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CAPITULO 1.

Introduccion

1.1 Antecedentes y justificativos

Histoéricamente la concepcion que la sociedad tiene del rol de la Entidad Fiscalizadora
Superior, EFS, dista mucho de su legitimo y loable propdsito. Los servicios visibles son la
auditoria gubernamental y las responsabilidades que sobre los servidores publicos pueda

determinar. Si bien es una realidad legalmente establecida, su contenido es incompleto.

Las competencias constitucionales de la EFS, incluyen también la direccién del
sistema de control gubernamental, del cual forma parte el control interno que debe ser
gestionado por todas las instituciones del sector publico. Esta es la génesis de la investigacion,
pues la auditoria gubernamental debe responder a la gestién de riesgos existente en las
organizaciones publicas y no existe un justificativo técnico, juridico ni estratégico para

separarlos o para divorciar sus propdsitos.

Para una mayor efectividad del desarrollo, los Estados requieren establecer una nueva
légica entre las entidades fiscalizadoras superiores (EFS) y las administraciones
publicas, con una transformacion cultural que deje de lado la légica auditor-auditado
para dar paso a una relacién de colaboracién y cooperacién, con la meta comun de
construir gobiernos eficientes, efectivos y transparentes. (Kaufmann J., Sanginés M. y
Santiso C., 2015)

Esta alianza estratégica se justifica ain mds ante el creciente nimero de instituciones
publicas y en la diversidad de servicios que ofertan. Los roles de las instituciones publicas
crecen de manera exponencial y estas actividades involucran nuevos objetivos y metas. Esta

obvia diversidad propia de nuevas demandas de servicios publicos afronta igualmente riesgos
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que requieren medidas para mitigarlos. Las actividades de atenuacién forman parte del
Sistema de Control, Fiscalizacién y Auditoria del Estado, competencia de la EFS de Ecuador
que es la Contraloria General del Estado.

El control y su relevancia en la administraciéon publica son reconocidos a nivel
constitucional e involucran todas las acciones propias de las organizaciones de servicio
publico ademds del control externo que a través de la auditoria gubernamental lo ejerce la
Entidad Fiscalizadora Superior, EFS, conforme las atribuciones sefialadas en el articulo 212
de la Constitucion que sefiala el requerimiento de una existencia coordinada del control
interno con cardcter preventivo y del control externo con enfoque correctivo, para propiciar
el logro de los objetivos institucionales en el sector publico que, como se indicd, crece en

forma significativa.

El auge econémico posterior a la segunda Guerra Mundial estimul6 el crecimiento y
la diversificacion de las organizaciones empresariales y, obviamente, la aparicion de
necesidades administrativas inusitadas. Como respuesta, de la planeacion se transito
hacia las politicas y la planeacion estratégica con nuevas y complejas tecnologias, més
adecuadas para tratar con la incertidumbre; la organizacion se transformo en teoria de
la organizacion, que restd importancia a la estructura formal, la diferenciacion vertical
y la division del trabajo, y propicio la flexibilidad y creatividad, los equipos y las
decisiones descentralizadas; la administracién de personal se reenfocd como recursos
humanos para destacar su caricter estratégico, y el trabajador se concibi6 ya no como
sujeto de control y disciplina, sino como ser humano dispuesto al despliegue de sus
potencialidades en las misiones encomendadas segun el ciclo laboral que correspondia
a su edad; la direccion se convirtié en liderazgo, motivaciéon y manejo de conductas de
grupo, y con la aparicién de la cibernética y de nuevas tecnologias, el control se
redefinié como informacion para prevenir problemas y medir, evaluar y corregir el
desempefio. (Shafritz H. & Jay A., 1992, pag. 16)

La referencia, que sustenta el crecimiento y diversidad de las organizaciones, describe

el proceso administrativo e incluye al control como parte de dicho proceso y lo induce como

10
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herramienta de mejoramiento continuo en las organizaciones. El control es una fase esencial
en todos los modelos de administracion puiblica. Constituye un eje transversal en los procesos
de planificacién, organizacién y direccién. Se orienta a la verificacion del cumplimiento de
las politicas, objetivos y propuestas de las instituciones publicas. Su evolucidn, al igual que
la administracién publica, presenta transformaciones esenciales que deben ser analizadas y
cuyo propésito es la identificacion, andlisis y tratamiento de los riesgos que puedan afectar
las actividades del sector publico. El concepto esencial de los sistemas de control radica en
la prevencion de eventos negativos y en los casos pertinentes su correccion. El esfuerzo

conjunto entre el control interno y el externo es fundamental para este propdsito.

Otro antecedente importante que sustenta la necesidad de un trabajo coordinado entre
el control interno y el control externo es el crecimiento de las instituciones del sector publico
ecuatoriano que fue permanente en los ultimos 40 afos.

Durante los afios setenta, los propdsitos y funciones del Estado para lo social se

inscribieron en el marco de los objetivos y estrategias del “Plan Integral de

Transformacion y Desarrollo”, el sector publico adquirié un rol preponderante, se

crearon nuevas instituciones y agencias gubernamentales (mds de 40 entidades), de las

cuales al menos 15 estuvieron directamente vinculadas al area social. (Chavez P.,
2016, pag. 93)

Para complementar, a criterio de Jara y Umpierrez de Reguero (2014), la variacion
porcentual del numero de instituciones de la estructura orgédnica del sector publico ecuatoriano

desde 1998 a 2013 es de 198,5%; mientras que en el gasto publico es de 576,1%. (pag. 145).

Parafraseando a (Subia J. y Mantilla D., 2020), este incremento del sector publico, en
nimero y caracteristicas, involucré nuevos programas, planes, objetivos y por supuesto

nuevos riesgos. Ademds, con respecto al rol de la administracién publica,

11
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Estamos en presencia de un Estado distinto porque es distinta su Administracion, que
se encuentra ahora en una continua interaccion con la sociedad. Si por una parte recibe
de ésta fuertes demandas de seguridad, de servicios y prestaciones sociales, asi como
de bienes y de organizacién de la produccidn, por otra la propia Administracién influye
continuamente en la sociedad y usa todos los dias su propio aparato como instrumento
de politica econémica y social. (Baena de Alcazar, 2000, pag. 26)

Insisten los autores que el enfoque es por resultados orientados a la colectividad. Y es
precisamente la exigencia de la sociedad de mejores productos y servicios publicos la que
demanda controles internos y auditorias gubernamentales de mayor eficacia y aporte a la
administracién publica.

Lo que no se reconoce casi nunca es que la financiacién del sector ptblico a menudo

va mucho mds all4 de limitarse a arreglar fallos del mercado. Al estar dispuesto a

asumir la incertidumbre Knightiana e invertir en el desarrollo de tecnologias que estan

en fases tempranas, el sector publico puede crear nuevos productos y mercados
relacionados. (Mazzucato M., 2019, pag. 122)

Si bien esta realidad puede ser asimilable a economias de mayor desarrollo, en menor
escala existen esfuerzos que demuestran la inversion estatal en programas y proyectos que el
sector privado no estaria en capacidad de hacerlo. En esta parte, no es momento de evaluar
el éxito o fracaso de éstos, pero si de definir que este atrevimiento o apetito al riesgo por parte
del Estado, constituye un escenario para que el modelo de gestiéon de riesgos sea de diseno
obligatorio y paralelo a la planificaciéon y una herramienta de especial atencién en la

administracién publica.

De regreso al proceso administrativo, que se incluye en las actividades que un Estado
desarrolla, comprender las competencias que necesariamente debe cumplir el personal
involucrado en su consecucidn, es un factor clave de andlisis para el logro de las expectativas

que la sociedad tiene con respecto al servicio publico.

12
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Ademas, las debilidades propias de todo sistema de control interno inciden en que actos
refiidos con la correcta administracion publica no sean detectados oportunamente. Si bien es
cierto el enfoque de la gestion de riesgos estd concebido para adecuarse a los programas,
proyectos y objetivos bajo “condiciones normales de administracion”, no es menos cierto que
los casos de corrupcién en el Ecuador son frecuentes. El campo fértil de la corrupcién se
fundamenta en la ausencia de valores que propician anteponer el beneficio particular al
institucional junto a débiles sistemas de control politico y administrativo, que generen el

efecto preventivo referido continuamente en modelos internacionales de control interno.

Con relacion a este tema, la evoluciéon del tramite de informes con indicios de
responsabilidad penal por parte de la Contraloria General del Estado, es decir aquellos
relacionados con delitos en contra de la administraciéon publica, presentd los siguientes

resultados:

Tabla 1

Informes con indicios de responsabilidad penal tramitados
Aino N

umero

2013 225
2014 150
2015 355
2016 264
2017 187
2018 265
2019 269

Fuente: (Contraloria General del Estado, www.contraloria.gob.ec, 2016, 2017, 2018 y 2019)
Elaboracién propia

13
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Llama la atencién el elevado nimero de informes de indicios de responsabilidad penal,
lo que demuestra un nivel significativo de indicios de cometimiento de hechos relacionados

con actos de corrupcién. !

Estos datos inciden en el deterioro de la imagen de la administracion publica ante la
sociedad y las miradas se sitian en la Contraloria General del Estado como EFS, exigiendo el
fortalecimiento de los controles internos y externos, pues es su ente rector. Como parte del
sistema de control interno retoma importancia la difusion e implementacién de la gestion de
riesgos, propios de cada organizacion de servicio publico; lo cual junto a estrategias de
auditoria que enfoquen sus esfuerzos a las areas criticas de la organizacion, constituyen una
alternativa para frenar la ineficacia en la administracion publica e identificar de forma

oportuna las condiciones fértiles para el cometimiento de infracciones en su contra.

Los delitos en contra de la administracion publica tienen como origen, entre otros, la
oportunidad debido a la fragilidad o ambigiiedad de los controles internos. Importante

sugerencia al respecto es la siguiente:

... los programas deben ser redisefiados con el proposito de limitar la generacién del
uso discrecional o la aplicacién de criterios propios por parte de funcionarios, por
ejemplo por medio de simplificar el reglamento y aumentar su eficiencia, expandir el
suministro de beneficios, delinear criterios claros de elegibilidad, introducir pagos
legales por los servicios, dotar a las autoridades con dreas de jurisdiccion que se
solapan para poder ofrecer al ciudadano diversas opciones, o redisefar los sistemas de
entrega de los servicios publicos para reducir las demoras. (Rose-Ackerman S., 2009,

pag. 41)

! Informacién disponible en los informes de rendicién de cuentas disponibles en www.contraloria.gob.ec y constituyen
informes de indicios de responsabilidad penal que proporcionan fundamentos de hecho y de derecho que sustentan
potenciales delitos contra la eficiencia de la administracién publica.

14
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Las sugerencias propuestas por la autora se orientan al fortalecimiento del control
interno para restringir la discrecionalidad de los servidores publicos, en otras palabras, para
fijar reglas claras de funcionamiento y de seleccion. Pero esta realidad no es de facil manejo
y entre las alternativas se propone la alianza entre el sistema de control interno y control
externo, para que este ultimo genere propuestas de tratamiento de riesgos en las dreas criticas

de la organizacion.

Sin embargo y con respecto a este 16gico enlace, no existe un sustento procedimental
que lo fortalezca. En forma anual la Contraloria General del Estado de la Republica del
Ecuador, emite las Politicas Generales para la Planificacion, Ejecucion y Evaluacion de los
Planes Anuales de Control de las unidades de control externo e interno de la Contraloria
General del Estado y el Instructivo para su aplicacion, las cuales no consideran la informacion

que debe generar la gestion de riesgos de las instituciones de servicio publico.

A continuacidn, se profundizan las teorias, conceptos y normas existentes para orientar

la investigacion.

1.2 Marco tedrico
Cuando el 12 de junio de 2002, se expidi6 la Ley Organica de la Contraloria General
del Estados, se incluyd como objeto de esta ley, el siguiente:

Art. 1.- Objeto de la ley. - La presente ley tiene por objeto establecer y mantener, bajo
la direccién de la Contraloria General del Estado, el sistema de control, fiscalizacion
y auditoria del Estado, y regular su funcionamiento, con la finalidad de examinar,
verificar y evaluar el cumplimiento de la visidn, misidn y objetivos de las instituciones
del Estado y la utilizacién de recursos, administracion y custodia de bienes publicos.
(Asamblea Nacional, 2002, pag. 2)
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Esta ley, complementa este propdsito sefialando que las instituciones del Estado, sus

dignatarios, autoridades, funcionarios y demds servidores, actuardn dentro del Sistema de

control, fiscalizacién y auditoria del Estado. Weber 1921, citado en (Ferraro A., 2009),

sefiala:

Estado se denominard a una organizacioén politica (politischer Anstalts-betrieb), en la
medida en que su personal administrativo (Verwaltungsstab) reclame de manera
exitosa el monopolio de la fuerza legitima para la implementacion de sus
ordenamientos normativos (Ordnungen).

El autor refiere que la inclusién de los vocablos originales es procedente debido a que

su empleo es técnico. Constatada la fidelidad de la traduccién y en andlisis del autor, la

organizacion politica involucra un espacio geogréafico y personas al servicio del Estado que

son las

Unicas que pueden aplicar la fuerza con el sentido de un acto juridico.

Alineado a esta descripcion, (Ferraro A., 2009, pag. 42), afirma que el Estado no es un

fenémeno directamente empirico, sino que la realidad del Estado contiene presupuestos

normativos, de modo que su descripcién misma implica también una interpretacion de los

fenémenos sociales.

Es un error asimilar el estado al aparato estatal, o al sector publico, o al conjunto de
burocracias publicas. No cabe duda que ellas forman parte del estado, pero no son el
estado en su totalidad. El estado también es, y no menos fundamentalmente, un
conjunto de relaciones sociales que establece un cierto orden y en ultima instancia lo
respalda con una garantia coactiva centralizada, sobre un territorio dado. Muchas de
estas relaciones se formalizan en un sistema legal surgido del estado y respaldado por
él. El sistema legal es una dimension constitutiva del estado y del orden que éste
establece y garantiza en un cierto territorio. (O "Donnell G., 1993)
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Las fuentes referidas coinciden, en la existencia de una garantia coactiva centralizada
a nivel de Estado que rige un conglomerado social que estd integrado por sector privado y
publico. Se transcribe a continuacién otro punto de vista del autor,

La efectividad de la ley en un territorio consiste en innumerables comportamientos

habituales que por lo general (conscientemente 0 no) son compatibles con to (sic) que

prescribe la ley. Esa efectividad se basa en la expectativa, ampliamente compartida y

sustentada en casos que obran como modelo ejemplar, de que dicha ley, de ser

necesario, serd impuesta por una autoridad central dotada de los poderes pertinentes.
(O"Donnell G., 1993)

Y afiade que ésta es la textura bdsica del orden establecido y garantizado por el Estado
nacional contempordneo. Podemos ver que la ley (incluidos los patrones de habituacién
generados por la expectativa de su regular aplicacion) es un elemento constitutivo del Estado,
es la parte que proporciona la textura subyacente del orden social existente en un territorio

dado. Ademas,

Los Estados, concebidos como organizaciones que reivindican el control de territorios
y personas, pueden formular y perseguir objetivos que no sean un simple reflejo de las
demandas o los intereses de grupos o clases sociales de la sociedad. Esto es lo que se
entiende normalmente por “autonomia del Estado”. (Skocpol T., 1989)

Dicha autonomia le proporciona la competencia para intervenir en los procesos
sociales y sus resultados determinaran los niveles de eficacia logrados. Esta intervencion

conlleva la existencia de capacidades estatales.

La importancia normativa junto a personal calificado promueve un orden social que se
aspira cumpla los propdsitos definidos en las instituciones de servicio publico, 1o cual nos
lleva a un pertinente andlisis de las organizaciones.

En el ambito organizacional:
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podemos constatar que las organizaciones reposan sobre un ordenamiento
negociado en cuanto a las condiciones de participacion de los miembros
(contribuciones — ventajas), en cuanto a la fijacion de objetivos y en lo referente a la
divisién del trabajo. Esta division del trabajo consagra las separaciones entre los
distintos grupos de miembros ... (Guiot J., 1985, pag. 74)

Esta division del trabajo, que tedricamente debe generar una aceptacion similar entre
todos los miembros, no siempre procede bajo este precepto. La proveniencia diversa de los
integrantes de la organizacién impide un comportamiento similar frente a las reglas y
eventualmente a las recompensas. En palabras del autor, el examen de la composicion social
y de las estratificaciones que presenta no puede limitarse a un andlisis de la division técnica
del trabajo, considerada independientemente de la divisién social. La organizacién no se
puede separar del contexto socioecondémico.

El andlisis es relevante. El sistema de control interno constituye un entramado de
procesos, funciones, actividades y tareas dentro de la organizacién, y auin con una
actualizacion permanente, los factores descritos afectan el cumplimiento de objetivos y
politicas institucionales. De la misma fuente se corrobora lo expuesto, pues el papel que
desempefian las composiciones sociales en cuanto al sistema legislativo de sus organizaciones
(formulacién de objetivos y de politicas) constituye una de sus caracteristicas esenciales. Al

respecto,

... la estructura segmentaria de una sociedad sera viable en la medida en que las pautas
concomitantes de las prioridades normativas sean asignadas a las demandas de lealtad
de tal suerte que existan pocas alternativas a la eleccion de los individuos. (Coser L.,
1978, pag. 13)

La referencia, en relacion con la intensidad de los vinculos entre las autoridades y los
subalternos dentro de la organizacidn, nos define que la norma, plasmada en procesos y
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procedimientos, debe tener un nivel de aceptacién que garantice al menos seguridad razonable

en el logro de los fines institucionales.

Para conciliar las demandas conflictivas de lealtad, las sociedades no totalitarias

modernas recurren tipicamente a ciertos ajustes estructurales, en lugar de hallarse

integramente inmerso en un subsistema particular, de hecho se halla inscrito
parcialmente en una pluralidad de circulos sociales que no reclaman su lealtad

exclusiva. (Coser L., 1978, pag. 12)

Estos ajustes estructurales pretenden limitar la discrecionalidad a términos aceptables
dentro de la organizacion. Si bien no es factible la lealtad total, es pertinente la aceptacion de
las bondades de la norma y por ende su aceptacion dentro de las propias limitaciones del ser
humano. En la misma linea, Guiot, 1985, afiade que las expectativas relacionadas con un rol
cualquiera pueden diferenciarse por el grado de precision con el que se especifican los
comportamientos esperados. Puede distinguirse en todo rol un componente programado y un
componente discrecional, cuya importancia relativa puede variar segun los casos.

El marco normativo institucional, cuya precision es resaltada en lineas anteriores, es
sin duda un instrumento de desarrollo econémico y social, por supuesto considerando el
caricter técnico y procedente con el que debid crearse. Se incorporan por tanto los preceptos

principales del neo institucionalismo.

El ascenso del neoinstitucionalismo como una influyente orientacién metodolégica en
las ciencias sociales no solamente contribuy6 a la amplia difusion y aceptacion del
concepto de gobernanza, sino que fortalecié también el consenso cientifico en torno a
la hipdtesis de la nueva economia institucional vinculada a dicho concepto, a saber,
que el marco institucional, especialmente el marco publico institucional, tiene que ser
considerado como una condicion del desarrollo econémico. (Ferraro A., 2009, pag. 85)

Se resalta la relevancia que la cita, asigna al marco publico institucional, incluso como

instrumento de desarrollo econémico. Dentro de este marco normativo, el modelo de gestion
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de riesgos orientado a mitigar eventos que pueden afectar el cumplimiento de los objetivos en
toda la administracién publica constituye un elemento clave. EIl autor afiade:

La tesis de Max Weber, tal como ha sido reelaborada por el neoinstitucionalismo,
sostiene que una burocracia publica profesional y eficiente es necesaria para sostener
el marco institucional de una economia de mercado. Este marco institucional tiene que
ser disefiado, implementado y adaptado de manera constante a las cambiantes
circunstancias del proceso econémico, de modo que las prescripciones especificas, que
pueden postularse como adecuadas en un momento dado, resultan completamente
secundarias frente a la necesidad de disponer de la estructura que genere y sostenga un
marco institucional con las caracteristicas mencionadas. (Ferraro A., 2009, pag. 85)

Independientemente del modelo econémico, la adaptacién de un modelo institucional
a las cambiantes circunstancias es ineludible. Interesante aporte y muy relacionado con los
requisitos técnicos que debe observar un modelo de gestiéon de riesgos. Su actualizacién al
igual que la planificacién institucional, debe ser al menos anual o cuando las condiciones lo

requieran, temas que seran abordados en el capitulo III.

La exploracién, desde las concepciones basicas de Estado hasta la caracterizacion de
las organizaciones y la teoria neo institucionalista, nos permiten enlazar su funcionamiento
con las decisiones que sobre politica publica se tomen. Ahora bien, (Ferraro A., 2009, pag.
105), sefnala que la administracién representa el instrumento o medio principal de la politica
publica. Ademads, Shafritz y Russell 2000, en la misma fuente, definen la politica publica

como cualquier cosa que un gobierno decide hacer o dejar de hacer.

Con respecto al control gubernamental en Ecuador, existen politicas publicas

relacionadas:

7.1. Fortalecer el sistema democratico y garantizar el derecho a la participacion
politica, participacién ciudadana y control social en el ciclo de las politicas publicas.
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8.2. Fortalecer la transparencia en la gestion de instituciones publicas y privadas y la
lucha contra la corrupcion, con mejor difusién y acceso a informacién publica de
calidad, optimizando las politicas de rendicion de cuentas y promoviendo la
participacion y el control social. (Secretaria Técnica PLANIFICA ECUADOR, 2020)

A la par de la emision de las politicas publicas sefialadas, se expidié el Codigo
Organico Administrativo para regular la funcién administrativa de los organismos que
conforman el sector publico ecuatoriano. Por su relacion con las Politicas citadas, se extraen

de este documento, los siguientes principios:

Art. 3.- Principio de eficacia. Las actuaciones administrativas se realizan en funcién
del cumplimiento de los fines previstos para cada 6rgano o entidad publica, en el
ambito de sus competencias.

Art. 4.- Principio de eficiencia. Las actuaciones administrativas aplicaran las medidas
que faciliten el ejercicio de los derechos de las personas. Se prohiben las dilaciones o
retardos injustificados y la exigencia de requisitos puramente formales.

Art. 5.- Principio de calidad. Las administraciones publicas deben satisfacer oportuna
y adecuadamente las necesidades y expectativas de las personas, con criterios de
objetividad y eficiencia, en el uso de los recursos publicos ...

Art. 10.- Principio de participacion. Las personas deben estar presentes e influir en las
cuestiones de interés general a través de los mecanismos previstos en el ordenamiento
juridico. (Asamblea Nacional, 2017, pag. 2y 3)

La transcripcién promueve precisamente la adaptacion de los modelos de
administracién publica hacia sus objetivos principales como son el uso adecuado de los
recursos, el cumplimiento de sus metas, la satisfaccion de las necesidades de la sociedad y la

intervencion de los interesados en importantes aspectos de la administracién publica.

En el escenario de politica publica, el alineamiento de los objetivos, procesos y

servidores de las instituciones del sector publico es fundamental. Subirats 1989 citado en
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(Ferraro A., 2009), expone que el proceso de las politicas publicas no es simple ni directo. Ya
desde el momento de la formulacién de politicas, este proceso implica interacciones

complejas entre individuos, grupos e instituciones.

El control de los recursos publicos es un reclamo social y esté alineado a las Politicas
transcritas. Estas voces se incorporan desde la creacion de la agenda con la participacion de
todos los actores politicos, sociales y los grupos de interés. Por supuesto en este grupo se
pueden incluir servidores publicos. Punto especial este ultimo grupo, dada la especialidad
técnica que en determinado momento puedan ostentar. En palabras de (Ferraro A., 2009),
también es necesario reconocer que la iniciativa de las élites politicas y de la burocracia
profesional del Estado suele ser la que genera la mayor parte de las iniciativas de Politica
Publica en las democracias modernas y por tanto intervenir en todo su ciclo.

La misién constitucional de la Contraloria General del Estado de Ecuador se orienta
precisamente a vigilar el uso de los recursos publicos y el cumplimiento de los objetivos de
las entidades de servicio publico, temas que tienen directa relacion con las Politicas referidas.
Ademas, dos de sus funciones constitucionales, sefialadas en el articulo 212 de la Constitucidén

de la Republica del Ecuador, son:

1. Dirigir el sistema de control administrativo que se compone de auditoria interna,
auditoria externa y del control interno de las entidades del sector publico y de las
entidades privadas que dispongan de recursos publicos. Esta competencia
constitucional la fija como uno de los actores relevantes de las politicas publicas
sefialadas; y ....

3. Expedir la normativa para el cumplimiento de sus funciones. (Asamblea Nacional,
2008)
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En conformidad con la misién institucional, estas funciones se direccionan y norman
los procesos de control interno y de control externo en todas las instituciones del sector
publico ecuatoriano y promueven su cumplimiento. Su actualizacién y aplicacién son
aspectos clave en el éxito de las politicas y principios de administracién publica. Pero esta
vigencia es coordinada, pues el alcance del control externo o auditoria gubernamental esta

supeditado al funcionamiento del sistema de control interno.

Al tenor de este contenido,

Buena parte de la evaluaciéon de politicas publicas, en la prictica real de la
administracién, sigue dependiendo de la evaluacion de la eficiencia procedimental o
auditoria como herramienta principal. A decir verdad, la perspectiva de la evaluacién
de programas o perspectiva gerencial tampoco busca eliminar a la auditoria, sino
complementarla con otros aspectos que ésta tiende a ignorar 0 que no tiene

herramientas tedricas para considerar. (Ferraro A., 2009, pag. 113)

Requisito importante es el complemento entre el sistema de control interno,
ejemplificado en este caso con la evaluacién de programas, con la auditoria o control externo.
Se confirma esta necesaria relacion.

Continuando en la descripcion normativa, cabe un paréntesis para resefar la evolucion
que en su momento tuvieron las Normas de Control Interno. Sus predecesoras, Las Normas
Técnicas de Control Interno, tuvieron vigencia desde junio de 1995 hasta diciembre 2009 y
lejos de realizarse una transicion con cambios parciales, se presentd una nueva estructura
global de las normas de control interno, sustentadas en la del modelo COSO 1, con variantes
relacionadas con la gestion de riesgos de COSO II. En el capitulo III, se analizard su nivel
de aplicacion.

Los politicos y expertos iberoamericanos parecen tener, mucha (sic) veces, una
preocupacién predominante por elaborar e implantar planes de reforma, creando
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nuevas estructuras y modos de gestion, antes que por considerar mejoras parciales y
progresivas en la administracion existente. Como veremos, este entusiasmo
reformista, loable en si mismo, puede llevar a la aplicacion apresurada de nuevas ideas,
que todavia no ha sido suficientemente testeadas, o que no estdn suficientemente
adaptadas a las condiciones locales. (Ferraro A., 2009, pag. 119)

Es un tema de especial interés, pues pecando de ser especificos con el ejemplo, éste
forma parte de una corriente de nuevos modelos de gestion publica, cuyo disefio y su posterior
aplicacion, requieren esfuerzos institucionales significativos, orientados al cumplimiento de

sus fines y objetivos.

En este sentido,

La redefinicién del rol del estado y de sus mecanismos de accién institucional tiende
hoy hacia el fortalecimiento de sus actividades de orientacién politica, regulacién de
la gestion transferida a otras instancias y actores sociales y control del cumplimiento
de metas y resultados. (Oszlak O. y Malvicino G., 2001)

De la misma fuente, se refiere que el Estado acusa cada vez mayores déficits de
capacidad operativa, en claro contraste con décadas pasadas. La aplicacién de nuevos
modelos en los diversos componentes del proceso administrativo en el sector publico,

requieren esfuerzos adicionales de capacitacion, entrenamiento y desarrollo metodolégico.

Al margen de los modelos de administracién publica, incluso los que contemplan
esquemas ambiciosos de desconcentracion y descentralizacion, el alcance que tiene el sistema
de control, fiscalizacion y auditoria del Estado, involucra a todas las instituciones que prestan

servicios publicos.
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Ademds, junto a los modelos de administracién publica, en especial la gobernanza,
crecieron en forma permanente la corriente de mayor transparencia y la necesidad de

promover estrategias de rendicién de cuentas con respecto al uso de los recursos publicos.

Un tema que siempre atrae particular atencion en las relaciones entre donantes y
receptores, bajo la denominacién de gobernanza, es el que corresponde a la rendicion
de cuentas (accountability). A decir verdad, se trata de una de las mas importantes
motivaciones que llevan a plantear cuestiones de gobernanza. Es probable que, cuando
otros aspectos menos tangibles de la gobernanza pierdan su inmediata pertinencia o
auto-evidencia, o cuando los donantes sientan que no tienen un verdadero acceso a
ellos, este nicleo de cuestiones ligadas con la rendicién de cuentas venga a resultar el
fundamento del problema de la gobernanza. Ya puede observarse que la gobernanza,
la transparencia y la rendicion de cuentas se presentan como una “trinidad”
especialmente destacada en el dmbito del gerenciamiento financiero. (Ferraro A.,
2009, pag. 99)

Se entiende que la rendicién de cuentas cobra especial relevancia. La exigencia de
este requisito ha transcendido a normas de alto nivel en Ecuador. El articulo 100 de la
Constitucion de la Republica, sefiala que en todos los niveles de gobierno se conformaran
instancias de participacion. El nimero 4 de este articulo, especifica que uno de los objetivos
de esta participacion es fortalecer la democracia con mecanismos permanentes de

transparencia, rendicion de cuentas y control social.

La gran tarea del estado nacional es preservar el necesario equilibrio entre las tres
grandes cuestiones que conforman su agenda y se encuentran en tensién permanente:
gobernabilidad, desarrollo y equidad. Se requiere una fuerte coalicion politica para
mantener esta tension bajo control y revertir los hechos consumados que produjo la
primera reforma en cada uno de esos planos. También hacen falta actitudes sostenidas
y coherentes, que expresen la voluntad de preservar una presencia estatal auténoma,
ensanchar la esfera publica incorporando nuevos actores movilizados a través de
genuinos mecanismos participativos, evitar las transferencias indeseables de ingreso y
riqueza que ahondan la brecha social, alentar el desempeiio ético, abrir el
funcionamiento de las instituciones al escrutinio publico, someterse a la rendicién de
cuentas y sancionar el incumplimiento de las reglas de juego instituidas. (Oszlak O.,
1999, pag. 15)
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Sin duda, hay que resaltar la necesidad de incorporar nuevos actores para lograr en
primer término el equilibrio necesario de las cuestiones esenciales del estado, pero ademds
para garantizar el debido escrutinio de la obra publica y de la forma como se administran los
recursos. Esta coparticipacion en aspectos de planificacion y evaluacion de la gestion publica
promueve un compartir de responsabilidades y decisiones, lo que disminuye la temperatura

de las fricciones entre la sociedad y el Estado.

De la misma fuente, se sugiere abandonar, entre muchas otras pautas y orientaciones
tradicionales de la gestion publica, la ausencia de rendicion de cuentas por la produccion de
resultados, la adquisicién y mantenimiento de bienes y el uso de recursos. EIl camino nos
lleva a analizar las capacidades estatales, para adecuarse a un modelo de control preventivo
antes que correctivo, que promueva al menos en términos razonables el logro de los objetivos

institucionales y los fines sociales que tienen las entidades publicas.

Es que el costo puede ser muy alto. Ineficiencias e ineficacias culposas en algunos
casos y en otros no, se convierten en el punto de partida de la necesidad de modelos de gestion

publica, que se nutran de la accountability.

Para el tema central, la accountability horizontal tiene especial importancia y la

siguiente descripcion aclara su nivel de cobertura:

Defino ahora lo que entiendo por accountability horizontal: la existencia de agencias
estatales que tienen la autoridad legal y estan facticamente dispuestas y capacitadas
para emprender acciones, que van desde el control rutinario hasta sanciones legales o
incluso impeachment, en relacién con actos u omisiones de otros agentes o agencias
del Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificadas como ilicitos.
(O’Donnel G., 1998)
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Interesante descripcion. Sefiala al control interno o rutinario y los potenciales efectos
que pueda generar su incumplimiento culposo o doloso. Afn a costa de que la cita proviene
de algunos afos atrds, involucra a todas las instituciones relacionadas con la rendicion de
cuentas, lo que garantiza su vigencia. Es de insistir, que constituye un paraguas muy
procedente de los elementos de mayor especificidad que serdn abordados posteriormente. La
existencia de Entidades Fiscalizadoras Superiores, utilizando el genérico de mayor difusion
de las Contralorias o Tribunales de Cuentas, entre otros, se identifica con las competencias

aqui narradas y proporciona al control, la pertinente relevancia.

Sin embargo, las dos aristas que constituyen temas relevantes de esta investigacion, el
control interno desarrollado por medio de todo el andamiaje institucional publico y el control
externo o auditoria gubernamental, podrian fortalecerse con capacidades estatales que se

adecuen a la innovacion y a la demanda creciente de buenos servicios publicos.

De lo expuesto, si se conjugan por una parte la potestad juridica del Estado y los
requisitos de la accountability o rendiciéon de cuentas, con respecto al cumplimiento de la
Politica Publica, se genera como contrapartida un alto compromiso técnico por parte de los
servidores publicos, que deberian asumir dicha responsabilidad apoyados en estructuras
adecuadas y competencias profesionales, 1o cual nos lleva al escenario de las capacidades

estatales, cuya reputacion no es del todo positiva.

