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La planificacion
del control externo del sector publico:
el caso vasco

Ambito de la labor fiscalizadora

La funcion fiscalizadora de los OCEX tiene dos ambitos: Uno subjetivo,
el de los posibles entes fiscalizados y otro material u objetivo, el constituido
por las cuentas, saldos, contratos y demas actividades fiscalizadas.

Para el caso vasco, ambito cuyas referencias legales tomaré desde este
momento, pero que coinciden sustancialmente con los demas OCEX de
Espana, el ambito subjetivo viene descrito en el articulo 2 de la Ley 1/1988
del TVCP/HKEE vy se refiere, tanto al conjunto de entidades que se englo-
ban bajo la denominacion de Sector Pablico Vasco, esto es:

¢ La Administracion General de la Comunidad Auténoma

¢ La Administracion Institucional de la Comunidad Auténoma

e La Administracion Foral (general e institucional)

* La Administracion Local (general e institucional)
como a los beneficiarios (publicos, participados o privados) de ayudas pro-
vinientes de fondos del sector publico vasco, los agentes de cualquier natu-
raleza juridica que utilicen fondos publicos y los contratistas de las men-
cionadas administraciones.

Desde el punto de vista material, por su parte, la accion fiscalizadora se
extiende a cualquier actuacién con suficiente relevancia respecto a su ade-
cuacién al ordenamiento juridico regulador de la actividad econémico-
financiera piiblica y en relacién con los distintos programas de ingresos y
gastos (art. 9.1, 4 y 5 y art. 10 de la Ley TVCP/HKEE).

Se debera proceder, asimismo, al andlisis de la eficacia (grado de cumpli-
miento de los objetivos propuestos) y de la eficiencia (cumplimiento de tales
objetivos minimizando el empleo de recursos piblicos) tal y como sefiala el
art. 9.3. Asi como a la verificacion del cumplimiento de la finalidad para la
que hayan sido concedidas las diversas ayudas ptiblicas (art. 9.2).
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El alcance de la actividad fiscalizadora del Tribunal
estd, ademas, acotado desde el punto de vista subjetivo,
por la obligatoriedad de llevar a cabo la tiscalizacion
anual de los presupuestos liquidados de determinadas
administraciones (Gobierno Vasco y Diputaciones
Forales) v desde el punto de vista material por la especi-
fica revision de determinados aspectos mencionados en
el articulo 10 (Contratos; Variaciones Patrimoniales;
Créditos adicionales y modificaciones presupuestarias,
asi como la legalidad, regularidad y eficacia de los
Ingresos) y en buena logica, cualesquiera otras operacio-
nes cuya fiscalizacion se haga necesaria para emitir una
opinion razonada sobre la fiabilidad de las cuentas de los
antedichos organismos obligatoriamente fiscalizados.

Cabe insistir en que todo ello no constituye un total
limitativo de la accion fiscalizadora del TVCP/HKEE

sino, exclusivamente, un minimo obligatorio.

Objetivos de fiscalizacion

[a fiscalizacion encomendada a los organos de

control externo tiene un doble objetivo: P

O L
parte, garantizar el cumplimiento de unos determina-
dos estandares de control. Por otra, debera dotarse
ademas de un enfoque constructivo dirigido a la mejo-
ra de la gestion financiera publica.

Este doble objetivo de la labor de control se con-
creta en tres areas clasicas: la Auditoria Financiera y
de Regularidad, para la verificacion de cuentas y ope-
raciones con vistas a emitir una opinién sobre la fia-
bilidad de los estados financieros; el control de la
Legalidad juridico-administrativa de las operaciones
reflejadas y la Auditoria Operativa, en orden a emitir
una opinion sobre el seguimiento de los principios de
buena gestion, resaltando aquellos posibles extremos
susceptibles de mejora.

Esta triple tarea se plasma en una serie de informes
anuales asi como en otros documentos, consultas y dic-
tamenes con los que se completa el Plan de Trabajo.

La planificacion de los trabajos

Programa plurianual

La base para la formacién del programa plurianual
parte de un trabajo elaborado por cada departamento
de auditoria (Auditor o Consejero, segun la estructu-
ra de cada OCEX) que posteriormente se integra vy
coordina con los elaborados por los demas.

Cada departamento procede a un analisis argumen-
tado de los riesgos previsibles y asociados a sus distintas
areas; de los medios de que dispone o espera disponer;

de los datos obtenidos histéricamente en los controles
va realizados y de las prioridades manifestadas por las

entidades fiscalizadas o por el propio Parlamento.

Estos elementos serin objeto de una evaluacién
conjunta en la que se conjuguen elementos rales como
la utilidad politica o de gestion que pueda aportar el
control, la importancia financiera del asunto; los
posibles riesgos de irregularidades o mal funciona-
miento; su valor para el seguimiento de los resultados
producidos por anteriores informes del Tribunal y el
efecto que el control pueda tener para otras posibles
actuaciones intersectoriales de fiscalizacion.

