decir, el uso de los recursos, el impacto de los programas y la prestacion de servicios.

Fuente: Comité de Creacion de Capacidades de la INTOSAI, 2021. Compromiso de las EFS y la sociedad civil - Buenas practicas, p. 4
https://intosaicommunity.net/wp-content/uploads/2024/07/CSO SAl good practices V2.pdf

La colaboracién cada vez mas fructifera que surge
entre las EFSy la sociedad civil en varias fases

accién para que tanto la EFS como la entidad
fiscalizada puedan hacer un seguimiento

anteriores del proceso presupuestario (de la que
hay ejemplos salpicados a lo largo de este manual)
es prometedora también para una interaccion
constructiva mas fuerte durante las fases de
seguimiento y control del proceso de fiscalizacién.

7.4. Resumen

El éxito del seguimiento es esencial para
garantizar la ejecucion de las recomendaciones
de la auditoria y mejorar la credibilidad del
presupuesto. Esto depende de muchos factores,
entre ellos

de los logros, y/o establecer plazos para la
implementacion son esenciales para impulsar
el progreso.

El compromiso con el poder Legislativo, el
Ejecutivo, la sociedad civil y otras partes
interesadas para obtener apoyo en la
supervisién e incentivar la accion es clave.
Lograr el maximo impacto requiere trabajar
en equipo con otros. El Anexo 71 presenta
una lista de muestra de los tipos de acciones
que puede emprender la EFS, la mayoria de
ellas con otras partes interesadas, no sélo en
la fase de supervision sino también en fases
anteriores del proceso de fiscalizacion, para

poner el focoy, en Gltima instancia, reforzar la
credibilidad presupuestaria.

« Recomendaciones de calidad: sestan bien
determinadas, son claras, especificas y
alcanzables?

. Colaboracién productiva entre la EFS y el Un buen trabajo de auditoria se reflejara en
auditado - cuanto mayor sea el intercambio la mejora de la gobernanzay la prestacion
entre ambos, mas probabilidades habra de que ~ de servicios. La comunicacion de calidad
la implementacién tenga éxito. Reunirse con y concienzuda de las conclusiones y
la entidad fiscalizada antes de la publicacién recomendaciones, el seguimiento productivo con
del informe de auditoria, asegurarse de que los auditados y el compromiso reflexivo con las
la entidad fiscalizada redacta un plan de partes interesadas pertinentes lo haran posible.
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ANEXO 2.1. Cuestiones y riesgos relacionados con la credibilidad examinados por las EFS'

Presupuesto Cuestion examinada  Efecto potencial en términos de credibilidad presupuestaria
por la EFS
Marco de Politica presupuestaria El uso estratégico de los déficits presupuestarios puede socavar la
gobernanza  ygestion de la deuda credibilidad del presupuesto.
Recortes obligatorios El calendario, la cuantia y la distribucién de los recortes obligatorios
del gasto, por ejemplo, anuales pueden provocar una infrautilizacién sistematica en
para alcanzar los determinados sectores y afectar a la previsibilidad de los flujos
objetivos de déficit presupuestarios.
La escasa transparencia de los recortes de gastos y sus repercusiones
socava las evaluaciones de credibilidad.
Planifi- Modelizacion econdmica  Una mala prevision de ingresos crea riesgos de credibilidad.
caciony (macro prevision)

preparacion

Estimacion de ingresos

Los errores en la estimacion de los ingresos generan riesgos de
rebasamiento.

Procesos de planifi-
cacion: por ejemplo,
fijacion de techos de
gasto, prioridades, etc.

Unos objetivos de gasto poco realistas dificultan la absorcién de fondos
por parte de las entidades y provocan una infrautilizacién de los fondos.

Aprobacion

Modificaciones
legislativas-cuando
proceda

Infrautilizacion de los fondos autorizados por el poder legislativo
mediante enmiendas debidas, por ejemplo, a consideraciones
electorales, sin tener en cuenta los aspectos técnicos y de capacidad.

Eludir la autorizacion

Una agregacion excesiva o una categorizacion inadecuada del gasto
facilita la elusion de la aprobacion legislativa, creando riesgos de
credibilidad relacionados con reasignaciones o excesos de gastos
durante el afo.

1 Basado en una muestra de 80 informes de auditoria de 20 paises. Véase Guillan Montero, 2021.
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Presupuesto Cuestion examinada

por la EFS

Efecto potencial en términos de credibilidad presupuestaria

Ejecuciony

Capacidad y

Las incoherencias entre los sistemas de informacién crean riesgos de

aplicacion procedimientos de exceso o defecto de gasto.
estion . . o .

g La incoherencia de los marcos juridicos y la debilidad de los
procedimientos administrativos crean riesgos de exceso o defecto de
gasto que repercuten en la prestacion de servicios.

Documentacioén de La falta de integracion de todos los gastos (por ejemplo, los

gastos suplementarios) en sistemas financieros integrados crea riesgos de
rebasamiento.

Estimacion de costes/ Una mala estimacion de los costes hace imposible cotejarlos con los

gastos gastos para gestionar y prevenir los excesos con posibles repercusiones
en la prestacion de servicios.

Calendario del gasto Las diferencias de calendario entre la autorizacién y el gasto real facilitan
los gastos no autorizados que pueden desviarse del presupuesto
aprobado.

Generacion, captura La debilidad de los sistemas de recogida de informacién sobre el

y gestion de la rendimiento -incluida la falta de indicadores y objetivos de rendimiento,

informacién sobre o su insuficiencia o inadecuacién- afecta a la capacidad de evaluar el

resultados impacto del presupuesto ejecutado y de identificar los efectos negativos
de los presupuestos no creibles.
Controly Cumplimiento de las El gasto ilegal, debido por ejemplo a una estimacién de costes deficiente
supervision normas e inoportuna, crea riesgos de credibilidad.

Controles internos

La debilidad de los controles internos o las limitaciones de la capacidad
de supervision interna crean riesgos de credibilidad, dada la posible falta
de deteccidn y sancion.

Presentacion de
informes al Parlamento
yalaEFS

La excesiva agregacion del gasto dificulta al poder legislativo la
evaluacion de la disponibilidad presupuestaria y la deteccion de
problemas de credibilidad.