Guste o no guste, el Estado tiene una funcién central en el proceso de cambio
estructural, aun cuando dicho cambio se defina como un ajuste estructural. El
reconocimiento de este papel central retrotrae, inevitablemente, a las cuestiones
vinculadas con la capacidad del Estado. No se trata meramente de saber identificar las
politicas correctas. La aplicacion consistente de una politica cualquiera, ya sea que
apunte a dejar que los precios “alcancen su nivel correcto” o al establecimiento de una
industria nacional, requiere la institucionalizacién duradera de un complejo conjunto
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de mecanismos politicos; y como argument$ persuasivamente Samuel Huntington en
la pasada generacion, dicha institucionalizacién de ninguna manera puede darse por
descontada. (Evans P., 1996)

Las competencias institucionales no siempre responden a la velocidad con que se
generan los cambios normativos o estructurales. La diversidad de modelos internacionales no
siempre tuvo el filtro pertinente para que sean adoptados como regla. En no pocos casos, se
lamenta la ausencia del inventario de competencias y de los esfuerzos de capacitacion y
entrenamiento previo que debieron asumirse, para que las reformas sean institucionalizadas
con un costo menor.

En los mismos términos,

Muchas de las reformas aludidas se han basado en el convencimiento de que la gestion
del Estado es ineficiente por definicion. Esto ha llevado a la introduccién de
instrumentos de gestion, formas organizativas e incentivos en el funcionamiento de las
entidades publicas que, hasta entonces, habian sido reservados al sector empresarial
privado. (Cuéllar J., 2016)

La creaciéon de las normas de control interno, instrumento normativo que aglutina
multiples aspectos de la administracion publica, tuvieron en su oportunidad como antecedente
modelos internacionales. La implementacion, a niveles razonablemente aceptables, requiere
la capacidad estatal para comprender este marco normativo y su metodologia de
implementacion.

Desde luego, la explicacion de las capacidades del Estado estd estrechamente
relacionada con la explicacién de la fijacién de objetivos auténomos por parte de los
Estados, ya que es sumamente probable que los funcionarios estatales intenten hacer
cosas que parezcan viables con los medios de que disponen. Sin embargo, con no poca
frecuencia, los Estados persiguen objetivos (ya sean propios 0 impuestos por grupos
sociales poderosos) que estén fuera de su alcance. (Skocpol T., 1989)

Para complementar, (Mazzucato M., 2019) sefiala:
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Pero, mas que introducir nuevas palabras modernas, como ecosistemas de innovacion,
para describir el proceso de innovacion, ahora es mds importante que nunca
comprender la divisién del trabajo “innovador” entre los diferentes actores de esos
ecosistemas y, en particular, el papel y el compromiso de cada actor en el contexto del
panorama abrupto de riesgo dentro del que estdn operando. (pag. 322)

La politica publica, los objetivos y estrategias nacionales, la planificacion institucional
y los planes operativos deberan por tanto considerar los recursos disponibles en las
instituciones publicas y analizar ineludiblemente aquellos eventos que puedan impedir el
logro de sus propositos, los riesgos. Este escenario constituye las capacidades estatales que
deben promover, por lo menos en forma sensata el logro de los objetivos institucionales,

estratégicos y nacionales.

Continuando en este andlisis, (Skocpol T., 1989) expone que merece especial atencidén
el talento humano y hace referencia a la fidelidad del personal con amplio conocimiento, pero
a la vez con alta motivacién, que responden a relaciones institucionales de dificil
modificacion. Complementa el andlisis de los recursos, analizando las fuentes y la cuantia de
los ingresos del Estado y el grado de flexibilidad posible en su recaudaciéon y empleo. A

manera de conclusion sefiala:

Por una parte, los Estados pueden ser considerados como organizaciones mediante las
cuales los colectivos de funcionarios pueden perseguir objetivos caracteristicos,
alcanzdndolos con mayor o menor eficacia segun los recursos estatales disponibles en
relacion con los marcos sociales. Por otra parte, los Estados pueden ser considerados
de un modo mds macroscopico como configuraciones de organizacion y accidén que
influyen en los significados y métodos de la politica para todos los grupos y clases de
la sociedad. (Skocpol T., 1989)

Complementa esta conclusion con la necesidad de investigar la influencia de los

Estados en los conflictos y programas politicos. Esa es la esencia de las capacidades estatales,
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enfocadas a lograr, como se indica, con mayor o menor eficacia, los objetivos del sector
publico en sus diferentes niveles. Es aqui, donde se incorpora el sistema de control
gubernamental, compuesto esencialmente por el control interno y concebido no como un
sistema paralelo, sino como el propio método organizacional y administrativo diseminado en
todo el sector publico, pues uno de sus propositos, es la generacién de procesos que
proporcionen una seguridad razonable para el logro de los objetivos institucionales y para el

efecto deben trabajar en la mitigacion de los riesgos que puedan afectar su cumplimiento.

El Control Interno es un proceso, ejecutado por el consejo de directores, la
administracioén, la direccion y otro personal de una entidad, disefiado para proporcionar
seguridad razonable con miras a la consecucién de objetivos en las siguientes
categorias:

- Efectividad y eficiencia de las operaciones
- Confiabilidad de la informacién financiera
- Cumplimiento de las leyes y regulaciones aplicables. (Mantilla S., 2005, pag. 14)

La referencia sefiala el concepto del sistema de control interno bajo el modelo
internacionalmente conocido como COSO (Comitte of Sponsoring Organizations), el mismo
que sirvié de base para la emision de la normativa gubernamental relacionada, ya que en
armonia, el articulo 9 de la Ley Orgéanica de la Contraloria General del Estado (2002), sefala
que el control interno constituye un proceso aplicado por la méxima autoridad, la direccién y
el personal de cada institucién que proporciona seguridad razonable de que se protegen

los recursos publicos y se alcancen los objetivos institucionales.

Similitud evidente en ambos textos. Entre otras, hay coincidencias en que la
responsabilidad del control interno es de todos los servidores de las instituciones y que

proporciona seguridad razonable en el logro de los objetivos, caracteristica ultima que tiene
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relacion con la dificultad de eliminar de forma absoluta los riesgos institucionales. Importante

enfoque el que se presenta:

Cuando empieza a culminar la primera década del siglo veintiuno, esta claro que el
control interno se entiende a partir de un enfoque de procesos.

De ninguna manera se trata de un “parche” o de una incrustacién ajena a la
organizacion, sino que es parte inherente del logro de los objetivos organizacionales y
de negocio. (Mantilla S., 2009, pag. 43)

El control interno forma parte de la estructura, procesos y procedimientos
institucionales. Debe ser concebido como parte de ellos y de su actualizacién y
funcionamiento dependera la respuesta al riesgo. No basta con la existencia de procesos y
controles formalmente aprobados, sino que es necesario que ademads de tener plena vigencia

sean eficaces para tratar los riesgos segtin corresponda.

El modelo COSO, en su version inicial, reconoce la existencia de cinco componentes
enlazados en forma sistemadtica y sistémica, los cuales son ambiente de control, evaluacién de
riesgos, actividades de control, informacién y comunicacién, y seguimiento. De idéntica
forma se estructuraron las normas de control interno emitidas por la Entidad Fiscalizadora
Superior de Ecuador, afiadiendo un grupo inicial de normas generales para conceptualizar y
contextualizar el sistema de control interno aplicable en todas las entidades que prestan
servicios publicos. Enfoque andlogo tiene la normativa de control interno de la Republica

Argentina:

Las Normas Generales de Control Interno aprobadas por SIGEN en 1998, se basaron
en la primera version del Marco COSO “Comittee of Sponsoring Organizations of the
Tread-way Commission”, el cual se ha constituido como el modelo de referencia
internacional para disefiar, implementar y desarrollar el control interno y evaluar su
efectividad. (Sindicatura General de la Nacién, 2014, pag. 6)
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Estas normas igualmente se estructuran de acuerdo con los cinco componentes del
modelo en el mismo orden y denominacién. La validez del modelo se ratifica en su utilizacién
en la normativa de control interno de los paises de la regidén, lo que serd expuesto
posteriormente.

La Contraloria General del Estado de Ecuador, emitié las Normas de Control Interno
y en especial las que pertenecen al grupo 300 denominadas, Evaluacion del Riesgo, que en su
parte pertinente sefialan:

El riesgo es la probabilidad de ocurrencia de un evento no deseado que podria
perjudicar o afectar adversamente a la entidad o su entorno. La méaxima autoridad, el
nivel directivo y todo el personal de la entidad serdn responsables de efectuar el
proceso de administracion de riesgos, que implica la metodologia, estrategias, técnicas
y procedimientos, a través de los cualeslas unidades administrativas identificaran,
analizardn y tratardn los potenciales eventos que pudieran afectar la ejecucion de sus
procesos y el logro de sus objetivos. (Contraloria General del Estado, 2009, pag. 8)

Sin embargo y pese a que estas disposiciones legales estan vigentes desde el afio 2009,
la realidad dista mucho de su cabal cumplimiento. En el capitulo III, se analizar4 el nivel de
aplicacién de modelos de gestion de riesgos en una muestra de entidades publicas.

A esto se suma que la eficacia de los sistemas de control interno y de la auditoria
gubernamental, bajo sus diferentes modalidades, estd en franco cuestionamiento al
evidenciarse casos de corrupcion con crecimiento alarmante ademds de la identificacion de
errores frecuentes y recurrentes en la administracion publica. En piginas anteriores se expuso
la tendencia de los informes con indicios de responsabilidad penal, que constituyen un

ejemplo de errores en prevencion de riesgos de actividades dolosas.

Al respecto, el enfoque hacia los riesgos institucionales es un requisito que, segun la

normativa de auditoria gubernamental vigente en la Republica del Ecuador, debe observarse
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obligatoriamente. El articulo 18 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado,

sefala:

La auditoria gubernamental realizada por la Contraloria General del Estado consiste
en un sistema integrado de asesoria, asistencia y prevencion de riesgos que incluye el
examen y evaluacion criticos de las acciones y obras de los administradores de los
recursos publicos. (Asamblea Nacional, 2002, pags. 4-5)

Cabe complementar con el andlisis del siguiente concepto:

... la auditoria sera una fuente de informacion reconocida y podra empoderar nuestro
trabajo si llegamos a conclusiones acertadas para la ciudadania. Asimismo, debemos
concluir que la Ley de Acceso a la Informacién Publica nos impone también el enorme
objetivo de realizar nuestra labor diaria de auditoria gubernamental con la mayor
eficacia, eficiencia y economia que le exigimos a nuestros auditados; pero por sobre
todas las cosas, nos desafia a lograr la mayor comprension posible sobre el complejo
servicio que brindamos a toda la Administracion Publica. (Pinotti J., 2017, pag. 1)

La misma fuente afirma que actualmente nos encontramos inmersos en un contexto
institucional donde el control ciudadano es una realidad diaria y cada individuo se convierte
en multiplicador horizontal de los aciertos o errores de la “cosa publica”, lo cual constituye
un elemento adicional de mitigacion de riesgos. Se incluyen en el control nuevos actores que
provienen no sélo de las entidades publicas o de las Entidades Fiscalizadoras Superiores y son

los actores sociales que evidencian los beneficios o los errores de la administracion publica.

Se resalta el requisito obligatorio de que las acciones de control externo gubernamental
se adecten a diversos servicios que prestan las organizaciones publicas y la necesidad de que

se realicen con pardmetros de mayor impacto aprovechando el acceso a la informacién
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institucional y el soporte que en su momento se puede obtener incluso de la sociedad como

usuaria de dichos servicios.

Con respecto al proceso de la auditoria gubernamental y especificamente en la fase de
planificacién, la Norma Ecuatoriana de Auditoria Gubernamental, (NEAG), PAG 05:

Planificacion Especifica de la Auditoria Gubernamental, indica:

La planificacion de la auditoria incluird la evaluacion de los resultados de la gestion
de la entidad a examinar con relacion a los objetivos, metas y programas previstos.

La evaluacion del control interno es obligatoria para obtener informacion
complementaria, evaluar y calificar los riesgos, asi como seleccionar los
procedimientos que se aplicaran. (Contraloria General del Estado, 2002, pag. 21)

El enfoque de la auditoria gubernamental, por principio y norma, debe orientarse a las
areas criticas de las organizaciones de servicio publico. Esta concepcion define su eficacia 'y
utilidad. Sin embargo, es de relevante importancia que la evaluacién de riesgos como
proposito del sistema de control interno institucional, sirva como elemento clave en la

planificacion anual de las acciones de control.

En armonia con esta disposicién normativa y referenciando a las Normas de Auditoria

Interna Gubernamental de la Republica Argentina:

Las principales tareas para la elaboracion del plan estratégico de auditoria comprenden:
la obtencidn y andlisis de la informacidn del organismo sujeto a control, la presentacion
desagregada de sus componentes, la determinacién y evaluacion de los riesgos, la
seleccion de los proyectos de auditoria, la prevision de los recursos para su realizacion
y la presentacion ordenada de la estimacion de su ejecucion en el tiempo. (Sindicatura
General de la Nacion, 2002, pag. 18)

Ademas,
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El director ejecutivo de auditoria es responsable de desarrollar un plan basado en
riesgos. Para ello, debe tener en cuenta el enfoque de gestion de riesgos de la
organizacion, incluyendo los niveles de aceptacion de riesgos establecidos por la
direccién para las diferentes actividades o partes de la organizacion. Si no existe tal
enfoque, el director ejecutivo de auditoria utilizard su propio juicio sobre los riesgos
después de consultar con la alta direccion y el Consejo. (Frett, 2010, pag. 19)

Estas citas confirman la relacién directa y necesaria entre la gestion de riesgos
institucional con el enfoque de una auditoria. Su funcionamiento coordinado garantiza mayor

eficacia al proceso de control externo.

La exposicion de los antecedentes, conceptos y requisitos normativos conduce la
investigacion a la determinacion de su nivel real de implementacion y de enlace de los dos
elementos narrados como son el control interno y el control externo o auditoria

gubernamental.

1.3 Estado del arte

La auditoria basada en riesgos no es una modalidad considerada dentro de las
auditorias incluidas en la Ley Organica de la Contraloria General del Estado en el Ecuador, la
misma que faculta la ejecucién de auditorias financieras, de gestion, de aspectos ambientales,
de obra publica y examenes especiales. En Derecho Publico s6lo se puede obrar segin lo
dispone la norma, sin embargo, los requisitos metodoldgicos sefialados, como ya se explicd,
refieren la necesidad de que las acciones de control de cualquier naturaleza sean enfocadas en

funciodn a los riesgos identificados dentro de las organizaciones de servicio publico auditadas.

Sin embargo, para arribar a la auditoria basada en riesgos, debemos obligatoriamente
hacer paso por la gestion de riesgos como parte de los sistemas de control interno. Un
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referente obligatorio es el modelo COSO, que serd también ampliado en el marco normativo,
pero que en este espacio debe ser resefiado en funcién del aporte tedrico y metodolégico que

a la fecha haya generado.

La mision de la organizacion COSO, es:

La mision del Comité de Organizaciones Patrocinadoras (COSO) es proporcionar liderazgo
intelectual a través del desarrollo de marcos integrales y orientacion sobre la gestion de
riesgos corporativos, el control interno y la disuasion del fraude disefiados para mejorar el
desempefio y la gobernanza de la organizacién y reducir el alcance del fraude en las
organizaciones. (COSO, www.coso.org, 2021)

En cumplimiento a su misién, COSO, ha generado multiples marcos de trabajo orientados
entre otros temas a la gestiéon de riesgos. En el afio 2004 publicé el Marco Integrado para la
Administracién de Riesgos Empresariales, ERM, cuya finalidad es generar un modelo de gestién
de riesgos corporativos. Este documento generd aportes importantes con respecto a su version
anterior, sobre todo por el enlace de los objetivos corporativos con los riesgos que afrontan y su

posterior tratamiento, aspectos que con la pertinente desagregacion constan en este modelo.

El avance de publicaciones relacionadas con el sistema de administracién de riesgos por
parte de esta organizacion es vertiginoso. Segtn su pagina web, desde el afio 2009 hasta la fecha,
tienen generados 17 documentos, siendo el ultimo, Orientacion sobre la gestion de riesgos de
cumplimiento: aplicacion del marco COSO ERM, cuya fecha es noviembre 2020. La experiencia
acumulada de esta organizacion genera un inventario importante de investigaciones relacionadas

con el control interno. La mds reciente expone entre los justificativos de su publicacion:

Los riesgos de cumplimiento son riesgos comunes y frecuentemente materiales para lograr
los objetivos de una organizacion ... Esta publicacién tiene como objetivo proporcionar
una guia sobre la aplicacion del marco COSO ERM para la identificacion, evaluacion y
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gestion de los riesgos de cumplimiento por alinedndolo con el marco del programa C&E,
creando una poderosa herramienta que integra los conceptos subyacentes a cada uno de
estos valiosos marcos. (COSO, 2020, pag. 1)

En la misma fuente se define al riesgo como la posibilidad de que puedan ocurrir eventos
que afecten el logro de la estrategia y los objetivos de la organizaciéon. En el caso particular del

documento referido,

Los riesgos de cumplimiento son aquellos relacionados con posibles violaciones de las
leyes, regulaciones, términos contractuales aplicables, estdndares o politicas internas donde
tal violacién podria resultar en responsabilidad financiera directa o indirecta, civil o
criminal sanciones, sanciones reglamentarias u otros efectos negativos para la organizacion
o su personal. (COSO, 2020, pag. 1)

Estdan reconocidas otras categorias de objetivos que se complementan con los de
cumplimiento. Para el andlisis de précticas y metodologias recientes, esta fuente es ttil. Desagrega

sus requisitos en 20 principios agrupados en 5 componentes:

e (Gobernanza y cultura

e Estrategia y establecimiento de objetivos

e Desempeifio

e Repaso y revision

e Informacién, comunicacion e informes. (COSO, 2020, pag. 6)

Especificamente para el modelo de gestién de riesgos, los principios relacionados con el
componente desempefio, incluyen entre otros, los pasos para la identificacién de riesgos cuyo
proposito esencial es la elaboracién del inventario de riesgos utilizando las herramientas y
enfoques que organizacionalmente se consideren pertinentes, evaluar la severidad o gravedad del

riesgo en funcién a su probabilidad e impacto, priorizacion de riesgos para determinar el orden y

37



Auditoria basada en riesgos: una alternativa de mayor eficacia en las
acciones de control en el Ecuador

el nivel de atencion de los riesgos e implementar respuestas al riesgo que usualmente involucra el

disefio y la implementacién de controles internos mejorados.

Los requisitos expuestos y las Normas de Control Interno de Ecuador presentan una
similitud casi total. El grupo 300, precisamente denominado Evaluacion del riesgo, incluye la

identificacion, valoracion, respuesta y plan de mitigacion de riesgos.

Debe resaltarse que la gestion de riesgos ha cobrado relevancia significativa. La norma
ISO 9001-2015, incorpord en sus cldusulas la exigencia de que una organizacion certificada
cumpla con un sistema de gestion de riesgos. Al respecto, la referida norma ISO 9001 (2015),

sefala:

... para ser conforme con los requisitos de esta Norma Internacional, una organizacion
necesita planificar e implementar acciones para abordar los riesgos y las
oportunidades, lo cual establece una base para aumentar la eficacia del sistema de
gestion de la calidad, alcanzar mejores resultados y prevenir los efectos negativos,
situacién que se relaciona con la existencia y actualizacién de un sélido sistema de
control interno institucional. (pag. 4)

Se puede afirmar que la metodologia se encuentra desarrollada, avalada por modelos
internacionales y disponible para la administracion publica ecuatoriana. Debe aclararse que estos
requisitos normativos datan del afio 2009. Esta parte constituye el primer elemento necesario para

el correspondiente enlace con la auditoria gubernamental.

No siempre los riesgos institucionales son adecuadamente tratados y existen margenes no
atendidos. Al efecto, los niveles de riesgo residual obtenidos de las matrices de riesgo
institucional deberian considerarse como uno de los criterios prioritarios para la elaboracién

de los planes anuales de control externo y posteriormente en la planificacion especifica de
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cada accion de control, es decir lograr una auditoria basada en riesgos. Siendo éste un

proposito de la investigacion es oportuno explorar el inventario de estudios relacionados.

Con respecto a bibliografia disponible, se citan los siguientes aportes:

El plan de trabajo de la actividad de auditoria interna debe estar basado en una
evaluacion de riesgos y exposiciones que puedan afectar el ente econdmico.

El calendario de trabajo de auditoria debe estar basado, entre otros factores, en las
prioridades de una evaluacion de riesgos, tales como: materialidad, liquidez de activos,
competencia de la gerencia, calidad de los controles internos, grado de cambio o
estabilidad, tiempo transcurrido desde la dltima auditoria, complejidad, relaciones del
personal y gubernamentales, etc.

Al llevar a cabo trabajos de auditoria interna, los métodos y técnicas de pruebas y
validaciones deben reflejar 1a materialidad del riesgo y la probabilidad de ocurrencia.

La informacién y comunicacién a la Alta Gerencia deben transmitir conclusiones de
gestion de riesgos y recomendaciones para reducirlos o contrarrestarlos.

El jefe de auditoria interna debe preparar un estado de la adecuacién de los controles
internos para mitigar los riesgos, al menos una vez al afio. (Estupifidn Gaitan, 2011,
pags. 198 - 199)

De la misma fuente:

Si en una organizacion aun no ha establecido un proceso de administracion del riesgo
E.R.M., el auditor interno tiene la obligacion de presentar un informe especial para que
se establezca dicho proceso, indicando claramente la importancia y beneficios que
existen para la empresa. Llegado el caso, de que le soliciten a la auditoria interna su
establecimiento dentro de un rol proactivo, es importante aclararle a toda la
administracion en general, que la Junta Directiva o Consejo de Administracion es el
“propietario de los riesgos” y por ende responsables de identificar, mitigar y vigilar los
diferentes riesgos. (Estupifidn Gaitan, 2011, pag. 200)

El autor resalta la importancia de que el auditor revise la existencia y actualizacién de
un proceso de gestion de riesgos. En el andlisis del texto no se expone la incidencia que

pueden tener los resultados de la gestion de riesgos, en el enfoque de auditoria.
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La siguiente cita refleja un avance adicional:

Las auditorias basadas en gestion de riesgos logran grandes beneficios provenientes de
las otras generaciones de auditoria y ademds toman en consideracién los objetivos
claves del negocio, la tolerancia de la gerencia al riesgo y los factores clave de
desempefio. Esto ayuda a asegurarle a la alta direcciéon que las auditorias estan
enfocando las dreas que son relevantes y valiosas para la organizacién y que los
recursos de auditoria interna estan siendo utilizados de forma efectiva. (Frett, 2010,

pag. 14)

El material muestra un interesante progreso en la identificacion de la utilidad que tiene
la matriz de riesgos al momento de enfocar la auditoria hacia las areas misionales de la
organizacién. Se complementa con un andlisis de los riesgos y los controles que mitigarian
sus efectos. Es necesario, sin embargo, profundizar en la relacion entre las debilidades propias
del control interno y los riesgos que no se atendieron con los procedimientos de auditoria que

permitan su tratamiento por medio del control externo.

Por otra parte, la Norma Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, ISSAI

100 Principios fundamentales de auditoria del sector publico, sefiala:

46. Los auditores deben conducir una evaluacién de riesgos o un andlisis del problema
y revisar esto tanto como sea necesario para dar respuesta a los resultados de la
auditoria

La naturaleza de los riesgos identificados variard de acuerdo con el objetivo de
auditoria. El auditor debe considerar y evaluar el riesgo de diferentes tipos de
deficiencias, desviaciones o representaciones erroneas que pudieran ocurrir en relaciéon
con la materia/asunto en cuestion. Se deben considerar tanto los riesgos generales
como los especificos. Esto se puede lograr mediante procedimientos que sirvan para
obtener una comprensién de la entidad o el programa y su entorno, incluyendo los
controles internos pertinentes. El auditor debe evaluar la respuesta de la administracion
ante los riesgos identificados, incluyendo la implementacion y disefio de los controles
internos para enfrentarlos. En un andlisis del problema, el auditor debe considerar los
indicios reales de problemas o de desviaciones de lo que deberia ser o esperarse. Este
proceso incluye el examinar varios indicadores de problema con el fin de definir los
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objetivos de la auditoria. La identificacion de los riesgos y su impacto en la auditoria
deben considerarse durante todo el proceso de la auditoria. (INTOSALI, 2013, pag. 15)

Si bien existe una concepcion detallada de los riesgos institucionales, su enfoque es
principalmente hacia la auditoria financiera y son evaluados en funcién de la posibilidad de

una presentacion errénea de los reportes financieros.

De la revisiéon a las principales revistas cientificas se encuentra abundante
investigacion con respecto al riesgo de fraude y su respuesta por medio de la auditoria. Sin
embargo, la administracion de riesgos debe ser concebida como un elemento del sistema de
control interno que se encuentra en los procesos, procedimientos y actividades propios de cada
institucién, con el propdsito de mitigar eventos, relacionados o no con hechos fraudulentos,
pero que pueden afectar negativamente el logro de los objetivos institucionales. En este
sentido, la investigacion tiene un alcance superior, pues como se ha insistido pretende
establecer la relacion 16gica y técnica entre la gestion de riesgos y la auditoria, considerando
a ésta como un elemento adicional para mitigar aquellos riesgos que no fueron adecuadamente

tratados al interior de la organizacién publica.

Google Académico, reporta a la fecha, las siguientes investigaciones relacionadas con

auditoria basada en riesgos.

Manual de auditoria basado en riesgo para entidades bancarias en Panamd: El
presente trabajo de investigacion Manual de Auditoria Basado en Riesgo para
Entidades Bancarias en Panama enfoca los principales objetivos a través de los cuales
se debe cumplir con las Normas establecidas para la profesion de la Auditoria Interna,
en adicién con aspectos generales de Etica del auditor. (Acosta B., Herndndez H. y
Pedroza V., 2014)
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El documento es una narrativa conceptual del proceso de auditoria, sin una explicacién
de la relacion entre riesgos corporativos y enfoque de auditoria. Ademads, como su titulo lo

sefiala, tiene orientacion a entidades bancarias.

Auditoria basada en riesgos de crédito en las cooperativas de ahorro y crédito del
drea metropolitana de San Salvador: Ante la problemadtica observada en las
cooperativas de ahorro y crédito, sobre el deficiente conocimiento de la aplicacion de
los riesgos de crédito, se vuelve necesario tener una guia que permita al usuario
desarrollar e implementar este tipo de auditorias, debido a ello se efectud la presente
investigacion que tiene como finalidad proporcionar el material necesario para realizar
auditorias basadas en riesgo de crédito, mediante el cual permita al usuario
identificarlos de manera oportuna, logrando disminuirlos a tiempo para cumplir con
las metas y objetivos propuestas por la administraciéon. (Figueroa J., Portillo R. y
Vasquez F., 2014, pag. 1)

La investigacion es una tesis presentada en la Universidad de El Salvador. Si bien en
términos generales se establece una relacion entre riesgos y enfoque de auditoria, no se
evidencia la correspondencia entre el sistema de gestion de riesgos de la organizacién y el
enfoque de auditoria por medio de sus procedimientos. Ademas, estd orientada a cooperativas

de ahorro y crédito.

Auditoria de Sistemas basada en riesgos al SNNA de la SENESCYT: La finalidad de
esta investigacion fue relevar y entender los procesos tecnoldgicos, identificar los
riesgos mas significativos por medio de una valoracién aplicando como marco de
referencia las metodologias COSO ERM y COBIT 4.1, asi como realizar la evaluacion
de dichos procesos con el objetivo de establecer recomendaciones que permitan
mejorar los controles o deficiencias encontradas y comunicarlas formalmente a los
Directivos ... (Vaca C, y Casanova E., 2014, pag. 1)

Es un articulo de orientacion cualitativa, estd enfocado a los procesos de Tecnologias

de Informacién basdndose en la metodologia de COSO ERM y COBIT 4.1. No incorpora la
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pretendida relacion entre el sistema de gestion de riesgos corporativo con el enfoque de una

auditoria tanto en términos generales como para una accién de control especifica.

Implementacion de auditoria con enfoque basado en riesgos en el proceso de atencion
de reclamos de una entidad financiera: cuyo objetivo es demostrar que la ejecuciéon
de actividades de auditoria interna con un enfoque basado en gestion de riesgos permite
evaluar sistemdticamente el funcionamiento del proceso de atencién de reclamos.
(Rivero A., 2016, pag. 18)

Es una tesis de la Facultad de Economia de la Universidad de Lima, con una
identificacion importante a los objetivos de la investigacion, sin embargo, su enfoque es

estrictamente bancario.

Del andlisis a estos documentos, en la mayoria no se evidencia la relacién requerida
entre la gestiéon de riesgos y el enfoque de auditoria gubernamental. Estas y otras
investigaciones incluidas en la revista cientifica sefalada tienen su enfoque hacia la

informacién financiera.
Scielo, no reporta investigaciones relacionadas auditoria basada en riesgos.

World Wide Science, incluye los siguientes documentos relacionados con la

investigacion.

La auditoria interna basada en riesgos y las decisiones financieras de las cooperativas
de ahorro y crédito en Ambato, Ecuador: El presente estudio tiene como objetivo
determinar la relacién que tiene la auditoria interna basada en riesgos con la toma de
decisiones financieras en las Cooperativas del Segmento I de la ciudad de Ambato,
Ecuador. (Mayorga C. y Frias J., 2019, pag. 271)

El articulo, segtn los autores, explora la relacién de la auditoria interna basada en

riesgos y la gestion de las decisiones financieras de fondeo e inversiones en las cooperativas
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de ahorro y crédito segmento uno del cantén Ambato. No incluye la descripcion detallada de

la metodologia de enlace de la gestion de riesgos corporativa con el enfoque de una auditoria.

Afaden, Mayorga C. y Frias J. (2019) en sus conclusiones, que la metodologia de
auditoria interna ejecutada con base al Marco Internacional para la Practica Profesional de la
Auditoria Interna mediante las guias de implementacion, las cooperativas de ahorro y crédito
del Segmento I del canton Ambato no enfatizan su trabajo de auditoria interna basada en
riesgos, debido a que no disponen en su totalidad la matriz de riesgos de auditoria interna, no
cuantifica con impacto y probabilidad los hallazgos detectados, no prioriza las actividad en
funcién de los riesgos. La toma de decisiones financieras se basa en cierta medida en los
informes de Auditoria Interna basada en riesgos, porque no han desarrollado en su totalidad
la matriz respectiva lo cual no permite que las instituciones motivo de estudio homologuen

sus procedimientos.

Son precisamente estos aspectos, los que serdn analizados en la investigacion.

Implementacion de la auditoria basada en el riesgo en una entidad en el "sistema s":
el caso de SEBRAE/CE: El estudio es importante, tanto para el entorno empresarial,
mostrando las etapas de la implementacion de esta metodologia, como para la
academia, que tiene pocos estudios relacionados con el tema, como observaciéon
empirica. Por lo tanto, la pregunta de investigacion: ;Qué factores contribuyen a la
correcta ejecucion de una auditoria basada en riesgo? (Pinho R. C. de S. & Brandao
Bezerra L., 2015, pag. 33)

El alcance del articulo se orienta a identificar los aspectos positivos, entre los cuales
se encuentra un solido sistema de control interno, con su correspondiente componente de

gestion de riesgos, que promoverian el éxito de la implementacion de una auditoria basada en
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riesgos. Este propdsito complementa el objetivo previsto y si bien brinda relevancia a este

tipo de auditoria, no llega al detalle metodol6gico de la misma.

Impacto del control interno en los riesgos de una auditoria externa de estados
financieros: Con el presente trabajo se pretende contribuir a la difusién entre el sector
empresarial, principalmente, de una alternativa que les permita detectar y minimizar
los riesgos o errores a los que son susceptibles al momento de realizar sus operaciones
del dia a dia: “El Control Interno”, que es un sistema disefiado para ayudar a mejorar
los diferentes procesos en los que incurre una corporacién, tomando en cuenta que las
empresas necesitan evitar, en mayor medida, el margen de error que pudieran tener al
momento de realizar alguna actividad.

Aunado a ello, otro propdsito que se persigue es mostrar el impacto que suscita la
implementacion, o la nula utilizacién, de un sistema de control interno sobre los riesgos
de deteccion a los que se enfrenta un auditor externo en la realizacion de su trabajo
profesional de auditoria y en la consecuente emision del dictamen resultante. (Arcos
S., Zamora L., Tamez X. y Martinez G., 2019, pags. 230 - 231)

El documento es una resefia tedrica de los componentes del sistema de control interno
y su relacion con el nivel de rigor de las pruebas de auditoria. Su enfoque es financiero y no

consta la descripcion metodoldgica de dicha relacion.

Estas investigaciones, relacionadas con las experiencias de auditoria basada en riesgos,
confirman que la metodologia disponible es minima. Si bien demuestran un avance tedrico y
normativo suficiente que sustenta y exige el enfoque de la auditoria hacia los riesgos criticos
de la organizacion, no se evidencia la relacion procedimental entre la gestion de riesgos propia
de los sistemas de control interno con la planificaciéon y ejecuciéon de la auditoria
gubernamental. Los casos que se acercan a este propdsito tienen enfoque financiero o

bancario del sector privado.
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El inventario descrito aporta sin duda fundamentos, especialmente tedricos, que
confirman la necesidad de profundizar el desarrollo metodolégico de un procedente enlace
entre el control interno, en especial su componente de gestiéon de riesgos, con la auditoria
gubernamental. Este aspecto que procedimentalmente tiene escasas o nulas experiencias

constituye uno de los hilos conductores de la investigacion.