Esta planificacion plurianual, aprobada por el Pleno
del OCEX, definiria las dareas y riesgos mas significativos
estratégicamente para su trabajo. Es decir, constituye la
“priorizacion en el tiempo y en relacion al dominio de
control que a cada departamento corresponde, de los
temas sobre los que el Tribunal se plantea trabajar en
el horizonte de los préximos anos”, como acertada-
mente define el Tribunal de Cuentas Europeo.

Dos aspectos a destacar respecto de este programa
plurianual son, en primer lugar, que contiene temas,
areas y no tareas especificas de control (desarrolladas
en cada programa anual) y en segundo término que,
dado su cardcter provisional y revisable anualmente, el
OCEX contiene una decision formal de asignacion
de tareas, medios v responsabilidades concretas.

Programa anual

La iniciativa en el ejercicio de la funcién fiscaliza-
dora del TVCP/HKEE corresponde (segun senala el
art. 11 de nuestra ley) al Parlamento Vasco y al propio
Tribunal.

La iniciativa del Parlamento (similar a la que otras
leyes autondmicas prevén) puede llevarse a cabo a tra-
vés de un acto expreso y formal de Requerimiento del
Pleno del Parlamento Vasco (art. 11.1 Ley TVCP) o
a traves de la comunicacion de sus “Prioridades”.

Nos encontrariamos, en el primer caso, ante una
encomienda obligatoria sobre la que no cabe mas
decision que su inclusion en el correspondiente
Programa anual de Trabajo con independencia de cua-
les fuesen las perspectivas estratégicas fijadas en la
planificacion plurianual.

Por otro lado, el Tribunal da cumplimiento al pre-
ceptivo tramite de consulta con el 6rgano legislativo
de la Comunidad Auténoma, asi como, en nuestro
caso, con los correspondientes de los tres Territorios
Histéricos. La respuesta obtenida no consiste ya en un
requerimiento obligatorio para la realizacion de un
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determinado informe sino en la recepcion de las
“prioridades que, a su juicio, (de rtales 6rganos repre-
sentativos) puedan existir en el ejercicio de la tun-
cion fiscalizadora” (art. 11.2 de la Ley 1/1988).

El Tribunal recibe, por tanto, dos tipos de “solici-
tud” por parte del Parlamento en orden a la progra-
macién de su trabajo: los “Requerimientos” (art.
[1.1) que son obligatorios y las “Prioridades” (art.
11.2) cuyo caracter es orientativo.

Lamentablemente, algo que no ha sido definido
legalmente vy la experiencia nos demuestra que consti-
tuye un constante foco de equivocos, es el concepto
mismo de “Prioridades”.

;Cémo ha interpretado las mismas la Mesa del
Parlamento Vasco! Sencillamente, recogiendo sin
debate ni proceso de seleccion alguno cuantas peti-
ciones de fiscalizacion hayan presentado los distintos
grupos parlamentarios, produciéndose con cierta tre-
cuencia repeticiones y solicitudes de dificil compren-
sion, cuando no el puro y simple senalamiento nomi-
nal de una u otra administracion (usualmente gestio-
nada por una mayorfa politica distinta de la del grupo
proponente de la “prioridad fiscalizadora™).

En cualquier caso, estas peticiones del dérgano
representativo nunca suelen estar motivadas por lo
que su caracter “prioritario” debe ser deducido acriti-
camente del simple hecho de su presentacion.
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El Tribunal, sobre la base de la revision que anual-
mente deberd llevar a cabo respecto del programa plu-
rianual, asi como de las prioridades comunicadas por
las distintas camaras representativas, procederd a ela-
borar su Programa anual de trabajo, al que se incor-
poraran , en su caso, los requerimientos recibidos del
Parlamento Vasco.

Para la revision anual del Programa, se parte de un
analisis del riesgo particularizado para el ano “n”, en el
que se conjuguen y diferencien los riesgos inherentes a
la actividad susceptible de control de aquéllos otros
debidos al funcionamiento de los sistemas de control
interno, entendidos en su sentido amplio, contable y
administrativo, asi como la mayor o menor incidencia
que dichos riesgos puedan acarrear en términos finan-
cieros y de cara a los destinatarios del control, etc.

e Riesgos derivados de la actividad

® Riespos derivados del control interno

¢ Incidencia de los riesgos en el resultado juri-

dico-econdémico

Se tendran también en cuenta los medios de que se
disponga o prevea disponer a lo largo del ano y las peti-
ciones de control o dictamen producidas o que previsi-
blemente hayan de producirse a lo largo del periodo.