La escasez de informacion y los problemas de elaboracién de informes
dificultan que los agentes de supervisién evallen si el gasto se ha
realizado segln lo previsto y si los resultados se corresponden con la
ejecucién.
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ANEXO 3.1. Preguntas sobre los riesgos potenciales de credibilidad presupuestaria a nivel de todo el gobierno

Etapa Riesgos Preguntas orientativas
del ciclo potenciales
presu- de credibil-
puestario  idad presu-
puestaria
Formu- Previsiones ¢Cudl es la calidad de la planificacién de los ingresos en su conjunto?
lacion del deingresosy ¢Existe un sistema de prevision de ingresos?
presupues-  gastos poco ¢Existen procedimientos y directrices adecuados para el proceso de
to realistas prevision?
¢Son exhaustivas las previsiones? ¢ldentifican y evaltian todas las fuentes
potenciales de ingresos?
¢Son realistas los supuestos utilizados para generar las previsiones, basa-
dos en indicadores macroeconémicos realistas?
¢Son fiables los modelos utilizados para generar las previsiones?
¢Se ajustan los modelos a la legislacién vigente y a la politica guberna-
mental?
¢Existen planes de contingencia en caso de que surjan imprevistos que
puedan alterar el rendimiento de los ingresos?
¢Dispone el equipo que elabora las previsiones de las competencias y los
conocimientos adecuados?
¢Existe alguna relacién entre las previsiones de gastos y las de ingresos?
¢Son fiables y razonables las previsiones de gastos?
¢Son realistas las previsiones de financiacion del déficit?
¢Se calculan de forma realista los costes de las politicas y programas
gubernamentales y, por tanto, los gastos (por ejemplo, hipétesis sobre
inflacion, tipos de cambio...)?
Desajuste ¢Se ajustan las prioridades del presupuesto nacional a los marcos nacio-
de los presu- nales de planificacién?

puestos con
los marcos de
planificacion
alargo plazoy
los ODS

¢Existe un sistema que garantice que el presupuesto anual se ajusta a los
marcos nacionales de planificacién?

En los casos en que se ha observado falta de alineacién, ¢cual ha sido el
impacto/efecto de tal hecho?

¢Cudles son las causas de la falta de alineacién, quién es responsable y
cémo pueden abordarse?

¢Cudl ha sido la tendencia en términos de alineacién en afios anteriores?
¢Se trata de un fenémeno sistémico o puntual?
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Etapa Riesgos Preguntas orientativas
del ciclo potenciales
presu- de credibil-
puestario  idad presu-
puestaria
Aprobacion  Retrasoenla « ¢Se conoceny comprenden claramente los requisitos de la ley?
del presu- aprobaciéndel <  ;Cumplio el Ejecutivo los plazos de aprobacién del presupuesto?
puesto presupuesto « Sise detectan casos de incumplimiento, scudl es la causa?
por el poder e ¢Como afecta el incumplimiento a los ingresos y gastos?
legislativo
Ejecucion Ejecucion de « ¢Existe un sistema que garantice que el ejecutivo no incluye actividades
presu- actividades no no aprobadas en el presupuesto?
puestaria aprobadasy «  :Qué actividades no aprobadas se incluian y quién era el responsable?

fuera de presu-
puesto.

»  ¢Cual fue la causa de que se eludieran las autorizaciones para las
actividades no aprobadas?

o  ¢Cualfue el efecto de estas actividades no aprobadas en el rendimiento
de los ingresos y los gastos?

« Enlos casos en que se han revisado los presupuestos, ¢las revisiones han
sido aprobadas por el poder legislativo u otras autoridades necesarias,
como es preceptivo?

« ¢Esta arraigada la practica de eludir las autorizaciones o se trata de casos
aislados?

Indisciplina
financieraen
el ejecutivoy

« ¢Existe un sistema claro para minimizar la interferencia politica en las
actividades de los tecndcratas?
« ¢Hahabido interferencias en el pasado y cuales han sido sus efectos?

el legislativo « ¢Estan bien definidas y no entran en conflicto las funciones y
responsabilidades de cada uno de los actores?
« Enlos casos en que se observaron interferencias, scual fue la causay
quién fue el responsable?
Capacidad « ¢Existen disposiciones en las leyes presupuestarias para casos de
limitada para emergencia?

absorber las
perturbaciones
presupuestar-
ias debidas a
emergencias

« ;Refleja el presupuesto elaborado por el Ejecutivo las tendencias
econdmicas actuales?
« ¢Esel presupuesto lo bastante flexible para absorber los choques?
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Etapa Riesgos Preguntas orientativas
del ciclo potenciales
presu- de credibil-
puestario  idad presu-
puestaria
Informes Sistemas de e ¢Producen los sistemas estadisticos y de rendimiento de la
presu- informaciény Administracién informacion precisay fiable?
puestarios contabilidad o ¢Facilitan los informes elaborados a partir de los sistemas de seguimiento
y contabil- ineficaces y notificacién el analisis de los resultados, incluida la comprensiéon e
idad identificacion de las desviaciones de los resultados y la comprension de
las tendencias?

e ¢lLos usuarios e interesados pueden acceder facilmente a los datos e
informes de rendimiento?

e ¢Vincula el sistema la informacién sobre resultados a la prestacion de
servicios?

o (El sistema de control e informacién sobre la ejecucién del presupuesto
realiza un seguimiento del rendimiento para evaluar los resultados a largo
plazo?

o ¢Elequipo responsable del seguimiento del presupuesto y de la
elaboracion de informes esta adecuadamente cualificado y equipado?

Super- Lacapacidady « ¢Dispone la EFS de un mandato adecuado para llevar a cabo revisiones
visiény los incentivos del presupuesto?

evaluacion delaEFSyel « ¢Dispone la EFS de los conocimientos adecuados para llevar a cabo
externas poder legislati- revisiones de la credibilidad presupuestaria?

vo para realizar
evaluaciones
externas.

e :Son publicos los debates y resoluciones legislativos sobre el
presupuesto?

o ¢Dispone la EFS de un sistema operativo de control y seguimiento de las
recomendaciones de auditoria?

o ¢Aprueba el poder legislativo las auditorias de ejecucion presupuestaria a
su debido tiempo?

e :lLaEFS colaboraregularmente con el parlamento en el control y la
evaluacion del presupuesto?
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ANEXO 4.1. Aplicacion del método RIAS para examinar el rendimiento de la gestion del gasto - un ejemplo de la EFS de Indonesia

Se utiliza un formulario RIAS para la siguiente auditoria:

Objetivo de la fiscalizacion: Evaluar la eficacia de la gestién del gasto por parte de la Administracién central en el marco de la presupuestacién
basada en los resultados.

Entidades fiscalizadas: (1) Ministerio de Hacienda; (2) Ministerio de Planificacion del Desarrollo Nacional; (3) Ministerio de Sanidad
Alcance de la auditoria: El ejercicio presupuestario de 2018 y el primer semestre de 2019.

