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RESUMEN/ABSTRACT:

Proponer una forma de evaluar el control interno
de la gestion contractual implantado por una entidad
del sector publico de cardcter empresarial tomando
como referencia el concepto de control interno de las
guias de INTOSAL A estos efectos, sin perjuicio de
la definicién de los conceptos bésicos utilizados, se
sefialan los que, en nuestra opinidn, son los puntos
clave del andlisis, los principales riesgos de los pro-
cedimientos contractuales y algunos ejemplos de
medidas mitigadoras de los mismos. Asimismo, por
tener una relacion relevante, se hace una referencia a
la deteccién de fraude y a las finalidades de las audi-
torias publicas de cumplimento.

To propose a way of evaluating the internal con-
trol of the contractual management introduced by a
business-oriented public entity taking as a reference
the concept of internal control from the INTOSAI
guides-guidelines. For this purpose, and without
affecting the definition of the basic concepts which
have been used, the points which, in our opinion,
are central to the analysis, the main risks of contrac-
tual procedures and some examples of mitigating
measures for them are indicated. Likewise, being
meaningfully related, reference is made to fraud de-
tection and to the objectives of compliance public
audits.
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INTRODUCCION. BASICOS Y

APROXIMACION

CONCEPTOS ble de que en la consecucién de la misién de la entidad,

se alcanzaran los siguientes objetivos gerenciales:
Con caracter previo al desarrollo del objeto funda- « ejecucion ordenada, ética, econdmica, eficiente y

mental de este articulo, que es la aplicacion al dambito efectiva de las operaciones,

de la gestion contractual de la evaluacion del control in- « cumplimiento de las obligaciones de responsabi-

terno en el marco de la auditoria publica!, se considera
necesario sefialar diversos conceptos que permitiran
centrar dicho objeto.

El primer aspecto que conviene recordar es el con-
cepto de control interno. De las diversas definiciones
existentes ~Organos de control externo, Organizacién
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores

(INTOSAI), Comité de Organizaciones Patrocinadoras

lidad,
« cumplimiento de las leyes y regulaciones aplicables,
« salvaguarda de los recursos para evitar pérdidas,
mal uso y dafio”

Este articulo asume como base la existencia de con-
trol interno en las diversas entidades. Como parametros
sobre la bondad del control interno se tomaran las nor-
mas que al efecto ha emitido INTOSAL

de la Comision Treadway (COSO) o la propia Este concepto de control interno es el punto de parti-
Intervencién General de la Administracién del Estado
(IGAE) en las Normas de Auditoria del Sector Publico)-

se destaca la que aporta INTOSAI en su Guia para las

da, por lo que habra que revisar los diversos componen-
tes de este control interno siguiendo dicho documento:
entorno de control,

normas de control interno del sector publico (2004): evaluacion del riesgo,
“El control interno es un proceso integral efectuado actividades de control,

por la gerencia y el personal, y estd disefiado para en- informacién y comunicacién,

N

frentarse a los riesgos y para dar una seguridad razona- seguimiento.

! Los contenidos planteados en el presente articulo se refieren a aquellas entidades no sujetas a la modalidad de control interno denominada control financiero
permanente por la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria —u otras analogas en el ambito autonémico o local-. Es decir, en el ambito estatal estan
dirigidos fundamentalmente a sociedades mercantiles estatales, fundaciones del sector publico estatal y algunas entidades publicas empresariales que carecen de
este tipo de control.

Las entidades sujetas a control financiero permanente disponen de una colaboracion continuada de un érgano de control independiente del 6rgano gestor. El modo
en que se aborda la evaluacion del control interno implementado por la entidad al que se refiere este articulo estd basado en la auditoria publica, sin perjuicio de la
posible traslacion de algunos aspectos al ambito del control financiero permanente.

Una aproximacion a la realidad permite deducir que gran parte de los riesgos que se plantean en este articulo se producen de una manera mucho mas atenuada en
las entidades sujetas a control financiero permanente, dada la continua supervision realizada por los érganos de la Intervenciéon General de la Administracion del
Estado, asi como a través de la participacion de éstos, junto a la Abogacia General del Estado, en los drganos de asistencia a los 6rganos de contratacién (mesas de
contratacion). Sobre posibles lineas de avance de esta forma de control se recomienda el articulo de Gonzalez Tallon, José Miguel “;Puede la auditoria realizarse al
mismo tiempo que la gestién auditada y seguir siendo auditoria?” (Revista Auditoria Piiblica n° 54).
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Estos son los 5 componentes que destaca esta Guia,
si bien, adaptaciones posteriores derivadas, a su vez, del
Marco Integrado de la gestion de riesgos corporativos
del COSO, han incorporado una nueva seleccion de
componentes, que son:

1. ambiente interno,
establecimiento de objetivos,
identificacion de eventos,
evaluacion de riesgos,
respuestas a los riesgos,
actividades de control,

informacién y comunicacion,

® N U w o

monitoreo.