1.4 Definicion del problema

El recorrido descriptivo previo incluy6 la identificacion de aspectos clave del Estado,
entre los cuales se describi6 la necesidad de competencias adecuadas para el cumplimiento y
aplicacién de una base normativa. A nivel organizacional, se insisti6 en el alineamiento de
sus integrantes, que proceden de diversos contextos socioecondmicos, a la division del trabajo

y reglas administrativas.

De igual forma, la exploracion de las -caracteristicas esenciales del
neoinstitucionalismo, en el que el Estado asume un rol preponderante para sostener los

modelos y programas de desarrollo econémico.

Todos los propdsitos referidos descienden en la esfera de las politicas publicas. Se
citaron aquellas que tienen relacion con el sistema de control gubernamental, resaltando que
en su disefio e implementacion se requiere la participacion directa de servidores publicos con

aptitudes y experiencia adecuadas a esta exigencia.

Atn con las caracteristicas particulares y diferenciadas, que puedan tener distintos
Estados e incluso distintas organizaciones, existen atribuciones juridicas que se plasman en

planes, programas, objetivos y metas, con la perspectiva de su cumplimiento. El motor que
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brinda soporte para la seguridad razonable en su consecucién es el sistema de control

gubernamental.

Se confirmo la existencia de una base conceptual y normativa que define la necesidad
de planificar y ejecutar acciones de control o auditorias gubernamentales que gocen del debido
enfoque y que garanticen resultados de mayor eficacia y utilidad para las organizaciones de

servicio publico y por ende para la sociedad que hace uso de sus servicios.

Sin embargo, pese a la existencia de conceptos y normas expedidas desde el aino 2002
y 2009, la aplicacién y actualizacion de los modelos de gestion de riesgos a nivel del sector
publico ecuatoriano no es significativa, lo cual dificulta identificar dreas criticas al interior de
dichas organizaciones. El efecto, ademds de la falta de tratamiento oportuno de aquellos
eventos que interfieran en la consecucidén de metas y objetivos institucionales, es la ausencia

de informacién esencial para un eficaz enfoque de la auditoria gubernamental.

Confirmar la validez técnica de los modelos de control gubernamental vigentes en
Ecuador, realizar una exploracion de su situacidn actual y generar la conexién metodolégica
entre el sistema de control interno y la auditoria gubernamental, son los propdsitos bdsicos de

este analisis.

Preguntas de investigacion

e ;Los modelos de control gubernamental ecuatorianos guardan conformidad con sus
similares de la region?

e Cuidles son las causas por las que los modelos de gestion de riesgo, exigidos
normativamente no estan aplicados en forma generalizada en la administracién publica

ecuatoriana?
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e ;Cual es la incidencia de la inexistencia o debilidad del modelo de gestion de riesgos
en el enfoque de la auditoria gubernamental?
e Es factible disefiar una metodologia de auditoria gubernamental que utilice la

informacién del modelo de gestion de riesgos?

1.5 Objetivos

Objetivo general

e Analizar las causas por las cuales el modelo de gestion de riesgos legalmente aprobado
en Ecuador no tiene un nivel de implementacion significativo en la administracion

publica y su incidencia en el enfoque de la auditoria gubernamental.

Objetivos especificos

e Identificar las caracteristicas y composicion de los sistemas de control interno y de
control externo como parte del sistema de control gubernamental ecuatoriano y
compararlos con similares marcos normativos de la regién para confirmar su validez
técnica y alineacién con las tendencias internacionales

e Describir la importancia del sistema de control interno, en especial de la gestioén de
riesgos, en la administracién publica y en la auditoria gubernamental

e Elaborar una propuesta metodolégica para la implementacion de la auditoria basada

en riesgos, como una alternativa de control externo eficaz.
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1.6 Metodologia

La investigacién tiene enfoque mixto y principalmente cualitativo pues se orienta al
andlisis conceptual de las caracteristicas principales del Estado, la organizacién, la neo
institucionalidad y la rendicion de cuentas, para posteriormente identificar la estructura
normativa del sistema de control gubernamental en la administracion publica ecuatoriana, la
identificacion de debilidades de implementacion en modelos de control interno y la
generacion de un modelo que enlace la gestion de riesgos con la auditoria gubernamental.

Se analiza informacioén proveniente de instituciones que pertenecen a todas las
categorias constitucionales del sector publico. Se logré informacién, en orden de
participacion en la encuesta, de entidades publicas, empresas publicas, Gobiernos Autonomos
Descentralizados y entidades creadas por la Constitucion.

El alcance cronolégico, considerando que es un tema relacionado con disposiciones
legales y normativas del sistema de control gubernamental ecuatoriano, abarca desde la
expedicion de la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado, el 12 de junio de 2002
hasta noviembre de 2020. Complementan los requisitos legales que constan en este
instrumento juridico, las Normas Ecuatorianas de Auditoria Gubernamental y las Normas de
Control Interno expedidas el 10 de octubre de 2002 y el 14 de diciembre de 2009,
respectivamente. Como se sefiala, estas normas son jerarquicamente inferiores a la Ley
Orgénica referida, pero se adectian y promueven su cumplimiento. Las disposiciones
sefialadas tienen alcance a todas las entidades que conforman el sector publico ecuatoriano.

El anélisis bibliografico y documental es necesario para definir los aspectos esenciales
del Estado, la organizacion, la neoinstitucionalidad, la participacion social, la rendicién de

cuentas y la importancia del sistema de control interno y en especial de la gestién de riesgos
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en la administracion publica. La relevancia de este tltimo aspecto se expone en todos los
modelos de administracién publica y permite confirmar, al menos tedrica y normativamente,

que su funcionamiento genera insumos importantes para el control posterior.

Importantes conclusiones son generadas por el andlisis comparativo de las normas
nacionales con legislaciones de otros paises de la region, con la precaucion de incluir un grupo
de aquellos que pertenecen a la OLACEFS y por tanto sus EFS se acogen a directrices

internacionales comunes.

La comparaciéon agudiza nuestra capacidad de descripcién y permite sintetizar los
elementos diferenciadores y comunes de un fenémeno particular que ocurra en la
gestiéon. Ademds, otorga criterios para verificar hipétesis, generadas con base en el
descubrimiento inductivo, lo que permite validar o no afirmaciones y/o conceptos y
asi continuar en una fase superior de construccién de teorias explicativas que den
cuenta de la gestiéon publica como objeto de estudio. (Pliscoff C. y Monje P., 2003,

pag. 4)

Se aplicaron encuestas con servidores publicos, pertenecientes a todas las categorias
de entidades publicas sefialadas en la Constitucién de Ecuador, con el objeto de definir el nivel
de aplicacion del modelo de gestion de riesgos y en los casos pertinentes las causas para su

no aplicacion. Se lograron 302 respuestas que justificaron el tamaifio de la muestra requerida.

De igual forma se emplearon estas técnicas con directores y personal operativo de
auditoria para confirmar si los resultados de los modelos de gestiéon de riesgo institucional
estdn siendo utilizados o no en las planificaciones anuales de control, en la planificacién
especifica de las auditorias gubernamentales y en el disefio de procedimientos de auditoria.
Se lograron 74 respuestas de un total de 160 auditores internos gubernamentales, es decir se

obtuvo una muestra significativa y representativa, que pertenecen a todas las categorias
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constitucionalmente definidas para entidades publicas como son empresas publicas,
Gobiernos Auténomos Descentralizados, instituciones creadas por la Constitucién y
organizaciones de las Funciones de Estado. Esta encuesta se complementé con una
investigacion final relacionada con la percepcién de un grupo de gerentes de auditoria, con
respecto a las expectativas relacionadas con la gestién de riesgos y su utilidad en procesos de

control externo.

Con los resultados obtenidos y considerando que es una investigacion cualitativa no es
de relevancia establecer correlaciones estadisticas entre la informacion derivada, sino obtener
un conocimiento empirico y detallado de la problemaética identificada y mediante la aplicacion
del método inductivo se establecieron conclusiones con respecto a la situacion actual del
sistema de control gubernamental y al nivel de relacion entre el modelo de gestion de riesgos

con la auditoria gubernamental.

Para la generacion de la metodologia de la auditoria basada en riesgos, se aplicé el
método deductivo pues existen premisas conceptuales y normativas que exigen su
implementacion. Estos requisitos definen el qué se quiere establecer dentro de las entidades
publicas tanto en lo relacionado al sistema de control interno (gestién de riesgos) como para
el control externo o auditoria gubernamental. Sin embargo, el cémo se aplicarian dichas
disposiciones es uno de los objetivos de la investigacién. Al efecto, en cumplimiento de la
normativa vigente, se desarrollaron modelos tanto de mapas de riesgo corporativo y matrices

de enfoque como parte de las acciones de control, que evidencian la relacién entre ambos.
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1.7 Organizacion del documento

La investigacion estd organizada de la siguiente manera:

El capitulo I, desarrolla los antecedentes, justificativos e importancia de la

investigacion para el sistema de control gubernamental.

El capitulo II, expone el marco normativo del sistema sefialado, partiendo desde los
elementos conceptuales hasta llegar a las caracteristicas legales y normativas, tanto de control
interno como de control externo, vigentes en paises de la region y especialmente en el caso
ecuatoriano, asi como los elementos comunes y diferenciales del control en diversos modelos

de administracién publica.

Con esta referencia, en el capitulo III, se desarrolla normativa y metodolégicamente
el modelo de gestiéon de riesgos como parte del sistema de control interno institucional, y
luego del estudio de campo se determina la problemaética y el nivel de aplicaciéon de éste en

diversas entidades del sector publico ecuatoriano.

El capitulo IV, presenta el proceso de la auditoria basada en riesgos y el disefio de una
estrategia que enlace los procedimientos de auditoria, en la fase de planificacién, con los
niveles de riesgo residual descritos en el capitulo anterior. Se complementa con la encuesta
aplicada a un grupo representativo y significativo de auditores internos gubernamentales, que

permitié definir el déficit de implementacion de la propuesta y las razones correspondientes.

En la parte final, el capitulo V, expone las conclusiones obtenidas con respecto a los
objetivos de investigacion y relaciona los resultados empiricos con los pronunciamientos

tedérico — normativos de la teoria de Estado, capacidades organizaciones, transparencia y
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rendicion de cuentas y sistema de control gubernamental. Ademads, considerando la realidad

institucional, se plantean sugerencias.
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CAPITULO I1

Marco normativo del Sistema de Control Gubernamental

Una vez que se encuentran definidos los lineamientos esenciales de la investigacion,

es pertinente abordar la base normativa en la que se sustentara nuestro analisis.

Al tratarse de un elemento clave de la administracion publica la recopilacion involucra
obligatoriamente las leyes y normas relacionadas con el control gubernamental, cuya
comprension establecera que los modelos, procedimientos y metodologias propuestas estén

alineadas a estos contenidos.

Pertinente aclaracién constituye la conformacion del sistema de control en dos
componentes, que siendo normativamente independientes tienen una relacion técnica
ineludible, el control interno y el control externo. Ambos serdan desarrollados en términos

tedrico — normativos.

2.1 Bases conceptuales del sistema de control

En el capitulo anterior, se desarroll6 la cadena vertical y las relaciones existentes entre
las caracteristicas principales del Estado y la organizacién, y su importancia para la
consecucién de las Politicas Publicas por medio de sus programas, proyectos, planes y
objetivos institucionales. La informacién expuesta, a diferentes niveles de gestion, coincidia

en que las capacidades estatales, se orientan al logro de los objetivos y metas.

Estas capacidades estdn representadas, entre otros aspectos, por procesos,

procedimientos y actividades propias de cada institucion publica, que en forma encadenada
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coadyuvan al logro de los propdsitos institucionales, sectoriales y nacionales. Lo expuesto,
hace relacién a los sistemas de control que forman parte del quehacer habitual de toda

organizacion.

Una fuente pertinente para definir un sistema, considerando su aceptacién e
implementacion a nivel mundial, constituye la normativa de la Organizacion Internacional de
Estandarizacion, ISO. Un sistema de gestion (ISO, 2015) es concebido como un conjunto de
elementos de una organizacion interrelacionados o que interactdan para establecer politicas,
objetivos y procesos para lograr estos objetivos. Es de resaltar la condicion de existencia de
elementos que tengan interactuacion para el logro de los objetivos, lo cual guarda conformidad
con lo expuesto por (Bell T., 2008), al sefalar que un sistema es una coleccién de partes que

interactian para funcionar como un todo.

En armonia con el propdsito esencial de la investigacion, la conceptualizacion del
sistema de control debe relacionarse obligatoriamente con el entorno publico. En la
administracion publica los objetivos estan legalmente definidos y es obligatorio que hacia

ellos se encuentren alineados todos los recursos disponibles.

Al respecto, (Isuani F., Pereyra E., Serafinoff V., s/f) sefialan que los miembros de
estas organizaciones intentan satisfacer una serie de objetivos oficialmente establecidos, pero
también otros que responden a intereses que les son propios y/o impuestos desde afuera.
Ademas, Arellano Gault (2010), citado en (Isuani F., Pereyra E., Serafinoff V., s/f) afirma que

“las organizaciones son entes biograficos, se componen de una serie de etapas, historias,
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encuentros, personas concretas que van y vienen, entran y salen (...) Esto hace a las

organizaciones, un entramado de trayectorias” (pag. 9). En el mismo sentido:

La accion de las personas debe sistematizarse, para que de forma planificada,
organizada, dirigida y controlada aporten al cumplimiento de los objetivos nacionales
e institucionales. Para ello existe la Gestion de Talento Humano que a decir de
Idalberto Chiavenato, es la funcién que permite la colaboracién eficaz de las personas
(empleados, funcionarios, recursos humanos, o cualquier denominacién utilizada),
para alcanzar los objetivos institucionales, estratégicos y operativos. (Chiavenato I.,
2009)

En parrafos precedentes se seflaldé que las capacidades organizacionales deben
adaptarse a los entornos sociales para lograr su lealtad con respecto a los marcos juridicos y
las metas institucionales. Con estos antecedentes y como parte de la administracién publica,

se abordan los criterios legalmente definidos para el sistema de control.

Art. 5.- Sistema de Control, Fiscalizacion y Auditoria del Estado. - Las instituciones
del Estado, sus dignatarios, autoridades, funcionarios y demads servidores, actuardn
dentro del Sistema de Control, Fiscalizacién y Auditoria del Estado, cuya aplicacién
propenderd a que:
1.- Los dignatarios, autoridades, funcionarios y servidores publicos, sin
excepcion, se responsabilicen y rindan cuenta publica sobre el ejercicio de sus
atribuciones, la utilizacion de los recursos publicos puestos a su disposicion, asi
como de los resultados obtenidos de su empleo;
2.- Las atribuciones y objetivos de las instituciones del Estado y los respectivos
deberes y obligaciones de sus servidores, sean cumplidos a cabalidad;
3.- Cada institucion del Estado asuma la responsabilidad por la existencia y
mantenimiento de su propio sistema de control interno; y,
4.- Se coordine y complemente con la accién que otros 6rganos de control
externo ejerzan sobre las operaciones y actividades del sector publico y sus
servidores.

Art. 6.- Componentes del Sistema. - La ejecucion del sistema de control, fiscalizacién
y auditoria del Estado se realizard por medio de:
1.- El control interno, que es de responsabilidad administrativa de cada una de
las instituciones del Estado a las que se refiere el articulo 2 de esta Ley; y,
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2.- El control externo que comprende:
a. El que compete a la Contraloria General del Estado; vy,
b. El que ejerzan otras instituciones de control del Estado en el dmbito
de sus competencias. (Congreso Nacional, 2002, pag. 3)

Del andlisis a estas disposiciones se determina que el sistema se orienta al logro de los
objetivos institucionales mediante el cumplimiento de las disposiciones legales. Identifica
ademas los dos elementos expuestos. En Ecuador, la administracion publica segun el articulo
227 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, “constituye un servicio a la colectividad,
que se rige por los principios de eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia, descentralizacion,
desconcentracion, coordinacidn, participacion, planificacion, transparencia y evaluaciéon”

(Asamblea Nacional, 2008, pag. 44)

Es de especial atencion la coordinacidn interinstitucional entre la EFS y otras entidades
publicas de control como son las Superintendencias de Compafiias, Valores y Seguros; de
Bancos y de Economia Popular y Solidaria, entre otras, para garantizar la realizacion de
acciones sistematizadas y complementarias de control externo, segin sus competencias

institucionales.

Es pertinente complementar estas bases conceptuales y normativas con los modelos de
control que tienen mayor aceptacion a nivel mundial y en especial en la region

latinoamericana.

2.2 Modelos de control interno y externo
Con respecto a los sistemas de control interno aplicados a nivel mundial, una completa
descripcion comparativa consta en el Manual de Control Interno de la ciudad de Buenos Aires,

(Sindicatura General, 2020):
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Diversas entidades, tanto publicas como privadas a nivel internacional, han trabajado
en iniciativas a fin de estandarizar los conceptos y elementos que enmarcan el Control
Interno y de brindar herramientas para la implementacion y gestion de los mismos.
Actualmente coexisten varios sistemas que son implementados de acuerdo a la
naturaleza, objetivos y caracteristicas particulares de cada organizacion, siendo las que
se describen a continuacién un punto de referencia obligado cuando se tratan materias
de Control Interno, ya sea para la gestion de las empresas, organizaciones, entidades
de gobierno, como también en los proyectos de investigacion.

MODELO: COSO. PAIS DE ORIGEN: Estados Unidos

OBJETIVO:
Apoyar a la direccién para un mejor control de la organizacion.

ENFOQUE:

Incluye la identificacion de riesgos internos y externos o los asociados al cambio.
Resalta la importancia de la planificacion y la supervision. Plantea una matriz que
interrelaciona los componentes de control.

ELEMENTOS/COMPONENTES:
1. Ambiente de control.

2. Evaluacién de riesgos.

3. Actividades de control.

4. Informacién y comunicacion.

5. Supervisidn.

MODELO: CoCo. Criteria of Control Board. PAIS DE ORIGEN: Canada

OBJETIVO:
Ayudar a las organizaciones a perfeccionar el proceso de toma de decisiones a través
de una mejor comprension del control, del riesgo y de la direccion.

ENFOQUE:

Se sustenta en la teoria general de sistemas y de la contingencia. Resalta la importancia
de la definicién y adopcién de normas y politicas. Plantea que el planeamiento
estratégico proporciona sentido a la direccion. Define 20 criterios para disefio,
desarrollo y modificacién del control.

ELEMENTOS/COMPONENTES:
1. Propésito.

2. Compromiso.

3. Capacidad.

4. Supervision y aprendizaje.
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MODELO: TURNBULL Guia para Directores sobre el Cédigo Combinado. PAIS DE
ORIGEN: Reino Unido

OBJETIVO:

Reflejar las buenas préacticas empresariales en las que se observa al Control Interno
inmerso en los procesos del negocio, mantenerse relevante en un ambiente de negocios
en continua evolucién y permitir a la organizacién aplicar esta guia considerando las
condiciones institucionales particulares.

ENFOQUE:

Consiste en la atencion sobre el Control Interno del “Combined Code on Corporate
Governance”. Incluye la administracién de riesgos y el Control Interno como parte
integral del negocio; pretende brindar a las organizaciones un libre disefio y aplicacién
de sus politicas de gobierno, a la luz de los principios de esta guia y considerando las
circunstancias especificas de la organizacion.

ELEMENTOS/COMPONENTES:

1. Evaluacion de riesgos (como elemento complementario al SCI).
2. Ambiente de control y actividades de control.

3. Informacién y comunicacion.

4. Supervision.

MODELO: ACC Australian Control Criteria. PAIS DE ORIGEN: Australia

OBJETIVO:
Optimizar el proceso de toma de decisiones, favoreciendo para los trabajadores y otros
grupos de interés el cumplimiento de los objetivos.

ENFOQUE:

Resalta la importancia del autocontrol y confianza mutua. Hace énfasis en los
conocimientos y habilidades para el desarrollo de una actividad. Incluye un modelo de
gestion de riesgos.

ELEMENTOS/COMPONENTES:
. Establecer el contexto.

. Identificar los riesgos.

. Analizar los riesgos.

. Evaluar los riesgos.

. Tratar los riesgos.

. Monitorear y supervisar.

. Comunicar y consultar.

NN A W
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MODELO: CADBURY. PAIS DE ORIGEN: Reino Unido

OBJETIVO:
Ampliar la comprension de Control a un nivel mas desarrollado, enfocandose en una
conceptualizacion més metodoldgica del sistema de control.

ENFOQUE:
Se soporta en el sistema COSO, exceptuando lo referente a sistemas de informacion,
que se incorpora en otros elementos.

ELEMENTOS/COMPONENTES:

1. Revision de la estructura y responsabilidades de los Consejos de Administracion y
recomendacion sobre un Cédigo de Buenas Practicas Corporativas.

2. Considera el rol de los auditores y aborda una serie de recomendaciones a la
profesion contable.

3. Trata sobre los derechos y responsabilidades de los accionistas.

MODELO: VIENOT. PAIS DE ORIGEN: Francia

OBJETIVO:

Establecer recomendaciones, entre las cuales se destacan los derechos, obligaciones y
responsabilidades de supervisioén y control, basadas en las reflexiones de Comision
Treadway.

ENFOQUE:
Fundamentado en los principios del modelo COSO.

ELEMENTOS/COMPONENTES: Componentes del Modelo COSO adaptados a los
requisitos y necesidades particulares de las entidades publicas de Francia.

MODELO: MECI Modelo Estandar de Control Interno. PAIS DE ORIGEN:
Colombia

OBJETIVO:

Proporcionar la estructura basica para evaluar la estrategia, la gestion y los propios
mecanismos de evaluacién del proceso administrativo y, aunque promueve una
estructura uniforme, puede ser adaptada a las necesidades especificas de cada entidad,
a sus objetivos, estructura, tamafio, procesos y servicios que suministran.

ENFOQUE:

Se fundamenta en los principios de autocontrol, autogestion y autorregulacion.
Establece los requisitos para cada componente del control. Interrelaciona sistema de
calidad, control interno y gestion para resultados.

ELEMENTOS/COMPONENTES:
1. Talento humano.
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2. Direccionamiento estratégico.
3. Administracion del riesgo.

4. Autoevaluacion institucional.
6. Auditoria Interna.

7. Planes de mejoramiento.

MODELO: MICIL Marco Integrado de Control Interno para Latinoamérica

OBJETIVO:

Establecer un marco de referencia para las necesidades y las expectativas de los
directores de las empresas privadas, de las instituciones publicas, de las organizaciones
de la sociedad civil y de otros interesados.

ENFOQUE:

Se basa en asegurar un adecuado ambiente de control como pieza central, que
promueve el funcionamiento efectivo de los otros componentes asegurando su
funcionamiento efectivo en todos los niveles de la organizacion.

ELEMENTOS/COMPONENTES:

1. Ambiente de control y trabajo institucional.

2. Evaluacién de los riesgos para obtener objetivos.

3. Actividades de control para minimizar los riesgos.

4. Informacién y comunicacién para fomentar la transparencia.
5. Supervisién interna continua y externa periddica.

La siguiente cita confirma la pertinencia y procedencia de estos sistemas de control interno,
Se han publicado diversos modelos de Control, asi como numerosos lineamientos para
un mejor gobierno corporativo. Los modelos mds conocidos son: el COSO (USA), el
COCO (Canada), el Cadbury (Reino Unido), el Vienot (Francia), el Peters (Holanda),
King (Sudéfrica) y MICIL (adaptacién del COSO para Latinoamérica).

Los modelos COSO, COCO y MICIL son los mas adoptados en las empresas del
continente americano. (Rivas G., 2011, pag. 120)

Los modelos TURNBULL, CADBURY, VIENOT Y MICIL, basicamente estan
estructurados en funcién al modelo COSO, respetan sus componentes y la relacion sistémica
entre ellos. Este modelo serd expuesto con amplitud al abordar el sistema de control interno

vigente en Ecuador. 2

2 El capitulo III, expone las caracteristicas y componentes del modelo COSO I y COSO II ERM. Este tltimo
relacionado con la gestién del riesgo corporativo.
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El modelo ACC, desarrolla de forma detallada el sistema de gestion de riesgos. Es un
antecedente importante del estdndar que en la parte pertinente serd analizado. *

El modelo COCO, tiene un pensamiento estratégico, parte de la definicion de la misién
y visién para luego desagregar los niveles de planificacién en objetivos, identificaciéon de
riesgos y su respuesta por medio del compromiso del Talento Humano y la evaluacién y
aprendizaje con instrumentos como los indicadores de gestion.

El modelo MECI, propio de Colombia, tiene una estructura diferenciada de los
anteriores, pero de igual forma sistémica y sistematica. Inicia con Talento Humano que debe
incorporarse al direccionamiento estratégico de la organizacién basado en planes y programas,
objetivos e indicadores de gestion, entre otros aspectos, para luego relacionarlos con el sistema
de gestion de riesgos. Los resultados son autoevaluados, son valorados por auditoria interna
e ingresan a los planes de mejoramiento. Como eje transversal, la informacién y
comunicacion, que enlaza todos los componentes descritos.

Se resalta, por tanto, el comportamiento sisteméatico de los componentes de todos los
modelos y la presencia explicita de la gestion de riesgos en cada uno de ellos.

Los sistemas de control externo responden a las caracteristicas y entorno propio de los
paises. Al tratarse de auditoria gubernamental, obligatoriamente deben cefirse a las
disposiciones normativas relacionadas. Con respecto a estos sistemas, se consideran los

siguientes cuatro paises:

3 El capitulo III, desarrolla en forma explicita el modelo de gestién de riesgos y hace referencia al Estdndar australiano
de administracién de riesgos.
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Cuadro 1

Sistemas de control externo

que el control externo
gubernamental,

encomendado por el
articulo 85 de la
Constitucion Nacional a
la Auditoria General de
la Nacién, comprende
todo trabajo, que
implique un proceso
sistematico de obtencion

y evaluacion de
evidencias para
determinar si la

informacién o las
condiciones existentes se
corresponden con los
criterios establecidos
para emitir una
conclusién. También los
que consistan en
comprobaciones

especiales, constatacion
con los registros
contables y otra
documentacién de
respaldo y todos aquellos
en los que se lleven a
cabo procedimientos que
en su naturaleza son de
auditoria. Este proceso
incluye la comunicacién
a los interesados. A
efectos de la presente
deberd entenderse por
trabajo todo mandato,
encargo O CoOmpromiso
llevado a cabo en el
marco de su competencia
y del Plan de Accién
Anual. Las tareas de
control deben
desarrollarse en forma
oportuna, emitiendo el
informe lo mas cerca
posible de la fecha a que
estd referida la

1990), sefnala que la
auditorfa externa serd
independiente e
imparcial, y en cualquier
momento podra
examinar las operaciones
o actividades ya
realizadas por la entidad,
a fin de calificar la
eficacia de los sistemas
de administracién y
control interno; opinar
sobre la confiabilidad de
los registros contables y
operativos;  dictaminar
sobre la razonabilidad de
los estados financieros; y
evaluar los resultados de
eficiencia y economia de
las operaciones. Estas
actividades de auditoria
externa posterior podran
ser ejecutadas en forma
separada, combinada o
integral, y sus
recomendaciones,
discutidas y aceptadas
por la entidad auditada,
son de obligatorio
cumplimiento.

fiscal es wuna funcién
publica que ejercerd la
Contraloria General de la
Reptblica, la cual vigila
la gestién fiscal de la
administraciéon y de los
particulares o entidades
que manejen fondos o
bienes de la Nacidn.
Dicho control se
ejercera en forma
posterior 'y selectiva
conforme a los
procedimientos, sistemas
y principios que
establezca la ley. Esta
podra, sin embargo,
autorizar que, en casos
especiales, la vigilancia
se realice por empresas
privadas  colombianas
escogidas por concurso
publico de méritos, y
contratadas previo
concepto del Consejo de
Estado.

Argentina Bolivia Colombia Ecuador
El acapite 1.A, de las | El articulo 16 de la Ley | El articulo 267 de la | El articulo 18 de la Ley
Normas de Control | de  Administraciéon y | Constitucién Politica de | Orgédnica de la
Externo Gubernamental | Control Colombia, (Corte | Contraloria General del
(Auditoria General de la | Gubernamentales, Constitucional, 1991), | Estado, (Asamblea
Nacién, 2015), establece | (Ministerio de Hacienda, | determina que el control | Nacional, 2002),

establece que el control
externo que realizard la
Contraloria General del

Estado se ejercera
mediante la auditoria
gubernamental 'y el
examen especial,
utilizando normas
nacionales e
internacionales y

técnicas de auditorfa. La
auditoria gubernamental
realizada por la
Contraloria General del
Estado consiste en un
sistema integrado de
asesoria, asistencia y
prevencién de riesgos
que incluye el examen y
evaluacion criticos de las
acciones y obras de los
administradores de los
recursos publicos. La
auditoria gubernamental,
no podra modificar las
resoluciones adoptadas
por los funcionarios
publicos en el ejercicio
de sus atribuciones,
facultades o
competencias,  cuando
éstas hubieran definido
la situacién o puesto
término a los reclamos
de los particulares, pero
podrd  examinar la
actuacién administrativa
del servidor, de
conformidad con la ley.
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informacién o se hayan
producido los
acontecimientos.

Elaboracién propia
Una de las principales coincidencias radica en que el control externo es por principio,
posterior a la ejecucion de las operaciones institucionales. Se resalta el cardcter técnico del
control posterior y su sometimiento a normas nacionales e internacionales, lo cual, si bien no
estd explicito en todas las referencias, tiene implicita la relacién en cuanto a estructura y

contenido con las Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores, ISSAIs.

Otro aspecto relevante es la comunicacién permanente pues al tratarse de auditoria
gubernamental es obligatorio cumplir el debido proceso mediante el continuo reporte de los
resultados provisionales y definitivos a los auditados con el afdn de proveerles con suficiencia
del derecho a la defensa. Es importante el propdsito esencial de la auditoria que es la
generacion de informes con recomendaciones pues de esta forma se logra disminuir aquellos

riesgos que no fueron adecuadamente tratados al interior de la organizacion.

2.3 El control en la administracién piblica
Para comprender la importancia intrinseca del control en los modelos organizativos,
es pertinente la siguiente cita:

Una organizacion es una colectividad con una frontera relativamente identificable, un
orden normativo, niveles de autoridad, sistemas de comunicaciones y sistemas de
coordinacién de membresias; esta colectividad existe de manera continua en un
ambiente y se involucra en actividades que se relacionan por lo general con un conjunto
de metas; las actividades tienen resultados para los miembros de la organizacion, la
organizacién misma y la sociedad. (Hall R., 1996, pig. 33)

El control es una necesidad transversal en las organizaciones, aun reconociendo

distintos modelos de administracién. Segun la cita, el control por medio del orden normativo,
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los niveles de autoridad y el conjunto de actividades se orientan al logro de las metas comunes

orientadas a la sociedad.

A continuaciéon, se desarrollan las caracteristicas propias de los modelos de
administracion publica para evidenciar en los mismos, la presencia del control, con sus

caracteristicas especificas.

2.3.1 Modelo burocratico

La burocracia, en su modelo ideal weberiano, estd conectada tanto con la efectividad
de la democracia, que requiere estabilidad y continuidad en la satisfaccion de las
necesidades colectivas, como con la legitimidad del ejercicio del poder a través de la
aplicacion neutral y objetiva de la ley (Echevarria, 2006, pag. 2).

La orientacion principal del modelo burocritico es lograr atender las necesidades
colectivas bajo estindares definidos. Estas particularidades, cuya esencia es la definicién y
aplicacién obligatoria de la ley, nos lleva a la concepcion actual de la administracién publica,
que como sefiala Rami6é (2001), va asociada al concepto de burocracia, es decir, una
organizacion jerarquica en que cada unidad tiene unas responsabilidades claramente
delimitadas estando sus actuaciones reguladas mediante reglas escritas y mecanismos de

control vertical. (pag. 15)

Estructuras orgdnicas que se alinean para cumplir la finalidad de la administracién
publica, es decir atender las necesidades y expectativas de la sociedad, las mismas que bajo
un marco de planificacién y presupuesto, aprobados legalmente, deben ser considerados como
el fin dltimo de la administracién publica bajo el modelo burocratico. La discrecionalidad en

la toma de decisiones esta restringida, pues el derecho publico asi lo estipula.
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Los actores relevantes de la burocracia, son: el servidor publico, la estructura con sus
jerarquias y funciones; y la norma. El servidor publico, que accedié a su cargo mediante
procesos meritocriaticos se incorpora a una estructura con una clara delimitacién de
actividades que deben cumplirse segiin la norma. Si bien, éstos son los actores esenciales,
debe reconocerse la importancia que tienen en el modelo burocratico, el presupuesto, la
planificacién y el control. En su momento, la burocracia para Ramié (2001) constituy6 la
respuesta a las necesidades derivadas de la modernidad, una modernidad racionalizadora que
se manifestaba en el dominio de la eficiencia, la predictibilidad, la calculabilidad y el control

tecnoldgico. (pag. 15)

Parafraseando a Simon, Smithburg y Thompson (1956), las responsabilidades del
servidor publico al relacionarse con un marco normativo mds estricto tienen mayor nivel de
exigencia en las instancias correspondientes. Afiaden estos autores que la administracion
debe ser democratica enlazando los valores individuales con los corporativos, 1o cual desde
todo punto de vista es plausible, sin embargo, estos elementos etéreos deben plasmarse en
objetivos y propésitos palpables y ttiles a la sociedad. Igualmente, los autores concluyen que
uno de los temas a tratarse al abordar la administracion publica, es la forma como deben
organizarse las dependencias publicas de una forma mas eficaz. Nuevamente aterrizamos en
el tema de control de dichos servicios o productos publicos, pues la eficacia estd intimamente

relacionada con este enfoque y con la utilidad social generada.

