Pt g
L

LEGALIDAD

| 2 auditoria de

legalidad

Una propuesta de procedimiento

Dentro de las Normas
de Auditoria publicadas
por la Organizacion
Internacional de las
Entidades
Fiscalizadoras
Superiores (INTOSALI)
aparece, referenciada
con la letra "i" como
Postulado Basico de
Fiscalizacion, la que
senala que todas las
actividades
fiscalizadoras han de
llevarse a cabo dentro
de las competencias
legales de la propia

Entidad.

Dichas normas, al tratar
posteriormente el
ambito competencial de
la fiscalizacion publica
en su parrafo 38,
circunscriben este
ambito competencial a
dos tipos de auditoria:
Auditoria de
Regularidad y Auditoria
Operativa.
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on frecuencia suele dentifi-
i carse el concepto de Audito-

ria de Regularidad con el de
Auditoria Financiera, sin embargo, el
parrafo 39 de las mencionadas
reglas de INTOSAI incluye en el con-
tenido del concepto de Auditoria de
Regularidad otros aspectos no con-
templados desde una perspectiva
meramente financiera de |a fiscaliza-
cion, como son, entre otros, los
siguientes:

"...c) La valoracion del cumpli-
miento de las disposiciones
legales y reglamentarias aplica-
bles.

e) La fiscalizacion de la probidad
y correccion de las decisiones
aagministrativas afectadas.

fl El informe sobre cualquier otra
cuestion surgida como conse-
cuencia de la fiscalizacion o rela-
clonada con efla, v que la Enti-
dad Fiscalizadora considere que
deba ser puesta de manifiesto”.

Por otra parte, sin un animo
exhaustivo de aportacion de fuentes
legales, la propia Ley del Tribunal
Vasco de Cuentas Publicas-HKEE
determina en su articulo 9 gue el
contenido de la fiscalizacion tiene
por objeto: “la verificacion de la ade-
cuacion al ordenamiento juridico de

la actividad economico-financiera de
los entes integrantes del Sector
Publico Vasco". Asimismo, el articu-
o 9.4 de dicha Ley, oblga al
TVCP/HKEE a efectuar un pronun-
clamiento  "necesario” sobre el
‘cumplimiento  de la legislacion
vigente en materia de gestion de los
fondos publicos”.

. Cuales deberian ser, entonces,
los perfiles de ese "pronunciamiento
necesario ™!

Hasta la fecha, el modo de
actuar, el manual consuetudinario
de auditoria de los OCEX ha ido
conformandose mediante las practi-
cas de los economistas auditores
gue integran sus plantillas. Este ori-
gen profesional, sesgado hacia un
trabajo de corte economico-finan-
ciero, con su propia téecnica y su
particular lenguaje no siempre ha
podido ofrecer un producto gue se
adapte con satisfaccion al hecho
juridico, al analisis de la gestion de
fondos publicos desde la perspecti-
va propia del derecho. La razon
principal por la gue se ha fiscalizado
en funcion del trabajo de los audito-
res es, simplemente, porgue eran
estos guienes constituian &l recurso
humano del gue se disponia y apor-
taban a la Institucion su particular
‘know-how", desarrollado en la



mayoria de las ocasiones en las dis-
tintas empresas de auditoria finan-
clera de las que provenian.

Durante muchos anos la audito-
ria juridica ha tenido una presencia a
todas luces menor, tanto en o
referente a la organizacion de |os
organcs fiscalizadores de cuentas
como en el producto de su trabajo
(los informes). En mi opinion, esta
menor intervencion de la fiscaliza-
cion juridica no puede ser valorada
como una caracteristica propia de la
auditoria publica sino como una
carencia de la misma.

A causa de todo ello se ha gene-
ralizado la opinion, erronea a mi pare-
cer, de que el trabajo de auditoria es
uno y el de control de legalidad es
otro distinto, cuando, como la propia
INTOSAI senala, fode es auditoria de
regularicad, Auditoria Publica. En el
mejor de los casos, el tecnico-letrado
no ha sido ni se ha sentido como
parte integrante de un equipo audi-
tor, no participa en la elaboracion ni
en la planificacion de los trabajos,
sino que acude como un especialista
externo en una fase posterior.

¢;,Cual es el origen de esa distinta
legitimacion practica por la gue el
economista puede y debe Ir alteran-
do/construyendo el informe mien-
tras que el tecnico juridico opina
sobre su contenido (voz) sin introdu-
cir en el sus opiniones (voto)?