Es decir, se amplia el andlisis de los componentes
para dar entrada a un mayor detalle de la identificacién
de eventos que constituyen riesgos-oportunidades, a las
evaluaciones de los riesgos asociados en funcién de la
probabilidad y el impacto, y a las diversas respuestas en
forma de transferencia o reduccion de riesgos, interrup-
cion de las actividades o la simple tolerancia de los ries-
gos detectados.

Un segundo grupo de definiciones® que conviene

destacar es el de auditoria publica, auditoria de cum-

plimiento y auditoria operativa conforme a la Ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria

(LGP). Segun el articulo 162 de la LGP:

“La auditoria publica consistird en la verificacion,
realizada con posterioridad y efectuada de forma siste-
matica, de la actividad econdmico-financiera del sector
publico estatal, mediante la aplicacion de los procedi-
mientos de revision selectivos contenidos en las normas
de auditoria e instrucciones que dicte la Intervencién
General de la Administracién del Estado”

La auditoria de cumplimiento tiene por objeto, se-
gun el articulo 164.1.b) de la LGP, “la verificacién de

que los actos, operaciones y procedimientos de gestiéon

econdémico-financiera (de los entes del sector publico
estatal) se han desarrollado de conformidad con las nor-
mas que les son de aplicacion” El articulo 169 de la LGP
establece que “La Intervencion General de la Adminis-
tracion del Estado realizara la auditoria de cumplimien-
to de aquellos érganos y entidades del sector publico
estatal que se incluyan en el Plan anual de Auditorias, y
comprendera la verificacion selectiva de la adecuacion
a la legalidad de la gestion presupuestaria, de contrata-
cién, personal, ingresos y gestiéon de subvenciones, asi
como de cualquier otro aspecto de la actividad econo-
mico financiero de las entidades auditadas”

De esta forma, los controles a posteriori que versan
sobre la legalidad de la gestién econémico financiera de
los entes del sector publico estatal no sujetos a control
financiero permanente se realizan mediante las audito-
rias de cumplimiento que, como se ha sefalado, es un
tipo de auditoria publica.

Por su parte, la auditoria operativa se define en el ar-
ticulo 164.1.c) de la LGP como “el examen sistematico y
objetivo de las operaciones y procedimientos de una or-
ganizacion, programa, actividad o funcién publica, con
el objeto de proporcionar una valoracién independiente
de su racionalidad econdémico-financiera y su adecua-
ci6n a los principios de la buena gestidn, a fin de detec-
tar sus posibles deficiencias y proponer las recomenda-
ciones oportunas en orden a la correccién de aquéllas”

Es habitual que en el Plan de Auditorias se incluyan
trabajos que combinen objetivos de ambos tipos de au-
ditoria publica, como habilita el articulo 164.2 dela LGP.

La tercera y tultima cuestion que permite centrar
el tema es ;qué se entiende por gestion contractual?
La gestién contractual es el proceso que surge en el
descubrimiento de una necesidad que ha de satisfacerse
mediante terceras personas ajenas a la entidad y cuya

contratacidn esta sujeta a la normativa reguladora de la

2 Este conjunto de definiciones son aplicables al sector publico estatal debido a que su regulacion se encuentra en la Ley General Presupuestaria. En los ambitos
autonémico y local, las denominaciones que definen conceptos analogos son reguladas en las propias leyes de hacienda de cada comunidad auténoma y en el Real
Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, respectivamente.

En el sector publico local, el articulo 220 de este texto refundido incluye este tipo de control dentro de un concepto més amplio de control financiero sin otorgarle
una denominaci6n especifica. Por su parte, en el sector publico autondmico, las denominaciones utilizadas son diferentes segun la comunidad auténoma. Asi en
el caso de Andalucia se denomina control financiero permanente (Real Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley General de Hacienda Publica de Andalucia); en el caso de Extremadura control financiero (Ley 5/2007, de 19 de abril, General de la Hacienda Publica de
Extremadura); en el caso de la Comunidad Auténoma de Canarias se define una estructura de tipos de control interno que es analoga a la establecida para el sector
publico estatal (Ley 11/2006, de 11 de diciembre, de la Hacienda Publica Canaria), es decir, auditoria publica y dentro de ella, entre otras, auditoria de cumplimiento

y auditoria operativa.
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actividad contractual del sector publico (Real Decreto
Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del
Sector Publico. -TRLCSP- o la Ley 31/2007, de 30
de octubre, sobre procedimientos de contrataciéon en
los sectores del agua, la energia, los transportes y los
servicios postales y resto de normativa desarrollo -
LCSE- y normativa de desarrollo).