El producto elaborado en esta fase (Programa Anual
de T]‘uhujﬂ}, Nno consistira ya en una priorizacion de post-
bles temas de control, sino en una auténtica delimita-
cion de las tareas concretas a realizar durante el ano
(informes); la asignacion de los medios de que se dis-
pone; la determinacion cada informe de los objetivos
basicos perseguidos y su alcance general; un aprevi-
sién de los costes a que dardn lugar vy su calendario.

El Programa Anual de Trabajo se debe encontrar
respaldado por una decision formal de aprobacién
adoptada por el Pleno del Tribunal. Ello no significa
que el programa anual sea rigido e inamovible. Como
todo instrumento de planificacion el programa disena
unos elementos en funcion de unas condiciones dadas
en el momento de su elaboracién, cuya alteracion
puede y debe suponer el replanteamiento y en su caso,
la modificacion del programa. Esta modificacion se
veria, logicamente, sometida a las mismas formalida-
des que la aprobacion inicial.

Lo que diferencia a uno y otro programa (pluria-
nual v anual) no es tanto el proceso de formacion,
sino su contenido vy el cardcter de la decisién que los
aprueba. En el primer caso, el Tribunal establece una
prevision priorizada de los temas que deberdn ocupar-
le a corto y medio plazo (programa plurianual). En el



segundo, el Tribunal decide qué tareas concretas va a
acometer durante el ano, con qué medios, bajo qué
responsabilidad, con qué objetivos vy con qué coste.

Planificacion de cada informe, el
memorandum de planificacion del trabajo

Cada uno de los informes que vayan a ser realiza-
dos por cada Departamento y aprobados por el Pleno
a lo largo del periodo debe ser, a su vez, objeto de una
cuidadosa planificacion tdactrica que resulte coherente
con las lineas estratégicas definidas en el Plan Anual.

Cada tarea de control, cada informe, debe ser obje-
to, previamente a su ejecucion, de un Memorandum
de Planificacion cuya finalidad consistira en determi-
nar el contenido y el modo en que debera ejecutarse
el informe para alcanzar los objetivos generales de
control contemplados en el programa anual.

La base para su elaboracion viene dada, en conse-
cuencia, por dichos objetivos, asi como por el resto de
condicionantes (medios, tiempo, coste o enfoque),
contemplados en el programa anual.

La descripcién de las caracteristicas del trabajo a
realizar constituye el primer apartado de un Memo-
randum de Planificacion, fijandose de esta forma con
el debido detalle el ambito objetivo y subjetivo en que
se enmarca el informe a realizar.

El segundo elemento viene dado, consecuente-
mente con lo anterior, por la concrecion en objetivos
especificos de auditoria de los objetivos generales
fijados en el programa anual para la tarea.

Un tercer elemento viene determinado por los ries-
gos v limitaciones que se prevén encontrar en la espe-
cifica operacion de control a realizar. Es importante des-
tacar qué riesgos v limitaciones se esperan, y han de des-
cribirse no en términos abstractos, sino en términos
operativos para las revisiones o pruebas directas, com-
plementarias o sustitutivas que se pretendan realizar.

 (aracteristicas del trabajo

 (Objetivos especificos de auditoria

e Riesgos y limitaciones

La conjugacion de estos tres elementos dara lugar
a la eleccion justificada del tipo de auditoria a realizar
y, evaluando los medios disponibles, a la delimitacion
de su alcance.

En desarrollo de lo anterior, se determinaran los
tipos de pruebas a realizar en cada ambito de la tarea,
la asignaciéon de medios y el calendario de ejecucion
de los diferentes trabajos.

Un Memorandum de Planificacion contiene siem-
pre la determinacion de los tipos de pruebas a realizar,
pero no siempre es posible, ni deseable, delimitar en
detalle las pruebas que se realizaran a cada nivel, deci-
sion que depende en gran medida de los resultados obte-
nidos en niveles colaterales y anteriores va controlados.

¢ Tipo de pruebas de auditoria

e Alcance

e Medios

e (Calendario

Es importante destacar, llegados a este punto, que
el objetivo del auditor no consiste en encontrar toda
la evidencia posible, sino evidencia bastante para
sustentar una opinion razonada que deberd estar
directamente orientada hacia los objetivos persegui-
dos por la auditoria. Dicho en otras palabras, para
determinar la extension de las pruebas hay que partir
de los medios de que se dispone y comparar los posi-
bles resultados con los riesgos que se pretenden cubrir,
evitando una utilizacién ineficiente de recursos que,
como en ¢l caso de los OCEX, son siempre limitados.

Como producto de la evaluacion del resultado del
conjunto de pruebas sustantivas y de cumplimiento rea-
lizadas sobre las operaciones y el sistema que las produ-
ce, se obtendrd una opinion sobre la actividad contro-
lada, poniéndose en relacion deficiencias constatadas y
causas, debilidades observadas y consecuencias, posibi-
litando conclusiones v recomendaciones validas y la

adopcion, en su caso, de medidas correctoras.
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