Formulario RIAS (por sus siglas en inglés): Riesgo, Impacto, Auditabilidad, Importancia

No. Posibles areas clave a Factor de Seleccion (Puntuacion)® Puntu- Orden de Decision

auditar acion prioridad del  (Flegido/
Riesgo' Impacto de la  Auditabilidad® Significado* total drea clave No
Auditoriaz? elegido)®

1 Disefio de la presupuestacion 2,13" 2,502 2,759 2,009 8,38 4 No elegido
por resultados

2 Planificaciéon y presupuesto  2,50" 2,332 2,759 2,339 8,91 2 Elegido

3 Ejecucion presupuestaria 2,50" 2,832 2,75% 2,33 9,41 1 Elegido

4 Seguimiento y evaluacién 2,259 2,672 2,75% 2,004 8,67 3 Elegido

1. Elriesgo esta relacionado con los riesgos a los que se enfrenta la direccion a la hora de alcanzar los objetivos fijados en el marco de
economia, eficienciay eficacia. (Véase el anexo 4.1.1)

2. Elimpacto esta relacionado con el beneficio y la mejora que podrian obtener las entidades si aplicaran las recomendaciones de auditoria
en cada area clave. (Véase el anexo 4.1.2)

3. Laauditabilidad esta relacionada con la viabilidad de un &rea a auditar teniendo en cuenta factores como el nimero de auditoresy la
ubicacion de la auditoria. (Véase el Anexo 4.13)

4. Laimportancia esta relacionada con el grado en que un programa/actividad contribuira al objetivo de la organizacion. (Anexo 4.1.4)

5. Sujeto al juicio profesional del auditor. El equipo de auditoria puede elegir una o mas areas clave potenciales para ser auditadas. La
decision tiene en cuenta los recursos de auditoria disponibles.

6. Escala de puntuacion: - Alta: 3; Media: 2; Baja: 1

Nota: En los cuadros de las paginas siguientes, los espacios en blanco de este ejemplo estan normalmente destinados a ser rellenados. Asimismo, los factores incluidos en cada
tabla estan sujetos al juicio profesional del auditor.
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ANEXO 4.1.1 - RIESGO

No | Posibles FACTORES DE RIESGO Puntuacion
areas clave media
a auditar A B C D E F G H
Puntua- | Desc. Puntua- | Desc. Puntua- | Desc. Puntua- | Desc. Puntua-| Desc. Puntua-| Desc. Puntua- | Desc. Puntua- Desc.
cion cion cion cion cion cion cion cion
1 Disefio de 2 Por disefio, el | 3 3 2 3 2 1 1 213
la presu- presupuesto
puestacion se elabora
por resul- basandose en
tadosBud- los resultados
geting de los 2 afios
anteriores
2 Planifi- 2 3 Los objetivos | 2 3 3 3 2 2 2,50
caciény de rendimien-
presupues- to enumera-
to dos en el Plan
de Trabajo no
se alcanzaron
de forma
significativa
3 Ejecucion 3 3 3 No se han 2 2 3 2 2 2,50
presu- introducido
puestaria cambios para
hacer frente
al exceso
de gastoen
personal
4 | Segui- 2 1 2 2 3 Mdltiples 3 2 3 2,25
mientoy agencias gu-
evaluacion bernamental-
es implicadas

FACTORES DE RIESGO
Gastos significativos por debajo o por encima del presupuesto
No alcanzar los objetivos fijados
La direccion no reacciona ante las deficiencias detectadas
Ampliacion repentina del programa
Relaciones de responsabilidades que se solapan, poco claras o confusas
Actividades complejas en un entorno lleno de incertidumbre
Falta de seguridad de los datos electrénicos y/o de los sistemas de informacion
Indicacion de incumplimiento Constatacion de auditoria

IOTMOO®y
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ANEXO 4.1.2: IMPACTO DE LA AUDITORIA

No | Posibles IMPACTO DE LOS FACTORES DE AUDITORIA
areas clavea | | B C D E F Puntu-
auditar acion
Pu.n’tu— Desc. Pu'n’tuf Desc. Pu'n’tuf Desc. Pu.n’tu— Desc. Pu.n’tu— Desc. Pu.n’tu— Desc. media
acion acion acion acion acion acion
1 Disefio de 3 Mejora de la 3 3 2 2 2 2,50
la presu- aplicaciony
puestacién medicion de los
por resulta- logros
dos
2 Planificaciéon | 3 3 Mejora de la 3 2 2 1 2,33
y presupues- normalizacion de
to los indicadores
de rendimiento,
relacionados con
la determinacion
de productosy
resultados
3 Ejecucion 3 3 3 Mejorar la transparencia | 3 3 2 2,83
presu- y la rendicién de cuen-
puestaria tas de los resultados de
la ejecucién presu-
puestaria
4 Seguimiento | 3 3 3 3 Animar al gobierno a 3 1 2,67
y evaluacion utilizar la informacion
sobre resultados comuni-
cada para desarrollar una
planificacion mas eficiente
teniendo en cuenta los lo-
gros anteriores en materia
de resultados.

IMPACTO DE LOS FACTORES DE AUDITORIA

A. Eficacia

B. Mejora de la planificacion, el control y la gestion
C. Mayor responsabilidad

D. Eficacia

E. Econdmico

F. Mejora de la calidad del servicio
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ANEXO 4.1.3: AUDITABILIDAD

No. Posibles areas clave a auditar FACTORES DE AUDITABILIDAD Puntuacion
A . o D media
A.l A.2 A.3 TOTAL

1 Disefio de la presupuestacion por 2 2 2 2 1 2 2 1,75
resultados
Planificacion y presupuesto 2 2 2 2 1 2 2 1,75

3 Ejecucién presupuestaria 2 2 2 2 1 2 2 1,75
Seguimiento y evaluacion 2 2 2 2 1 2 2 1,75

FACTORES DE AUDITABILIDAD

A. Personal

A.l. Competencias/experiencia del auditor
A.2. Experiencia del auditor en el area a auditar
A.3. Namero de auditores

Tiempo disponible para realizar la auditoria
Cambios significativos en la entidad

Ubicacién de la auditoria

oW
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ANEXO 4.1.4: IMPORTANCIA

No. Posibles dreas FACTOR DE SIGNIFICACION Puntuacion
clave a auditar , L. L. e, media
Materialidad Limite critico del éxito Visibilidad
Puntu- Descripcion Puntu- Descripcion Puntu- Descripcion
acion acion acion
1 Disefio de la 1 2 3 Las deficiencias en el disefio 2,00
presupuestacion afectaran significativamente a la
por resultados consecucion de los resultados
esperados para el publico
2 Planificaciony 1 3 Si se resuelven los problemas, 3 2,33
presupuesto tendran un impacto significativo
en el proceso general de
presupuestacion basada en el
rendimiento
3 Ejecucion 2 El presupuesto y la realizacion 2 3 2,33
presupuestaria del &rea muestreada son
materiales
4 Seguimientoy 1 2 3 La informacién desordenada sobre 2,00
evaluacion los resultados del seguimiento y la

evaluacion y los datos no validos
dificultaran ver hasta qué punto un
programa o actividad ha logrado los
resultados esperados.