Una vez definidos estos conceptos, se desarrolla
el objeto concreto de este articulo que no es otro que
una aproximacion al andlisis del control interno de la
gestion contractual de una entidad en el marco de una
auditoria publica, ya sea una auditoria de cuamplimiento
o una auditoria operativa’.

ANALIZANDO EL CONTROL INTERNO. UBICACION
DENTRO DE LAS FASES DE AUDITORIA

Es de sobra conocido que el analisis del control inter-
no es una actividad que se despliega en las fases iniciales
de las auditorias, concretamente en la fase de planifica-
cion, cualquiera que sea el tipo de éstas. La fase de pla-
nificacién implica, siguiendo la ISSAT 4100 (Directrices
para la auditoria de cumplimiento realizada separada-
mente de la auditoria de estados financieros):

« obtener una adecuada delimitacién del objeto a
controlar,

o determinar los criterios o pautas con los que
comparar la actividad controlada,

« conseguir un amplio grado de conocimiento de la
entidad y de su actividad,

o determinar la estrategia y el programa de audi-
toria,

« realizar una comprension del control interno de
la entidad auditada,

« fijar la materialidad,

« analizar los riesgos.

De todas esas necesidades que implica planificar la

auditoria se pondra especial énfasis en los aspectos rela-

tivos a la comprension del control interno de la entidad
auditada y el analisis de los riesgos, con el objeto de po-
der analizar la bondad del modelo. Como ya sefialaban
las Normas de Auditoria del Sector Publico de la IGAE
del afio 1983 (NASP 83) en relacién con las caracteris-
ticas del sistema de control interno, “un auditor debe
entender y considerar:

Que cada entidad y su entorno son tnicos, por lo que
es necesario realizar un enfoque de evaluacion especifi-
co que tenga en cuenta las condiciones singulares

(...)

Los riesgos inherentes a la Entidad”

Por tanto, es la fase de planificacién la que va a cen-
trar el analisis de control interno sin perjuicio de la re-
troalimentacion que se derive de la fase de ejecucion de
los trabajos.

ASPECTOS DE NECESARIO ANALISIS. PUNTOS
CLAVE

En el proceso de conocimiento y acercamiento a la
gestion contractual de la entidad auditada se plantean
diversas cuestiones que se hacen imprescindibles. En
primer lugar, la organizacién de la entidad*. La estruc-
tura organizativa de los departamentos de contratacién
y de la gestion contractual en general, exige una serie de
pardmetros, como son:

« Segregacion de las funciones de propuesta de
necesidades (departamento gestor), de gestion
de expedientes (contratacion), de valoracién
técnica (6rgano técnico), de resolucion de ex-
pedientes (6rgano de contratacién), de segui-
miento de ejecucién (departamento gestor),
de pago de facturas, etc. Las funciones del iter
procedimental han de estar repartidas entre los
distintos departamentos de “gasto” y de “ges-
tién”, articuldndose las relaciones mediante
instrumentos concretos (mesas de apertura de

plicas, reuniones entre los responsables de de-

* Las Normas de Auditoria del Sector Publico (NASP) emitidas por la IGAE en el afio 1983 distinguian entre controles internos operativos de gestién (evaluables
en las auditorias de economia y eficiencia y resultados de programas) y los controles internos financieros y contables (evaluables en las auditorias de regularidad
financiera y de cumplimiento). Las NASP aprobadas por el Interventor General de la Administracién del Estado el 14 de febrero de 1997 (publicadas mediante Re-
solucién del Interventor General de 1 de septiembre de 1998) subdividian el control interno en contable financiero, de cumplimiento de legalidad y de gestién. Este
desglose se realizaba en funcién del objetivo del sistema de control interno y se identifica con el objeto propio de las auditorias de cuentas anuales, de cumplimiento

y operativas, respectivamente.

* La estructura organizacional es un elemento que perteneceria al entorno de control como componente de control interno.
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partamentos para analizar los problemas detec-
tados en procedimientos concretos, reuniones
periddicas para la planificacién y resolucién de
discrepancias, etc.).

« Definicion de responsabilidades en las diversas
fases (autorizacién de inicio, fijacién de criterios
de valoracion de ofertas, valoracion de ofertas,
etc.) y determinacién de posibles delegaciones
de las autorizaciones.

« Existencia de unidades de control interno o au-
ditoria interna (opcional). La existencia de estas
unidades permitiran utilizar los trabajos reali-
zados, en su caso.