No creo que sea bueno exacer-
bar las diferencias de contenido
entre la labor de unos u otros profe-
sionales. Las diferencias, puramente
formativas o academicas, entre eco-
nomistas vy juristas no deben irritarse
hasta el punto de constituir un caldo
de cultivo perfecto para el desarrollo
de todo tipo de injustificados corpo-
rativismos (como, por eemplo, la
afirmacion de que: e letrago no
hace trabajo de campo; eic.).

En efecto, el analisis financiero-
contable de unos determinados
documentos o estados de cuentas
sigue, en definitiva, un proceso de
acumulacion de informacion presidi-
do por un criterio de unidad que
tiende a ofrecer un resultado patri-
monial unice y global. Este analisis
financiero manegja, ademas, una
sustancia homogénea (dinero) y un
metodo matematico/contable idénti-
co a la hora de estudiar cualesguiera
fipos de expedentes. Unidad vy
homogeneidad gue contrastan con
la casuistica y la especialidad del
analisis juridico.

Asi, cuando el parrafo 39 de las
normas de INTOSAlI mencicna la
valoracion del cumplimiento de las
disposiciones legales y reglamenta-
rias aphcables esta refiriendose a
una multiplicidad de aspectos.

Por un lado, al conjunto de nor-
mas juridico-administrativas que
regulan los procedimientos de ges-
tion  economico-financiera de la
Administracion.

La gestion economica del sector
publico se desenvuelve a traves de
unas procedimientos referidos tanto
a los ingresos y a la determinacion
del gasto como a la gjecucion mis-
ma del gasto. Generalmente se trata
de procesos formales regulados, de
modo minucioso en algunas ocasio-
nes, por la legislacion; determina-
cion normativa que suele hallarse
informada por un criterio de preser-
vacion de los intereses del adminis-
trado frente a la siempre posible
arbitrariedad o abusc de la Adminis-
tracion.

Por otra parte, los contenidos
materiales de los distintos expedien-
tes © actuaciones administrativas
suelen ser objeto, cada vez mas a
menudo, de una prolija regulacion
sustantiva; disposiciones legales vy
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reglamentarias estas que, natural-
mente, obligan tambien a los pode-
res publicos.

Ambos aspectos deben ser apli-
cados a la fiscalizacion publica por
parte de la correspondiente Entidad
Fiscalizadora Superior (EFS).

Naturalmente esta labor fiscali-
zadora no puede pretender ser lle-
vada a cabo como una revision
absoluta y total de la generalidad de
los actos administrativos, tanto des-
de un punto de vista juridico-admi-
nistrative formal como desde la
inmensidad de contenidos materia-
les posibles, lo que supondria una
pretension  omnicomprensiva  inal-
canzable.

¢;,Cual deberia constituir enton-
ces &l criterio?

El Postulado Basico n® 9 de
INTOSAI nos ofrece uno:

'En  terminos generales, una
cuestion debe considerarse esencial
o de importancia relativa si su cono-
cimiento puede tener consecuen-
clas para el destinatario de las cuen-
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Nosotros, en definitiva, no
somos jueces. Nuestros informes no
son sentencias, su valor para el
organo legislativo, para la adminis-
tracion fiscalizada y para la ciudada-
nia, en general provendra de su utili-
dad, de su razonable independencia
y de su contrastable correccion tec-
nica.
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MNuestros informes, desnudos de

riendo a la correccion téecnicani a la

LEGALIDAD  ogn 'fuerza Juzgadora" propia del  oportunidad politica, de la actuacion
poder judicial, van a constituir sin  fiscalizada, ni siquiera a su validez
embargo una opinion necesaria exi-  desde las opticas de la economia o
gida por nuestro mandante (el Parla-  la eficiencia (no se trata de la Audito-
mento) v por la Ley, tanto sobre la  ria Operativa), del mismo modo que
flabilidad de las cuentas publicas tampoco hace referencia al analisis
como sobre la regularidad legalde la de concordancia  juridico-formal
gestion administrativa, sin que un  entre los hechos analizados vy el
aspecto desequilibre excesivamen-  derecho aplicable, operacion vya
te, en perjuicio del otro, el contenido  recogida en la letra ¢),