FACTOR DE IMPORTANCIA

La materialidad financiera: se basa en la valoracién de los activos controlados y en el importe de los ingresos y gastos gestionados por la entidad fiscalizada.
Cuanto mayor sea el nivel de materialidad financiera de una actividad/programa/ambito, mayor sera la probabilidad de que se seleccione un area clave como
ambito de auditoria. La materialidad en las auditorias financieras y en las auditorias de gestion puede variar y el mismo objeto puede considerarse de forma
diferente. Por lo tanto, un objeto/area podria considerarse material desde el punto de vista de la auditoria de gestién, pero inmaterial desde la perspectiva de la
auditoria financiera, y viceversa.

Limite critico del éxito: El aspecto critico de los limites del éxito muestra la importancia de un area a la hora de determinar el éxito de una entidad. Si las mejoras
repercuten significativamente en las operaciones de la entidad, la importancia sera alta. Para un trabajo que es rutinario y mejora el rendimiento de un objeto,
pero no tiene un amplio impacto en el rendimiento de la entidad, el nivel de significacion es relativamente bajo.

Visibilidad: La visibilidad o claridad de un area esta estrechamente relacionada con el impacto externo de una actividad/programa/campo. Se refiere a
los aspectos sociales, econémicos y medioambientales de las actividades/programas/ambitos y a la importancia de estas actividades para los programas
gubernamentales o comunitarios. Por ejemplo, la auditoria de gestion en el ambito de la gestidn de los servicios territoriales en una oficina territorial.
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ANEXO 4.2. Proyecto de matriz de diseno de auditoria (MDA) para evaluar el rendimiento de la gestion del gasto - un ejemplo de Indonesia

Objetivo de la fiscalizacion: Evaluar la eficacia de la gestion del gasto por parte de la Administracion central en el marco de la presupuestacion basada en los resultados.
Entidades auditadas: Ministerio de Finanzas, Ministerio de Planificacién del Desarrollo Nacional, Ministerio de Sanidad.
Pregunta general de auditoria (Nivel 1): ¢Ha sido eficaz la gestién del gasto de la Administracion central, dentro de un marco presupuestario basado en el rendimiento?
. Pregunta de auditoria (Nivel 2): 1.1. ;Se planifican y presupuestan las actividades y los gastos de los ministerios de forma mensurable y segtin las necesidades?
. Pregunta de auditoria (Nivel 3): 1.1.1 ;Es coherente la presupuestacion de los gastos con la planificacién de las actividades?

Criterios de Criterios Pruebasde  Las fuentes = Método de Procedimiento de auditoria = Riesgo de Miti- Posible Posible Posible Posible Posible Valor
auditoria Referencias  auditoria de las obtencion auditoria/ gacion del hallazgo de  conclusién  conclusiéon  conclusiéon  recomen- anadido
pruebasde  de pruebas Limitacion  riesgo de auditoria de la de la de la dacion de esperado/
auditoria de auditoria Restriccion — auditoria/ auditoria auditoria auditoria auditoria Beneficios
Limitacion (nivel 3) (nivel 2) (nivel 1)
Restriccion
111, Eltipoy 1. Ley n° 1.Plan de 1. MoNDP 1. Inspec- 1. Inspeccione el Plan de 1. Los 1. Prepare Existe una La presu- Las activ- La gestion Construiry Mejora de la
el volumen de 25 (2004), trabajo 2 MdF cion Trabajo y el Documento documen- las solic- discrepan- puestacién idadesy del gastode | desarrollar armoni-
produccién de capitulo 2; : . Presupuestario para saber tos estan itudes de cia entre de los gastos de calidad dela | unsistema zacion de
. 2. Documen- . 2. Analizarel | 77 o . . - .
la actividad 2 Reslamen- | to presu- 3. Agencia roced- si el tipoy el volumen de restringidos | documen- eltipoyel gastosnoes | los ministe- | Adminis- de infor- los procesos
estipulados en -neg presu guberna- Pro produccién de actividades tos con volumende | coherente rios no se tracion cen- | macién para | de plan-
to guber- puestario imiento ” 2. Docu- .. ., . e .
el documento mental especificados en el Plan de ., suficiente produccién | conlaplan- | han presu- tral en las mejorar la ificacion
. namental . . o mentacion . o e L .
de planificacion/ n.o 17, (2017) (segun el (muestra) 3.Consulta/ | Trabajo coinciden con los deficiente antelacion de activi- ificacion de | puestado actividades | sincron- y presu-
Plan de Trabajo C'a i‘éulo 23 pais). Entrevista esbozados en el documento (disponga dades estip- | las activi- segun las presu- izaciony puestacion
se ajustanalo P Presupuestario. de tiempo uladoenel dades necesidades | puestarias alineacion para garan-
establecido en 3. Estudio de . . . suficiente) documento no ha sido delos tizar la con-
: o 2. Si hay diferencias y el pre- e X .
el documento investigacion de planifi- eficaz procesos de | secucion de
. supuesto es aprobado por 2. Preparar ., . L
presupuestario. | de... . - cacionyel planifi- los objetivos
el parlamento, aseglrese unareunion . L
.. estable- caciony prioritarios
de que el MoONDP aprueba oficial de X .
. . . cidoenel presu- nacionales
el cambio previstoy lo ha alto nivel .. .
. . . documento puestacion. | previstos
incluido en los cambios del en caso .
. . presu- por el Gobi-
Plan de Trabajo. necesario .
puestario. erno.