Ademas del andlisis organizativo, otro punto cla-

ve y muy relacionado con la estructura es el analisis

de los procedimientos de gestién disefiados, funda-
mentalmente a través de los manuales existentes y de

entrevistas con los responsables, que se concretaran
en los correspondientes flujogramas con diversos ob-
jetivos:

1. Conocer el procedimiento de gestion contrac-
tual. Un conocimiento amplio del procedimien-
to requiere tomar conciencia de:

a. Las funciones desarrolladas en cada eslabon de
la cadena de gestion.

b. La definicién de responsabilidades entre los
departamentos.

c. La distribucion de la potestad decisoria sobre
los aspectos esenciales de los procedimientos,
por ejemplo, quién decide el procedimiento
de adjudicacién a implementar, los criterios
de valoracidon de ofertas, las ponderaciones
técnico econdmicas o la eleccidn de un crite-

rio unico de mejor precio.

d. La existencia de herramientas de gestiéon con-
tractual definidas de manera horizontal para los
distintos departamentos, en su caso. Entre estas
herramientas destaca la elaboracion de Pliegos
tipo o de normas internas de contratacion.

2. Analizar si se han disefiado actividades de con-
trol adecuadas insertas en el procedimiento de
gestion (segregacion de funciones, autorizacio-
nes preceptivas y aprobaciones, verificaciones
enla entrega de suministros, conciliaciones —p.e.
para limites de acuerdos marco-, revision de los
procedimientos o la supervision de los trabajos).
Especial significacion adquieren los sistemas
informaticos aplicados en la gestion, ya que a
través de los mismos pueden incluirse controles
automaticos.

3. Verificar el cumplimiento de dichos procedi-
mientos. A estos efectos se realizardn las prue-

bas de cumplimijento® que procedan mediante

el andlisis de expedientes, el control de filtros si
existen sistemas informaticos aplicados, etc.

En tercer lugar, es conveniente verificar si los pro-
cedimientos definidos cubren de manera adecuada los
riesgos de la gestién contractual que desarrolla la enti-
dad, es decir, el analisis de los riesgos debe ser individua-
lizado. Asi, por ejemplo, en una entidad cuya actividad
contractual consiste basicamente en contratos menores
o de adjudicacién directa por importe, el foco no hay
que ponerlo en si cubre adecuadamente el principio
de publicidad sino mas bien en el cumplimiento del
principio de concurrencia. Por ello, es necesario definir
los riesgos especificos priorizando aquellas situaciones
que conduzcan de manera directa al incumplimiento

normativo o a actuaciones contrarias a los principios

®Estas pruebas de cumplimiento se definen, segiin las NASP de la IGAE de 1997 de la siguiente manera:

“Se trata de proporcionar al auditor una seguridad razonable de que los procedimientos relativos a los controles internos estin siendo aplicados tal como fueron
establecidos. Las pruebas de cumplimiento son necesarias si se va a confiar en el control interno. Por el contrario, si el andlisis previo del control interno ha arrojado
resultados insatisfactorios, las pruebas de cumplimiento no podrén proporcionar ninguna confianza.

Cuando el examen de los mecanismos de control interno no constituya un objetivo per se de la auditoria, sino tan s6lo un medio para alcanzar otros objetivos, el
equipo auditor podréd omitir total o parcialmente la comprobacion de los sistemas de control interno, si tal comprobacion no fuese efectiva en términos de coste-
beneficio y siempre que las pruebas alternativas de naturaleza sustantiva proporcionen suficiente certeza.

Los resultados obtenidos acerca de la naturaleza y cumplimiento del sistema de control interno determinan la clase, extension y momento de ejecucién de las prue-
bas sustantivas. Las pruebas de cumplimiento estan intimamente interrelacionadas con pruebas sustantivas. La extension de las pruebas de cumplimiento debera
determinarse mediante procedimientos de muestreo. En ocasiones, la eleccién de las pruebas y su extension puede basarse en percepciones subjetivas. En tal caso
debera dejarse constancia en los papeles de trabajo de las razones existentes para abandonar los criterios estadisticos, los motivos que han conducido a la eleccion y
en funcién de que pardmetros se ha realizado, estimando el grado de confianza que en este caso cabe depositar en el control interno. Asimismo, en el caso general de
que se aplique el muestreo estadistico, deberd dejarse constancia en los papeles de trabajo del criterio utilizado para la seleccion de la muestra”.
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de buena gestién financiera en aspectos significativos.
Las actuaciones, entre otras, que mas atentan contra los
principios de contratacidn serian:

o Limitaciones del principio de publicidad en los
procedimientos de adjudicacién:

Esta “ocultacién u opacidad de los contratos” se
produce normalmente recurriendo a dos tipos
de procedimientos:

1. Procedimientos negociados sin publicidad
basandose en las causas previstas en las dis-
tintas leyes reguladoras en materia contrac-
tual. En el caso de poderes no adjudicadores
o de poderes adjudicadores en expedientes
no sujetos a regulacion armonizada es habi-
tual la traslacion de estas causas a sus nor-

mas internas, lo que ademds esta en conso-

porte del objeto eludiendo asi la publicidad

exigida.