Los resultados que persigue la burocracia, estandarizados por medio de estructuras,
funciones, procesos y procedimientos rigurosos y baja adaptabilidad a una sociedad en
permanente cambio, no garantizan los efectos deseados. Si bien persigue como uno de sus

resultados relevantes la legitimidad de sus acciones, basada en un modelo normativo de
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aplicacion obligatoria pues el derecho publico permite hacer sélo lo que esté escrito, no debe
descuidarse el alineamiento de dichas directrices a la planificacion institucional y por su

intermedio a la satisfaccidén de necesidades colectivas.

Este tipo de estructuras burocratico — maquinales precisan de fuertes dosis de control
interno y externo que evite “desviaciones” o incumplimientos de los que se entiende
debe ser mera ejecucion. El control tendria como finalidad el examen de la coherencia
entre objetivos, procedimientos y resultados de la accién administrativa. En este
sentido la doctrina administrativa ha generado una importante literatura sobre la
discrecionalidad, para referirse:

e Bien a las posibles arbitrariedades o personalismos que la actuacion de la
Administracion puede llevar consigo (y de ahi su prevencion por la articulacion
de las garantias jurisdiccionales necesarias).

e Bien a la posible libertad de movimientos que puede desarrollar todo
funcionario en el ejercicio de sus funciones, o

e Bien, incluso, a la posible discrecionalidad de las administraciones periféricas
en la aplicacién de la normativa generada por las administraciones centrales.
(Subirats J., 1989, pag. 126)

En efecto el modelo burocratico, por su naturaleza normativa, sustenta sus mecanismos

de control en la observancia a los procedimientos establecidos.

2.3.2 La nueva gestion publica

Este modelo de administracion publica tiene la concepcion de que en una sociedad
justa se logra cuando los seres humanos son duefios de si mismos. Nozick 1974 (citado en
Arellano y Cabrero, 2005), sefiala que una sociedad es justa o imparcial si cada individuo es
capaz de perseguir sus propios objetivos sin la interferencia de otras fuentes externas, como
el Estado. Anade el autor que el Estado se compone de seres humanos por lo que la

expropiacion se convierte en un instrumento imperfecto de neutralidad y justicia. Resalta

67



Auditoria basada en riesgos: una alternativa de mayor eficacia en las
acciones de control en el Ecuador

también el hecho de que ser duefio de si mismo y el mérito son las tinicas maneras seguras de

definir las fuerzas sociales para alcanzar la justicia e imparcialidad.

Segin Ostrom (1973 citado en Arellano y Cabrero, 2005),

. en términos organizacionales, la NGP defiende que las organizaciones publicas
tienen que ser controladas. No corresponde a los burdcratas (o gerentes publicos como
le gusta llamarlos a la NGP) definir qué es bueno o malo para la sociedad, son los
individuos (como ciudadanos o, mejor aun, clientes) quienes mejor conocen lo que
quieren. (pag. 602)

La Nueva Gestion Publica asigna relevante importancia al realismo que pueden lograr
los programas y proyectos del sector publico con la opinién del usuario. Es un enfoque
mayoritariamente enfocado a la eficiencia en la gestiéon publica impulsados por el

funcionamiento légico del mercado.

En concordancia:

Bazaga (1998, citado en Rami6 y Salvador, 2005) expone que los ciudadanos, en su
acepcion actual, se han convertido en «propietarios» politicos y econémicos de la
Administraciéon y como tales le exigen resultados. En este sentido, la Nueva Gestion
Publica esta orientada a incrementar la eficacia y la eficiencia de la Administracion
publica. Esta busqueda es légica y trascendente debido a que la ausencia de eficacia y
eficiencia del sector publico pone en peligro su legitimidad y estabilidad, pudiendo
incluso llegar a cuestionar el propio sistema politico, ya que en la medida en que los
gobiernos no proporcionen con eficacia las politicas y los servicios publicos
demandados socialmente, los apoyos al sistema politico disminuyen.

El rol activo del ciudadano en la Nueva Gestion Publica es un referente valido para
colaborar en el control de la gestiéon. Sin embargo, ante la externalizacion, caracteristica
tradicional de este modelo, deben reforzarse los mecanismos de control, como en efecto se

expone a continuacion:
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Otra de las consecuencias mas relevantes de la Nueva Gestion Publica es la
configuracion de lo que se ha denominado Administracion relacional, que supone una
ruptura con el modelo de Administracion publica. La Administracion relacional
responde a un modelo en el que el aparato administrativo tradicional reduce de forma
drastica sus dimensiones, reservandose la capacidad de planificacién, decision, control
y evaluacién y derivando la gestion directa de los servicios publicos a una red de
instituciones publicas y, fundamentalmente, privadas.

La externalizacion de los servicios publicos es una estrategia fundamental en el modelo
de la Administracion relacional. En buena parte de los paises de América Latina se
externaliza de forma deficiente, ya que no se invierte mucho esfuerzo en planificacion,
control y evaluacién de los servicios externalizados. Es necesario definir, en primer
lugar, qué servicios publicos pueden ser objeto de externalizacién y cudles no (por
ejemplo, los servicios publicos que manejan informacién confidencial de los
ciudadanos o los servicios publicos de muy dificil control si son derivadas al sector
privado). Una vez externalizados determinados servicios publicos a organizaciones
privadas con o sin danimo de lucro, la Administracién publica debe asegurar (y por lo
tanto invertir recursos a) la preservacion del control y de la evaluacion de estas
organizaciones privadas que prestan servicios de titularidad y con financiacion publica.
(Rami¢ C. y Salvador M., 2005, pag. 32)

2.3.3 Gobierno abierto

A continuacion, se citan algunas de las caracteristicas del Gobierno Abierto:

Permitir a los ciudadanos el acceso a la informacién sobre las materias que, en el marco
de una democracia, necesariamente les conciernen en cuanto destinatarios de las
politicas publicas contribuye de manera clara al control social de las actividades de los
agentes estatales y a la prevencién de la corrupcion e ineficiencias. La transparencia
permite visibilizar 1o bueno y 1o malo que se hace u omite en el Estado, y de esa manera

ilumina el juicio politico que premia o castiga la calidad del desempefio de autoridades
y funcionarios. (Hoffman A., Ramirez Alujas A. y Bojérquez J., 2012, pag. 51)

La coparticipacion de la sociedad en el modelo de Gobierno Abierto, modifica la
concepcion de control en el desempefio de las organizaciones de servicio publico, pues no
constituye su patrimonio exclusivo, sino que es un proceso compartido. Convierte a este

agente, la sociedad, en un veedor de los resultados presentados por los gestores publicos,
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actividad propiciada por las herramientas informaticas disponibles. Se brinda mayor énfasis a
los conceptos de corresponsabilidad en la gestién, ya que incentiva la obligacién del usuario
de servicios publicos de emitir su opinién con respecto a los niveles de eficiencia, eficacia,

efectividad y calidad de estos. Al respecto, Naser (2012) sefiala que

La utilizacién de estas tecnologias en la gestion publica puede traer grandes beneficios,
pues constituyen pilares fundamentales para la modernizacion y eficacia del Estado,
ayudan al control interno y externo aportando transparencia al sector publico,
disminuye costos del sector publico al compartir recursos, ayuda a la descentralizacion
acercando el Gobierno a los ciudadanos y facilita la participacion ciudadana en los
procesos de toma de decisiones, entre otros (pag. 14).

A continuacidn, otra contribucién con respecto al Gobierno Abierto, que en este caso

se enfoca al combate a la corrupcion.

En su informe de 2003 la OCDE (Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico) ya adelantaba una nocién preliminar sobre el concepto de gobierno
abierto, concebido como plataforma de base para implantar s6lidos marcos juridicos,
institucionales y politicos que rijan el acceso a la informacién, la consulta y la
participacion publica, lo que contribuiria a mejorar el disefio y la formulacién de las
politicas publicas, luchar contra la corrupcién e incrementar la confianza de la sociedad
en el sector publico. (Dassen N, 2012, pag. 43)

Bajo ese marco de referencia, un gobierno abierto seria aquel en el que las empresas,
las organizaciones de la sociedad civil (OSC) y los ciudadanos pueden “saber cosas”
(obtener informacion relevante y comprensible), “conseguir cosas” (obtener servicios
y realizar transacciones desde y con el gobierno), y “crear cosas” (participar en el
proceso de toma de decisiones). (Ramirez Alujas A., y Giiemes M,, 2012, pag. 371)

Sustentar la gestion publica en tecnologias de informacién que promuevan bases de
datos globales como el Big Data, constituye una estrategia adecuada de identificaciéon de

riesgos para su tratamiento oportuno.
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2.3.4 Gobernanza

La gobernanza establece un nuevo marco de relaciones entre el Estado y la Sociedad.
Los grupos organizados de la ciudadania asumen roles en la planificacidn, presupuestacion y
evaluacion de resultados. En este escenario, la eficiencia con que se administran los recursos
publicos, la eficacia en el logro de objetivos y la efectividad en el impacto que los bienes y
servicios publicos tienen en la sociedad, se convierten en los principios fundamentales a ser

evaluados en la administracién publica.

En efecto:

Gobernanza (governance) es una palabra y un concepto que se ha vuelto muy popular.
Durante mucho tiempo, la palabra “Gobernanza” signific6 simplemente “gobernar”, y
esto referido al aspecto del proceso de gobierno. Sin embargo, en la actualidad el
término que se utiliza es Gobernanza moderna que significa una forma de gobernar
mds cooperativa, diferente del antiguo modelo jerarquico, en el que las autoridades
estatales ejercian un poder soberano sobre los grupos y ciudadanos que constituian la
sociedad civil. (Maintz R., 2001, pag. 1)

Es importante comprender los ejes de funcionamiento de la Gobernanza

Dado que la Gobernanza se extiende a la totalidad de los procesos de decisiéon que
tienen lugar en la esfera publica, sus contenidos son, como es obvio,
extraordinariamente diversos. Intentaremos ordenar esta diversidad en torno a cinco
ejes: 1) las instituciones politicas; 2) las instituciones de justicia; 3) las instituciones
de mercado; 4) la gestion publica y 5) la sociedad civil. (Longo, 2009, pag. 3)

La gobernanza requiere por tanto de una estructura administrativa debidamente
cimentada y colaborativa con los niveles requeridos para lograr la eficacia necesaria, como lo

sefiala (Bresser Pereira, 20006):

este “modelo estructural de gobernanza publica” incluye tanto la reforma estructural
de la organizacién del Estado como cambios importantes en los procesos de gestion de
personal y de logro de objetivos. No debe observarse con la lupa electoralista sino
como un proyecto de largo plazo. (pag. 2)
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Lalabor que realiza la gestién publica debe ser imparcial, eficaz, eficiente y de calidad.
Ademas Longo (2009), senala que la imparcialidad comprende a que la gestion publica deberd
prestar atencion a todos los aspectos social, econémico, politico, cultural que tiene un estado,
por eficaz la adecuada utilizacién de los recursos ya sean en bienes o servicios, por eficiencia
la optimizacién de los recursos al menor costo posible esto se ve reflejado en el gasto publico

sobre el PIB y por calidad que el resultado final sea bueno y cumpla con las expectativas.

Para lograr estos atributos se requieren modelos de administracion de talento humano
acordes a estas demandas. La profesionalizacion del servidor publico y el reconocimiento
significativo a las habilidades blandas o aspectos cualitativos del profesional, constituyen
elementos considerados en los estdndares de seleccion aplicados por paises que se acogen al

ambito de la OCDE®*.

Especial atencién requieren los modelos de gestion de riesgos y en especial aquella

que se orienta a la deteccidén oportuna de los delitos en contra de la administracion publica.

Ademas, de una buena gestion de las relaciones de colaboracion entre actores publicos
y privados, imprescindibles en muchos casos, pero portadoras, a su vez, de nuevos
peligros. Por ello, la gobernanza contempordnea debe incorporar arreglos
institucionales orientados a fortalecer las capacidades de proteccién del patrimonio
publico frente a los riesgos de captura por intereses particulares. (Bresser-Pereira.,
2009, pag. 6)

Instrumentos de control constituyen el presupuesto, los sistemas de contratacién

publica y una evaluacién fundamentada en el logro de lo planificado.

4 Organizacién para la Cooperacién y €l Desarrollo Econémico: Organismo que coordina politicas de aspecto social
y econémico. Recopila datos, los analiza y genera intercambio de experiencias y buenas practicas.
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Con respecto a la sociedad civil, la participacion ciudadana en la Gobernanza es un
factor esencial. Se concibe a dicha participacién como un eficaz mitigador de riesgos. Lograr
la intervencidn de la sociedad en aspectos de interés publico que transcienda no sélo a los
resultados, sino en muchos casos a los niveles de planificacién en las instituciones que prestan
servicios publicos, constituye un soporte evaluatorio, siempre que dicha participacién sea
objetiva.

Frente a estos peligros, dos atributos de la gobernanza, desde este angulo de la sociedad

civil, deben ser resaltados. El primero, una representacion equilibrada de los intereses

de los grupos sociales en la esfera publica, esto es, que no exista una apropiacion
hegemodnica o dominante de la voz por parte de ciertos grupos de interés. El segundo,
la existencia de mecanismos adecuados de articulacion de los intereses en presencia,
es decir, la cristalizacion de marcos institucionalizados en los que sea posible dirimir

las controversias y transar las posiciones de los diferentes grupos de interés con los
menores costes sociales posibles. (Longo, 2009, pag. 8)

El desarrollo de las caracteristicas de los diferentes modelos de administracion publica,
evidencia la presencia del control interno y externo como ejes transversales. La orientacion
hacia el logro de objetivos determina la necesidad de un seguimiento propio de las
organizaciones de servicio publico y otro externo por parte de las entidades que tengan la

competencia de fiscalizacién o auditoria.

El animo de este espacio no es realizar un balance de aspectos positivos o negativos de
cada modelo, sino constatar la existencia irrefutable y necesaria de los sistemas de control en

la administracion publica bajo cualquier patrén.

En adelante abordaremos, de forma comparativa, el andlisis de la normativa de control
interno y control externo en paises de la region, con el afdn de definir coincidencias de enfoque
en cuanto al tema de la gestion de riesgos y su relacién con la auditoria gubernamental. En

palabras de (Pliscoff C. y Monje P., 2003), para la investigacién en gestion publica es
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relevante esta caracteristica del método (hace referencia a la comparacién), porque entrega

una herramienta técnica que permite entender, analizar y plasmar generalizaciones sobre el

objeto de estudio.

2.4 Analisis comparativo de los modelos de control de las Entidades Fiscalizadoras

Superiores de la region.

La Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, INTOSAI por

sus siglas en inglés, es:

Una organizacién auténoma, independiente, profesional y apolitica establecida para
proporcionar apoyo mutuo; fomentar el intercambio de ideas, conocimientos y
experiencias; actuar como una voz reconocida de las EFS en la comunidad
internacional; proporcionar normas de fiscalizacion de alta calidad para el sector
publico; promover la buena gobernanza; y fomentar el desarrollo de capacidades y la
mejora continua del desempefio de las EFS. (INTOSALI, 2020)

Esta organizacién constituye un referente obligatorio para introducir el andlisis

comparativo de modelos de control. Al respecto, la Prioridad transversal 3 incluida en su Plan

Estratégico 2017 — 2022, sefiala:

Garantizar el desarrollo y la coordinacién eficaces entre el establecimiento de normas,
el desarrollo de capacidades y el intercambio de conocimientos para apoyar a las EFS
y mejorar su desempeiio y eficacia. (INTOSAI, 2016, pag. 8)

Esta Prioridad guarda coherencia con el organigrama de INTOSAI, que incluye el

Comité de Normas Profesionales que a su vez desagrega sus competencias en los siguientes

Subcomités:

Contabilidad y Auditoria Financiera
Auditoria de Cumplimiento

Auditoria de Rendimiento
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e Normas de Control Interno
Se observa una cobertura de emisién normativa que involucra el control interno y el
control externo. Como parte de estas funciones, se emitieron las Normas Internacionales de

Entidades Fiscalizadoras Superiores, ISSAI.

Las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) fijan
los requisitos fundamentales para el correcto funcionamiento y la administracion
profesional de las EFS y los principios fundamentales en la fiscalizacion de las
entidades publicas. Son emitidos por la Organizacién Internacional de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores. (INTOSAI, 2020)

Las ISSAIs constituyen un referente técnico para la emision de la normativa al interior
de cada Entidad Fiscalizadora Superior que pertenezca a INTOSAI. Esta organizacién a su

vez tiene agrupaciones regionales:

El Comité Directivo de la INTOSAI ha reconocido las siguientes siete Organizaciones
Regionales (INTOSAI 2020):

e AFROSAI — Organizacién de Entidades Fiscalizadoras de Africa

e ARABOSAI — Organizacién Arabe de Entidades Fiscalizadoras Superiores

e ASOSAI - Organizacién de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Asia

e CAROSAI - Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores del Caribe

e EUROSAI — Organizacion de Entidades Fiscalizadoras Superiores de Europa

e OLACEFS — Organizacién Latinoamericana y del Caribe de Entidades
Fiscalizadoras Superiores

e PASAI — Asociacion de Entidades Fiscalizadoras del Pacifico.

La EFS de Ecuador, pertenece a la Organizacion Latinoamericana de Entidades
Fiscalizadoras Superiores, OLACEFS. La agrupacion regional procede por la ubicacion,

naturaleza y caracteristicas propias de los entornos en los que desempefian las Entidades
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Fiscalizadoras Superiores. Cabe por tanto el andlisis comparativo entre entidades de control

que pertenezcan a esta organizacion.

2.4.1 Normativa de control interno

Cuadro 2

Andlisis comparativo de conceptos de control interno

Concepto de control interno

Argentina

Bolivia

Colombia

Ecuador

El control interno es un
proceso llevado a cabo
por las  autoridades
superiores y el resto del
personal de la entidad,
disefiado con el objetivo
de proporcionar un grado
de seguridad razonable
en cuanto a la

consecucion de  los
objetivos

organizacionales -tanto
en relacion con la gestion
operativa, con la
generacion de

informacién y con el
cumplimiento de la
normativa. (Sindicatura
General de la Nacion,
Normas Generales de
Control Interno, 2015)

El Control Interno es un
proceso compuesto por
una cadena de acciones
extendida a todas las
actividades inherentes a
la gestidn, integradas a
los procesos basicos de
la misma e incorporadas
a la infraestructura de la

organizacién, bajo la
responsabilidad de su
consejo de
administracion 'y su
maximo ejecutivo,

llevado a cabo por éstos y
por todo el personal de
la misma, disefiado con
el objeto de limitar los

riesgos internos y
externos que afectan las
actividades de la
organizacion,

proporcionando un
grado de  seguridad
razonable en el

cumplimiento de los
objetivos de eficacia y
eficiencia de las
operaciones, de
confiabilidad de 1la
informacién financiera
y de cumplimiento de
las leyes, reglamentos y
politicas, asi como las
iniciativas de calidad
establecidas.
(Contraloria General de
la Republica de Bolivia,
2000)

El Control Interno es un
SISTEMA integrado por
el esquema de
organizacién y el
conjunto de los planes,
métodos, principios,
normas, procedimientos
y mecanismos de
verificacién y evaluacion
adoptados  por  una
entidad con el fin de
procurar que todas las
actividades, operaciones
y actuaciones, asi como
la administracién de la
informacién y los
recursos se realicen de
acuerdo con las normas
constitucionales y legales
vigentes, dentro de las
politicas trazadas por la
direccién y en atencién a
las metas u objetivos
previstos. (Congreso
Nacional de Colombia,
1993)

El control interno
constituye un proceso
aplicado por la maxima
autoridad, la direccion y

el personal de cada
institucion que
proporciona  seguridad
razonable de que se
protegen los recursos
publicos y se alcancen
los objetivos
institucionales.
(Asamblea Nacional,
2002)

Elaboracién propia
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Las coincidencias principales de estos conceptos radican en la concepcién de que el

sistema de control interno es un proceso en el que interviene todo el personal de una

organizaciéon y estd disefiado para el logro de los objetivos.

razonable de seguridad que proporciona para el cumplimiento de los objetivos.

Otra similitud es el grado

Ademas,

excepto por el caso ecuatoriano, los conceptos también incluyen el cumplimiento de las

disposiciones legales como uno de los propésitos del sistema de control interno. Sin embargo,

en las normas de control interno de Ecuador se considera también este.

Cuadro 3

Andlisis comparativo de los componentes de control interno

Componentes de control interno

Argentina

Bolivia

Colombia

Ecuador

Las Normas Generales
de Control Interno para el
Sector Publico Nacional,
(Sindicatura General de

la Nacion, 2015),
sefialan:
El Componente

“Ambiente de control”
se encuentra constituido
por el conjunto de
procesos, estdndares y
estructuras que proveen
la base para la ejecucion
del control interno en la
organizacion. El

Los Principios, Normas
Generales y Basicas del
Control Interno
Gubernamental,

(Contraloria General de
la Reptblica de Bolivia,
2000), sefialan:

Los componentes
interrelacionados del
control interno, en el
marco de los principios
antes  enunciados e
integrados al proceso de
gestion, devienen por su
propia naturaleza en las

La estructura del Modelo
Estandar de Control
Interno esta definida en
el Manual Técnico del
Modelo Estandar de
Control Interno para el
Estado Colombiano
MECI 2014.
(Departamento
Administrativo de la
Funcién Publica, 2014)

A continuacién, una
breve descripcion de
cada uno de los médulos,
componentes, elementos

Las Normas de Control
Interno para las entidades
y organismos del sector
publico 'y  personas
juridicas de derecho
privado que dispongan
de recursos publicos,
(Contraloria General del
Estado, 2009), senalan:

200 AMBIENTE DE
CONTROL. El ambiente
o entorno de control es
el conjunto de
circunstancias y
conductas que enmarcan

establecimiento de un | Normas Generales y |y eje transversal que | el accionar de una
ambiente de control, | Basicas de Control | conforman la estructura | entidad desde la
coadyuva a estimular e | Interno. del Modelo Estdndar de | perspectiva del control
influenciar el desempefio Control Interno interno. EIl ambiente de
del personal de la | 2100. NORMA control define el
organizacién con | GENERAL DE | 1. Médulo de Control de | establecimiento de un
respecto al cumplimiento | AMBIENTE DE | Planeacién y Gestién entorno  organizacional
de los objetivos del | CONTROL El ambiente favorable al ejercicio de
control interno. Abarca | de control define al | Dentro de este Mddulo | practicas, valores,
desde el estilo y | conjunto de | de Control, se encuentran | conductas y  reglas
conductas de las | circunstancias que | los  componentes y | apropiadas, para
autoridades en la | enmarcan el accionar de | elementos que permiten | sensibilizar a los
implantacién del control | una entidad desde la | asegurar de una manera | miembros de la entidad y
interno, hasta la | perspectiva del control | razonable, que la | generar una cultura de
definicion de las | interno y que son, por | planeacién y ejecucion | control interno.  Un
expectativas lo tanto, determinantes | de la misma en la entidad | ambiente propicio para
organizacionales de las conductas y los | tendrdn los controles | el control, estimula e
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respecto de los valores y
estdndares de conducta
del personal.

Este componente esta
conformado por cinco
principios:

e  Principio 1:
Integridad y valores
éticos

e Principio 2:
Responsabilidades
de supervision

e Principio 3:
Estructura, autoridad
y responsabilidad

e  Principio 4:
Competencias  del
personal

e  Principio 5:
Responsabilidad y
Rendicién de
Cuentas

El Componente

“Evaluacion de riesgos”
se orienta al tratamiento
de los riesgos que la
organizacioén enfrenta, ya
sea de orden interno o
externo, entendiéndose
como “riesgo” a aquellos
eventos que puedan
afectar negativamente el
logro de los objetivos. La
evaluacion de riesgos
involucra entonces, un
proceso  dindmico e
iterativo  orientado a
identificar y evaluar los
riesgos, que constituye la

base para que la
organizacién pueda tratar
metddicamente los
riesgos.

Estd conformado por

cuatro principios:

procedimientos
organizacionales.

Entre los factores que
inciden en el ambiente de

control tiene
fundamental

importancia la actitud
asumida con respecto al
control interno por la
direccién superior, la

gerencia y los demads
miembros de la
organizacion, asi como la
organizacién gerencial y
el marco para el control
gerencial.

2200. NORMA
GENERAL DE
EVALUACION DE
RIESGOS El control
interno ha sido pensado
esencialmente para

limitar los riesgos que
afectan las actividades de
las organizaciones. A
través de la
investigacién y andlisis

de los riesgos
relevantes, tanto
derivados de la
situacién presente como
del efecto de los
cambios futuros que
deben anticiparse por

medio de sistemas de
alertas tempranos, se
identifica el punto hasta
el cual el control
vigente los neutraliza y

se evalda la
vulnerabilidad del
sistema. Para ello, debe
adquirirse un

conocimiento practico de
la entidad y sus
componentes, de
manera de identificar
los puntos débiles y los

necesarios

realizacion.
Uno de sus objetivos
principales de  este
modulo es introducir en
la cultura organizacional
el control a la gestién en

para  su

los procesos de
direccionamiento
estratégico, misionales,

de apoyo y de
evaluacion.

Este Moédulo se
estructura en tres
Componentes:  Talento
Humano,
Direccionamiento
Estratégico y
Administracién del
Riesgo, orientados a
generar los estdndares
que permiten el
desarrollo y
afianzamiento de una
cultura del control al

interior de la entidad.

2. Médulo Control de
Evaluacion y
Seguimiento

Dentro del proceso de
mejoramiento  continuo
en la entidad, este
modulo considera
aquellos aspectos que
permiten  valorar en
forma permanente la
efectividad del Control
Interno de la entidad
publica; la eficiencia,
eficacia y efectividad de
los procesos; el nivel de
ejecucion de los Planes,
Programas y Proyectos,
los resultados de Ila
gestién, con el propédsito
de detectar desviaciones,
establecer tendencias y

influencia las tareas del
personal con respecto al
control de sus
actividades. El ambiente
de control tiene gran
influencia en la forma
en que se desarrollan

las operaciones y
actividades, se
establecen los objetivos
y determinan la
probabilidad de

ocurrencia de los
riesgos. Igualmente tiene
relacién con el
comportamiento de los
sistemas de informacion
y con las actividades de
monitoreo. La maxima
autoridad, en su calidad
de responsable por el
sistema de control
interno, deberd mostrar
constantemente una
actitud de apoyo a las
medidas de  control
implantadas en la
instituciéon, mediante la
divulgacién de éstas y
un ejemplo continuo de
apego a ellas en el
desarrollo de las labores
habituales.

300
DEL

maxima

EVALUACION
RIESGO. La

autoridad
establecera los
mecanismos necesarios
para identificar, analizar
y tratar los riesgos a los
que estd expuesta la
organizacién para el
logro de sus objetivos. El
riesgo es la probabilidad
de ocurrencia de un
evento no deseado que
podria  perjudicar o
afectar adversamente a la
entidad o su entorno. La

e Principio 6: | riesgos 1nternosd y | generar tac n?axirrcllg a.utorldad;j e}
Especificacion  de externos que pueden | recomendaciones  para | nivel directivo y todo e
objetivos afectar las actividades de | orientar las acciones de | personal de la entidad

e Principio 7. la organizacion. mejoramiento de la | serdn responsables de

. - ’ Organizacion Publica. efectuar el proceso de
Identificacion y
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andlisis de  los
riesgos

e Principio 8:
Evaluacién de
riesgos de fraude

e  Principio 9:
Identificacién y

analisis de cambios

El tercer Componente
“Actividades de
Control” abarca las

acciones establecidas por
las autoridades mediante

politicas y
procedimientos,

orientadas a reducir los
riesgos que  puedan
afectar el logro de los
objetivos de la
organizacion. Las
actividades de control

son llevadas a cabo por
todas las dreas de la
organizacion, a través de
los procesos 'y la
tecnologia que les da
soporte. Las actividades
de control pueden ser
preventivas o detectivas,

abarcando diversas
modalidades tanto
manuales como
automatizadas...

Este componente tiene
tres principios:

e  Principio 10:
Definicién e
implementacién de
actividades de
control

e  Principio 11:
Definicion e
implementacién de
controles sobre la
tecnologia

e  Principio 12:
Politicas y
procedimientos

El cuarto componente es
“Informacion y
Comunicaciéon” vy se

2300. NORMA
GENERAL DE
ACTIVIDADES DE

CONTROL. El proceso
de control interno
involucra a todos los
integrantes de una
organizacién publica y
es responsabilidad
indelegable de su
direccién superior. Esto
implica que existe una
actividad primaria 'y
general de control, a
cargo de aquellos vy
bajo la conduccién de
esta  ultima, que
consiste en el
aseguramiento de la
vigencia de los
principios de control
interno. Asimismo,
comprende el monitoreo
permanente del
adecuado disefio,
implantacién y
mantenimiento de un
ambiente de control
efectivo, para la
minimizacién de los
riesgos que  pueden
afectar los objetivos
institucionales, dentro de
un marco de
aseguramiento

permanente de la calidad
y como base para el

ejercicio de la
respondabilidad.

2400. NORMA
GENERAL DE

INFORMACION Y
COMUNICACION La
informacién, generada
internamente o captada

del entorno, en las
entidades
gubernamentales  debe

ser comprendida por la
direccién superior como
el medio imprescindible

para reducir la
incertidumbre, a
niveles que permitan

Este Moddulo se
estructura  bajo  tres
Componentes:
Autoevaluacion
Institucional, Auditoria
Interna y Planes de
Mejoramiento.
3. Eje Transversal
Informacién y
Comunicacion.

Este eje es transversal a
los Mddulos de Control
del Modelo, dado que en

la préctica las
organizaciones y
entidades lo utilizan

durante toda la ejecucion
del ciclo PHVA; de tal

manera, que
complementa y hace
parte esencial de la
implementacion y
fortalecimiento de los
Moédulos en su
integridad.

La Informacién y

Comunicacién tiene una
dimensién  estratégica
fundamental por cuanto
vincula a la entidad con
su entorno y facilita la
ejecucion de sus
operaciones internas,
dindole al usuario una
participacién directa en
el logro de los objetivos.
Es un factor
determinante, siempre y

cuando se involucre a
todos los niveles y
procesos de la

organizacion.

administracién de
riesgos, que implica la
metodologia,

estrategias, técnicas y
procedimientos, a
través de los cuales
las unidades
administrativas

identificaran, analizaran
y tratardn los

potenciales eventos que
pudieran  afectar la
ejecucion de sus
procesos y el logro de sus
objetivos.

400 ACTIVIDADES DE
CONTROL. La maxima
autoridad de la entidad y

las servidoras y
servidores responsables
del control interno de
acuerdo a sus
competencias,

estableceran politicas y
procedimientos para

manejar los riesgos en la
consecucion de los
objetivos institucionales,
proteger y conservar los
activos y establecer los
controles de acceso a los
sistemas de informacion.

500 INFORMACION Y
COMUNICACION. La
maxima autoridad y los
directivos de la entidad,

deben identificar,
capturar y comunicar
informacién  pertinente
y con la oportunidad
que facilite a las
servidoras y servidores
cumplir sus

responsabilidades. El
sistema de informacion

y comunicacién, esta
constituido  por  los
métodos establecidos

para registrar, procesar,
resumir e  informar
sobre las operaciones
técnicas, administrativas
y financieras de una
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relaciona con que las
autoridades deben poder
disponer 'y  generar
informacién relevante y
de calidad que permita el
adecuado
funcionamiento del
control interno

Tiene tres principios que
lo conforman:

e  Principio 13:
Relevancia de la
Informacion

e  Principio 14:
Comunicaciones
internas

e  Principio 15:
Comunicaciones
externas

El quinto Componente
“Supervision”  abarca
las evaluaciones
aplicadas para
determinar si cada uno de
los componentes del
Control Interno,
incluidos los controles
para  efectivizar  los
principios dentro de cada
componente, esta
presente y funcionando.

Este componente estd
compuesto  por  dos
principios:

e  Principio 16:
Evaluaciones

e  Principio 17:
Evaluacién y
comunicacion de
deficiencias.

la toma adecuada de
decisiones que
involucren las
operaciones, la gestion
y su control y la
rendicién  transparente
de cuentas, asegurando
la consistencia entre
toda la informacién que
se genera y circula en la
organizacién y la
interpretacion
inequivoca por todos sus
miembros.

2500. NORMA
GENERAL DE
SUPERVISION La

supervision se define
como la revisién de un
trabajo; sin embargo, en
el contexto de control
presentado en  estas
normas debe entenderse
con mayor amplitud. En
tal sentido, constituye
un proceso sistemdtico

y permanente de
revision de todas las
actividades que
desarrolla una

organizacién, sean éstas
de gestioén, de operacion
o control, incluyendo
entonces, como objeto e
integrandose, a la vez, a
las actividades de
control.

entidad. La calidad de
la  informacién  que

brinda el sistema
facilita a la maxima
autoridad adoptar

decisiones adecuadas
que permitan controlar
las actividades de la
entidad 'y  preparar
informacion confiable.