3. Si el presupuesto no ha
sido aprobado por el Parla-
mento, asegurate de que el
documento presupuestario
recibe una nota/marca
especial;
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Criterios de Criterios Pruebasde  Las fuentes = Método de Procedimiento de auditoria = Riesgo de Miti- Posible Posible Posible Posible Posible Valor
auditoria Referencias  auditoria de las obtencion auditoria/ gacion del hallazgo de  conclusién  conclusion  conclusiéon  recomen- anadido
pruebas de  de pruebas Limitacion  riesgo de auditoria de la de la de la dacion de esperado/
auditoria de auditoria Restriccion — auditoria/ auditoria auditoria auditoria auditoria Beneficios
Limitacion (nivel 3) (nivel 2) (nivel 1)
Restriccion

4. Garantizar la aprobacién
de las diferencias en los doc-
umentos presupuestarios
por parte del MdF.

5. Analizar el impacto de las
diferencias en la conse-
cucion de los objetivos
previstos.

Otros criterios podrian ser, por ejemplo:

1.1.2: El tipo y el volumen de actividad de las nuevas iniciativas/politicas descritas en el documento presupuestario se mencionan en el Plan de Trabajo Nacional;
1.1.3: La clasificacién y denominacién de los programas y objetivos de programa/actividad/producto en el Documento Presupuestario son coherentes con el Plan de Trabajo;
1.1.4: Todos los cambios en la formulacion de programas y/o actividades derivadas de la reorganizacion se han tenido en cuenta en los cambios del Plan de Trabajo y del Documento Presupuestario.

Notas:
« Lapregunta general de auditoria (nivel 1) esta disefiada para responder al objetivo de auditoria.

« Basandose en las preguntas generales de la auditoria (nivel 1), el auditor desglosa la pregunta en varias sub-preguntas (nivel 2). Puede
haber mas de una pregunta de nivel 2 para apoyar y responder a la pregunta de nivel 1. Normalmente, las preguntas de nivel 2 estan en
consonancia con el area clave que se va a auditar.

« A partirde las preguntas de auditoria de nivel 2, el auditor desglosa la pregunta en varias sub-preguntas (nivel 3). Puede haber mas de una
pregunta de nivel 3 por cada pregunta de nivel 2.

« Aldisedar lajerarquia de las preguntas de auditoria, los auditores deben asegurarse de que las sub-preguntas de auditoria del nivel mas bajo
se responderan mediante la realizaciéon de determinados procedimientos de auditoria. Las preguntas de auditoria del nivel mas bajo también
haran referencia a criterios especificos que se utilizaran y, al mismo tiempo, se convertiran en la base para recopilar pruebas de auditoria.
Los criterios de auditoria se disefian a partir de la pregunta de auditoria del nivel mas bajo (nivel 3). Los criterios de auditoria deben tener en
cuenta varias caracteristicas: pertinentes, comprensibles, completos, fiables, objetivos y auditables.
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ANEXO 5.1. Proyecto de matriz de planificacion para una auditoria global de final de ejercicio

ENTIDAD: El Gobierno nacional, el Ministerio de Hacienda y los ministerios competentes

OBJETIVO: Emitir una opinién sobre la adecuacion de los estados financieros y presupuestarios del pais; examinar la solidez de la politica fiscal y la adecuacion

de los estados financieros.

PREGUNTA CRITERIOS DE INFORMACION FUENTES DE INFORMACION PROCEDIMIENTO LIMITACIONES? QUE CONCLUSIONES PUEDEN
DE AUDITORIA NECESARIA RELATIVO AL EXTRAERSE DE 1OS ANALISIS
AUDITORIA ANALISIS DE

DATOS
¢Estan los IPSAS (Nor- Informacién Estados financieros y notas Auditoria Identifique cualquier limitacion Una opinién del auditor sobre si los
saldos de mas Interna- financiera contables financiera de relacionada con la informacion estados financieros se han elaborado,
los estados cionales de consolidada del Declaraciones relacionadas con los estados requerida, la metodologia prevista o en todos sus aspectos significativos,
financieros Contabilidad ejercicio. transacciones financieras en el contables de la su capacidad general para responder | de conformidad con el marco de
de la Ad- del Sector Datos sobre sector pablico Administracion a la pregunta de auditoria. informacion financiera aplicable.
ministracion Pdblico) y transacciones Procedimiento Las limitaciones pueden incluir una Esto refuerza la credibilidad del
presentados normativa criticas. de auditoria de calidad o fiabilidad cuestionable de presupuesto al proporcionar una
f'.ielmente. y nacional conformidad los datos, la imposibilidad de acceder | garantia independiente sobre la
libres dc-.: in- a cierta informacién, limitaciones adecuacion de la informacion financiera
correcciones de personal o de fondos para viajes, del sector publico.
materiales? o laimposibilidad de generalizar o

extrapolar los resultados al universo.

claeje- Ley presu- Informacion so- Legislacion y reglamentacion [Procedimientos Identifique cualquier limitacion Una conclusién sobre la regularidad de
cucion del puestariay bre la ejecucion presupuestaria aprobada de auditoria de relacionada con la informacion la ejecucioén presupuestaria teniendo en
presupuesto legislacion presupuestaria, Declaraciones relativas a los ingresos cumplimiento requerida, la metodologia prevista o cuenta las autorizaciones legislativas
durante el que regulala en relacion con y gastos publicos en el gjercicio fiscal sobre los estados su capacidad general para responder aplicables para el ejercicio fiscal.
afio ha sido ejecucion del la recaudacion Auditor . ) de ejecucion a la pregunta de auditoria. La comprobacién de la regularidad de
compatible presupuesto deingresosy el ! .I or,las.recurren .es prewas.y presupuestaria, Las limitaciones pueden incluir una los créditos presupuestarios transmite
con las au- desembolso de auditorias independientes realizadas con especial

torizaciones
legislativas?

gastos.

Criterios
juridicos que
rigen la ejecucion
del presupuesto

por la EFS

atencién alas
autorizaciones
legislativas para el
ejercicio fiscall].

calidad o fiabilidad cuestionable de
los datos, la imposibilidad de acceder
a cierta informacion, limitaciones

de personal o de fondos para viajes,
o laimposibilidad de generalizar o
extrapolar los resultados al universo.

la legalidad de la gestion fiscal del
gobierno, lo que subraya la credibilidad
de las finanzas publicas.