« Evitar la concurrencia: en aquellos supuestos en

los que no hay publicidad:

Al estar garantizada, a priori, la posibilidad de
concurrencia en los procedimientos de adju-
dicacién con publicidad, es conveniente para
aquellos casos en los que ésta no se requiere pro-
mover la concurrencia necesaria por diversas
razones como la reduccion de costes, la depen-
dencia que se puede generar, mejores soluciones
técnicas, etc., si bien, es usual encontrarse con
los mismos proveedores con un grado de con-
centracion relevante. A estos efectos puede ser
util la inclusion de limitaciones en los propios

pliegos de contratacion.

nancia con la Comunicaciéon Interpretativa o Cldusulas de limitacién de la igualdad entre los

de la Comisién sobre el Derecho comunita-
rio aplicable en la adjudicacion de contratos
no cubiertos o s6lo parcialmente cubiertos
por las Directivas sobre contrataciéon publi-
ca (2006/C 179/02). Para evitar la incorrecta
aplicaciéon de estas causas que permiten el
recurso a los procedimientos negociados sin
publicidad tendran que disefiarse pruebas
especificas de analisis de la causa alegada y
el supuesto de hecho sobre el que se aplica,
de manera singular es relevante en los con-
tratos sujetos a la LCSE.

2. Procedimientos de adjudicacion directa por
razén de importe. Las normas reguladoras
establecen que los contratos cuyo valor esti-
mado sea inferior a ciertos importes podran
adjudicarse mediante procedimientos nego-

ciados sin publicidad e incluso los inferiores

potenciales licitadores y de discriminacién:
En este caso el riesgo es no seleccionar la oferta

econdmicamente mds ventajosa para la entidad
utilizando criterios de desigualdad como, por
ejemplo, exigencia de determinadas marcas, cri-
terios de empresa para la seleccién de ofertas,
etc. Sobre este ultimo aspecto, y circunscribién-
dose a aquellos entes que no disponen de mesas
de contratacion con la clésica participacion de
un representante del érgano de control (IGAE,
en el ambito estatal) y del asesor juridico (Abo-
gacia del Estado en ese mismo ambito), en los
cuales este hecho no era significativo, la prac-
tica contractual ha ido mejorando al reducirse
de manera significativa los supuestos de utiliza-
cion de criterios de valoracion relacionados con
la experiencia en la realizacion de prestaciones

similares en la misma o distinta entidad.

a determinados umbrales se podran adju- Otros riesgos que se suelen analizar desde la 6ptica

dicar de manera directa sin recurrir a ins- de la eficiencia y la eficacia de los procedimientos son:

trumentos de publicidad del procedimiento « Seleccidn de ofertas mas costosas por utilizacion

(contratos menores). En el uso de esta po-
sibilidad existe el riesgo de fraccionamiento
del objeto para aplicar una normativa dis-

tinta a la que seria procedente por el im-

de criterios de valoracién de las ofertas inade-
cuados, de definiciones poco precisas del objeto
contractual, de ponderaciones técnico econo-

micas inapropiadas o de férmulas que reduzcan
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el peso teorico asignado de la oferta econdémica

por la simple utilizacién de las mismas. Sobre la
aplicacion de ponderaciones inadecuadas se sig-
nifican especialmente los contratos de servicios
o suministros estandarizados cuya valoracién
debe ser de “criterio unico precio” en lugar de
introducir criterios técnicos que pueden ser su-
perados con una correcta definicién del objeto
contractual, como por ejemplo los contratos de
limpieza de edificios administrativos. En rela-
cién con las formulas de valoracién es suficiente
analizar los pliegos de contratacién de algunas
entidades y verificar las divergencias existentes
entre las mismas. Estas divergencias pueden su-
poner diferencias significativas en la seleccion

de la oferta econémicamente mds ventajosa’.

« Comportamientos oligopolisticos mediante re-

parto de contratos por los “grandes” proveedo-
res. En determinados sectores pueden producir-
se comportamientos estratégicos de las grandes
corporaciones para el reparto de las licitaciones
por lo que el conocimiento del sector de acti-
vidad de la entidad objeto de control adquiere

especial relevancia para evaluar este riesgo. Por

ejemplo, pueden citarse las grandes infraes-
tructuras o suministros especiales (maquinaria,
vehiculos de traccion especificos...). Reciente-
mente, la Comision Nacional de la Competen-
cia ha resuelto un expediente sancionador a 47
empresas por adoptar comportamientos coluso-
rios en los procedimientos de adjudicacién de

obra publica.