600 SEGUIMIENTO. La
maxima autoridad y los
directivos de la entidad,
estableceran

procedimientos de
seguimiento  continuo,
evaluaciones periddicas
o una combinacién de
ambas para asegurar la
eficacia del sistema de
control interno.
Seguimiento es el
proceso que evalia la
calidad del
funcionamiento del
control interno en el
tiempo y permite al
sistema reaccionar en
forma dinamica,
cambiando cuando las
circunstancias asi lo
requieran. Se orientara
a la identificacién de
controles débiles o

insuficientes para
promover su
reforzamiento, asi como
asegurar que las
medidas producto de
los hallazgos de
auditoria y los

resultados de otras
revisiones, se atiendan de
manera efectiva y con
prontitud.

Elaboracién propia

El Sistema de control interno en Argentina se basa en el modelo COSO I11, pues alinea

los componentes a sus 17 principios. En el caso de Bolivia, existe una agrupacién en Normas

Generales a los componentes del Sistema de Control Interno y luego una desagregacién en
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Normas Basicas con un enfoque de mayor especificidad, lo cual guarda similitud en la
estructura de las Normas de Control Interno vigentes en Ecuador. Aun con estas diferencias,
esencialmente de estructura, se mantienen los cinco componentes del Sistema de Control

Interno.

El Modelo Estindar de Control Interno para el Estado Colombiano, MECI 2014,
contiene una organizacion con caracteristicas diferentes. El primer médulo de Control de
Planeacién y Gestion tiene relacion con los requisitos de los componentes de Ambiente de
Control y Evaluacion de Riesgos. El segundo médulo, Control de Evaluacién y Seguimiento,
por su descripcion, es similar a los componentes de actividades de control y seguimiento. Por
dltimo, el eje transversal de informacién y comunicacién contiene los requisitos del
componente que lleva su mismo nombre. Debe resaltarse el alineamiento de sus médulos al

ciclo Planear, Hacer, Verificar y Actuar, PHVA.

En todos los casos analizados, es evidente el enfoque sistémico y sistematico de los
modelos de control interno, que implicita o explicitamente involucran la gestion de riesgos.
Los componentes guardan relacién uno con otro y a la vez deben ser entendidos, analizados
y utilizados como un todo organizado que persigue la consecucion de objetivos, con una

seguridad razonable.
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2.4.2 Normativa de control externo

Si bien en el acépite 2.2, se abordaron en términos generales los modelos de control

externo de los cuatro paises, es necesario complementar dicho andlisis con una desagregacion

especifica orientada a elementos puntuales de relaciéon y uso de la gestién de riesgos en la

planificacién de la auditoria gubernamental.

Cuadro 4

Andlisis comparativo de normativa de control externo

Tribunales de Cuentas,
Organos y Organismos
de Control Externo de la
Republica Argentina,
2019), establece que la
Planificacién Especifica,
consiste en el plan de
trabajo a desarrollar en

cada auditoria en
particular, para cuya
elaboracion debe
comprenderse la
naturaleza de la
informacion 0
condiciones reales a
auditar, el tipo de

informe que se pretende
emitir, las disposiciones
legales, reglamentarias y
contractuales que
resulten aplicables y
efectuarse un andlisis de
riesgos que
especificamente incluya
la identificaciéon  del
riesgo de fraude.

Estado, Bolivia, 2012),
sefiala que el ejercicio del

debido cuidado y
diligencia  profesional,
también requiere una

revisién critica en cada
nivel de supervisién del
trabajo y del criterio
empleado para
determinar el alcance de
la auditoria, identificar
los riesgos para
seleccionar los métodos,
técnicas, pruebas y
demds  procedimientos
que serdn aplicados.
Debiendo emplearse el
mismo  criterio  para
evaluar los resultados
obtenidos y para
presentar los informes
correspondientes.

estipula que la auditoria
de la CGR tiene un
enfoque  basado en
riesgos, a partir del
conocimiento del sujeto
de control fiscal; es decir,
el auditor debe
comprender y entender
las politicas, sus
macroprocesos,

procesos,  asunto 0
materia a auditar, entorno
en que opera, naturaleza

de sus operaciones,
mapas de riesgo,
métodos y
procedimientos

utilizados 'y  control
interno, entre otros.
Dentro de este enfoque
basado en riesgos, es
importante  identificar,
comprender y evaluar los
riesgos inherentes, de
fraude y de control, a los
que estdn expuestos los
sujetos de vigilancia y
control fiscal.

Lo anterior, implica
profundizar en la
evaluacién de los
controles, de manera que
con base en los
resultados de su

Argentina Bolivia Colombia Ecuador
La Norma de Control | La Norma General de | La Norma de Auditoria | La Norma Ecuatoriana
Externo Gubernamental | Auditoria 1.9, (Contraloria General | de Auditoria
Al.3, (Secretariado | Gubernamental 214-03, | de la Republica, 2017) | Gubernamental PAG -
Permanente de | (Contraloria General del | Enfoque de la auditoria, | 02 (Contraloria General

del Estado, Normas
Ecuatorianas de
Auditoria

Gubernamental, 2002)
PLANIFICACION DE
LA AUDITORIA
GUBERNAMENTAL.,
dispone que la
planificacién del trabajo
de auditoria ayuda a
asegurar que se presta
atencion adecuada a
4dreas importantes y a
los problemas
potenciales del examen,
evaluar el

nivel de riesgo y
programar la obtencién
de evidencia necesaria

aplicando  criterios de
materialidad, economia,
objetividad y
oportunidad. Al

planificar el trabajo de
auditoria se tendrda en
cuenta, la finalidad del
examen, el informe a
emitir, las
caracteristicas del ente
sujeto a control y las
circunstancias

particulares del caso.
Los aspectos que debe
considerar el auditor
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evaluacion se | en la planificacién
identifiquen: dreas | incluyen:

criticas de los sujetos de

vigilancia 'y  control *Riesgo e
fiscal, politicas, planes, | importancia relativa.-
programas,  proyectos, | Implica que el
procesos o temas de | auditor debe aplicar
interés a auditar, para | procedimientos
establecer analiticos en la etapa

adecuadamente el tipo y
alcance de las pruebas de
auditoria.

de planeamiento, para
ayudar al conocimiento
de las actividades de la

entidad y la
identificaciéon de 4reas
de riesgo potencial.
Naturaleza,
oportunidad y alcance
de los procedimientos.-
Implica que el auditor
debe obtener un grado
suficiente de
comprensiéon de las
actividades de la entidad
auditada para facilitar el
planeamiento del examen
y desarrollar un eficaz
enfoque del mismo ...

Elaboracién propia

En todos los casos, la planificacion de auditoria se orienta hacia las dreas de riesgo.
Existe por tanto un reconocimiento a la importancia de planificar las acciones de control
gubernamental en funcién a las areas criticas de la organizacién. La identificaciéon de los
riesgos institucionales es un referente obligatorio en la etapa de planificacion de la auditoria
gubernamental en todos los paises referidos. Igualmente se insiste en la necesidad de realizar

una evaluacion de control interno, precisamente para definir las areas criticas.

Otro aspecto congruente, constituye la necesidad de disenar procedimientos en funcién
a esta evaluacién, para promover una mayor eficiencia y eficacia en la auditoria

gubernamental.
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Cabe resaltar que, en el caso de la normativa argentina y colombiana, se evidencia un
avance mayor en la adaptacion a las ISSAIs:
Estas normas técnicas han sido desarrolladas en base a la normativa internacional
vigente en la materia, ISSAI (International Standards of Supreme Audit Institutions -
INTOSAI), las mejores précticas internacionales recomendadas y a las normas
profesionales vigentes en nuestro pais. Estdn estructuradas en base a principios, por
cuanto tienen una redaccion sintética detallando conceptos de control, sujetos,
principios éticos fundamentales, desarrollo del proceso del control externo, como asi

también los capitulos de documentacién y control de calidad que aplican
transversalmente a todas las etapas del proceso. (Auditoria General de la Nacion, 2015,

pag. 4)

La Contraloria General de la Republica considerando su marco constitucional y legal
procede por medio de este documento a adaptar las Normas Internacionales para
Entidades Fiscalizadoras Superiores — ISSAI relacionadas con los "principios

generales", emitidos por la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores - INTOSAI (Contraloria General de la Republica, 2017, pag. 6)

Al iniciar este punto, referiamos la pertenencia de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores escogidas a este organismo internacional, por lo cual la observancia de estas
normas es pertinente. Debe sefialarse que en casos como el expuesto, existe un avance en su
implementacion. Independientemente de su nivel de aplicacion, se evidencia la coincidencia
de orientaciéon con respecto a la respuesta a los riesgos que debe generar la auditoria

gubernamental.

En palabras de (Gomez C. y Leoén E., 2014), el objetivo fundamental del método
comparativo consiste en la generacion empirica y la verificacion de hipétesis. El confirmar
que las politicas y directrices descritas tienen sustento aplicativo en los paises de la region

respalda su pertinencia técnica.
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Si bien las semejanzas descritas confirman la conveniencia del enlace entre los mapas
de riesgos institucionales con la planificaciéon de auditoria, es necesario que se revise la

situacion actual en Ecuador.

2.5 Sistema de control en la administracion publica ecuatoriana

El alineamiento vertical de las directrices vigentes en la administracion publica tiene
cimientos incluso a nivel mundial. Su pertinencia consiste en la validez y procedencia avalada
por la identificacién con aquellos modelos y ejes de planificacién diseniados y consensuados

globalmente.

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible de la Organizacién de las Naciones
Unidas, O.N.U. (2015), senala que se abordan los factores que generan violencia, inseguridad
e injusticias, como las desigualdades, la corrupcién, la mala gobernanza y las corrientes

ilicitas de recursos financieros y armas.

Para el tema de control, existen Politicas Publicas emitidas en Ecuador y que se
encuentran alineadas con los Objetivos de Desarrollo Sostenible incluidas en el documento

de la referencia.

Se explic6 con amplitud que el control es un eje transversal en toda la gestion publica
y por tanto todas las politicas podrian llevar implicito este tema. Segtn el Plan Nacional de

Desarrollo aquellas que explicitamente sefalan este aspecto, son la 7.1 y la 8.2.

La transversalidad del control alcanza niveles internacionales. La importancia de la
auditoria gubernamental es reconocida incluso con esfuerzos conjuntos de la INTOSAI y la

ONU, pues segtn el Plan Estratégico de 2017 - 2021 de la INTOSALI:
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Los ODS, a los que se comprometieron conjuntamente los Estados Miembros de las
Naciones Unidas en septiembre de 2015, proporcionan un “plan de accion en favor de
las personas, el planeta y la prosperidad” ambicioso y a largo plazo para todas las
naciones. La declaracion sobre los ODS, “Transformar nuestro mundo: la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible”, sefiald que “nuestros gobiernos son los principales
responsables de realizar, en el plano nacional, regional y mundial, el seguimiento y
revision de los progresos conseguidos en el cumplimiento de los objetivos y las metas
durante los proximos 15 afios”. Las EFS, mediante sus auditorias y en consonancia con
los mandatos y prioridades, pueden hacer valiosas contribuciones a los esfuerzos
nacionales para observar el progreso, supervisar la aplicacién e identificar oportunidades
de mejora en toda la gama de ODS y esfuerzos de desarrollo sostenible de sus respectivas
naciones.

La INTOSALI tiene un importante papel catalizador y de apoyo que desempeiiar en los
esfuerzos nacionales, regionales y mundiales para poner en préctica los ODS y hacer un
seguimiento y revision del progreso que se logra. Sin embargo, para cumplir con las
expectativas globales, la INTOSAI debe funcionar en una forma mds integrada y eficaz. El
presente Plan estratégico de la INTOSAI para el periodo 2017-2022 responde a la
naturaleza transversal e interdependiente de los objetivos, metas e iniciativas de la
INTOSALI que se muestran en la grafica siguiente y se elaboran en detalle en todo el plan.
(INTOSAL 2016, pags. 4 - 5)

Seran por tanto las auditorias cooperativas que pueden ser conjuntas, paralelas o

coordinadas, realizadas por las organizaciones que retinen a las Entidades Fiscalizadoras

Superiores, las que determinen el aporte de cada nacién al logro de los Objetivos de Desarrollo

Sostenible. Esta aclaracién, ademas de resaltar la adecuada relacién a nivel internacional

entre la planificacion y el control, deja constancia de la importancia del control a nivel de

politicas nacionales e internacionales.

A nivel nacional, la Secretaria Técnica Planifica Ecuador, institucién que asumio las

funciones de la Secretaria Nacional de Desarrollo, SENPLADES, estructuré la Matriz de

Alineacién del Plan Nacional de Desarrollo con los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la

Agenda 2030. Este documento sefiala las concordancias existentes entre estos documentos.
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En la parte pertinente sefiala:

Cuadro 5
Alineamiento de las Politicas Publicas con los objetivos del P.N.D. y los O.D.S.

Objetivo de Desarrollo | Objetivo del Plan | Politica Piblica

Sostenible Nacional de Desarrollo
16. Paz, Justicia e | 7: Incentivar una sociedad | 7.1 Fortalecer el
Instituciones sélidas participativa, con un Estado | sistema democritico
cercano al servicio de la |y garantizar el
ciudadania derecho a la
participacién politica,
participacién
ciudadana y control
social en el ciclo de
las politicas publicas.
16. Paz, Justicia e | 8: Promover la | 8.2 Fortalecer 1la
Instituciones s6lidas transparencia y la | transparencia en la
corresponsabilidad parauna | gestién de
nueva ética social instituciones publicas

y privadas y la lucha
contra la corrupcion,
con mejor difusién y
acceso a informacion
publica de calidad,

optimizando las
politicas de rendicion
de cuentas y
promoviendo la

participacién 'y el

control social.

Fuente: (Secretaria Técnica PLANIFICA ECUADOR, 2020)
Elaboracién propia

Es importante este antecedente para demostrar la correspondencia vertical entre los
Objetivos de Desarrollo Sostenible con los Objetivos Nacionales y las Politicas Publicas

relacionadas, debido a la cobertura universal de la Agenda para el Desarrollo Sostenible.

La presente Agenda tiene un alcance y una importancia sin precedentes. Todos los
paises la aceptan y se aplica a todos ellos, aunque teniendo en cuenta las diferentes
realidades, capacidades y niveles de desarrollo de cada uno y respetando sus politicas
y prioridades nacionales. Los presentes Objetivos y metas son universales y afectan
al mundo entero, tanto a los paises desarrollados como a los paises en desarrollo, son
de carécter integrado e indivisible y conjugan las tres dimensiones del desarrollo
sostenible. (O.N.U., 2015, pag. 3)
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Todas las instituciones, objetivos y recursos involucrados en su cumplimiento, se
someten como se explicd, al Sistema de Control, Fiscalizacién y Auditoria, cuyo alcance
involucra los diversos niveles de administracién publica. Por lo tanto y en funcién a la

jerarquizacién necesaria de la misma, abordaremos el sistema desde la Politica Publica.

2.5.1 Politicas Publicas relacionadas con el sistema de control

Con respecto a la construccion de las Politicas Publicas:

Podriamos afirmar que todo el proceso de consideracion de la cuestion, definicion de
la misma como asunto publico a resolver y puesta en marcha de las vias de resolucién
dependerd en buena parte del nimero de gente afectada por el problema y las medidas
de solucién, el grado de agregacion de los intereses afectados y su nivel y tipo de
organizacion. (Subirats J., 1989)

Al respecto, las pérdidas por los sobornos representan aproximadamente el 2% del PIB
global. (Lagarde, 2018). En este sentido, en América Latina existe un ambiente y un marco
de referencia que genera condiciones propicias para que el fendmeno de la corrupcion se
produzca. Podemos abordarlo a partir de tres esferas de accion: econdmica, politica y social.

(Buchahin, 2015)

Ademas, Lagarde (2018), sefiala que la suma de los costos directos e indirectos de la
corrupcion "conduce al bajo crecimiento y a un crecimiento de la desigualdad" y tiene "un
impacto corrosivo" en las sociedades, como la desconfianza en los gobiernos y erosién de
valores sociales. En concordancia, la presidenta de la Asamblea Nacional de la Reptblica del
Ecuador senal6 el 24 de mayo del 2018, que las pérdidas por la corrupcion para Ecuador serian
de USD 24 000 millones. (Cabezas E, 2018). Es un tema que requiere atencién prioritaria a

nivel de Politica Publica.
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El Plan Nacional de Desarrollo de la Republica del Ecuador 2017 - 2021, se divide en
tres ejes en los que contienen nueve objetivos nacionales. En el tercer eje denominado “Mas
sociedad, mejor estado”, se incluye los objetivos de: Incentivar una sociedad participativa,
con un Estado cercano al servicio de la ciudadania y promover la transparencia y la
corresponsabilidad para una nueva ética social, los cuales estan relacionados con las Politicas

Publicas, que explicitamente tienen relacion con el sistema de control publico.

Para complementar la alineacion vertical, referida en parrafos anteriores, el disefio del
Plan Nacional de Desarrollo 2017 — 2021, consider6 los Objetivos de Desarrollo Sostenible y

el contenido de este documento se articula de manera directa con la Agenda 2030.

Una de las estrategias que se utiliz6 en el disefio del Plan Nacional de Desarrollo, se
fundamenté en las agendas de coordinacion a diferentes niveles de gobierno, con la
participacién de actores tanto del sector publico como la comunidad en general a nivel
nacional.

Esta intervencion promueve la implementacion de procesos efectivos de transparencia

en los sectores publico y privado, asi como acciones concretas para la prevencion,

investigacion, control y sancién de la corrupcién. Esta intervencion serd posible con
las acciones coordinadas y articuladas entre el Frente de Lucha Anticorrupcion, el

Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos, el Ministerio del Interior, la

Unidad de Anélisis Financiero y Econémico, las funciones Legislativa, Judicial, de

Transparencia y Control Social, el Ministerio de Educacion y la sociedad en su
conjunto. (SENPLADES, 2017, pag. 107)

Los actores politico-administrativos son los encargados de disefiar y aplicar la Politica
Puablica. En Ecuador existen multiples instituciones pertenecientes a diferentes funciones del
Estado que cuentan con competencias especificas para detectar, investigar y sancionar la

corrupcion.
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El articulo 204 de la Constitucién establece la Funcién de Transparencia y Control
Social, y, le otorga, entre otros, los mandatos de prevenir y combatir la corrupcion.
Adicionalmente, el articulo 206 del mismo texto constitucional establece que le
corresponde a la Instancia de Coordinacion de la Funciéon: “1. Formular politicas
publicas de transparencia, control, rendicién de cuentas, promocién de la participacién
ciudadana y prevencién y lucha contra la corrupcion” y “3. Articular la formulacién
del Plan Nacional de Lucha contra la Corrupcién. (Funcién de Transparencia'y Control
Social , 2013 - 2017)

Si bien todas las instituciones del sector publico y aquellas que teniendo otra personeria
juridica administran recursos publicos, deben someterse a un sistema de control que propicie
la mitigacién de riesgos, existen algunas que por sus competencias estdn directamente
involucradas con las Politicas Publicas relacionadas con control, en especial aquellas que

forman parte de la Funcién de Transparencia y Control Social.

El referido articulo 204 sefiala que la Funcién de Transparencia y Control Social estara
formada por el Consejo de Participaciéon Ciudadana y Control Social, la Defensoria del

Pueblo, la Contraloria General del Estado y las Superintendencias. (pag. 41)

A continuacidn, se transcriben las Politicas Publicas:

7.1 Fortalecer el sistema democratico y garantizar el derecho a la participacion politica,
participacion ciudadana y control social en el ciclo de las politicas publicas.

8.2 Fortalecer la transparencia en la gestion de instituciones publicas y privadas y la
lucha contra la corrupcion, con mejor difusién y acceso a informacién publica de
calidad, optimizando las politicas de rendicion de cuentas y promoviendo la
participacion y el control social. (SENPLADES, 2017, pag. 100y 103)

En la Politica 7.1. se evidencia la intencién de promover la participacion ciudadana y
el control social. En efecto, la meta relacionada con esta Politica y referida en el Plan

Nacional de Desarrollo 2017 — 2021, sefiala: Fortalecer el alcance y compromiso de la
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participacion ciudadana en la gestion del Estado ecuatoriano: incrementar el porcentaje de
mecanismos de participaciéon ciudadana implementados en entidades del Estado a 2021.

(SENPLADES, 2017, pag. 100).

Con respecto al grupo objetivo, es decir aquellos que se encuentran inmersos en el
problema que originé esta Politica Publica, existe un numeroso grupo de actores y reglas
formales, que pretenden mitigar precisamente los riesgos de corrupcion. Iniciando con la Ley
Organica de la Contraloria General del Estado que, con respecto a los tiempos de control, en
su articulo 12, establece la necesidad de controles previos, concurrentes y posteriores para
verificar la oportunidad, veracidad y legalidad de las operaciones. Otro elemento normativo
que fortalece la aplicacion de la Politica Publica es la Ley para la Presentacion y Control de
las Declaraciones Patrimoniales Juradas, cuya exigencia es la presentacion del patrimonio
personal de los servidores publicos en forma periédica y cuando obtengan un nuevo cargo en
las instituciones publicas, informacion sujeta a andlisis y auditoria para determinar casos de

enriquecimiento ilicito.

Merece senalarse el Cédigo Organico Integral Penal, que incluye una seccién completa
de los delitos contra la eficiencia de la administraciéon publica, como son entre otros, el
peculado, el cohecho, la concusidn, el enriquecimiento ilicito, el testaferrismo y el trafico de
influencias. En esta regla se actualizaron las transgresiones y se amplié su cobertura hacia
los delitos en contra del régimen de desarrollo lo cual involucra también infracciones

cometidas por particulares.

La Politica Publica 8.2, orientada al fortalecimiento de la rendicion de cuentas y el

control social también tiene sustento juridico.
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El Consejo de Participaciéon Ciudadana y Control Social, tiene como misién promover
e incentivar el ejercicio de los derechos relativos a la participacion ciudadana, impulsar
y establecer mecanismos de control social en los asuntos de interés publico, y designar
a las autoridades que el correspondan de acuerdo a la Constitucién y la Ley. (CPCCS,
2015 - 2018).

La creacion de esta institucion pretende ser un aporte al cumplimiento de las Politicas
Publicas relacionadas, pues tiene las atribuciones de promocionar la participacion y el control

social, la rendicién de cuentas, fomentar la transparencia y la lucha contra la corrupcién.

Es evidente que estas disposiciones legales propenden a la participacion de diversos

actores en la red de politicas, los mismos que tienen sus propios y diversos intereses.

La participacion social, la rendicion de cuentas y la lucha contra la corrupcion, al final
de cuentas constituyen actividades de revision posterior de la gestion publica. Importante
pero insuficiente. Identificar las raices de los problemas generadores de actos ineficientes,
ineficaces o corruptos, seria un complemento pertinente, lo cual estd técnicamente
incorporado en el sistema de control, en los procesos y en las actividades institucionales. Es

ahi donde se pueden y deben prevenir.

Al respecto:

Segun Scharpf, 1989; Crawford y Ostrom, 1992; Knoke, 1990; (citados en Jordana,
2007), con planteamientos tedricos divergentes, se investigan los mecanismos que
guian estos intercambios, sefialindose que pueden consistir en reglas, rutinas
informales, vinculos organizacionales, etc., que en cada caso limitan y estructuran los
procesos y el estilo de interaccion que se produce en el interior del network.

Ademas:

Otro aspecto que también despierta gran atencidn es como estas reglas o rutinas
contribuyen a definir los instrumentos especificos de gestiéon y direccion de politicas
que son utilizados en el ambito de referencia del network. En otras palabras, se trata
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de analizar como se generan las “6rdenes” que fluyen en el interior de los networks y
que acaban produciendo outputs especificos. (Jordana, 2007)

Es decir, el impacto de las reglas formales e informales se encuentra en la
materializacion de los resultados esperados. Con respecto al problema abordado por medio
de la politica publica analizada, excepto por el grupo objetivo que lo genera, las reglas e
intereses de los otros actores son concordantes. El objetivo es comun, atacar el problema de
la corrupcién y que mejor lograrlo desde el interior de las organizaciones por medio de las
capacidades institucionales. Cabe regresar al tema central de la investigacion y propiciar una
reflexion. La gestion de riesgos, como parte del sistema de control interno gubernamental, es

principalmente preventiva.

Ademads de los esfuerzos por prevenir los actos de corrupciéon de parte de las
organizaciones referidas, existen otras como la Fiscalia General y la Funcién Judicial, que
segln sus competencias; analizan, investigan y sancionan los delitos contra la administracién

publica.

Al efecto, los informes que demuestren indicios del cometimiento de dichos actos,
emitidos por la Contraloria General del Estado, son uno de los caminos para motivar el ulterior
tramite tanto en la Fiscalia como en la Funcién Judicial, sin embargo, como se sefial6 en el

capitulo I su nimero y tendencia son preocupantes.
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2.5.2 Funcion de las instituciones publicas relacionadas con el sistema de control en la

administracion pablica ecuatoriana.

La concepcién de que la Contraloria General del Estado lidera el sistema de control en
la administraciéon publica ecuatoriana, por supuesto con mayor sustento a raiz de la expedicién

de su propia Ley Organica en junio de 2002, tuvo cimientos fuertes.

La vigencia de la nueva Constituciéon de la Republica del Ecuador desde octubre de
2008, ubica al sistema de control gubernamental en un escenario de mayor fortaleza, amplitud
y reconocimiento juridico. Como se sefald, se crea la Funcién de Transparencia y Control
Social. Con respecto a los objetivos principales de las entidades que forman parte de esta

Funcién:

Art. 207.- El Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social promovera e
incentivard el ejercicio de los derechos relativos a la participacién ciudadana,
impulsara y establecerd mecanismos de control social en los asuntos de interés publico,
y designard a las autoridades que le corresponda de acuerdo con la Constitucién y la
ley. La estructura del Consejo serd desconcentrada y responderd al cumplimiento de
sus funciones.

Art. 215.- La Defensoria del Pueblo tendra como funciones la proteccion y tutela de
los derechos de los habitantes del Ecuador y la defensa de los derechos de las
ecuatorianas y ecuatorianos que estén fuera del pais.

Art. 213.- Las superintendencias son organismos técnicos de vigilancia, auditoria,
intervencién y control de las actividades econdmicas, sociales y ambientales, y de los
servicios que prestan las entidades publicas y privadas, con el propdsito de que estas
actividades y servicios se sujeten al ordenamiento juridico y atiendan al interés general.
Las superintendencias actuardn de oficio o por requerimiento ciudadano. (Asamblea
Nacional, 2008, pags. 41 - 43)

Para efectos de la investigacion, se profundizara las funciones de la Contraloria

General del Estado, EFS, pues tiene relacion directa con el sistema de control gubernamental.
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2.5.3 Entidad Fiscalizadora Superior en Ecuador

El 2 de diciembre de 1927, como consecuencia del asesoramiento prestado al pais por
la Misién Kemmerer, entré en vigencia la Ley Orgénica de Hacienda, publicada en el
Registro Oficial N° 448 de 16 de noviembre de 1927. A través de este documento se
cred, entre otras instituciones, la Contraloria General de la Nacion, como departamento
independiente del gobierno, con el objeto de realizar el control fiscal, compilar cuentas
y constituir la oficina central de la contabilidad del Estado.

Con el decreto “Ley 1065-A” se reformo la Ley Organica de Hacienda de 1927. Estas
enmiendas fueron codificadas en 1960 y establecié que la Contraloria debe contar con
un sistema moderno de control (Sistema Integrado de Administracion Financiera y
Control), con el fin de precautelar la administracion, efectiva y eficiente, de los
recursos humanos, materiales y financieros del Estado.

La Constitucién de 1967, en el Titulo X, cambidé la denominaciéon de "Contraloria
General de la Nacién" por “Contraloria General del Estado”. Esta modificacion, mas
que nominal, respondi6 a la necesidad de alinear las funciones institucionales con la
definicién del Estado como organizacién juridica y politica. Ademads, se instauré como
el organismo de fiscalizacion y contabilidad de la hacienda publica.

En 1977 se expidi6 la Ley Organica de Administracién Financiera y Control
(LOAFYC), que se publicé en el Registro Oficial 337, de 16 de mayo de ese afio. Este
cuerpo legal sustituyd a la Ley Orgédnica de Hacienda Codificada. La LOAFYC
contenia las normas fundamentales que rigen la estructura y funcionamiento de la
Contraloria General del Estado e instaurd el sistema de control gubernamental
moderno de los recursos publicos.

Asi, la Contraloria dej6é de ser la oficina de contabilidad e intervencion fiscal, para
constituirse en un organismo superior de control de los recursos de las entidades del
sector publico, con la facultad de observar las operaciones financieras y
administrativas de las entidades publicas o privadas que manejen recursos estatales, a
través de exdmenes especiales, auditorias financieras y auditorias operacionales.
(Contraloria General del Estado, 2020)

A continuacion, la situacion juridica actual de la Contraloria General del Estado.

2.5.3.1 Mision constitucional y legal

El articulo 211 de la Constitucion de la Republica sefiala:
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La Contraloria General del Estado es un organismo técnico encargado del control de
la utilizacion de los recursos estatales, y la consecucion de los objetivos de las
instituciones del Estado y de las personas juridicas de derecho privado que dispongan
de recursos publicos. (Asamblea Nacional, 2008, pag. 42)

El articulo 212, establece:

Seran funciones de la Contraloria General del Estado, ademds de las que determine la
ley:

1. Dirigir el sistema de control administrativo que se compone de auditoria interna,
auditoria externa y del control interno de las entidades del sector publico y de las
entidades privadas que dispongan de recursos publicos.

2. Determinar responsabilidades administrativas y civiles culposas e indicios de
responsabilidad penal, relacionadas con los aspectos y gestiones sujetas a su control,
sin perjuicio de las funciones que en esta materia sean propias de la Fiscalia General
del Estado.

3. Expedir la normativa para el cumplimiento de sus funciones.

4. Asesorar a los 6rganos y entidades del Estado cuando se le solicite. (Asamblea
Nacional, 2008, pag. 42)

El 12 de junio de 2002, se expidi6 la Ley Organica de la Contraloria General del
Estado, LOCGE, instrumento legal que brindé mayor amplitud juridica y técnica al sistema

de control gubernamental. Entre sus considerandos, constan:

Que se debe aplicar al Sistema de Control, Fiscalizacién y Auditoria los principios
constitucionales, y especialmente los de legalidad, responsabilidad financiera,
transparencia, economia, eficiencia y eficacia, junto con los criterios de equidad, vy,
ética y las politicas de descentralizacidén y desconcentracidon operativas;

Que es necesario adaptar la gestion de control de la Contraloria General del Estado a
las exigencias propias de un Estado moderno. (Asamblea Nacional, 2002, pag. 2)
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Se plantean como justificativos para la emisiéon de la LOCGE, la modernizacién del
sistema de control en funcién al crecimiento del sector publico en términos cuantitativos y
cualitativos. El objeto de esta ley, que estd vigente a la fecha, se plantea en los siguientes

términos:

Art. 1.- Objeto de la Ley. - La presente Ley tiene por objeto establecer y mantener,
bajo la direccion de la Contraloria General del Estado, el sistema de control,
fiscalizacion y auditoria del Estado, y regular su funcionamiento con la finalidad de
examinar, verificar y evaluar el cumplimiento de la vision, mision y objetivos de las
instituciones del Estado y la utilizacién de recursos, administracion y custodia de
bienes publicos. (Asamblea Nacional, 2002, pag. 2)

Los considerandos referidos y el objeto tienen orientacién hacia la evaluacién de la
administracién publica de acuerdo con los resultados obtenidos frente a la sociedad,
incluyendo las politicas de desconcentraciéon y descentralizaciéon. Es primordialmente un

enfoque hacia la gestion publica y su impacto.

Las funciones de la Contraloria General del Estado estan descritas en el articulo 31.

Con respecto a la auditoria gubernamental, el numeral 1, establece:

1. Practicar auditoria externa, en cualquiera de sus clases o modalidades, por si
o mediante la utilizaciéon de compafifas privadas de auditoria, a todas las
instituciones del Estado, corporaciones, fundaciones, sociedades civiles, compaiiias
mercantiles, cuyo capital social, patrimonio, fondo o participacidn tributaria esté
integrado, con recursos publicos; a las empresas adscritas a una institucion del
Estado, o que se hubieren constituido mediante ley, ordenanza o decreto, asi como en
el d&mbito de su competencia, al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS)
al Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas (ISSFA), y al Instituto
de Seguridad Social de la Policia Nacional (ISSPOL). (Asamblea Nacional, 2002,

pag. 6)
Cabe analizar dos temas esenciales. El primero la pertinencia de intervenir en
cualquier organizacién, independientemente de su personeria juridica, si dispone o ha
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manejado recursos publicos. El segundo, la posibilidad de hacerlo por medio de compaiiias

privadas de auditoria.

La importancia de estos temas radica en la integralidad que tiene la cobertura de accién
por parte de la Contraloria General del Estado y en los casos que no se disponga de la
competencia técnica o juridica para su intervencién puede hacerlo por intermedio de firmas

privadas de auditoria bajo su supervision.