2

Adaptado de: https://www.idi.no/elibrary/professional-sais/issai-implementation-handbooks/handbooks-english/performance-audit-v1-2021/1342-chapter-4-pa-handbook-v1-2021/file
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PREGUNTA CRITERIOS DE INFORMACION FUENTES DE INFORMACION PROCEDIMIENTO LIMITACIONES? QUE CONCLUSIONES PUEDEN
DE AUDITORIA NECESARIA RELATIVO AL EXTRAERSE DE LOS ANALISIS
AUDITORIA ANALISIS DE
DATOS

¢Se han Legislacion Informacién Declaraciones relativas a los ingresos | [Procedimientos Identifique cualquier limitacion Una conclusién sobre la regularidad de
respetado que regulala sobre la y gastos puUblicos en el ejercicio fiscal = de auditoria de relacionada con la informacion la ejecucién presupuestaria teniendo en
las normas ejecucion del ejecucion NermEa s rrEtr s conformidad requerida, la metodologia prevista o cuenta las normas fiscales y las mejores
fiscales presupuesto presupuestaria, permanentes sobre los estados su capacidad general para responder practicas internacionales aplicables.
aplicables B relativa a la de ejecucion a la pregunta de auditoria. P ]

uenas . s La supervision de los auditores
durante la recaudacion Las mejores practicas presupuestaria,

ejecucion del

practicas en la
ejecucion del

de ingresosy el

internacionales en materia
de ejecucion presupuestaria

con especial

Las limitaciones pueden incluir una
calidad o fiabilidad cuestionable de

teniendo en cuenta las normas fiscales
proporciona una garantia adicional a

resupuesto? desembolso de atencion alas : st : : . .
P P presupuesto (por ejemplo, los Principios de ) los datos, la imposibilidad de acceder | un nivel superior, mas alla del de los
gastos. el emey P normas fiscales y o e - o
q a cierta informacion, limitaciones procedimientos individuales, de que
Gobernanza Presupuestaria de la alsaiEisds
Criterios OCDE) de personal o de fondos para viajes, la gestion presupuestaria garantiza la
T . buenas practicas]. : s : - P
juridicos y P I o laimposibilidad de generalizar o credibilidad, en términos de normas
buenas practicas = Auditorias recurrentes previasy extrapolar los resultados al universo. |y mejores practicas sobre objetivos
que promueven auditorfas independientes realizadas fiscales, principios presupuestarios
la buena gestion por la EFS. generales y otros criterios globales.
fiscal
¢Son ade- Previsionesde | Informacion Proyecto de presupuesto e [Procedimientos Identifique cualquier limitacion Una conclusién sobre la regularidad
cuadas las mercado para sobre los informes complementarios (como de auditoria de relacionada con la informacion de las hipétesis macroeconémicas que
hipétesis las variables supuestos la declaracion pre-presupuestaria) cumplimiento de requerida, la metodologia prevista o fundamentan los ingresos y gastos
macroeco- macroeco- que llevaron publicados antes de la aprobacion del | las hipétesis en su capacidad general para responder | previstos para el ejercicio.
némicas en némicas al gobierno resupuesto. las que se basa el a la pregunta de auditoria. . T,
g P P q preg Esto contribuye a la credibilidad de
las que se a proponer . . . resupuesto]. S . . .
a prop Proyecciones independientes del P P ] Las limitaciones pueden incluir una la preparacion del presupuestoy a su
basa el presu- aprobar el - . . s . - .
P yap sector publicoy privado para las calidad o fiabilidad cuestionable de viabilidad. Los supuestos incorrectos
puesto? presupuesto, en

lo que respecta
aingresosy
gastos.

variables macroeconémicas.

Auditorias recurrentes previas y
auditorias independientes realizadas
por la EFS.

los datos, la imposibilidad de acceder
a cierta informacion, limitaciones

de personal o de fondos para viajes,
o laimposibilidad de generalizar o
extrapolar los resultados al universo.

tienden a ser excesivamente optimistas,
inflando cifras que pueden resultar
poco realistas durante y después de la
ejecucion del presupuesto.
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PREGUNTA CRITERIOS DE INFORMACION FUENTES DE INFORMACION PROCEDIMIENTO LIMITACIONES? QUI:: CONCLUSIONES PUEDEN
DE AUDITORIA NECESARIA RELATIVO AL EXTRAERSE DE LOS ANALISIS
AUDITORIA ANALISIS DE
DATOS
¢Ha Puntos de Informacién El Gobierno informa sobre los [Procedimientos Identifique cualquier limitacion Una conclusién sobre los resultados
suministrado referencia sobre la resultados de las politicas, los de auditoria de relacionada con la informacion de determinados programas
el gobierno técnicos economia, resultados de los indicadores criticos | gestién sobre los requerida, la metodologia prevista o gubernamentales en el ejercicio fiscal.
bienesy y mejores eficaciay y la consecucién de los objetivos para | resultados de las su capacidad general para responder Esto ratifica la credibilidad de la aptitud
servicios practicas efectividad de las  los resultados de las politicas en el politicas publicas a la pregunta de auditoria. del gobierno para suministrar los bienes
de manera sobre politicas piblicas | ejercicio fiscal. en el ejercicio Las limitaciones pueden incluir una y servicios eshozados en el presupuesto.
eficaz? evaluacion de en el ejercicio Informes independientes de los fiscall. calidad o fiabilidad cuestionable de
politicas fiscal. sectores plblico y privado sobre los los datos, la imposibilidad de acceder

resultados de las politicas publicas a cierta informacion, limitaciones

en el ejercicio fiscal. de personal o de fondos para viajes,

Auditorias recurrentes previas y o laimposibilidad de generalizar o

auditorias independientes realizadas et el (o el e

por la EFS.
¢Tienela Referencias Datos guberna- Informes del Gobierno sobre la [Procedimientos Identifique cualquier limitacion Una conclusion sobre la regularidad de
deuda publi- técnicas mentales que evolucién de la deuda publica. de auditoria de relacionada con la informacion las perspectivas de la deuda publica
ca nacional y mejores describen la El Gobierno informa sobre la cumplimiento requerida, la metodologia prevista o teniendo en cuenta su trayectoria
perspectivas practicasenla | trayectoriadela ejecucioén presupuestaria y la sobre la su capacidad general para responder prevista y la deseable sostenibilidad de
de sostenibil- = gestién de la deuda publicay trayectoria prevista en el futuro. proyeccién de la a la pregunta de auditoria. la deuda.
idad? deuda publica = el saldo presu- deuda publical.

puestario

Opiniones inde-
pendientes sobre
las perspectivas
de la deuda
publica.

Informes independientes de los
sectores publico y privado sobre la
evolucién de la deuda publica.

Auditorias recurrentes previas y
auditorias independientes realizadas
porla EFS.

Procedimiento
de auditoria
financiera.

Las limitaciones pueden incluir una
calidad o fiabilidad cuestionable de
los datos, la imposibilidad de acceder
a cierta informacion, limitaciones

de personal o de fondos para viajes,
o laimposibilidad de generalizar o
extrapolar los resultados al universo.