« Circunstancias que en la fase de ejecucion alteren

el coste de los contratos mediante modificacio-
nes que no se habian previsto por diversos erro-
res y que tienden a “igualar” el coste final con
el presupuesto de licitacion. Este punto ha sido
objeto de analisis no sélo por los departamen-
tos gestores de los contratos sino directamente
por la Comisién Europea a través de dictame-
nes motivados en los que se critica el régimen de
modificaciones de contratos. En base a ello, se
ha procedido a incorporar un nuevo régimen de
modificaciones de contratos a través de la Ley
2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible
que, aplicable los contratos del sector publico,
intentara limitar estos incrementos de costes sin

justificacién. Paralelamente habra de controlar-

¢ Es interesante, a modo de ejemplo, el andlisis de una férmula de valoracion que es habitual en el sector publico realizado en el articulo “La adjudicacién en la nueva
ley de contratos del sector publico” de Miguel Herrero, Rodrigo, en la revista Cuenta con IGAE (numero 22).
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se el incremento de otras figuras tales como los
contratos complementarios.

Ante este tipo de riesgos es necesario conocer si las
actividades de control disefiadas cubren esta gama de
una manera razonable puesto que, evidentemente, todo
control interno tiene sus propias limitaciones, como
son la rentabilidad coste-beneficio del sistema, errores
de juicio en la apreciacién de las circunstancias por fac-
tores humanos, comportamientos colusorios de agentes
implicados en el control interno, etc.

Estos riesgos deben ser comentados y contrastados
con la gerencia para analizar la importancia que le con-
ceden a los mismos desde su relevancia y la probabili-

dad de que suceda. Ante ellos, la gerencia habra debido

adoptar medidas de tolerancia o tratamiento, ya que las
clasicas de eliminacién y transferencia de riesgos’ no
tienen cabida en la gestion contractual, dada la necesi-
dad en la contratacion y la imposibilidad de transferir
las responsabilidades del 6rgano de contratacion, res-
pectivamente.
ASPECTOS DE NECESARIO ANALISIS. ENCAJE Y
RESPUESTA A LOS RIESGOS

Una vez evaluados los riesgos con la gerencia se ini-
ciaria, como se ha sefialado, el andlisis del encaje de las
actividades de control que, en su caso, se hayan defini-
do. Estas actividades de control pueden ser, como se
sefiala en el parrafo anterior, de dos tipos: tolerancia o

tratamiento.

Aspectos de necesario analisis.
Encaje y respuesta a los riesgos

Riesgo A Actividad de

control 1

Posicion de
la Gerencia

Tolerancia

Respecto a la primera posibilidad, la tolerancia, no se
hara referencia porque implica la no existencia de acti-
vidad de control, si bien, ello implicara que el sistema de
control interno puede tener una deficiencia que habra
que evaluar conforme a los niveles de riesgo asignados y
tendrd su inmediata consecuencia en la extension de las

pruebas sustantivas.

¢Adecuada?

>

Extension
pruebas

En el segundo grupo de actividades de control, se va-
lorarian todas aquellas medidas insertadas en los proce-
dimientos que mitigan el riesgo. Estas actividades deben
tener una serie de caracteristicas basicas que tendran
que evaluarse:

« Definicién concreta de las actividades.

o Adecuacion al riesgo que se pretende mitigar.

7 Esta clasificacion de las medidas a adoptar frente a riesgos estd descrita en la INTOSAI GOV 9100 (Guia para las normas de control interno del sector publico)
“Cuatro tipos de respuesta al riesgo deben ser considerados: transferencia, tolerancia, tratamiento o eliminacion. Entre ellos, el tratamiento del riesgo es el mas
relevante para esta guia porque un control interno efectivo es el mejor mecanismo para tratar el riesgo”.
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« Grado de continuidad en el funcionamiento.
« Nivel de aceptacién y comprension de la medida.
A modo de ejemplo, se analiza la siguiente instruc-
cion en relacién con la tramitacion de un expediente de
contratacién al que se pretende no aplicar las normas de
publicidad por concurrir una causa de las sefialadas en
las normativas reguladoras de contratacion:
Redaccion A:

“Las propuestas de contratacion deberan contener
los motivos que generan las necesidades, justificacion
de no poder realizarse la actividad por medios pro-
pios, estudio sobre el valor de mercado de las presta-
ciones que se pretenden contratar, las caracteristicas
basicas del objeto y, en su caso, causa que justifica el
no recurso a licitaciones con publicidad.

Las propuestas remitidas deberan ser firmadas
por el departamento peticionario y deberan ser apro-
badas. Una vez remitidas se procedera a su tramita-
cién en los términos sefialados por el departamento
de contratacion”

Este extracto de normas de contratacion incluye
una segregacion de funciones muy tenue y referente
unicamente a la gestion de los expedientes. No obs-
tante, si se analiza desde la dptica de la publicidad de
los procedimientos parece a todas luces insuficiente
la medida adoptada, cual es que el superior del érga-
no peticionario avale esta opcion.