AN O pIOR. Al hablar de "probidad" y de
De esta forma, a la hora de anali- ‘correccion” esta planteandose al
zar la legalidad de una accion admi-  auditor la posibilidad de indagar
nistrativa  cualguiera  podemos  'mas alla" del proceso formal de
encontraros con cuatro teoricos  gestion de los fondos publicos. A mi
"escenarios" posibles: juicio, esta facultandose al auditor
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Los escenarios 1, 2 y 4 parece
que tienen un contenido de facil
comprension; el numero 3, la simu-
lacion "formalista’ crec que redon-
dea el esquema de los posibles
comportamientos de la Administra-
cion ante la ley y, ademas, encaja
perfectamente con aquél contenido
de la Auditoria de Regularidad que
senalaba el parrafo 39, letra e) de las
Normas de Auditoria de INTOSAIL

'La fiscalizacion de la probidad y
correccion de las decisiones admi-
nistrativas adoptadas”,

Quiero hacer notar que el orga-
nismo internacional no se esta refi-
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para llevar a cabo un proceso de
analisis de la concordancia telelogi-
ca entre los fines basicos impuestos
por la legislacion material aplicable
al hecho administrativo estudiado vy
los resultados obtenidos por el mis-
mo. En definitiva, no critica el mayor
0 menor acierto politico sino la fla-
grante deswviacion de poder, aun
bajo la capa de una aparente
correccion formal.

La normativa de referencia a la
hora de contrastar la conformidad a
derecho de las actuaciones publicas
suele agrupar de modo indivisible
tanto los reguisitos puramente for-
males como los materiales, con lo

que la expuesta distincion entre
escenarios quedara en la practica,
mas como una referencia filosofica o
didactica que otra cosa y la utilidad
recaera sobre un trabajo eminente-
mente practico.

Asi, en primer lugar, al planificar
nuestro trabajo en una fase inicial
habriamos debido (entre otras
Ccosas) de:

J Senalar los aspectos mas im-
portantes del ambito en el que cpera
la entidad fiscalizada.,

Jd Indicar la importancia relativa
de las materias.

1 Revisar los informes anterio-
res, ete.

Todo ello a la busqueda de la
Deteccion de los Errores, las Irregu-
laridades vy los Actos llicitos gue
pudieran afectar. (Parrafo 145. Nor-
mas INTOSAI)

Desde la fase de Planificacion
deben, por tanto, valorarse y deci-
dirse las exigencias de conformidad
aplicables a la entidad fiscalizada,
eligiendo v aplicando en cada caso
las acciones y procedimientos de
fiscalizacion que resulten apropia-
dos. El diseno de dichas acciones y
procedimientos debera estar orien-
tado a obtener pruebas suficientes,
apropladas vy pertinentes para justifi-
car razonablemente nuestras opinio-
nes (Norma 149), aungue recordan-
do que somos auditores, no jueces.
Una prueba suficiente, apropiada vy
pertinente es aguello que comun-
mente se denomina "soporte", va
gue no se reguiere para hacer audi-
toria la absolutamente incontestable
certeza probatoria propia del proce-
s0 juridico-penal.

& Quien debe realizar este trabajo
de planificacion previa? Sin lugar a
dudas la direccion del equipo audi-
tor, asi que no se trata, entonces, de
gue un letrado colabore mejor o
peor, mas o menos intensamente
con el equipo auditor., Se trata de
considerar gue en todo equipo audi-
tor el letrado constituye una pieza
fundamental, una pieza clave, desde
el momento mismo de la planifica-




cion de los trabajos y hasta su total
CONSecucion.

Efectuadas estas labores pre-
vias, nuestra vision del cosmos de
gestion de la entidad fiscalizada se
habra reducido, necesariamente,
hasta una serie limitada de areas de
gestion mas significativas, bien sea
por el nesgo, la cuantia, los antece-
dentes, los propios objetivos estra-
tegicos de la entidad u otros aspec-
tos.

De cada una de estas areas
seleccionaremos una muestra esta-
distica razonable de expedientes.
Esta tendra, naturamente, una
determinada cuantia (sumatorio del
conjunto de expedientes incluidos
en la misma) que constituira el total
(100%) con respecto al que valora-
remos (en tantos por cliento) la cuan-
tia afectada en cada caso 0
deficiencia observada.

La Valoracion Cuantitativa de
cada accion fiscalizada vendra
determinada, pues, por su porcen-
taje sobre la cuantia total de Ia
muestra elegida.