Con respecto a los recursos publicos:

La gran distincién recae aqui entre los recursos ‘‘originarios” y los recursos
“derivados”. La idea era que el Estado cuenta con un patrimonio propio y que del
mismo obtiene ciertos recursos en forma directa u originaria, sin depender del sector
privado. Estos son los recursos originarios, que anteriormente podrian provenir de la
venta o alquiler de las tierras fiscales, y modernamente del superavit (si existe) de las
empresas publicas. En cambio los recursos derivados provienen del sector privado, de
la economia; “derivan” del sector privado basicamente a través de tributos (pagos
coactivos) o del uso del crédito publico (préstamos voluntarios efectuados por los
particulares al Estado) ... (Ndfiez Mifiana, 2004, pag. 26)

El autor reconoce anacronismo en el texto, pues hace mucho que los recursos
originarios han perdido relevancia en el presupuesto publico ecuatoriano. Son los ingresos
corrientes, fundamentados principalmente en los tributos relacionados con la gestion propia

de las organizaciones de servicio publico, los que tienen mayor peso en el total de ingresos.
Al respecto:

Art. 3.- Recursos Publicos.- Para efecto de esta Ley se entenderdn por recursos
publicos, todos los bienes, fondos, titulos, acciones, participaciones, activos, rentas,
utilidades, excedentes, subvenciones y todos los derechos que pertenecen al Estado y
a sus instituciones, sea cual fuere la fuente de la que procedan, inclusive los
provenientes de préstamos, donaciones y entregas que, a cualquier otro titulo realicen
a favor del Estado o de sus instituciones, personas naturales o juridicas u organismos
nacionales o internacionales.
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Los recursos publicos no pierden su calidad de tales al ser administrados por
corporaciones, fundaciones, sociedades civiles, compafiias mercantiles y otras
entidades de derecho privado, cualquiera hubiere sido o fuere su origen, creacién o
constitucién hasta tanto los titulos, acciones, participaciones o derechos que
representen ese patrimonio sean transferidos a personas naturales o personas juridicas
de derecho privado, de conformidad con la ley. (Asamblea Nacional, 2002, pag. 2)

La cita pertenece a la LOCGE. En términos generales, las dos referencias tienen
similitudes de fondo. Para efectos de control gubernamental, el momento que una
organizacion percibe recursos publicos se somete al sistema de control, fiscalizacién y

auditoria del Estado.

2.5.3.2 Direccion del sistema de control administrativo de las entidades del sector pablico

y de las entidades privadas que dispongan de recursos publicos

Segun el numeral 1 del articulo 212 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, es
la direccion del sistema de control administrativo que le proporciona a la Contraloria General
del Estado, la competencia con respecto al control interno y auditoria gubernamental de todo
el sector publico ecuatoriano. Se complementa igualmente con las funciones de

asesoramiento y de emisién normativa.

Control interno y control externo, aunque complementarios, deben entenderse como
elementos independientes y a la vez coadyuvantes al cumplimiento de las funciones y
objetivos de las entidades que administran recursos publicos. El uno brinda soporte al otro.
Un sélido sistema de control interno no s6lo que fortalecerd los resultados institucionales,
sino que proporcionard informacion util para el desarrollo de la auditoria gubernamental o

control externo.
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La diferencia entre el control interno, o control en la propia administracion, y el control
externo, o control de la administracion, es de cardcter sustancial. A este respecto, el
profesor Oria ensefiaba que las actividades de control interno — como las
desempefiadas por la Tesoreria General y la Contaduria General — responden a
principios de orden, garantia en la marcha regular y eficiente de la administracién. Por
tanto, interesan al propio funcionario administrativo responsable de la gestion, para
dar cuenta de su desempeiio en ella. En cambio, el control externo lleva en su esencia
una funcién de vigilancia, cuyo objeto primordial, a diferencia del anterior, es
precisamente la rendicion de cuentas. (Martin, 1985, pag. 332)

Para complementar,

Muy clara la referencia. El vigilado no debe ser el vigilante. Y afiade el autor, que los
modelos de control externo tienen como principal antecedente a la Cour des Comptes
(Corte de Cuentas) de Francia, creada en 1807 con magistrados que tenian facultades
para juzgar la actuacién de los contables con la posterior institucién de los Tribunales
de Cuentas. Condicion ineludible para su funcionamiento, ha sido la independencia
de estos organismos, con respecto al resto de funciones. (Subia J. y Mantilla D., 2020,

pag. 81)

En armonia con estas lineas y en especial con la independencia entre ambos controles,
se refiri6 la existencia de normativa de control interno emitida por la Contraloria General del
Estado, vigente para todas las organizaciones que administran recursos publicos. Estas
normas de control interno, junto a la reglamentacién especifica de cada entidad publica,
constituyen los criterios comparativos a utilizarse en el control externo por medio de la
auditoria gubernamental.

... la raiz continental del control externo, conviene aclarar que el régimen juridico

publico sujeta la actuaciéon administrativa a una serie de exigencias legales que

determinan su validez (principio de legalidad), lo cual no sucede en el ambito del

Derecho Privado donde los sujetos se rigen, en término generales, por el principio de
la autonomia de la voluntad. (Rezzoagli, 2015, pag. 15)
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En efecto, son los requerimientos legales los que constituyen la base comparativa, el

debe ser, para el ejercicio de la auditoria gubernamental.

La direccién del sistema de control administrativo de las entidades del sector publico
y de las entidades privadas que dispongan de recursos publicos se complementa con la
competencia que tiene la EFS de emitir disposiciones normativas relacionadas con los
componentes esenciales del sistema esto es las normas de control interno y las normas

ecuatorianas de auditoria gubernamental, ademds de otras reglas complementarias.

Debe entenderse que las normas de control interno necesitan sustento en otras de
mayor y menor jerarquia para su adaptabilidad a los entornos organizacionales diversos de la
administracién publica. Constituyen un marco de referencia general que debe respetar las
leyes especificas y a la vez a aquellas deben adaptarse los reglamentos y procesos propios de

cada organizacion.

Son necesarios esfuerzos de actualizacion e implementaciéon de procesos de control
interno en las instituciones publicas y de contribucion interinstitucional para generar
informacion relacionada con debilidades reales o potenciales que sirvan de insumo para

procesos de planificacion general y especifica de auditoria.

2.5.3.3 Politicas de planificacion y ejecucion de control externo

Se refirié el 16gico enlace que deberia existir entre el control interno y el control
externo, sin embargo, para los procesos de planificacién anual y especifica de las acciones de
control, no se incluye un sustento procedimental que lo auspicie. En forma anual la
Contraloria General del Estado de la Republica del Ecuador, emite las Politicas Generales

para la Planificacién, Ejecuciéon y Evaluacién de los Planes Anuales de Control de las
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unidades de control externo e interno de la Contraloria General del Estado y el Instructivo

para su aplicacion.

A continuacion, un analisis de estos instrumentos normativos:

Cuadro 6

Politicas de planificacion, ejecucion y evaluacion de los planes anuales de control

Instrumento juridico y
fecha de emision

Vigencia

Criterios para priorizar acciones de control

Acuerdo 027-CGE-2013
de 3 de septiembre de 2013

2014 a
2017

Se daré prioridad a las entidades en las cuales
exista riesgo de caducidad de las facultades de la
Contraloria General del Estado. (Contraloria
General del Estado, Acuerdo 027-CGE-2013,
2013)

Acuerdo 036-CGE-2017
de 11 de octubre de 2017

2018

Para la planificacién anual de las acciones de
control, las unidades de control externo dardn
prioridad a las entidades en las cuales exista
riesgo de caducidad de las facultades de la
Contraloria General del Estado; participacién
ciudadana a través de pedidos y denuncias
fundamentadas; materialidad  (presupuesto,
contratacion publica entre otros) y resultados de
verificaciones preliminares. (Contraloria
General del Estado, 2017)

Acuerdo 069-CG-2018 de
19 de diciembre de 2018

2019

La seleccion de entidades se la realizard
utilizando los siguientes insumos: historial de las
acciones de control efectuadas, disposiciones
emitidas por las maximas autoridades de la
institucién, proyectos de inversioén ejecutados y
en ejecucién, resultados de verificaciones
preliminares que ameritan accién de control,
presupuestos  codificados 'y  devengados,
contratos y proyectos de infraestructura; asi
como también memorandos emitidos por la
Direccién Nacional de Asuntos Eticos,
Participacién Ciudadana y Vinculacién de
Grupos de Atencién Prioritaria.

Acuerdo 032-CG-2019 de
29 de noviembre de 2019

2020

Las unidades de control, para la elaboracién del
Proyecto de Plan Anual de Control considerardn
los siguientes insumos: historial de las acciones
de control efectuadas, disposiciones emitidas
por las maximas autoridades de la institucién,
proyectos de inversién ejecutados y en
ejecucion, resultados de  verificaciones
preliminares que ameritan una acciéon de
control, presupuestos codificados y
devengados, contratos y proyectos de
infraestructura, el Plan Anual de
Contrataciones de Servicios de Auditoria con
Compaiiias Privadas; y, pedidos y denuncias.
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Acuerdo 030-CG-2020 de 2021 La planificacién de las acciones de control del

14 de diciembre de 2020 afo 2021, considerara los siguientes criterios:
materialidad (presupuesto, bienes y otros),
caducidad y conflictividad basado en la
experiencia histdrica.

Fuente: www.contraloria.gob.ec
Elaboracién propia

Los criterios para la planificacion anual de las acciones de control son importantes al
momento de definir su priorizacién dentro de los planes anuales de cada unidad de control de
la EFS. No obstante, dentro de los mismos, no se considera como razén relevante, para
generar una auditoria o examen especial, los niveles de riesgo que deberian determinarse

como parte del control interno en las entidades publicas.

Este enlace, reiterado a lo largo del marco normativo, requiere las correspondientes
reformas. La coordinacion entre los gestores publicos y las unidades administrativas del

control de la EFS, para definir dreas criticas, constituye uno de los ejes de la propuesta.

Pensar en un escenario en el que la gestion de riesgos, al interior de una organizacion,
disponga de informacion acerca de los riesgos prioritarios y relacionados con los objetivos
misionales y que dicha informacion esté lista para uso de los auditores gubernamentales con

el aféan de disefiar sus planes de control, es desde todo punto de vista una estrategia eficaz.

Existen experiencias al respecto. Los lineamientos de politica para el planeamiento
del control gubernamental a cargo del sistema nacional del control: periodo 2017 — 2019,

emitidos por la Entidad Fiscalizadora Superior de Perd, sefalan:

Sobre la base de los objetivos de agregacion de valor y los riesgos de gestion de las
entidades, se ha formulado los lineamientos de politica para el control de los tres
niveles de gobierno, vinculdndolos con las prioridades del Gobierno como el acceso a
los servicios publicos, los programas sociales, obras de infraestructura y otros; de
forma que la concordancia entre las dreas de riesgo y las dreas priorizadas permitan
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articular el proceso de control con los Planes y Programas Nacionales... (Contraloria
General de la Republica del Pert, 2016)

En este sentido, la propuesta con sobra de justificativos pretende entre otros objetivos,
evidenciar la procedencia de un enlace légico, técnico y pertinente entre el control interno y

la auditoria gubernamental.

A lo largo de este capitulo, se desarrollaron conceptos y requisitos normativos del
sistema de control y dentro de éste, la necesidad de disponer de capacidades estatales y
organizacionales para aplicarlo. Posteriormente un recorrido por los modelos de control
interno de mayor aceptacion para definir aquellos que sirvieron de base para el disefio
normativo en paises de la region. EI andlisis comparativo de la normativa de Argentina,
Bolivia, Colombia y Ecuador definié caracteristicas comunes en los conceptos, componentes

de control interno y que brindan mayor auspicio al sistema de control interno ecuatoriano.

La descripcion de los diversos modelos de la administracién publica como son la
burocracia, la nueva gestién publica, el gobierno abierto y la gobernanza, nos condujo a un

elemento comun en todos ellos, el control.

De la misma forma en la normativa de control externo de los paises sefialados, se
repiten las fases del proceso de auditoria gubernamental. Hay una coincidencia que debe
resaltarse, pues de forma insistente se define la necesidad de planificar una auditoria segin

las 4reas de riesgo de la organizacion.

Los criterios comunes expuestos en los modelos de administracion publica y en las
caracteristicas principales de los sistemas de control en los paises de la region confirman la

procedencia técnica y normativa de las disposiciones vigentes en Ecuador.
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Para cerrar el capitulo y aterrizando ya en la realidad ecuatoriana, se describi6 la
relaciéon normativa entre los Objetivos de Desarrollo Sostenible, los Objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo y las Politicas Publicas relacionadas con el control de la
administracién publica. Y en este camino fue preciso desarrollar las competencias de las
instituciones publicas involucradas hasta arribar a la misién, objetivos, politicas y criterios

vigentes en la EFS.

En el capitulo III, se desarrolla el modelo de gestion de riesgos acorde a las
disposiciones legales vigentes en Ecuador y mediante encuestas remitidas a gestores publicos

se define la situacion actual de este requisito del sistema de control interno.
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CAPITULO III
Modelo de gestion de riesgos

Conforme los antecedentes y el marco normativo, la investigacion tiene dos aristas
identificadas. Por un lado, el sistema de control interno y en especial la gestion de riesgos, y

por otro la auditoria gubernamental.

A continuacion, se describird la relacion entre el sistema de control interno y la gestiéon
de riesgos para luego desarrollar metodolégicamente una matriz de riesgos corporativos de
acuerdo con lo que la norma exige. Para finalizar se incorpora un estudio de campo con
servidores de diversas instituciones publicas, que permitird la identificaciéon de la situacion

actual de la gestion de riesgos en la administracion publica ecuatoriana.

3.1 Estructura del sistema de control interno segin la legislacion ecuatoriana y su

relacion con la gestion de riesgos

El articulo 9 de la Ley Organica de la Contraloria General del Estado define el concepto
de control interno. Su contenido guarda conformidad con el informe COSO.

El control interno constituye un proceso aplicado por la méxima autoridad, la direccion

y el personal de cada institucién que proporciona seguridad razonable de que se

protegen los recursos publicos y se alcancen los objetivos institucionales. (Asamblea
Nacional, 2002)

De esta descripcion, cabe insistir que el control interno estd incluido en toda la
organizacion, en sus procedimientos y actividades. Involucra a todo el personal institucional
y en especial a las autoridades, aspecto fundamental al considerar que en el cumplimiento de
los objetivos institucionales estin comprendidos todos los niveles jerarquicos. Proporciona

seguridad razonable y no absoluta para la protecciéon de los recursos publicos y para el
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cumplimiento de los objetivos institucionales. Queda claro que el sistema de control interno
no es el fin dltimo, sino que estd inmerso en la estructura operativa orientada al logro de los

objetivos estratégicos, tacticos y operativos.

Se complementa con el articulo 12 de la Ley Orgénica de la Contraloria General del

Estado, relacionado con los tiempos de control:

Art. 12.- Tiempos de control. - El ejercicio del control interno se aplicard en forma
previa, continua y posterior:

a) Control previo. - Los servidores de la institucion, analizardn las actividades
institucionales propuestas, antes de su autorizaciéon o ejecucién, respecto a su
legalidad, veracidad, conveniencia, oportunidad, pertinencia y conformidad con los
planes y presupuestos institucionales;

b) Control continuo. - Los servidores de la institucién, en forma continua
inspeccionardn y constatardn la oportunidad, calidad y cantidad de obras, bienes y
servicios que se recibieren o prestaren de conformidad con la ley, los términos
contractuales y las autorizaciones respectivas; y,

c) Control posterior. - La unidad de auditoria interna serd responsable del control
posterior interno ante las respectivas autoridades y se aplicard a las actividades
institucionales, con posterioridad a su ejecucion. (Asamblea Nacional, 2002, pag. 4)

Consta de forma explicita, que el control previo y continuo son competencia de los
servidores de las entidades publicas. El control posterior es responsabilidad de las unidades
de auditoria interna y se ejecutard en forma ulterior a la ejecuciéon de las operaciones
institucionales. Esta disposicion sustenta y desagrega ain mads la existencia de los dos
elementos fundamentales del sistema de control gubernamental: el control interno y la

auditoria gubernamental.

Al respecto y a manera de ejemplo:
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La verificacion de la legalidad de cada uno de los actos inherentes a la ejecucién del
presupuesto, en primer lugar; estd generalmente en manos de los organismos
administrativos encargados del movimiento y la custodia de los recursos publicos -
osea, la Tesoreria - y del pertinente registro contable de esas operaciones - es decir, la
Contaduria.

Estos dos organismos, a pesar de que integran los cuadros de la Administracién publica
o Poder Ejecutivo, no dependen de los funcionarios o, segtn la terminologia de nuestra
Ley de Contabilidad Publica, de los jefes de los servicios administrativos facultados
para ejecutar el presupuesto. Esa falta de subordinacidn a estos ultimos les permite a
aquéllos realizar controles preventivos de las operaciones dispuestas por los referidos
jefes de los servicios administrativos, con lo cual se logra lo que ha sido calificado,

con propiedad, como control interno en la propia administracion. (Martin, 1985, pag.
329)

Pese a que la cita no es reciente, su preminencia es evidente y sustenta lo expuesto. El
control interno debe tener las garantias de objetividad, independencia y prevencién para
patrocinar una seguridad razonable con respecto al logro de objetivos. Estos criterios que se
reflejan en la cadena de solidaridad que involucra a diferentes servidores y 4areas de la
organizacién no estian en discusién y promueven una cultura de prevencion de riesgos que es

uno de los propésitos del sistema de control interno.

El 14 de diciembre de 2009, se expiden las Normas de Control Interno. En la
introduccion, se expone como antecedente el modelo COSO, es decir su conceptualizacion y
estructura se baso en el mismo. También es importante la aclaracion de que el &mbito de estas
normas incluye a las personas juridicas de derecho privado que administran recursos publicos,
lo cual proporciona un campo de evaluacion integral y su alcance guarda concordancia con la
clasificacion de organizaciones publicas que consta en la Constitucion de la Republica del

Ecuador.

Estan estructuradas asi:
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Tabla 2
Estructura de las normas de control interno

Codigo Nombre Ndamero
de normas
100 Normas Generales 4
200 Ambiente de Control 9
300 Evaluacion de Riesgos 4
400 Actividades de control 129
500 Informacién y Comunicacién 2
600 Seguimiento 2

Nota: Tomado de Acuerdo 039 — CG de 14 de diciembre de 2009
Elaboracién propia

Deben ser entendidas y utilizadas bajo un enfoque sistemdtico y sistémico.
Precisamente el ambiente de control incluye normas de administracion estratégica y por tanto
la definicién de objetivos, los cuales afrontan riesgos que son mitigados por medio de las

actividades de control. Los dos ultimos grupos de normas complementan el patron.

Si bien la estructura general es similar a los componentes del modelo COSO 1, el

contenido de las normas del grupo 300 se aproxima a la estructura del modelo COSO II ERM.

A continuacion, la definicion de COSO II ERM, incluida en (Estupifian R., 2009):

Es un proceso efectuado por la Junta de Directores, la administracion y otro personal
de la entidad, aplicando en la definicion de la estrategia y a través del emprendimiento,
disefiado para identificar los eventos potenciales que pueden afectar la entidad, y para
administrar los riesgos que se encuentran dentro de su apetito por el riesgo, para
proveer seguridad razonable en relacién con el logro del objetivo de la entidad.

Esta definicion refleja ciertos conceptos fundamentales:

1. Un proceso, es un medio para un fin, no un fin en si mismo

2. Efectuado por gente — no es solamente politica, estudio y forma, sino que

involucra gente en cada nivel de una organizacién

Aplicado en la definicion de la estrategia

4. Aplicado a través de la administracién de cada nivel y unidad, incluye asumir
un punto de vista de portafolio de los riesgos a nivel de la entidad

5. Disefiado para identificar los eventos que potencialmente afectan la entidad y
para administrar los riesgos dentro del apetito por los riesgos

het
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6. Provee seguridad razonable para la administraciéon y para la junta de una
entidad

7. Orientado al logro de los objetivos en una o més categorias separadas, pero al
mismo tiempo se sobreponen unas con otras. (pag. 66)

El autor practicamente transcribe la estructura conceptual del informe COSO. Al
margen de lo cual, conviene resaltar que esta version amplia su alcance con respecto a la

gestion de riesgos y la enlaza con los objetivos a todo nivel de la organizacion.

El modelo de gestién de riesgos como parte del sistema de control interno en la

legislacion ecuatoriana, serd ampliado en la parte pertinente de este capitulo.
3.2 Analisis sistémico y sistematico de los componentes del sistema de control interno

El sistema de control interno tiene cinco componentes interrelacionados que se

encuentran descritos en (Mantilla S., 2005):

AMBIENTE DE CONTROL: Da el tono de la organizacién, influenciando la
conciencia de control de su gente. Es el fundamento de todos los demas componentes
del control interno, proporcionando disciplina y estructura. Los factores del ambiente
de control incluyen la integridad, los valores éticos y la competencia de la gente en la
entidad; la filosofia y el estilo de operacion de la administracidn; la manera como la
administracion asigna autoridad y responsabilidad, y como organiza y desarrolla a su
gente; y la atencién y direccién proporcionada por el consejo de directores.

VALORACION DE RIESGOS: Cada entidad enfrenta una variedad de riesgos
derivados de fuentes externas e internas, los cuales deben valorarse. Una condicidon
previa a la valoracién de riesgos es el establecimiento de objetivos, enlazados en
distintos niveles y consistentes internamente. La valoracion de riesgos es la
identificacion y andlisis de los riesgos relevantes para la consecucién de los objetivos,
constituyendo una base para la determinacién de como deben administrarse los riesgos.
Dado que la economia, la industria, las regulaciones y las condiciones de operacion
continuardn cambiando, se requieren mecanismos para identificar y tratar los riesgos
especiales asociados con el cambio.

ACTIVIDADES DE CONTROL: Son las politicas y los procedimientos que ayudan a
asegurar que se llevan a cabo las directivas administrativas. Ayudan a asegurar que se
tomen las acciones necesarias para manejar los riesgos hacia la consecucién de los
objetivos de la entidad. Las actividades de control se dan a todo lo largo de la
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organizacion, en todos los niveles y en todas las funciones. Incluyen un rango de
actividades tan diversas como aprobaciones, autorizaciones, verificaciones,
conciliaciones, revision del desempefio operacional, seguridad de activos y
segregacion de funciones.

INFORMACION Y COMUNICACION: Debe identificarse, capturarse y comunicarse
informacién pertinente en una forma y en un tiempo que les permita a los empleados
cumplir con sus responsabilidades. Los Sistemas de Informacion producen reportes,
contienen informacién operacional, financiera y relacionada con el cumplimiento, que
hace posible operar y controlar el negocio. Tiene que ver no solamente con los datos
generados internamente, sino también con la informacion sobre eventos, actividades y
condiciones externas necesarias para la toma de decisiones, informe de los negocios y
reportes externos. La comunicacién efectiva también debe darse en un sentido amplio,
fluyendo hacia abajo, a lo largo y hacia arriba de la organizacion (...)

MONITOREO: Los sistemas de control interno, deben monitorearse, proceso que
valora la calidad del desempefio del sistema en el tiempo. Ello se realiza mediante
acciones de mejoramiento ongoing, evaluaciones separadas o combinacién de las dos

... (pags.5-6)

Segun el autor existe sinergia entre estos componentes, formando un sistema integrado
que reacciona dindmicamente a las condiciones cambiantes. El enfoque hacia la gestion de
riesgos es fundamental en todos los modelos de administracién publica.

El modelo describe el dinamismo de los sistemas de control interno. Por ejemplo, la
valoracién de riesgos no influye solamente en las actividades de control, sino que
también puede ser altamente requerida para reconsiderar las necesidades de
informacién y comunicacion, o las actividades de monitoreo de la entidad. Asi, el
control interno no es un proceso serial, en el cual los componentes afectan solamente
al siguiente. Es un proceso interactivo multidireccional en el cual casi todos los
componentes pueden influenciar en el otro. (Mantilla S., 2005, pag. 18)

La cita textual evidencia el caracter sistémico del modelo pues su funcionamiento debe
ser entendido en forma holistica ya que todos los componentes se interrelacionan. Es a su vez
sistemaético porque, como se sefiald, es un modelo de negocio publico o privado en el que se
definen los objetivos que afrontan determinados riesgos y que son mitigados por medio de las

actividades de control que para el efecto se disefen.
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Si bien el modelo COSO, como tal, no es una exigencia legal en el sector publico
ecuatoriano; la estructura de las normas de control interno respeta el orden y los componentes
referidos en el mismo, por lo que el cardcter dindmico se mantiene y su aplicacion obligatoria

rige a todo el sector publico.

3.2.1 Modelo de gestion de riesgos como parte del control interno institucional

Como se sefialg, las Normas de Control Interno del grupo 300, Evaluacion de riesgos,
constituyen una descripcion del estandar vigente en Ecuador y exigible en todas las entidades

que prestan servicio publico.

La méaxima autoridad establecerd los mecanismos necesarios para identificar, analizar
y tratar los riesgos a los que estd expuesta la organizacién para el logro de sus
objetivos.

El riesgo es la probabilidad de ocurrencia de un evento no deseado que podria
perjudicar o afectar adversamente a la entidad o su entorno. La méxima autoridad, el
nivel directivo y todo el personal de la entidad serdn responsables de efectuar el
proceso de administracion de riesgos, que implica la metodologia, estrategias, técnicas
y procedimientos, a través de los cuales las unidades administrativas
identificardn, analizardn y tratardn los potenciales eventos que pudieran afectar la
ejecucion de sus procesos y el logro de sus objetivos. (Contraloria General del Estado,
2009, pag. 12)

El vinculo esencial de la gestién de riesgos es con los objetivos institucionales. El
punto de partida constituye los objetivos estratégicos y operativos de la organizacion, de alli
es necesario identificar aquellos eventos negativos que pudiesen afectar su logro. El enfoque

del modelo es preventivo. En este sentido,
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. resulta necesario implementar controles de gestion para que junto a los controles
sociales (impulsados a partir del decreto de acceso a la informacion publica en la
provincia) contribuyan a minimizar los riesgos de ineficacia y corrupcién inherentes
al elevado grado de autonomia que tienen los directivos u administradores de los entes
instrumentales organizados en forma juridico—privada. (Rezzoagli, 2015, pag. 15)

Se refiere la existencia, bajo determinadas circunstancias, de riesgos propios de la
prestacién de servicios publicos por parte de empresas privadas, pues su legislacion muestra
la discrecionalidad propia del derecho privado. Con mayor razén es necesario disponer y
actualizar un modelo de gestion de riesgos, que proporcione los datos e informacién

necesarios para tomar las acciones pertinentes para tratarlos.

El modelo de gestion de riesgos incluido en las Normas de Control Interno, que
también es aplicable en entidades de derecho privado que administran recursos publicos, se

expone en el siguiente cuadro:
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Cuadro 7

Modelo de gestion de riesgos

Norma

Descripcion

300-01
Identificacion
de riesgos

300-02 Plan
de mitigacién
de riesgos

300-03
Valoracién
de los riesgos

300-04
Respuesta al
riesgo

Los directivos de la entidad identificaran los riesgos que puedan afectar el logro de
los objetivos institucionales debido a factores internos o externos, asi como
emprenderdn las medidas pertinentes para afrontar exitosamente tales riesgos.

Los factores externos pueden ser econdmicos, politicos, tecnoldgicos, sociales y
ambientales. Los internos incluyen la infraestructura, el personal, la tecnologia y los
procesos

Los directivos de las entidades del sector publico y las personas juridicas de derecho
privado que dispongan de recursos publicos, realizaran el plan de mitigacion de
riesgos desarrollando y documentando una estrategia clara, organizada e interactiva
para identificar y valorar los riesgos que puedan impactar en la entidad impidiendo el
logro de sus objetivos.

En el plan de mitigacion de riesgos se desarrollard una estrategia de gestion, que
incluya su proceso e implementaciéon. Se definirdn objetivos y metas,
asignando responsabilidades para areas especificas, identificando conocimientos
técnicos, describiendo el proceso de evaluacion de riesgos 'y las dreas a considerar,
detallando indicadores de riesgos, delineando procedimientos para las estrategias
del manejo, estableciendo lineamientos para el monitoreo y definiendo los
reportes, documentos y las comunicaciones necesarias.

La valoracién del riesgo estara ligada a obtener la suficiente informacién acerca de
las situaciones de riesgo para estimar su probabilidad de ocurrencia, este analisis le
permitird a las servidoras y servidores reflexionar sobre como los riesgos pueden
afectar el logro de sus objetivos, realizando un estudio detallado de los temas
puntuales sobre riesgos que se hayan decidido evaluar.

La administracién debe valorar los riesgos a partir de dos perspectivas, probabilidad
e impacto, siendo la probabilidad la posibilidad de ocurrencia, mientras que el
impacto representa el efecto frente a su ocurrencia. Estos supuestos se determinan
considerando técnicas de valoraciéon y datos de eventos pasados observados, los
cuales pueden proveer una base objetiva en comparacién con los estimados.

Los directivos de la entidad identificardn las opciones de respuestas al riesgo,
considerando la probabilidad y el impacto en relacién con la tolerancia al riesgo y su
relacién costo/beneficio.

La consideracién del manejo del riesgo y la seleccién e implementaciéon de una
respuesta son parte integral de la administraciéon de los riesgos. Los modelos de
respuestas al riesgo pueden ser: evitar, reducir, compartir y aceptar.

Nota: Tomado de Acuerdo 039 — CG de 14 de diciembre de 2009

Al igual que todos los componentes del sistema de control interno tienen una relacién

sistemadtica, este grupo de normas guarda interrelacion entre ellas. Del andlisis a su contenido

se resume el siguiente modelo de gestion de riesgos:
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e FEl primer elemento estd constituido por la estructuraciéon de un inventario de riesgos
que puedan afectar el logro de los objetivos institucionales. Es obvio el enlace entre
la planificacién institucional y la gestion de riesgos. La identificacién de los eventos
negativos o riesgos tiene relacién directa con el objetivo escogido, lo cual estd
explicitamente sefalado en la Norma de Control Interno 300-01

e Para la conformacién del inventario de riesgos se consideran los factores internos
(debilidades) y factores externos (amenazas)

e Es necesario priorizar los riesgos de acuerdo con su probabilidad e impacto segin lo
exige la Norma de Control Interno 300 - 03. El enfoque es preventivo y requiere el
disefio de una estrategia en funcién a los datos histéricos de las diferentes dreas de la
organizacién. La identificaciéon y tabulaciéon de los eventos anteriores permitird
identificar aquellos riesgos con mayor probabilidad e impacto, lo cual proporciona una
base de priorizacion valida

e Una vez priorizados los riesgos se procede a generar una estrategia de respuesta a los
mismos con las alternativas que la Norma de Control Interno 300-04 sefala y se

estructura el plan de mitigacion de riesgos requerido en la Norma de Control Interno

300-02.

La aplicaciéon del modelo es competencia de los servidores de entidades del sector
publico y de empresas privadas que administran recursos publicos. Se insiste en la
responsabilidad directiva de la implementacién y aplicacién del modelo, sin embargo, su éxito

se sustenta en la experticia de los servidores junto a las directrices gerenciales.
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Es de todos conocido que la administracion de riesgos es una responsabilidad directa
de la alta direccidn, pero en la practica en muchas ocasiones sucede algo muy diferente,
de acuerdo con lo confesado por Richard Fuld Jr., Ex-CEO de Lehman Brothers
Holdings: “Pasé demasiado tiempo fuera de la oficina con los clientes y delegué en
otras personas la gestion de riesgo”. (Frett, 2010, pag. 45)

Los impactos de la desatencién del sistema de gestion de riesgos referidos fueron
nefastos y en la misma fuente se sefialan entre otros, pérdidas cuantiosas y de credibilidad con

expectativas de muy dificil recuperacion.

Segin (ISO, 2018), la gestion del riesgo eficaz tiene las siguientes caracteristicas:
a) Integrada

La gestion del riesgo es parte integral de todas las actividades de la organizacion.
b) Estructurada y exhaustiva

Un enfoque estructurado y exhaustivo hacia la gestion del riesgo contribuye a
resultados coherentes y comparables.

¢) Adaptada

El marco de referencia y el proceso de la gestion del riesgo se adaptan y son
proporcionales a los contextos externo e interno de la organizacién relacionados con
sus objetivos.

d) Inclusiva

La participacion apropiada y oportuna de las partes interesadas permite que se
consideren su conocimiento, puntos de vista y percepciones. Esto resulta en una mayor
toma de conciencia y una gestion del riesgo informada.

e) Dindmica

Los riesgos pueden aparecer, cambiar o desaparecer con los cambios de los contextos
externo e interno de la organizacion. La gestion del riesgo anticipa, detecta, reconoce
y responde a esos cambios y eventos de una manera apropiada y oportuna.

f) Mejor informacién disponible

Las entradas a la gestion del riesgo se basan en informacidn histérica y actualizada, asi
como en expectativas futuras. La gestion del riesgo tiene en cuenta explicitamente
cualquier limitacién e incertidumbre asociada con tal informacién y expectativas. La
informacién deberia ser oportuna, clara y disponible para las partes interesadas
pertinentes.
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g) Factores humanos y culturales

El comportamiento humano y la cultura influyen considerablemente en todos los
aspectos de la gestion del riesgo en todos los niveles y etapas.

h) Mejora continua

La gestion del riesgo mejora continuamente mediante aprendizaje y experiencia. (pags.
9-10)

Aquellos aspectos en los que se insiste como caracteristicas esenciales de la gestion de
riesgos, como son la integracion al sistema de control interno, su enfoque hacia la consecucion
de los objetivos, el origen interno y externo de los riesgos y la prevencion con que debe actuar
el gestor publico, se ratifican en esta cita que proviene de una norma internacional, sin

desatender el compromiso gerencial.