Redaccion B:

“El departamento peticionario elaborara la pro-
puesta de contratacion con indicacién de los motivos
que generan las necesidades, justificacién de no po-
der realizarse la actividad por medios propios, estu-
dio sobre el valor de mercado de las prestaciones que
se pretenden contratar y las caracteristicas basicas
del objeto.

Si se opta por procedimientos sin publicidad por
razones distintas de la cuantia serd necesario que se
sefiale la causa legal que habilita el uso de este proce-
dimiento, justificacién de por qué se recurre al mis-
mo y requerird autorizacion del maximo responsable
del Departamento de Contratacién (cuyo rango es

significativo en la estructura al depender directa-

mente de Presidencia) y del responsable de la ase-
soria juridica. Independientemente de la causa que
habilite el procedimiento negociado sin publicidad
deberan constar en el expediente al menos 3 ofertas
de diversos licitadores, siempre que las condiciones
del mercado lo permitan. Se deberan justificar las ra-
zones por las que se omite la concurrencia para su
validacion por los drganos anteriores”

Es evidente que existe un mecanismo similar en
ambos casos, como es la autorizacidn, pero la con-
figuracién de uno y otro sistema genera diferencias
en la fiabilidad que se le otorgaria a efectos de ex-
tensidn de las pruebas sustantivas. No obstante, no
basta con una configuraciéon adecuada, sino que es
necesaria una implementaciéon de las medidas que
hagan efectivos los controles. Desde este punto de
vista se deberian valorar, entre otros, los siguientes
aspectos:

« Grado de aceptacion de las autorizaciones por la

plantilla (mero tramite o control real).

« Existencia de medidas penalizadoras para los 6r-
ganos que tramiten propuestas fallidas.

o Grado de capacitacion de los “autorizadores”
para decidir sobre la procedencia de las causas
alegadas.

Ademas, esta actividad de control, que es de carac-
ter detectivo, no es suficiente y, en todo caso, se con-
sidera necesaria e ineludible la adopcién de medidas
correctoras que se articularian a través, basicamente,
de revisiones aleatorias de los procedimientos en los
que se haya prescindido de los medios de publicidad.
En definitiva, siguiendo la Guia de INTOSAI, se

trata de:

+ Determinar la importancia y el grado de sensibi-
lidad del riesgo al que los controles estan siendo
dirigidos;

o Valorar la susceptibilidad del mal uso de recur-
sos, las fallas relacionadas con los objetivos
de ética, economia, eficiencia o eficacia o los
errores al cumplir con las obligaciones de con-
tabilidad, y el no cumplimiento de las leyes y

regulaciones;
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« Identificar y comprender los controles relevantes;

o Determinar lo que ya se conoce sobre la efectivi-
dad del control;

« Evaluar si el disefio de control es adecuado;

o Determinar, a través de pruebas, si los controles
son efectivos;

« Reportar sobre la evaluacion del control interno y
discutir las acciones.

IMPACTO DEL CONTROL INTERNO EJERCIDO
MEDIANTE SISTEMAS INFORMATICOS

En lo relativo a las actividades de control median-
te sistemas informaticos es necesario distinguir los
controles generales, es decir, aquellos disefiados para
la generalidad de la entidad, como son los controles
de acceso, programas de seguridad, continuidad del
servicio, etc., de la aplicacién de controles a procedi-
mientos especificos, que se diseflan como controles
detectivos.

Resulta evidente que la efectividad de los contro-
les generales es un factor relevante sobre la efectividad
de los controles de aplicacion. La importancia que los
sistemas informdticos tienen en materia contractual
es inferior quizas a otros aspectos como la contabili-
dad, pero ello no nos puede hacer reducir su relevan-
cia. Asi, los sistemas se pueden configurar mediante
filtros que permitan validar datos que se introducen,
fundamentalmente cuantitativos pero en ciertos ca-
sos también cualitativos. Por ejemplo, si se introducen
datos de presupuestos de licitacién con prérrogas, el
sistema no deberia aceptar un valor estimado igual
que el presupuesto de licitacion o, si el importe supera
los umbrales comunitarios, la seleccién de la norma-
tiva tendria que ser sujeta a regulacién armonizada
de manera automatica o, por tltimo, en los contratos
de servicios por importe superior a los umbrales de la
normativa comunitaria, la inclusién de una clasifica-
cién de actividades econdmicas deberia tener relacion
con la ubicacién del contrato en una categoria u otra
de contratos prevista en los anexos de las leyes regula-
doras de la contratacion y, por ende, con el régimen de

publicidad aplicable.