Asi, comenzaremos seleccio-
nando del total de la Cuenta General
de un Ayuntamiento un conjunto de
areas de analisis significativo (rele-
vante) desde el punto de vista legal,
por ejgmplo:

¥ PRESUPUESTARIO -
CONTABLE

¥ PERSONAL
¥ CONTRATACION
¥ URBANISMO

Para cada una de estas areas
tendremos a nuestra disposicion un
cuadro de posibles deficiencias sig-
nificativas tanto desde una perspec-
tiva estrictamente juridica como
desde una consideracion cualitativa
([elementos inmateriales de las nor-
mas 10 y 11 de INTOSAI), con lo
gue podriamos asignar a cada una
de ellas un determinado valor.

La cuestion es esencial, asi o
senalan las normas de INTOSAI. Se
trata de algo que no puede resolver-

se mediante la simple cuantificacion.
Cuantificar no siempre es lo mismo
gue valorar. Buscamos una determi-
nacion de la importancia relativa
entre distintos expedientes, todos
ellos cuantificados.

IMPORTANCIA RELATIVA # VALORACION CUANTITATIVA
IMPORTANCIA RELATIVA >VALORACION CUANTITATIVA

Partimos, en efecto, de gue el
cbhjeto de la fiscalizacion de legali-
dad (un expediente administrativo
concreto) tendra, necesariamente,
una cuantia determinada (de lo con-
trario no seria objetivo de nuestro
trabajo sino, en todo caso, de los tri-
bunales de justicia).

Los parrafos n® 10 y 11 de las
Normas de Auditoria especifican los
distintos criterios de valoracion:

¥ VALORACION
CUANTITATIVA (esencial)

¥ NATURALEZA (juridica)
¥ CARACTERISTICAS (internas)
¥ CONTEXTO (externag)

Este contexto valorable podra
consistir en, por gemplo:

J La impresion generada en |0s
medios de comunicacion o en la opi-
nion publica (la famosa "alarma so-
cial").

1 El total del que formen parte los
expedientes analizados (como por-
cion mas o menos importante de un
"todo" especiaimente significativo).

1 Su valor (cuantitativo) en anos
anteriores (la evolucion historica).

. Otros elementos relacionados
con la Cuenta General.

Con todo ello, dividiendo entre
tres (+ o -) las posibles opiniones
sobre cada aspecto estudiado, ten-
driamos, por ejemplo:

LEGALIDAD

NO DEFICIENCIA
ERROR
ERROR
ERROR

IRREGULARIDAD

IRREGULARIDAD

IRREGULARIDAD
ILICITO
ILICITO
ILICITO

AX22X2222

e 0

LEVE oo |
MEDIO i 2
GRAVE i 3
LEVE R 4
MEDIA e 5
GRAVE e 6
LEVE - 7
MEDIO — 8
GRAVE — 9

-
L=

. IMPORTANCIA
RELATIVA



LEGALIDAD

IMPORTANCIA RELATIVA

o o o e o i

Ll—l_I_I_I-l_!_l_l_l_l_l_l_l_l_l_l_l'

VALORACION CUANTITATIVA

2w U0 Oy~ 0 D

r

Ahora, si cruzasemos estos
valores de “importancia” con la
valoracion porcentual cuantitati-
va afectada en relacion con el total
de la muestra, cada deficiencia
observada ocuparia su lugar en este
cuadro:
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Nuestra opinion de legalidad
tendra que circunscribirse a cada
caso, hecho, expediente fiscalizado
deficiencia, pues desde el punto de
vista del derecho, maxime del Dere-
cho Administrativo, el principio apli-
cable no sera el de agregacion
(financiera), sino los de seguridad
juridica, sometimiento pleno a la Ley
y al derecho, y objetividad en el gjer-
cicio de la funcion administrativa.

Podemos, no obstante, siendo
en todo momento conscientes de la
encrme diferencia entre la labor del
juzgador vy la del auditor, intentar dar
un paso mas con el objetivo de ofre-
cer una vision fiel, realista y prudente
de la gestion de los fondos publicos
por parte de la administracion fisca-
lizada, emitiendo una "opinion”.

A tal efecto podriamos agrupar
nuestras opiniones puntuales y con-
cretas (se sobreentiende que las
negativas) en distintos blogues en
funcion de su gravedad y sus carac-
teristicas.

Estos bloques los podriamos
referir a cada una de las Areas de
Gestion en la gue hayamos dividido
el trabajo.
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Este tipo de distribucion “por
zonas" no es rigido ni formalista y
necesitara en ultima instancia del
buen sentido y del toque subijstivo
del auditor pues, como bien senala
el Postulado Basico “b” de las Nor-
mas de INTOSAI: "Las EFS deben
aplicar su propio criterio. ...