La verificacién de la trayectoria del
endeudamiento del sector publico
corrobora la credibilidad en la capacidad
del gobierno para financiar sus
actividades.
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PREGUNTA CRITERIOS DE INFORMACION FUENTES DE INFORMACION PROCEDIMIENTO LIMITACIONES? QUE CONCLUSIONES PUEDEN
DE AUDITORIA NECESARIA RELATIVO AL EXTRAERSE DE LOS ANALISIS
AUDITORIA ANALISIS DE

DATOS
¢Se han Recomen- Informacion so- El Gobierno informa sobre la Identifique cualquier limitacion Una conclusién sobre el grado de
atendido las daciones bre la aplicacién aplicacion de las recomendaciones relacionada con la informacion aplicacion de las recomendaciones
recomen- anteriores de por parte del formuladas por la EFS en auditorias requerida, la metodologia prevista o formuladas por la EFS en anteriores
daciones las EFS sobre Gobierno de recurrentes anteriores. su capacidad general para responder auditorias recurrentes del presupuesto.
formuladas sl B s Auditorias recurrentes previas y alllal e s e e abelizel De este modo se fomenta la credibilidad
en anteriores puestaria daciones auditorias independientes realizadas Las limitaciones pueden incluir una del presupuesto en cuanto a la
audiceilis recgrrentes Ce por la EFS. calidad o fiabilidad cuestionable de aplicacion de las mejoras y soluciones
B a.ud|torias it los datos, la imposibilidad de acceder | propuestas al proceso presupuestario.
el e riores. a cierta informacion, limitaciones
puesto?

de personal o de fondos para viajes,
o laimposibilidad de generalizar o
extrapolar los resultados al universo.
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ANEXO 6.1. Criterios de seleccion para las auditorias de credibilidad presupuestaria

Criterios® Factor (genérico)* Preguntas sobre credibilidad presupuestaria
1 Materialidad @ ® ¢Eseltemaimportante para el » ¢Es el programa/actividad gubernamental significativa desde el
gobierno/el publico/la entidad punto de vista financiero y operativo para el gobierno, el pblico
auditada (prioridad nacional) y o la entidad auditada?
afecta a un area critica?
2 Posible « ¢Tendra el tema un efecto « ¢Tendré el tema un efecto positivo en las capacidades y
impacto poderoso en la mejora de disposiciones de planificacion y gasto de las entidades
la economia, la eficienciay gubernamentales?
la eficacia de las empresas « ¢Conduciré la auditoria a la consecucién de los objetivos y
publicas? prioridades fijados en los programas, actividades y proyectos
gubernamentales?
3 Mejora e ¢Conllevara la auditoria mejoras | « ¢Evaluara la auditoria aspectos significativos de la gobernanza
en la administracion? de las entidades gubernamentales en relacién con la ejecucion
del presupuesto?

« ¢Proporcionara la auditoria asesoramiento/recomendaciones
para garantizar que habra menos o ninguna desviacion en los
presupuestos de las entidades gubernamentales?

4 Interés « ¢Abordara el tema un problema » ¢Cubrird la auditoria los aspectos presupuestarios y las
legislativo o juridico o redundara en beneficio consideraciones relativas a la legislatura?
publico de la comunidad? « :;Responde el tema al interés del publico en general en relacién
con la asignacion y el uso del presupuesto?
5 Riesgos para * ¢Presentard el temariesgos « ¢Dispone la EFS de los conocimientos técnicos necesarios para
las EFS (estratégicos o de reputacion) llevar a cabo la auditoria de credibilidad presupuestaria de este
para la EFS? programa/actividad gubernamental?
6 Relevancia o cTiene el tema alguna relacién « ¢Proporcionara la auditoria de credibilidad presupuestaria de
o importancia para los este programa/actividad gubernamental informacion relevante
problemas del mundo real, los sobre las preocupaciones del pais/publico/mundo, por ejemplo,
acontecimientos actuales, o el los ODS?
estado actual de la sociedad?
7 Puntualidad ° ¢Es éste el momento adecuado « ¢Qué problema/s o preocupacion/es actuales resolvera la
para auditar el tema? auditoria de este programa/entidad gubernamental?

» ¢Hay alglin otro programa/actividad que requiera una auditoria

urgente?
8 Auditabili- o ¢Puede auditarse el tema? ¢Es practico fiscalizarlo? ¢Entra dentro del mandato legal de la EFS? ;Existen
dad pruebas de auditoria y son accesibles para el equipo auditor en un formato que pueda ser facilmente
recopilado y analizado?
9 Otras obras | * ¢Hay alglin trabajo previsto o « ¢Serala auditoria de este programa/actividad complementaria o

importantes
previstas o
en curso

realizado sobre el tema?

congruente con el trabajo que se esta realizando o planificando
actualmente?

10 | Solicitud de

auditoria

¢Se han solicitado auditorias especiales?

3

La Directrizdel PAS de INTOSAI sobre la seleccion de temas de AP presenta 15 criterios. De los 15, se utilizaron diezy se alinearon con el objetivo de credibilidad presupuestaria.
4 Adoptado de INTOSAI PAS Guideline on selecting PA topics. Obtenido de:
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ANEXO 6.2. Lista de autocomprobacion para la evaluacion de los riesgos de credibilidad
presupuestaria a nivel de programa/entidad

Esta lista de comprobacion ofrece una orientacion basica para que los auditores verifiquen las actividades
realizadas y su conformidad con la direccién recomendada. Puede ser utilizada con fines de control durante la
auditoria o para el aseguramiento de la calidad después del proceso de auditoria. Para que siga siendo relevante
para el entorno fiscalizador, la lista puede ser mejorada o modificada en funcién del contexto de la EFS y de las
recomendaciones de las autoridades fiscalizadoras de la EFS. También puede integrarse con la/s lista/s de control
de calidad de la EFS para garantizar que las actividades cumplen con las normas de auditoria aplicables.

ANEXO 6.2. Lista de autocomprobacion para la evaluacion de los riesgos de credibilidad
presupuestaria a nivel de programa/entidad

Entidad auditada

Programa/Proyecto/Actividad/Cuentas auditadas

Periodo cubierto

Auditor/Nombres de los miembros del equipo de auditoria
Actividades / Preguntas Si | No | NA | Observa- | Auditoria WP
ciones Referencia

Mandato e independencia de la EFS para llevar a cabo la auditoria de

credibilidad presupuestaria

1 Las EFS estan libres de direccion e interferencia en la
seleccion de los temas de auditoria, la planificacion, la
realizacion, la elaboracion de informes y el seguimiento
de sus auditorias (ISSAI 10:3).