Debe reconocerse lo que en el marco tedrico se describié. Las competencias
institucionales no evolucionan de acuerdo con la ambicién con que ciertas autoridades disefian
sus planes, programas y proyectos. No siempre conocimiento y motivacion se alinean y

tampoco se dispone de los recursos necesarios.

Bien sefala la cita, el comportamiento humano y la cultura difieren y se generan,

reconociendo el pleonasmo, riesgos en la implementacion de la gestion de riesgos.

Atn con las alarmas descritas, desde todo punto de vista es preferible el control
preventivo al correctivo. El conocimiento acumulado del gestor publico, le presenta un
inventario claro y actualizado de las debilidades y amenazas del negocio. Actuar a tiempo es

uno de los factores clave de una gestion eficaz de riesgos.
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Resulta il6gico concebir al control posterior de legalidad como la funcién vertebradora
de un 6rgano de control interno, ya que aquél recae sobre hechos acaecidos y tiene por
finalidad detectar irregularidades. Ademas, los resultados del control posterior podrian
destapar practicas de corrupcion en el seno de la citada organizacion; situacién que
afectaria laimagen de quien preside la misma, aunque tal funcionario no esté implicado
en tales actos. Tal circunstancia genera importantes incentivos para obstaculizar las
tareas de auditoria legal.

Mis bien, por ser un érgano perteneciente a la propia organizacion a la cual controla,
sus esfuerzos deberian centrarse en un control formal de cardcter preventivo a los fines
de evitar futuras exigencias de responsabilidades por parte de las entidades externas de
fiscalizacion. (Rezzoagli B., 2015)

Lo expuesto confirma las bondades del control preventivo. Ademds de mitigar los
riesgos identificados, evitan los efectos no deseados de la auditoria gubernamental como son
las responsabilidades y sanciones. Estos beneficios conducen a una conclusién importante,
los riesgos estdn enlazados con los proyectos y objetivos institucionales, estdn alli y por tanto
hay que demostrar institucionalmente que el gestor publico les hace frente.

Gestion de riesgos implica administrar para lograr un balance apropiado entre darse

cuenta de las oportunidades de obtener beneficios a la vez que se minimizan los

impactos adversos. Esuna parte integral de una buena praictica gerencial y un elemento
esencial de buen Gobierno Corporativo, y por ende de la sustentabilidad de toda
organizacién. Es un proceso iterativo que consiste en pasos que, cuando se siguen en

secuencia, permiten una mejora continua en la toma de decisiones y facilita una mejora
continua en el desempefio. (Rosen C., 2011, pag. 11)

La cultura preventiva de la gestiéon de riesgos es precisamente no jugar al azar sino
aprender de la experiencia y los errores. El riesgo no es sinénimo de pérdida sino de su

posibilidad.

Anade el autor:

Para ser mas eficaz, la gestion de riesgos deberia formar parte de la cultura de una
organizacion. Es decir, deberia estar incorporada en la filosofia, practicas y procesos
de negocio de la organizacién, més que ser vista o practicada como una actividad
separada. (Rosen C., 2011, pag. 14)
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Los servidores forman parte del control e influyen en los propésitos de la EFS, pues si
ésta direcciona el sistema de control interno, conforme las disposiciones constitucionales lo
exigen, todo el personal desde su particular funcién coadyuva para mitigar los riesgos

institucionales y garantizar la seguridad razonable del sistema de control interno.

La planificacion y la gestion de riesgos tienen obligatoriamente un enlace sistemaético.
Se debe planificar en funcién a los recursos y limitaciones. Por su parte, el quehacer
institucional se identifica con formas de trabajo, directrices y lineamientos previstos
precisamente para mitigar la posibilidad de los eventos negativos. No es necesario, en acuerdo
con la cita, la generacion de un modelo paralelo. Las actividades de control que fueron
disefiadas, implementadas y actualizadas en todos los procesos organizacionales, tienen
intrinseco dicho propésito, pues en el trayecto de alcanzar los objetivos, tratan los riesgos de

acuerdo con las especificas condiciones de cada drea y de cada circunstancia.

3.2.2 Relacion de la planificacion institucional con la gestion de riesgos

La gestion de riesgos es un elemento fundamental en la administracion publica. Tiene
enlace directo con la planificacion institucional y su proceso inicia con la identificacion de

los objetivos a cualquier nivel de la organizacion.

La gestion del riesgo forma parte de la gobernanza y el liderazgo, y es fundamental
para la gestion de la organizacién en todos los niveles. Contribuye a la mejora de los
sistemas de gestion.

La gestion del riesgo es parte de todas las actividades asociadas a una organizacion e
incluye la interaccién con los interesados. (ISO, 2018, pag. 3)
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La misma fuente sefiala que el propdsito de la gestion del riesgo es la creacion y la
proteccion del valor. Ademds, mejora el desempefio, fomenta la innovacién y contribuye al

logro de objetivos.

La relaciéon entre ambos, la planificacion y la gestion de riesgos, es directa. Los
esfuerzos de identificacion de riesgos y su priorizacion tienen un justificativo previo, que es
la comprension de la importancia del logro de los objetivos institucionales y por intermedio
de ellos de la mision organizacional. En otras palabras, se priorizan los riesgos relacionados

con los objetivos misionales.

En armonia:

La integracion de la gestion del riesgo en la organizacién es un proceso dindmico e
iterativo, y se deberia adaptar a las necesidades y a la cultura de la organizacion. La
gestion del riesgo deberia ser una parte de, y no estar separada del propdsito, la
gobernanza, el liderazgo y compromiso, la estrategia, los objetivos y las operaciones
de la organizacién. (ISO, 2018, pag. 13)

A su vez, la Guia metodolégica de planificacion institucional emitida por la Secretaria
Nacional de Planificacién y Desarrollo, SENPLADES, sefiala como uno de los elementos de

la formulacién del Plan Institucional, el andlisis situacional y dentro de éste, el andlisis FODA:

La exploracion de los factores positivos y negativos, internos y externos que tienen
efectos sobre la institucién permitird elaborar un estudio estratégico en el que se
identifiquen las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas de la entidad.

e Fortalezas: son las caracteristicas positivas internas que deben potenciarse para
lograr una gestién eficiente e impactos nacionales positivos.

e Oportunidades: son caracteristicas positivas externas. Son factores del medio
que deben aprovecharse para el beneficio de la institucion.

e Debilidades: son deficiencias internas de la institucién, en las que se debe
trabajar para cambiar o eliminar.
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Amenazas: son situaciones negativas externas, que inciden en el accionar de la
institucidn, que, si bien no pueden cambiarse, deben tomarse en cuenta para
minimizar su impacto. (SENPLADES, 2012, pag. 21)

Las debilidades y amenazas constituyen riesgos. Inicialmente y con el plan estratégico

inicia su determinacion a nivel institucional, metodologia que posteriormente se aplica en las

distintas unidades administrativas de la organizacion. En este sentido, segin expone la norma

(ISO, 2018), la organizacién deberia analizar y comprender sus contextos externo e interno

cuando disefie el marco de referencia para gestionar el riesgo.

El anélisis del contexto externo de la organizacién puede incluir, pero no limitarse a:

los factores sociales, culturales, politicos, legales, reglamentarios, financieros,
tecnolégicos, econdmicos y ambientales ya sea a nivel internacional, nacional,
regional o local;

los impulsores clave y las tendencias que afectan a los objetivos de la
organizacion;

las relaciones, percepciones, valores, necesidades y expectativas de las partes
interesadas externas;

las relaciones contractuales y los compromisos;

la complejidad de las redes y dependencias.

El anélisis del contexto interno de la organizacién puede incluir, pero no limitarse a:

la vision, la mision y los valores;

la gobernanza, la estructura de la organizacidn, los roles y la rendiciéon de
cuentas;

la estrategia, los objetivos y las politicas;

la cultura de la organizacion;

las normas, las directrices y los modelos adoptados por la organizacion;

las capacidades, entendidas en términos de recursos y conocimiento (por
ejemplo, capital, tiempo, personas, propiedad intelectual, procesos, sistemas y
tecnologias);

los datos, los sistemas de informacién y los flujos de informacidn;

las relaciones con partes interesadas internas, teniendo en cuenta sus
percepciones y valores;

las relaciones contractuales y los compromisos;

las interdependencias e interconexiones. (pags. 13 -14)
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El contenido de 1la norma ISO 31000, Gestién del Riesgo — Directrices, proporciona al
modelo, la importancia que debe tener. Su enfoque es estrictamente preventivo y vinculado
con la planificaciéon. Internamente, el andlisis de los recursos es de especial atencidén para
evitar limitaciones propias de la organizacién. Externamente, las tendencias y el entorno
social y politico, entre otros, constituyen aspectos que deben analizarse para su plan de

respuesta.

En el mismo sentido, uno de los referentes obligatorios para la gestion de riesgos es el
modelo COSO que, en su primera version, incluye un capitulo relacionado con las
Herramientas de Evaluacion del sistema de control interno, las mismas que pueden usarse de

distintas formas.

e Individualmente, cuando se evalia un componente particular, o juntos cuando
se evaldan todos los componentes

e En la evaluacion de los controles relacionados con una categoria de controles,
como la veracidad de los reportes financieros, o mds de una categoria.

e En el enfoque de ciertas actividades, como la adquisicién o la venta, o en todas
las actividades. (Mantilla S., 2005, pag. 183)

La cita hace referencia a que los componentes del sistema de control interno pueden
ser evaluados en conjunto y se confirma la relacion sistemdtica entre ellos. Ademads, los
objetivos organizacionales responden a diversas categorias que ademads de financieros pueden
ser operativos o de cumplimiento legal, lo cual obliga a identificar y posteriormente evaluar

controles directamente relacionados con ellos.

Dentro de estas herramientas se incluye al manual de referencia que constituye un

modelo de negocios. Al respecto:
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El modelo genérico de negocios también puede ser usado como un punto de partida
para que el evaluador entienda las actividades de la entidad y su relacion con otras y
con las partes externas, y la informacién que es generada y usada para el control de
esas actividades. Cuando se usa de esta manera, el modelo genérico de negocios
deberia ser a la medida para que encaje en la entidad que va a ser o estd siendo
evaluada. Debe ser modificado o argumentado con informacion adicional propia de la
entidad, como un flujograma del sistema, para un mejor entendimiento de las
actividades de la empresa. Este entendimiento puede facilitar el andlisis de los riesgos
asociados con cada actividad y puede ayudar a identificar los puntos en el sistema
donde el control deberia ser afectado. Estos riesgos, y las actividades de control
relacionadas con la entidad, pueden ser usadas para ayudar a la completa direccion de
la valoracion de riesgos y actividades de control en la hoja de trabajo. (Mantilla S.,
2005, pag. 217)

La hoja de trabajo a la que hace referencia la cita y que constituye la estructura del
manual de referencia incluye, en términos generales, la siguiente informacién en cuatro

columnas:

e Objetivos
e O,F, C. Hace referencia a que los objetivos pueden ser clasificados asi:
o Operaciones, relacionados con el uso efectivo y eficiente de los recursos de la
entidad.
o Informacién financiera, concernientes con la preparacion de estados financieros
publicos confiables.
o Cumplimiento, coherente con el acatamiento de la entidad a las leyes y
regulaciones aplicables.
e Riesgos
e Puntos para enfocar por acciones / actividades de control

Con este contenido se evidencia la relacion que existe entre los objetivos
institucionales, que pueden ser de las categorias descritas, con los riesgos. El modelo se cierra
con la propuesta posterior de acciones o actividades de control que permitan mitigar esos

riesgos. Este referente obligatorio confirma la correspondencia entre la planificacion

institucional y la gestién de riesgos.
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3.2.3 Inventario de riesgos

La cldusula 6.3.3 de 1a Norma ISO 31000 Gestion del Riesgo — Directrices, sefiala:

Los contextos externo e interno son el entorno en el cual la organizacion busca definir
y lograr sus objetivos. El contexto del proceso de la gestiéon del riesgo se deberia
establecer a partir de la comprension de los entornos externo e interno en los cuales
opera la organizacion y deberia reflejar el entorno especifico de la actividad en la cual
se va a aplicar el proceso de la gestion del riesgo.

La comprension del contexto es importante porque:

e la gestion del riesgo tiene lugar en el contexto de los objetivos y las actividades de
la organizacion;

e Jos factores organizacionales pueden ser una fuente de riesgo;

e ¢l proposito y alcance del proceso de la gestion del riesgo puede estar
interrelacionado con los objetivos de la organizacién como un todo. (ISO, 2018,
pag. 20)

Analizar e interpretar los entornos externo e interno requiere experiencia acumulada.
Son los gestores publicos a nivel institucional y departamental, los que disponen de datos e
informacién que sustenta las debilidades y amenazas propias de su negocio o drea. Los
cambios o el aparecimiento de circunstancias no usuales constituyen eventos que deben ser

registrados y considerados para decisiones oportunas.

Se senald que el punto de partida para la gestiéon de riesgos es la definicion de los
objetivos y los procesos institucionales. En este sentido,

El propésito de la identificacion del riesgo es encontrar, reconocer y describir los

riesgos que pueden ayudar o impedir a una organizacion lograr sus objetivos. Para la

identificacién de los riesgos es importante contar con informacién pertinente,
apropiada y actualizada. (ISO, 2018)

Ademas,

La identificacion de los riesgos es un proceso interactivo y generalmente integrado a
la estrategia y planificacion. En este proceso se realizard un mapa del riesgo con los
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factores internos y externos y con la especificaciéon de los puntos claves de la
institucion, las interacciones con terceros, la identificacion de objetivos generales y
particulares y las amenazas que se puedan afrontar.

Algo fundamental para la evaluaciéon de riesgos es la existencia de un proceso
permanente para identificar el cambio de condiciones gubernamentales, econdmicas,
industriales, regulatorias y operativas, para tomar las acciones que sean necesarias.
(Contraloria General del Estado, 2009, pag. 12)

La investigacion de factores que conforme se menciona en la misma fuente, pueden
ser econdmicos, politicos, tecnoldgicos, sociales y ambientales en el caso de los externos y
los internos incluyen la infraestructura, el personal, la tecnologia y los procesos, constituye
un andlisis de hechos pasados que sustentan su probabilidad de ocurrencia. No es un tema
correctivo, es preventivo como se ha insistido y asi lo concibe la norma ISO 31000, Gestion
del Riesgo — Directrices, al conceptualizar al riesgo como el efecto de la incertidumbre sobre

los objetivos.

El inicio, es la conformacion del diccionario o inventario de riesgos que pueda
impactar negativamente en los objetivos institucionales. Utilizando la herramienta pertinente
(cuestionarios, encuestas, grupos focales o lluvia de ideas) se procede a identificar el listado

de los riesgos relacionados.

Como sustento para la identificacién de riesgos, sus consecuencias y probabilidades,

se incluyen las siguientes técnicas (New Zealand Standards, 1999):

1) entrevistas estructuradas con expertos en el drea de interés;
11) utilizacion de grupos multidisciplinarios de expertos;

1i1) evaluaciones individuales utilizando cuestionarios;

iv) uso de modelos de computador u otros; y

v) uso de arboles de fallas y arboles de eventos. (pag. 14)
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3.2.4 Probabilidad de los riesgos

La Norma de Control Interno 300 — 03, Valoraciéon de los riesgos, sefiala que la
administracion debe valorar los riesgos a partir de dos perspectivas, probabilidad e impacto,

siendo la probabilidad la posibilidad de ocurrencia.

Esta posibilidad de ocurrencia:

Aqui hemos de considerar la frecuencia con la que tedricamente podrian llegar a
producirse pérdidas de no existir controles que mitiguen los riesgos, en funcién de las
evidencias histdricas que puedan existir y de juicios expertos. (Rodriguez M., Pifieiro
C.yde LLano P., 2013)

Los datos histéricos proveen al gestor publico de la informacién necesaria para
predecir aquello que puede volver a suceder y afectar al logro de los objetivos institucionales,
labor que requiere la participacion del personal directamente relacionado con el area bajo
andlisis. De alli la importancia de dirigir las encuestas a personal de todos los niveles
organizacionales. El conocimiento acumulado y la experiencia son relevantes al momento de
identificar aquellos problemas o riesgos que se presentaron en el pasado y su impacto. Al
respecto, Rodriguez, Pifieiro y de Llano (2013) sefialan que en cada drea objeto de analisis es
necesario realizar un trabajo de investigacion previo para recabar evidencias acerca de las

actividades que se realizan y los principales riesgos que se derivan de ellas.

Como insisten Rodriguez, Pifieiro y de Llano (2013) el disefio y la circularizacion de
los cuestionarios son solo una parte del proceso de recogida de informacién: los
responsables de las distintas dreas, asi como los miembros de las respectivas bases de
operaciones, tienen un conocimiento directo de los procesos y de sus posibles riesgos,
de ahi que los cuestionarios deban completarse con entrevistas para obtener detalles
acerca de:

e Los procesos o actividades que se realizan en cada area
e Las actividades sensibles, y las fuentes de riesgo a las que estd expuesta el drea.
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e Lanaturalezay la eficacia de los mecanismos de control interno existentes para
mitigar

e ]os riesgos.

e Oportunidades de mejora de los procesos y/o del control interno.

Esta informacién debe tabularse y servir de fuente para la estructuracién de la
probabilidad de los riesgos. A continuacién, se expone el modelo utilizado por la Norma

AS/NZS 4360:1999, que constituye el Estdndar Australiano de Administraciéon de Riesgos:

Tabla 3
Medidas cualitativas de probabilidad

Nivel Descriptor Descripcion

A Casi certeza Se espera que ocurra en la mayoria de las
circunstancias

B Probable Probablemente ocurrird en la mayoria de las
circunstancias

C Posible Podria ocurrir en algliin momento

D Improbable Pudo ocurrir en algiin momento

E Raro Puede ocurrir sélo en circunstancias
excepcionales

Nota: Tomado de New Zealand Standards, 1999

La fuente reconoce la necesidad de que estas tablas sean adecuadas a las necesidades
de la organizacién. Para efectos de priorizacién de los riesgos, es preciso utilizar una escala
cuantitativa tanto de la probabilidad como del impacto de los riesgos. Como se observa en la
tabla anterior las medidas son cualitativas, pero es factible cuantificarlas.

El andlisis cuantitativo utiliza valores numéricos para las consecuencias Yy

probabilidades (en lugar de las escalas descriptivas utilizadas en los andlisis

cualitativos y semicuantitativos) utilizando datos de distintas fuentes (tales como las
mencionadas en los subparrafos (a) a (h) de la Clausula 4.3.3). La calidad del analisis

depende de la precision e integridad de los valores numéricos utilizados. (New Zealand
Standards, 1999)
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La cldusula 4.3.3 de la referencia, sefiala las siguientes fuentes de informacion:

a) Registros anteriores;

b) Experiencia relevante;

¢) Practicas y experiencia de la industria;

d) Literatura relevante publicada;

e) Comprobaciones de marketing e investigaciones de mercado;
f) Experimentos y prototipos;

g) Modelos econémicos, de ingenieria u otros;

h) Opiniones y juicios de especialistas y expertos. (pag. 13)

La mayoria de estas fuentes de informacion refieren la experiencia propia del gestor.
Es un trabajo basado en los resultados de periodos anteriores. Si un riesgo se mantiene en

varios periodos no es un riesgo, es un problema institucionalizado y generado por la inaccidn,

lo que es opuesto a los objetivos de la gestién de riesgos.

3.2.5 Impacto de los riesgos

Segtn informacién preparada por el Ministerio de Finanzas, (2017), el impacto es el
grado de afectacion del riesgo al cumplimiento de los objetivos. Son las consecuencias que

se generan en el objetivo, en caso de ocurrencia del riesgo.

En similares términos:

Impacto: Consecuencia que puede ocasionar a la organizacién la materializacion del
riesgo. Puede haber mas de una consecuencia de un mismo evento. Las consecuencias
pueden estar en el rango de positivas a negativas. Las consecuencias se pueden
expresar cualitativa o cuantitativamente. Las consecuencias se determinan en relacion
con el logro de objetivos. (Consejo de Auditoria Interna General de Gobierno, 2015,

pag. 12)

Sin embargo, debe considerarse que:
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La magnitud de las consecuencias de un evento, si el mismo ocurriera, y la
probabilidad del evento y sus consecuencias asociadas, se evaluan en el contexto de
los controles existentes. LLas consecuencias y probabilidades se combinan para
producir un nivel de riesgo. (New Zealand Standards, 1999, pag. 13)

Por lo expuesto, la calificacion del impacto de los riesgos debe combinarse con su
probabilidad de tal forma que se logra una calificacion inicial de riesgo inherente para
posteriormente, luego de la evaluacion del funcionamiento de los controles existentes, definir
el riesgo residual, tema que sera abordado en adelante. Debe quedar en firme la concepcion
de que los dos aspectos, la probabilidad de los riesgos, es decir su frecuencia, y el impacto o
las consecuencias que un riesgo genera en el objetivo en caso de suceder, son conceptualmente
independientes, pero al momento de definir los niveles de riesgo debe adoptarse la

metodologia apropiada para conjugar ambos criterios. En la siguiente tabla se refleja esta

correlacion:

Tabla 4

Matriz de andlisis de riesgo cualitativo

Consecuencias
Insignificantes Menores Moderadas Mayores Catastroficas
Probabilidad 1 2 3 4 5
A (casi certeza) H H E E E
B (probable) M H H E E
C (moderado) L M H E E
D (improbable) L L M H E
E (raro) L L M H H
Leyenda

E: riesgo extremo; requiere accién inmediata
H: riesgo alto; requiere atencién de la alta gerencia
M: riesgo moderado; debe especificarse responsabilidad gerencia
L: riesgo bajo; administrar mediante procedimientos de rutina

Nota: Tomado de New Zealand Standards, 1999

La respuesta institucional a los distintos niveles de riesgo refleja la importancia
definida en la combinacién de ambos factores, la probabilidad y el impacto, haciendo

relevante la atencidn prioritaria a determinados riesgos por medio de controles esencialmente
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preventivos. Sin embargo, no todos los riesgos podrian estar adecuadamente tratados al
interior de la organizacidn, lo que determina puntos de interés al momento de planificar una
auditoria gubernamental. La cuantificacion sefialada no constituye un patrén de aplicacién
obligatoria, son datos referenciales que pueden adaptarse en una organizacién e incluso
modificar su cuantificacion.

Las escalas de calificacién dependen del modelo adoptado y formalizado. En lineas
anteriores se expusieron valoraciones cualitativas para probabilidad e impacto que sirven
como referencias, siendo importante que estos criterios sean cuantificados. Se afiade un
criterio de especial trascendencia, la importancia. Este aspecto tiene que ver con la relevancia
del objetivo en el contexto organizacional y se complementa con las dos calificaciones

previamente descritas.

El resultado se obtiene multiplicando estos valores y nos proporciona los niveles tanto

del riesgo inherente como del riesgo residual.

Tabla 5
Escala de valoracion de importancia, probabilidad e impacto

Importancia del Valoraciéon Probabilidad Valoracion Impacto Valoracion

objetivo (riesgos) (riesgos)
Misional 10 Alta (muy 3 Alto 3
probable)
De apoyo con 5 Media 2 Medio 2
impacto misional (probable)
Apoyo (servicios 1 Baja 1 Bajo 1
administrativos) (improbable)

Nota: Tomado de médulo de Médulo Control y Auditoria Basada en Riesgos (Subia J., 2020)
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3.2.6 Definicion de riesgo inherente y riesgo residual

A base de los conceptos, tablas y valoraciones expuestos, se expone un ejemplo de

matriz de riesgos:

Cuadro 8
Ejemplo de matriz de riesgos corporativos
2 2 ©
2 S © =] s © k-] S =
5 2 S | 8 |g| 8 R 3 2
= =4 . . S = ] = S = Imp D <
8 £ OBJETIVO Descripcion del Riesgo | © k-] S| £ Controles = 2 1 o N
£ s 2|8 |E| e 2 | 8 |#¢°¢t° S s
S o £ ] = > £ ° b4 =
S S = a 3 = | 2 o
D [3 oc
Alto indice de evasién 10| 3 | 3| 90 |sincontrol 10| s |3 1
tributaria
Cartera vencida no Establecer politicas
Incrementar identificada 10 2 3 60 Sz:;gu\:;nrlliir;tg alal 10 2 1 20 MODERADO, 5
la tasa de
recaudacion Disponer mas
i . L. | para
de impuestos Falta de notificacion persona
o para el afio oportuna 10 1 2 20 |[realizar las 10 1 1 10 BAJO 6
o _ 2020 notificaciones a
E § tiempo
3 ic Falta de camparnas
o= 5 informativas a los 10 1 1 10 [Sin control 10 1 1 10 BAJO 7
; S contribuyentes
8 E Incrementar
E 3 Alto indice de evasiéon 10 3 3 90 politicas de control 10 > 1 20 MODERADO 4
S = tributaria y sanciones por
= Disminuir la evasion
brecha de Alto indice de elusion 10 3 3 90 |sin control 10 3 3 >
pago de las tributaria
declaraciones Situaciones socio- 10 | 1 | 3| 30 |sincontrol 10| 1 | 3 | 30 MODERADO 3
en monto a econdémicas
nivel nacional Potenciar los
Falta de infraestructura y 10 1 3 30 sistemas y el 10 1 1 10 BAJO 8
recursos tecnolégicos parque informatico
de la entidad

Nota: Tomado de Trabajo de Maestria de Auditoria Gubernamental y Control de (Montero J. y otros, 2020)

El documento muestra el trabajo presentado por un grupo de estudiantes de la Maestria

de Auditoria Gubernamental y Control, del Instituto de Altos Estudios Nacionales conocida

como la Universidad de Posgrados en Ecuador y corresponde a un ensayo con datos

hipotéticos de matriz de riesgos institucional.

Como se puede observar en el cuadro existen conclusiones que se deben resaltar:

e Ademds de la probabilidad e impacto de los riesgos, se incorpora el componente

adicional, la importancia.

e Segun dicha informacién, esta matriz de riesgos corresponde a un objetivo misional

pues su calificacion de importancia es 10
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El punto de partida para una matriz de riesgos es el objetivo, pues los riesgos estan
directamente relacionados con éste

Conforme se explico, los riesgos proceden de factores internos y externos

Las valoraciones de probabilidad e impacto fueron descritas y en este caso se aplican
para cada uno de los riesgos identificados

La priorizacién tanto del riesgo inherente como del riesgo residual en la que prevalecen
los valores mas altos

Cuando no existen controles que mitiguen el riesgo inherente, éste se mantiene al
mismo nivel como riesgo residual

Cuando existen controles, documentados, reglamentados, aplicados y eficaces para
mitigar los riesgos, los valores de la probabilidad e impacto, segun las circunstancias,
disminuyen por efecto de éstos y se ubica en niveles inferiores

Es decir, el riesgo inherente es previo a la evaluacion de los controles existentes en la
organizacién y el riesgo residual es posterior. La denominacién de riesgo residual
sefiala que es lo que queda como riesgo luego de evaluar el funcionamiento de los
controles internos

La priorizacion del riesgo residual proporciona puntos de interés para el enfoque de la

auditoria basada en riesgos.

Esta demostracion practica confirma lo sefialado. La matriz de riesgos constituye un

insumo valioso para enfocar las acciones de control externo. Evidencia las debilidades

existentes y coadyuva a la ejecucion de una auditoria gubernamental de mayor eficacia.

Ademads, demuestra sin mayores complicaciones la aplicabilidad de la normativa de gestiéon

de riesgos.
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3.3 Identificacion de areas criticas

Los resultados de la matriz de riesgos (cuadro 8), definen aquellas dreas o procesos
organizacionales cuyo nivel de riesgo residual es elevado. La aplicacion del modelo de
gestion de riesgo, vigente en la normativa ecuatoriana, promueve la existencia de mecanismos
de autocontrol orientados a la mitigacién de riesgos criticos en las organizaciones de servicio
publico. Estas normas, cuya expedicion es de hace mas de una década, son de aplicacion
obligatoria.

El sistema de gestion de riesgos requiere, ademds de las caracteristicas seialadas,
estrategias de comunicacion interna y externa que promuevan su eficacia dentro de la
organizacidn para generar acciones preventivas y correctivas. Por su parte, la comunicacién
externa permitird a los organismos de control conocer las debilidades institucionales y
considerarlas como puntos de interés o criterios para el disefio de los planes anuales y
especificos de auditoria.

En este sentido, las auditorias gubernamentales tendrdn un insumo adicional
sustentado en las debilidades propias del sistema de control interno de cada institucion
publica. Los riesgos residuales elevados, permitirdn que los alcances autorizados para estas
acciones de control incluyan los componentes, subcomponentes, procesos y controles débiles,

es decir las dreas criticas, que fueron identificados y merecen atencién sustantiva.

Para lograr el enlace referido a lo largo de este capitulo, son necesarias igualmente las
competencias organizacionales que faciliten dicha relacion. Para disefiar una auditoria basada
en riesgos es pertinente un conocimiento sustentable del modelo de gestiéon de riesgos por

parte del auditor gubernamental, situacién que serd analizada en el capitulo siguiente.
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En forma concomitante a las referencias normativas y procedimentales expuestas, cabe
realizar la exploracién de las condiciones existentes en la administracion publica, para definir

su nivel de aplicacion.

3.4 Situacion actual del modelo de gestion de riesgos en la administraciéon publica

ecuatoriana

Mediante cuestionarios remitidos a servidores publicos se plantearon preguntas
relacionadas con el modelo de gestion de riesgos existente en las organizaciones de servicio
publico a las que pertenecen. Las encuestas fueron enviadas a 900 servidores publicos y
estuvieron disponibles desde el 22 de enero hasta el 14 de febrero de 2020. Se obtuvieron

respuestas de 303 servidores publicos.

Levin y Rubin (2004), sefialan que una muestra es una coleccién de algunos elementos
de la poblacién, no de todos (...) Una muestra representativa contiene las caracteristicas

relevantes de la poblacién en las mismas proporciones en que estdn incluidas en tal poblacion.

(pag. 10)

En el tema investigado, el universo tiene caracteristicas similares pues disponen, en
sus respectivos campos de accion, de la misma informacion de interés para la investigacion y
tuvieron idéntica posibilidad responder los cuestionarios, por lo que sus coincidencias son

esenciales.

En el mismo sentido:
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Para que las conclusiones que se obtienen empleando la teoria del muestreo y la
inferencia estadistica sean vdlidas, las muestras deben elegirse de manera que sean
representativas de la poblacién. (...) Una manera de obtener una muestra
representativa es mediante un proceso llamado muestreo aleatorio, mediante el cual
cada uno de los miembros de la poblacion tiene la misma posibilidad de ser incluido
en la muestra. (Spiegel M. y Stephens L., 2009, pag. 203)

Ahora bien, dadas las caracteristicas propias de la investigacién es pertinente la

aplicacién de un muestreo tedrico.

Muestreo tedrico: recoleccion de datos guiada por los conceptos derivados de la teoria
que se estd construyendo y basada en el concepto de "hacer comparaciones", cuyo
proposito es acudir a lugares, personas o acontecimientos que maximicen las
oportunidades de descubrir variaciones entre los conceptos y que hagan més densas las
categorias en términos de sus propiedades y dimensiones. (Strauss A. y Corbin J.,
2002, pag. 219)

Los autores ademds argumentan que el propdsito del muestreo tedrico es maximizar
las oportunidades de comparar acontecimientos, incidentes o sucesos para determinar co6mo
varia una categoria en términos de sus propiedades y dimensiones (pdg. 220). En efecto, se
propone identificar la situacion actual del modelo de gestion de riesgos en la administracion

publica y en armonia con esta afirmacion,

el muestreo tedrico es acumulativo y cada acontecimiento que entra en el muestreo se
suma al andlisis y a la recolecciéon de datos hecha antes y los aumenta. Son estas
tendencias, obtenidas en la aplicacién de las encuestas, las que permitirdn sustentar las
hipétesis y justificativos de la investigacion. De la misma fuente, son conceptos que
se encuentran a) repetidamente presentes (o en algunas situaciones, notablemente
ausentes) en los datos cuando se compara incidente por incidente, y b) actian como
condiciones que le dan variaciéon a una categoria principal (Strauss A. y Corbin J.,
2002, pag. 220).

Se trata de obtener informacidn directa de servidores publicos con respecto al nivel de

aplicacion de los modelos de gestion de riesgos.
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En relacién con el tamafio de la muestra en investigaciones cualitativas y como lo
sefiala Patton 2002, citado en Martinez- Salgado C. (2012), en este campo no hay reglas para
decidir el tamafio de la muestra y, si hubiera que enunciar alguna, esta seria: “todo depende”.
Depende del propdsito del estudio, de lo que resulta util para lograrlo, de lo que esta en juego,
de lo que lo hace verosimil, y en dltima instancia, incluso de lo que es posible. Asi, para poder

juzgar si una muestra es adecuada hay que conocer el contexto del estudio.

Al margen de esta afirmacion, con el afdn de sustentar cuantitativamente los resultados

obtenidos, se desarrolla el calculo del tamaifio de la muestra.

El tamafio de la muestra depende del tipo de poblacion, (Rodriguez E., 2005):

e Infinita: cudndo no se sabe el nimero exacto de unidades del que estd compuesta
la poblacion.
e Finita: Cuando se conoce cuantos elementos tiene la poblacion.