En conclusion, la Auditoria de
Legalidad no puede constrefir su
opinion al estrecho cauce de un uni-
co y esterectipado "PARRAFO DE
OPINION", pero tampoco debe
renunciar al intento (en nuestra ley
obligatorio) de "OPINAR", es decir,
de pronunciarse sobre el cumpli-
miento de la legislacion vigente en
materia de gestion de los fondos
publices.

Este pronunciamiento podra
referirse a cada una de las distintas
Areas relevantes de Gestion y su
contenido integrara en funcion de
su gravedad v/o su extension la
Opinion (en sentido estricto) del
informe: el Apartado de Enfasis o la
Mencion de Deficiencias. B

AREA "X"

VALORACION CUANTITATIVA

i




AUDITORIA DE LEGALIDAD

CUADRO GENERAL

PRESUPUESTARIAY CONTABLE

VALOR

UNIDAD

% | OPINION

DEFIC.

PRESUPUESTO

|. Aprobacion

2. Contenido y estructura

3. Modificaciones créditos presupuestarios
4, Falta equilibrios presupuesto

LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO

|. Aprobacion liquidacion
2. Contenido y estructura

EJECUCION PRESUPUESTARIA

|. Gastos sin consignacion presupuestaria
2. Incumplimiento fases ejecucion gasto

CUENTA GENERAL

|. Aprobacién fuera plazo (31.7.n+1)
2. Contenido de la Cuenta General

SISTEMAS DE CONTROL

|. Plenario
2. Interno deficiente

PERSONAL

VALOR

UNIDAD

% | OPINION

DEFIC.

CONFIGURACION PLANTILLA

|. Relacién puestos de trabajo (RTP)
2.Vacantes

SELECCION PERSONAL

|. Cobertura personal fijo
2. Cobertura interinos y laborales
temporales

ESTRUCTURA RETRIBUTIVA

|. Decreto 207/1990, de retribuciones
2. Retribuciones
3. Remuneracion corporativos

REGISTROS

|. Registro personal
2. Libro matricula

CONTROL INTERNO deficiente

TS kT
i 1]

41

o

@
oy

..
s N
II I-
g |
i B

}.:l-";!
Y
o

Ih'il.

|~



LEGALIDAD CONTRATACION VALOR | UNIDAD | % |OPINION | DEFIC.

3 | 1 |EXPEDIENTE

2 | PROCEDIMIENTO DE ADJUDICACION

3 | 3 |FORMALIZACION

|l. Contrato formalizado

3 | 4 |EJECUCION

3 | 5 |CONTROL INTERNO DEFICIENTE

SUBVENCIONES VALOR |UNIDAD | % |OPINION | DEFIC.

4 | | | EXPEDIENTE CONCESION

4 | 2 | SEGUIMIENTO DE LA SUBVENCION 1

4 | 3 | CONTROL INTERNO DEFICIENTE

URBANISMO VALOR |UNIDAD | % |OPINION | DEFIC.

5 | | | PLAN GENERAL

|. Adaptacion

2. Plan Economico-Financiero del PGOU
3. Modificaciones puntuales del Plan

4. Convenios del ejercicio

5. Procedimiento de concesion licencias
6. Aprovechamiento Urbanistico

5 | 2 | OBLIGACIONES PRESUPUESTARIAS

| Presupuestacion 5% Patrimonio Municipal
del Suelo (PMS)

2. Presupuestacion 5% desarrollo
planeamiento

3. Destino inadecuado de los ingresos

5 | 3 | REGISTROS

|. Registro de patrimonio municipal suelo
actualizado

2. Registro de transferencias de
aprovechamiento urbanismo (instrumento de
control)

3. Registro de solares y terrenos sin urbanizar

5 | 4 | INVENTARIO

| Inventario municipal de bienes actualizado y
valorado

5|5 | CONTROL INTERNO DEFICIENTE

MNotas:

(*) Este cuadro general alcanza, en la practica, un grado de detalle mucho mayor, incluyéndose a partir de cada uno de los epigrafes las posibles ilegalidades concretas,
cada una de ellas con su correspondiente "valor", su unidad de referencia sobre la que el auditor sefialard el porcentaje de afectacion v, en su caso, si constituye un
hecho destacable en la opinian o mencionable como deficiencia.

(**) Después de las deficiencias sefialadas en cada drea el cuadro deberd abrir siempre otros epigrafes, como son los posibles indicios de delito y las reclamaciones
judiciales pendientes, etc.
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