2 Existe una ley que otorga a la EFS el derecho de

acceso sin restricciones a los registros, documentos e
informacion (ISSAI 1:10)

3 La EFS tiene derecho a decidir qué informacion necesita
para sus auditorias (ISSAI 1:10)

4 El personal de la EFS tiene derecho a acceder a los

locales de las entidades fiscalizadas para realizar el
trabajo de campo que la EFS considere necesario. (ISSAI
1:10)

Seleccion del tema de auditoria

5 Las auditorias de credibilidad presupuestaria se incluyen
en el plan estratégico de auditoria de la EFS para el afio.

6 En caso de que la EFS no especifique el area de
credibilidad presupuestaria como tema prioritario en
su plan de auditoria, existen instrucciones especificas
de auditoria sectorial/oficina de los funcionarios
apropiados dentro de la EFS.

7 La EFS hallevado a cabo el proceso de comprensién
de los factores de riesgo para las areas criticas de
auditoria (programas sectoriales y actividades de todo el

gobierno).
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ANEXO 6.2. Lista de autocomprobacion para la evaluacion de los riesgos de credibilidad
presupuestaria a nivel de programa/entidad

8 La EFS determind los criterios de seleccion al determinar
el tema de auditoria.

Planificacion

9 El auditor realizé un estudio previo del tema de auditoria

seleccionado.

10 El auditor determind si realizar una evaluacion de riesgos
sobre la credibilidad presupuestaria por separado/

integrada con la auditoria general del programa/entidad

M El auditor realizé una evaluacién de riesgos para el tema
seleccionado basandose en los factores de riesgo de

credibilidad presupuestaria.

12 El auditor identificd una respuesta al riesgo identificada
acorde con la credibilidad presupuestaria.

13 El auditor determiné el enfoque de la auditoria (enfoque
exclusivo de la auditoria; integrado con otra auditoria;
relacionando los resultados con la credibilidad
presupuestaria).

14 El auditor definio el/los objetivo/s de auditoria y las
preguntas para evaluar los riesgos de credibilidad
presupuestaria.

15 El auditor definio el alcance de la auditoria basandose en

el enfoque de credibilidad presupuestaria seleccionado.

16 El auditor identifico criterios relacionados con la
credibilidad presupuestaria.

17 El auditor especifico la credibilidad del presupuesto al
preparar el plan de auditoria y la estrategia general.

Ejecucién

18 El auditor recopilé y analiz6 pruebas relacionadas con
el presupuesto comparandolas con los criterios de
auditoria identificados.

19 El auditor formulé los resultados de la auditoriay
relaciond sus elementos (criterios, condicion, causay
efecto) con la credibilidad del presupuesto.

20 El auditor elaboré conclusiones y recomendaciones
basadas en los resultados de la auditoria sobre la
credibilidad del presupuesto.

21 El auditor vincul6 el anélisis de la desviacién/

discrepancia con el rendimiento y estimo las

repercusiones de la recomendacién siempre que fue

posible.
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ANEXO 7.1. Oportunidades para integrar la credibilidad presupuestaria en el proceso de auditoria con
las partes interesadas

Etapa del
proceso de
auditoria

Selecciony
planificacion
de temas de
auditoria

Acciones/recursos recomendados

Debatir los temas, el anélisis de las causas fundamentales y los riesgos
con las partes interesadas que analizan la credibilidad presupuestaria,
por ejemplo, con los autores de los informes sobre la credibilidad
presupuestaria de los ODS; la credibilidad presupuestaria en el

andlisis de la gestion fiscal de COVID; el analisis de la credibilidad
presupuestaria de sectores y programas; las evaluaciones de PEFA.

Herramientas y aplicaciones en linea de las EFS.

Ejemplos

Talleres con las partes interesadas,
incluidos grupos de expertos y
grupos de discusion.

Plataformas en linea para las
aportaciones de los ciudadanos,
por ejemplo, CITIZENEYE en Ghana
(Recuadro 7.5), Republica de Corea
y plataformas de Georgia.

Ejecucién de
auditorias

Revisar/incluir pruebas de anélisis de credibilidad presupuestaria.

De los autores de los informes sobre credibilidad presupuestaria de
los ODS; credibilidad presupuestaria en la gestion fiscal de COVID;
credibilidad presupuestaria de sectores y programas; evaluaciones del
PEFA.

Revisar/incluir datos de auditorias sociales que indiquen desviaciones
presupuestarias significativas.

Revisar/incluir datos de las herramientas y aplicaciones en linea de las EFS.

Auditorias participativas ciudadanas sobre cuestiones de credibilidad
presupuestaria.

Analizar en qué medida las entidades fiscalizadas justifican
razonablemente las desviaciones presupuestarias.

Auditorias sociales ciudadanas en
Indonesia, Senegal y Sudafrica.

Auditorias participativas
ciudadanas en Filipinas.

Informes de
auditoria

Publicar las conclusiones y formular recomendaciones para abordar
los problemas de credibilidad presupuestaria, por ejemplo: las

causas profundas de las desviaciones presupuestarias, como la mala
coordinacion, las previsiones y adquisiciones inadecuadas y el retraso
de los fondos de los donantes.

Informar de la medida en que las entidades fiscalizadas justifican
razonablemente las desviaciones presupuestarias.

Informar a tiempo para ayudar a rectificar los problemas de credibilidad
presupuestaria.

Seguimiento
dela
auditoria

Desarrollary aplicar estrategias con las partes interesadas para

abordar los problemas de credibilidad presupuestaria, por ejemplo

. c/los afectados por la infrautilizacién de fondos en sectores
criticos, con la colaboracion de las OSC.

. con los ejecutivos/auditados.

« w/lalegislatura: organizar audiencias o presentaciones orales
sencillas para los legisladores y el publico.

. con analistas de credibilidad presupuestaria y socios de
desarrollo.

. Con los medios de comunicacion: prepare comunicados de prensa
precisos y en linea; publiquelos el mismo dia en que se presente el
informe en la legislatura para lograr el maximo impacto.

Seguimiento conjunto, por
ejemplo, Argentina: EFS/ACIJ
sobre la contencion del Chagas
(Recuadro 711) y las Auditorias
Articuladas (AA) de Colombia
(Recuadro 713).

Comité COVID de multiples partes
interesadas en Senegal.




Fortalecimiento de la credibilidad presupuestaria mediante auditorias externas:
Manual para auditores

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) desempefnan un papel importante a la
hora de reforzar la aplicacion de las promesas de desarrollo sostenible y garantizar que
el presupuesto de su pais se ajuste a lo previsto. Basandose en la experiencia de las EFS,
el manual explora diferentes enfoques de auditoria que pueden contribuir a mejorar la
credibilidad del presupuesto.
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