Para cada tipo de poblacion se utiliza una férmula distinta. Para poblaciones infinitas
la férmula es:

_ bq
T e?
Y para poblaciones finitas la férmula es:
Z%pqN

"= Nez + Z?’pq
En donde:

n = Tamafo de la muestra

e = Error de estimacion

Z = Valor de las tablas de distribucién normal estandar
N = Tamafio de la poblacion,

p = Probabilidad de éxito

q = Probabilidad de fracaso
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El error de estimacién se utiliza para estimar la precision necesaria y para estimar el
tamafio de la muestra més adecuado. (pag. 85)

Bajo esta consideracion, en armonia con la misma fuente y utilizando las tablas de

distribuciéon normal estidndar, la formula del tamafio de la muestra para poblaciones infinitas

(VAN

Z%pq

Para la cuantificacién de las muestras se consideran los siguientes parametros:

Error de estimacion (e), se toma el 5%, considerando el riesgo de auditoria definido en
este valor segin los margenes de confianza definidos en el manual de auditoria
gubernamental .’

Valor de las tablas de distribuciéon normal estdndar (Z) que, en conformidad con el
error de estimacion, para un nivel de confianza del 95%, asume el valor de 1,96.
Tamaifio de la poblacion (N). Para el caso de los servidores publicos, no se dispone de
una fuente confiable y actualizada por lo que se aplicaria la férmula para poblaciones
infinitas.

Probabilidad de éxito (p). En el caso de servidores publicos, son aplicables las escalas
de confianza definidas para el sistema de control interno en el Manual General de
Auditoria Gubernamental (2003), en el que se considera un nivel del 75% como limite

de la confianza moderada.

3 La tabla 18 del capitulo IV, presenta los niveles de confianza en el Sistema de Control Interno, que estipula el Manual
General de Auditoria Gubernamental
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e Probabilidad de fracaso (q). Es la diferencia con respecto a la probabilidad de éxito

para llegar al 100%.

Con estos antecedentes procedemos al cdlculo de la muestra de servidores publicos:

Z*pq
82

1,962 + 0,75 * 0,25
0,052
0,7203
™= 90,0025
n= 288

n=

Por lo expuesto, las respuestas obtenidas justifican el tamafio de la muestra.

Los elementos de la poblacién de servidores publicos gozan de caracteristicas similares
de conocimiento con respecto al propodsito central del andlisis, sus respuestas en casos
coincidentes brindardn mayor verosimilitud a las conclusiones obtenidas.

La indagacion cualitativa, en cambio, elige las unidades de estudio con otro propdsito:

lograr un conocimiento intensivo, profundo y detallado de y sobre los casos en los que

tiene lugar el fendmeno de interés, generalizable para otras situaciones en las que dicho
fendmeno ocurre. (Martinez-Salgado C., 2012, pag. 15)

En efecto, la utilidad de la informacién obtenida de las encuestas es la confirmacion
de los aspectos que constituyen uno de los objetivos de la investigacién. Es decir, lograr una
vision real de la implementacion y aplicacion de un sistema de gestion de riesgos en las

entidades del sector.

Coémo se sefialo, la encuesta fue remitida el 22 de enero de 2020
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Griéfico 1
Encuesta remitida a gestores piiblicos

= contraloria.gob.ec

Esfimedo/a, parficipante recibo un cordial saludo, agradecemos llenar lo siguiente
encuesta con fines Investigativos

Haogo ciic cgui parg acceder o la encuesk

i
51

Saludos cordiales

Bg 9 B R =2

Elaboracién propia con base en las encuestas a gestores publicos (2020)

Se incluyeron las siguientes interrogantes:

/Cudl es el nombre de la entidad en la que trabaja?

;A qué sector pertenece?

Antes de desarrollar las respuestas, es necesario puntualizar que el articulo 225 de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, establece la siguiente clasificacion de entidades
publicas:

El sector publico comprende:

1. Los organismos y dependencias de las funciones Ejecutiva, Legislativa, Judicial,
Electoral y de Transparencia y Control Social.

2. Las entidades que integran el régimen autonomo descentralizado.

3. Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el ejercicio de
la potestad estatal, para la prestacion de servicios publicos o para desarrollar
actividades econdémicas asumidas por el Estado.
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4. Las personas juridicas creadas por acto normativo de los gobiernos auténomos
descentralizados para la prestacion de servicios publicos. (Asamblea Nacional, 2008,
pag. 44)

Para fines de la investigacion, es pertinente incluir a instituciones que se encuentren
en todas las categorias y obtener una interpretacion objetiva de las condiciones reales del

sistema de gestion de riesgos vigente. Los resultados son los siguientes:

Tabla 6
Entidades a las que pertenecen los servidores encuestados

Empresa publica 48
Entidad publica 213
Entidades creadas por la Constitucién 15
Gobierno Auténomo Descentralizado.

GADs 27

= Empresa publica

Tipo de entidad

5% = Entidad publica

9%

Entidades creadas por la
Constitucién

GADs

Elaboracién propia con base en las encuestas a gestores publicos (2020)

La distribucién demuestra que todas las entidades estdn representadas. Las
organizaciones que forman parte de las Funciones del Estado representan el mayor porcentaje
y son un referente védlido para generar conclusiones. El listado de instituciones publicas a las

que pertenecen los servidores encuestados consta en el apéndice 2.

140



Auditoria basada en riesgos: una alternativa de mayor eficacia en las
acciones de control en el Ecuador

(Cudl es el nivel del cargo que desempeia en su institucién?

Se obtuvieron los siguientes resultados:

Tabla 7
Nivel del cargo de los servidores encuestados

Apoyo Directivo Operativo
79 24 199
Niveles

M Nivel de apoyo

H Nivel directivo

M Nivel operativo

Elaboracién propia con base en las encuestas a gestores publicos (2020)

Especial importancia tiene la participacion mayoritaria del nivel operativo. La gestion
de riesgos es un proceso que pertenece a quienes lo gestionan y su intervencion es prioritaria
en el disefio de las matrices de riesgo, por lo que su opinidn es necesaria para identificar la
situacion actual.

Debe recordarse que la gestion de riesgos corporativos, (Abella R., 2006) es un
proceso continuo que fluye por toda la entidad y es realizado por su personal en todos los
niveles de la organizacion. Es igualmente necesario, por tanto, incorporar a los niveles

directivo y de apoyo.

(Qué tiempo labora en su institucion?
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Tabla 8
Experiencia laboral de los encuestados
1 a5 anos 6 a 15 afos mas de 15 afios
163 93 47
Experiencia laboral m1a5 afios

B 6a 15 afos

Mas de 15
afnos

Elaboracién propia con base en las encuestas a gestores publicos (2020)

El personal con tiempo de permanencia inferior a 5 afios representa un 54% y aquellos
que superan ese tiempo alcanzan el 46%. Esta distribucion de los encuestados es relevante
al momento de relacionar las opiniones del personal de experiencia con personal relativamente

nuevo.

Las preguntas que siguen en la encuesta tienen relacion con el sistema de gestion de
riesgos vigente en sus instituciones, por lo que es necesaria su agrupacion para obtener una

vision integral.
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Tabla 9
Sistema de gestion de riesgos en las entidades puiblicas

Preguntas Respuestas

SI NO

(La maxima autoridad estableci6 los mecanismos

institucionales para identificar, analizar y tratar los riesgos a 220 83
los que esta expuesta la organizacién?

(La maxima autoridad difundi6 los mecanismos

institucionales para identificar, analizar y tratar los riesgos a 202 101
los que estd expuesta la organizacién?

(En caso de que la respuesta anterior sea positiva sefiale qué

mecanismos o herramientas se utilizaron para identificar,

analizar y tratar los riesgos? (pueden ser varios):

e Lluvia de ideas 34
e  Grupos de trabajo 127
e Encuestas o entrevistas 61
e Diagrama de Pareto 9
e Otros 72
. Se realiza el andlisis de la probabilidad e impacto de los
riesgos identificados en las areas organizacionales? 200 103

(La gestion de riesgos institucional estd enlazada con la

planificacién y los objetivos de la organizacién? 234 69
(Existe un mapa de riesgos a nivel de departamento o 163 140
institucional debidamente aprobado?

(Se utilizan los resultados del modelo de gestioén de riesgos 177 126

en el disefio de un plan de mitigacion de riesgos?
Elaboracion propia con base en las encuestas a gestores publicos (2020)

En el primer caso el 73% de los encuestados confirma la existencia de mecanismos de
gestion de riesgos y el 67% sefiala que los mismos fueron difundidos. Las herramientas
utilizadas primordialmente fueron los grupos de trabajo y las encuestas o entrevistas. Juntas
alcanzan un 62%.

Con respecto al enlace que debe existir entre la gestion de riesgos y los objetivos de la
organizacion existe un porcentaje afirmativo del 77%, lo cual evidencia la relacion 16gica

entre los dos elementos.
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Llama la atencion la respuesta a las dos ultimas interrogantes. Se relacionan con la
evidencia documental de la gestion de riesgos institucional. El mapa de riesgos plasma todos
los elementos anteriormente investigados y su efecto fundamental estid en el plan de
mitigacién como producto final del modelo en si mismo. Las respuestas disminuyeron la
tendencia anterior. La existencia de un mapa de riesgos fue ratificada en un 54% y su

utilizacién para planes de mitigaciéon en un 58%.

Estas cifras nos permiten concluir que, si bien existe gestion de riesgos institucional,
este modelo no estd formalizado mediante documentos y herramientas aprobados al interior
de las organizaciones. Los resultados expuestos tienen repercusion en uno de los propdsitos
de la investigacion, pues la escasa aplicacion del modelo impide que estos resultados sirvan
de insumo para la auditoria gubernamental, tema que serd analizado en el siguiente capitulo.

La gestion de riesgos es un modelo que debe ser asumido con especial seriedad y
formalidad pues compromete el éxito de los programas y proyectos. Si bien, es un tema que
estd intrinseco en las actividades de control propias de los procesos, es decir las mismas son
concebidas por naturaleza como mitigadoras de riesgo, pero la gestion de riesgos va mas alla.
Es un modelo integral que aborda la necesaria relacién entre objetivos, riesgos, priorizacion
y tratamiento, para disefiarlo y ponerlo a disposicidn de todas las dreas organizacionales. La
propuesta referida en el cuadro 8, expone esta relacion de acuerdo con los preceptos
conceptuales y normativos.

Pero como se expuso, los resultados no llegan a niveles de implementacion
satisfactorios. Al indagar acerca de la existencia de un mapa de riesgos y de su uso en los
planes de mitigacidn, las respuestas son cercanas al 50%. Estos resultados nos llevan de

regreso de temas como la autonomia estatal y las capacidades organizacionales. Son los
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servidores publicos que ostentan la competencia legalmente asignada para intervenir en los
procesos y sus resultados, los que deben disponer de conocimientos y experiencia que
habiliten su consecucion.

Pese a la concepcién principalmente practica de este capitulo, es precisa la siguiente
reflexion:

... la incapacidad del Estado para cumplir con su funcién desarrollista refleja también
su limitada capacidad para cumplir con sus responsabilidades constitucionales,
especialmente para aplicar la ley. Esta capacidad limitada del Estado para hacer
cumplir la ley estd determinada a su vez por el grado de fragmentacion del control
social que caracteriza a las sociedades de los PMDs (paises menos desarrollados) y
que reduce las esferas social y politica dentro de las cuales el Estado debe “rendir
cuentas”. (Anglade C., 2000)

Muy interesante la cita. La conjuncién de las limitadas capacidades junto a niveles
deficientes de participacién ciudadana y control social, generan una débil evaluacién de los
objetivos propuestos y cumplidos en la administracion publica. En este caso se hace
procedente, por parte de los gestores publicos, una mirada profunda hacia los riesgos que
impidieron su cumplimiento. Siendo un elemento propio de directrices administrativas en las
instituciones publicas, su efecto sin duda tiene repercusiones sociales y econémicas.

Las normas de control interno y entre ellas las enfocadas a la gestion de riesgos, tienen
vigencia desde el afio 2009 y su redaccion conforme se expuso, proporciona los lineamientos
pertinentes para el disefio metodoldgico, 1o que junto a las competencias sefialadas deberian
constituir las condiciones necesarias para su disefio, implementacion y actualizacion.

Es obvio que la normativa expuesta, cuyo fin esencial es propender al logro de las
metas y objetivos institucionales, constituye un instrumento de desarrollo econémico y social.

Su creacion no tiene objecion técnica y su procedencia es irrefutable, pero ante el nivel de
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formalizacién descrito, la mirada hacia las competencias disponibles en las organizaciones de
servicio publico cobra relevancia. La existencia de controles dentro de los procesos no
alcanza la expectativa de cumplimiento que la norma exige. El mapa de riesgos aglutina la
informacidn pertinente y util no sélo para garantizar una seguridad razonable en el logro de

objetivos sino también para identificar dreas criticas dentro de la organizacion.
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CAPITULO IV.

Modelo de auditoria basada en riesgos

Ademas del desarrollo conceptual y metodoldgico de la auditoria basada en riesgos,

en este capitulo se disefia una propuesta de enlace entre los resultados del sistema de gestion

de riesgos institucional, presentado en el capitulo anterior, con los procedimientos o pruebas

de auditoria.

El objetivo esencial de la auditoria gubernamental es coadyuvar a la mitigacién de

aquellos riesgos que no fueron eficazmente tratados al interior de una organizacién auditada,

lo cual se logra por medio de la preparacién de rutinas que generen evidencia de las

observaciones detectadas y posteriormente la definicién de recomendaciones.

Es claro que los enfoques contemporaneos de auditoria incorporan numerosos avances.
Pero todavia hoy un aspecto de la mds temprana auditoria de balance general
permanece relativamente sin cambio — la valoracion del riesgo del auditor y el foco de
atencion en las pruebas continda siendo orientado primariamente hacia el “conteo” de
las subunidades organizacionales, y la prueba de las transacciones individuales. Las
aserciones de los estados financieros que reciben atencidn primaria por parte del
auditor en la valoraciéon del riesgo, y reciben la mayor atencién en los
pronunciamientos actuales de auditoria que tienen el cardcter de autoridad —
existencia/ocurrencia, completitud, derechos y obligaciones, valuacion o asignacion, y
presentacion y revelacion — se realizan a nivel de transaccion individual, o a niveles de
clase de transacciones o balance de cuentas. (Bell T., 2008, pag. 22)

Se inicia el capitulo con esta reflexion acerca del enfoque eminentemente financiero

de la auditoria, aun reconociendo su progreso. Este rumbo especificamente a cuentas, rubros

e incluso balances no representa una vision integral de negocio, lo cual resta eficacia a los

procesos de control externo. En este sentido, los autores afiaden:
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En la medida que la economia global, las organizaciones de negocios que operan
dentro de ella, y las estrategias de negocios de las organizaciones se tornan
crecientemente complejas e interdependientes, consideramos que se debe prestar
mayor atencion al desarrollo de métodos y procedimientos de auditoria que se centren
anivel de entidad — métodos y procedimientos que prometen mayor poder para detectar
los errores materiales en la medida que le permiten al auditor basarse en juicios clave
en un entendimiento mds critico y holistico de la dindmica de los sistemas del cliente.
Consideramos ademds que el complejo mundo econémico de hoy requiere una ruptura
de las tradiciones de auditoria que han evolucionado desde la primera auditoria de
balance general — tradiciones bajo las cuales la atencién del auditor se centra
principalmente a nivel de subunidad, y sus puntos de vista sobre lo que es evidencia
estdn fuertemente desviados hacia la tangibilidad (i.e., la existencia fisica de los

activos, la existencia de documentacion tangible que soporta las transacciones, etc.)
(Bell T., 2008, pag. 23)

La dindmica de las entidades responde a realidades cambiantes tanto interna como
externamente y se generan sucesos que pueden afectar las actividades, procedimientos,
procesos, programas y proyectos institucionales, lo cual es una realidad en la administracién
publica. Es de resaltar el necesario entendimiento critico y holistico de los sistemas
organizacionales que debe realizar el auditor. Esta comprension es asimilable al modelo de
gestion de riesgos con el cual debe enlazarse la auditoria gubernamental para mejorar sus

aspiraciones y el método para alcanzarlas.

4.1 Relacion de la Gestion de Riesgos con el control externo o auditoria

El mapa de riesgos es quiza una de las mas importantes herramientas con las que cuenta
la auditoria y la Revisoria Fiscal para la identificacion y evaluacion de los riesgos. Esta
herramienta podria definirse como el instrumento a través del cual se deben identificar
los controles existentes, las areas o dependencias responsables de llevar a cabo las
acciones, definir un cronograma y unos indicadores que permitan verificar el

cumplimiento para tomar medidas correctivas cuando sea necesario. (Ramirez J.,
2013)
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El autor reconoce la importancia del mapa de riesgos en los procesos de auditoria, pero

la explicacion posterior se limita a un enfoque de control interno.

Mayor alcance se evidencia a continuacion:

La evaluacién de control interno ayuda al auditor a determinar el alcance de los
procedimientos de auditoria, necesarios para desarrollar el examen previsto.

La evaluacion adecuada de un Sistema de Control Interno (SCI) requiere conocimiento
y comprension de los procedimientos prescritos y un grado razonable de seguridad de
que se estan llevando a cabo en la forma como se planearon. El grado de confianza
que deposita el auditor en el SCI le sirve para determinar la intensidad (el alcance),
con que se aplicaran los procedimientos de auditoria. (Cepeda G., 1997, pags. 86 - 87)

La referencia demuestra que desde hace varias décadas se reconoce que en toda
auditoria es necesaria la evaluacién de control interno. El conocimiento y la comprension del
funcionamiento global de la institucién y de los procesos especificos relacionados con el
alcance de una auditoria generan mayor ajuste de orientaciéon. Serdn las dreas o procesos que
demuestren debilidades de control interno las que requieran mayor profundizacién en las
pruebas y procedimientos de auditoria.

En el capitulo I, se refirieron las Normas Ecuatorianas de Auditoria Gubernamental.

Conviene traerlas nuevamente a colacion:

PAG - 02. PLANIFICACION DE LA AUDITORIA GUBERNAMENTAL

La planificacion del trabajo de auditoria ayuda a asegurar que se presta atencion
adecuada a areas importantes y a los problemas potenciales del examen, evaluar el
nivel de riesgo y programar la obtencion de evidencia necesaria aplicando criterios de
materialidad, economia, objetividad y oportunidad. Al planificar el trabajo de
auditoria se tendra en cuenta, la finalidad del examen, el informe a emitir, las
caracteristicas del ente sujeto a control y las circunstancias particulares del caso. Los
aspectos que debe considerar el auditor en la planificacién incluyen:

... Riesgo e importancia relativa. - Implica que el auditor debe aplicar procedimientos
analiticos en la etapa de planeamiento, para ayudar al conocimiento de las actividades
de la entidad y la identificacion de 4reas de riesgo potencial.

149



Auditoria basada en riesgos: una alternativa de mayor eficacia en las
acciones de control en el Ecuador

Naturaleza, oportunidad y alcance de los procedimientos. - Implica que el auditor debe
obtener un grado suficiente de comprension de las actividades de la entidad auditada
para facilitar el planeamiento del examen y desarrollar un eficaz enfoque del mismo.
(Contraloria General del Estado, 2002)

Para la identificacion de las areas de riesgo potencial, la matriz de riesgos proporciona
la informacién precisa. Su aplicacién y actualizacion periddica le otorgan al auditor, puntos

de interés para enfocar su accion de control. Esta norma complementa su contenido con las

siguientes:
PAG - 05. PLANIFICACION ESPECIFICA DE LA AUDITORIA
GUBERNAMENTAL

La planificacién de la auditoria incluird la evaluacién de los resultados de la gestion
de la entidad a examinar con relacion a los objetivos, metas y programas previstos.

La evaluaciéon del control interno es obligatoria para obtener informacién
complementaria, evaluar y calificar los riesgos, asi como seleccionar los
procedimientos que se aplicaran.

Existen varios elementos que servirdn de ayuda para el desarrollo de esta fase:

o ... Matriz para calificar los factores especificos de riesgo y definir el enfoque
de la auditoria, considerando los sistemas de informacién computarizada.

e Procedimientos de auditoria derivados de los resultados obtenidos en la
evaluacién
del control interno ....

PAG - 06. EVALUACION DEL RIESGO

El auditor obtendrd una comprension suficiente de los sistemas de informacién
administrativa, financiera y de control interno para planificar y determinar el enfoque
de la auditoria y examen especial. El auditor conjuntamente con el supervisor aplicara
su criterio profesional y los métodos para evaluar el riesgo de auditoria y disefiar los
procedimientos adecuados para asegurar que el riesgo se reduzca a un nivel
aceptablemente bajo. (Contraloria General del Estado, 2002, pag. 21)
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Los procedimientos de auditoria deben corresponder a una estrategia de respuesta a los
riesgos no tratados por la organizacion. La existencia de areas o procesos criticos al interior
de la organizacion demuestra sistemas de control interno con debilidades importantes. Sin
embargo, las 6rdenes de trabajo que forman parte de los planes anuales de control no
consideran como factor de priorizacion, los niveles de riesgo residual explicados en el capitulo

III.

El disefio de procedimientos y la posterior aplicacion de técnicas de auditoria,
precisamente enfocadas hacia los controles que presentan debilidades originaran hallazgos
con la consecuente identificacion de causas. Siendo éstas, el punto de partida para el disefio
de las recomendaciones de auditoria con lo cual se espera, como sefiala la referencia, reducir

el riesgo a un nivel aceptablemente bajo.

Es relevante el tipo de procedimientos que el auditor adoptard en funcién a los riesgos
corporativos identificados, sobre todo los residuales. En su oportunidad, se abordaré el tema
del tipo de pruebas aplicables en una accién de control, con especial atencién hacia las pruebas

de cumplimiento y pruebas sustantivas.

En sustento a esta afirmacion:

De la evaluacion de riesgos que efectue el auditor en las instancias previas al desarrollo
del plan dependerd el enfoque que dard a su trabajo, es decir, su respuesta a los riesgos
potenciales identificados. Decidir el enfoque de auditoria implica entonces poner
sobre el tapete cuestiones disimiles que tienen que ver con la consideracion del riesgo
desde diversas aristas. Por un lado, deberdn segregarse aquellos riesgos que
comprometen a la organizacién desde una perspectiva global, y por otro, deberan
considerarse aquellos riesgos que afecten en forma exclusiva a determinadas partidas,
y que, por ello resulten susceptibles de ser desagregadas para su consideracion
singular. (Nannini G., y otros, 2011)

151



Auditoria basada en riesgos: una alternativa de mayor eficacia en las
acciones de control en el Ecuador

Esta consideracion determina que se definan los riesgos institucionales en primera
instancia para luego evaluar los riesgos residuales de los componentes o dreas a ser evaluados
en una auditoria. La consideraciéon que consta en la cita estd alineada con el enfoque
especifico o programa de auditoria para estos componentes en los que se define el alcance de
una accién de control, pero ademds reconoce la importancia de disponer de conocimiento
previo del riesgo desde diversos dngulos. Los planes anuales disefiados por las diferentes
unidades de control de la Contraloria General del Estado pueden considerar como criterio de
priorizacién, los niveles de riesgo residual encontrados en las organizaciones auditadas, lo
que implica un esfuerzo adicional de coordinacién y reporte, a la fecha inexistente, pues las
Politicas de planificacién, ejecucién y evaluacién de los planes anuales de control, no

consideran este criterio.

Se hace necesaria la relacion directa y técnica entre la gestion de riesgos, propia del
sistema de control interno, con el control externo o auditoria gubernamental. Son aliados
estratégicos. El primero constituye el soporte para resultados eficientes y eficaces del
segundo, pero la realidad demuestra que esta alianza, al menos procedimentalmente, no esté

desarrollada.

4.1.1 Riesgos residuales y enfoque hacia las areas criticas

Segun el Consejo de Auditoria Interna General de Gobierno de Chile (2015), el riesgo
residual es el nivel de riesgo restante luego del tratamiento del riesgo. El nivel remanente del
riesgo después de que se han tomado medidas de tratamiento. La misma fuente sefiala que es

el riesgo que permanece después de que la organizacion haya realizado sus acciones para

152



Auditoria basada en riesgos: una alternativa de mayor eficacia en las
acciones de control en el Ecuador

reducir el impacto y/o la probabilidad de un acontecimiento adverso, incluyendo las

actividades de control en respuesta a un riesgo.

Es necesario profundizar en la descripcién de los riesgos que existen al interior de una

organizacion. Debemos identificar y diferenciar dos riesgos, el inherente y el residual.
Riesgo Inherente y Riesgo Residual: Se denomina riesgo inherente a aquel que puede
afectar al logro de los objetivos organizacionales en ausencia de cualquier medida que
pueda aplicarse desde la gestién, para alterar la probabilidad o el impacto de tales
riesgos. En cambio, el riesgo residual es aquel que permanece después de la aplicacion

de medidas de respuesta a los riesgos. (Sindicatura General de la Nacion, 2014, pag.
26)

En armonia:

Riesgo inherente. -Es la posibilidad de que existan errores o irregularidades en la
gestion administrativa y financiera, antes de verificar la eficiencia del control interno
disefiado y aplicado por el ente a ser auditado, este riesgo tiene relacién directa
con el contexto global de una institucion e incluso puede afectar a su desenvolvimiento.

Riesgo de Control. - Es la posibilidad de que los procedimientos de control interno
incluyendo a la unidad de auditoria interna, no puedan prevenir o detectar los
errores significativos de manera oportuna. Este riesgo si bien no afecta a la entidad
como un todo, incide de manera directa en los componentes. (Contraloria General del
Estado, 2002, pag. 21)

Existiendo analogia entre los conceptos referidos, es preciso profundizar el tema. La
segunda cita corresponde a definiciones de riesgo en un proceso de auditoria. Siendo
descripciones similares, se entiende que el riesgo de control tiene analogia con el riesgo

residual.

El riesgo inherente es propio de la naturaleza de un &4rea, proceso 0o componente
institucional. Aspectos como la materialidad, volumen de operaciones o la experiencia de los
gestores inciden directamente en el nivel de riesgo inherente. No considera el funcionamiento

del sistema de control interno. Son caracteristicas propias de esos componentes o incluso de
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sus instituciones. A manera de ejemplo, existird mayor riesgo inherente en dreas en las que
se manejan significativos recursos monetarios. Es pertinente por tanto analizar la respuesta
que a esos riesgos ha realizado la organizacion, lo cual nos proporcionard los niveles de riesgo
residual.
La informacién que producen los sistemas y procesos de la funcién de control, respecto
al desempefio de la organizacidn, pretende que la alta direccion o la gerencia puedan
tomar decisiones en la prevencién y mitigacioén de los riesgos y la correccién de sus
efectos. Las acciones y actividades de control basadas en politicas y plasmadas en
procedimientos deben asegurar las actividades, dando respuesta a los riesgos en todos
los niveles de la organizacién. Para que sean efectivas, las politicas deben estar escritas
en manuales o directivas, e indicar qué se debe hacer. Por su parte, los procedimientos

- también, en manuales -, deben indicar cémo se hace y vigilar su cumplimiento con el
seguimiento de las actividades. (Dextre J. y Del Pozo R., 2012, pag. 79)

Parafraseando la cita, se afirma que siendo importante la presencia de controles para
la prevencion y mitigacion de riesgos, se debe considerar que su eficacia se basa en su
formalizacidn, actualizacién y pertinencia. La formalizacion se relaciona con la aprobacién
de las actividades de control por parte de una autoridad competente. La actualizacion
sintoniza con el quehacer organizacional, es decir estas politicas, normas, manuales o
procedimientos se encuentran en plena aplicacion en los procesos institucionales. La
pertinencia estd enfocada a la capacidad que tienen para generar el efecto mitigador de los

riesgos.

Sin embargo, atn con actividades de control consideradas eficaces, el riesgo no
desaparece y lo que se puede lograr es una seguridad razonable para el logro de los objetivos.
Este tema fue abordado en la parte relacionada con el sistema de control interno. Existiran

por tanto riesgos residuales que requieran un tratamiento adicional y un “enfoque especial”.
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La definicién del riesgo de control proporciona los elementos bésicos para el disefio
de pruebas de auditoria adecuadas a las circunstancias pues si el riesgo de control es
alto o moderado el enfoque de auditoria serd sustantivo, es decir basado en pruebas
analiticas profundas para investigar las causas por las que no se cumplen los controles
y los efectos que estas circunstancias generaron en la organizacién auditada. Al
contrario, si el nivel de confianza es alto y el riesgo de control es bajo, quiere decir que
el sistema de control interno proporciona mayor seguridad al auditor y se puede, en
forma relativa, confiar en su funcionamiento por lo que el auditor orientard su examen
con pruebas de cumplimiento. (Subia J. y otros, 2017, pag. 307)

Identificar areas o procesos con niveles de riesgo alto configura lo que se conoce como
dreas criticas que requieren atencidn especifica por parte del control externo.

Se puede concluir que el riesgo inherente define la cantidad de procedimientos, pues

se ve afectado principalmente por el volumen de operaciones, y el riesgo de control

establece la calidad de procedimientos de auditoria pues de sus resultados depende el

enfoque sustantivo o de cumplimiento que aplique el auditor al drea evaluada. (Subia
J. y otros, 2017, pag. 307)

Este analisis combinado entre el riesgo inherente y el riesgo de control proporciona al
auditor, al menos segun lo determina la norma, los elementos necesarios para orientar su

auditoria gubernamental en funcidn a las necesidades institucionales.

Estas lineas se trabajaron realizando una analogia entre los riesgos propios del sistema
de control interno con aquellos que se trabajan en una auditoria gubernamental. Para los
propositos de este capitulo son totalmente pertinentes. El riesgo residual es conceptualmente
similar al riesgo de control. La determinacién del alcance de la auditoria implica la
construccion de procedimientos basados en la realidad institucional y especificamente de las

areas o procesos evaluados.

En otras palabras, no cabe insistir con procedimientos sustantivos, que demandan

mayor tiempo y esfuerzo, cuando el funcionamiento del sistema de control interno es
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adecuado y se han definido riesgos residuales razonablemente bajos. Al contrario, las

debilidades del sistema de control interno deben ser tratadas con mayor profundidad.

Esta relacion técnica, es lo que la norma y el concepto definen. A continuacidn, se
desarrolla una exploracidn de la situacion actual para determinar la aplicacion de las técnicas

descritas.

4.2 Situacion actual de la relacion entre la gestion de riesgos y la auditoria

gubernamental en Ecuador

En forma simultinea con la encuesta a los servidores publicos, se aplicO una
indagacién a un grupo de auditores gubernamentales, con el propdsito de definir la relacién
de la gestion de riesgos institucional con la planificacion de sus acciones de control. Estos

requerimientos de informacion fueron remitidos a 160 auditores gubernamentales.

Para poblaciones finitas la férmula para el tamafio de la muestra es:

B Z%pgN
(N —1)e? + Z2pq

n

En donde:

n = Tamafio de la muestra

e = Error de estimacion

Z. = Valor de las tablas de distribucién normal estandar
N = Tamaiio de la poblacién

p = Probabilidad de éxito

q = Probabilidad de fracaso
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El error de estimacién se utiliza para estimar la precision necesaria y para estimar el
tamafio de la muestra mds adecuado. (Rodriguez E., 2005, pag. 85)

Para la cuantificacion de la muestra se consideran los siguientes parametros:

e Error de estimacion (e), se asume el 5%, considerando el riesgo de auditoria definido
en este valor segin los méargenes de confianza definidos en el manual de auditoria
gubernamental.®

e Valor de las tablas de distribucién normal estandar (Z) que, en conformidad con el
error de estimacion, para un nivel de confianza del 95%, asume el valor de 1,96.

e La encuesta fue remitida al total de auditores internos gubernamentales que fueron
160. Es importante sefialar que los auditores internos, al estar designados en forma
permanente a las instituciones en las que prestan sus servicios, ostentan una
experiencia y conocimiento de las caracteristicas de dichas organizaciones.

e Probabilidad de éxito (p). Para su definicién, se analiz6 el nivel de eficacia de la
gestion de control externo obtenido de la informacion disponible en (Contraloria
General del Estado, 2020), correspondiente al periodo 2015 — 2019. Este valor
constituye un referente valido para establecer el pardmetro porcentual de éxito y
alcanza el 93,20%.

e Probabilidad de fracaso (q). Es la diferencia con respecto a la probabilidad de éxito

para llegar al 100%.

Con estos antecedentes procedemos al calculo de la muestra:

6 La tabla 18 del capitulo IV, presenta los niveles de confianza en el Sistema de Control Interno, que estipula el Manual
General de Auditoria Gubernamental
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_ 1,962 % 0,932 = 0,068 * 160
~0,052(160 — 1) + 1,962 = 0,932 = 0,068

n

38,95

"= 064

n= 61

Luego de la coordinacion con la ex - Direccion Nacional de Auditorias Internas, se

remitid un correo circular a todos los auditores internos a nivel nacional y se obtuvieron 74

respuestas.

Grafico 2

Encuestas remitidas a auditores gubernamentales

Estimado/o, Auditor reciba un cordial saludo, agradecemos llenar lo siguiente
encussta con fines Investigativos

Hoga clic agui para acceder g la encuesta

Saludos cordiales.

Elaboracidén propia con base en las encuestas a auditores gubernamentales (2020)

La primera pregunta se relacioné con el sector al que pertenecen las entidades en las

que prestan servicios. Los resultados son los siguientes:
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Tabla 10
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