Se considera que los modelos de aplicacién infor-
matica de gestién contractual no estan suficientemente
desarrollados y que requieren de una adaptacién signi-
ficativa a las caracteristicas de la entidad (organizacion,
régimen juridico, etc.). No obstante, debe ponderarse
que, ain cuando puede ser muy util, el coste puede ser
mayor que los beneficios en este caso, o bien que su im-
plantacion pueda introducir excesivas rigideces que, sin
duda, mejorarian la calidad de la gestion, pero impedi-
rian a los gestores los “habituales” datos para “engafiar”
al sistema en pos de, en el mejor de los casos, una ges-
tion eficiente.

BREVE REFERENCIA AL FRAUDE Y A SU RELACION

CON LAS AUDITORIAS PUBLICAS DE LA GESTION
CONTRACTUAL

Como sefala la ISSAI 4100 (parrafo 118) “aunque
detectar posibles ilicitos, comprendido el fraude, no
es en principio objetivo principal de una auditoria de
cumplimiento, los auditores del sector publico incluyen
el fraude como factor de riesgo al efectuar el analisis de
riesgos, y se mantendran alerta ante la posibilidad de
que surjan indicios de actos ilicitos, comprendido el
fraude, al llevar a cabo su labor”. El disefio de las audito-
rias no es especifico para garantizar la no existencia de
estos efectos, puesto que las formas de corrupcién son
dificilmente detectables (limitaciones de control inter-
no y de la auditoria, que no dispone de herramientas
adecuadas), al tratarse de acuerdos entre elementos de
la organizacién que convienen, por ejemplo, en alterar
las puntuaciones para conseguir un adjudicatario con-
creto, en aceptar modificaciones de contratos al alza
con aceptacion del técnico y el departamento de con-
tratacion, conformidad del responsable del contrato con
facturas o certificaciones sin que se hayan realizado las
prestaciones, etc.

En consecuencia, es posible detectar casos de co-
rrupcion y, en ese caso, proceder de la manera regulada,
esto es, emision de informes especiales en el caso de la
IGAE, si bien éste no es el objetivo de los trabajos. Todo
ello sin perjuicio de que si existen sospechas de las que
no pueda obtenerse evidencia, podran comunicarse a la

direccion para que realice las indagaciones oportunas.
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CONCLUSIONES DE LA EVALUACION DEL SISTEMA
DE CONTROL INTERNO

Una vez valorados los procedimientos, los ries-
gos de la actividad contractual y la cobertura de éstos
mediante medidas “mitigadoras’, debe concluirse acerca
de la bondad del control interno. Ello requiere un
analisis detallado sobre los riesgos residuales, es decir,
los no controlados, sea conscientemente o no, por la
entidad. Este analisis debe completarse con el realizado
sobre riesgos que si hayan sido objeto de actividades de
control para, principalmente:

1. Poder evaluar el riesgo real dadas las probabili-
dades de riesgo y el efecto que tendria (dificil va-
loracién en caso de cumplimiento de legalidad).

2. Disenar, si se considera adecuado, procedimien-
tos de auditoria especificos con impacto en la
extension de las pruebas de cumplimiento.

3. Comunicaciones a la gerencia de aquellas cues-
tiones detectadas en la evaluacién de control in-
terno ya sea por:

a. Ausencia de controles sobre riesgos significa-
tivos.

b. Controles no aplicados en la practica.

c. Controles insuficientes.

d. Controles excesivos que introducen rigide-
ces que afectan a la eficiencia de los proce-
dimientos.

PROPUESTAS DE EVAI’.UACION EN UN PROCE-
DIMIENTO DE GESTION CONTRACTUAL PARA
CONTROL DE DIVERSOS RIESGOS TIPICOS (PU-
BLICIDAD Y OFERTA ECONOMICAMENTE MAS
VENTAJOSA)

Para el riesgo tipico relacionado con la publicidad,

los pasos a seguir serian:

1. Evaluar el grado de utilizacién de los procedi-
mientos sin publicidad por parte de la entidad
puesto que, si es muy bajo, el riesgo de que se
produzca un incumplimiento es menor (Proba-
bilidad de riesgo).

2. Valorar el impacto que tendria el hecho de recu-
rrir a un procedimiento “opaco” sin justificacién

(Impacto del riesgo).

3. Analizar el procedimiento: se observa que exis-
te un mecanismo de control basado en una au-
torizacion del expediente (al igual que para el
resto de expedientes con publicidad) y la exi-
gencia de introducir en un apartado la causa
legal habilitante.

Ante este mecanismo de control, se puede entender
que el control es minimo por no sefialar que se omite
cualquier sistema especifico de control de este riesgo.
Por ello, se deberia proponer, siempre que en la matriz
de riesgos se observe la necesidad de adoptar un plan de
contingencia en este aspecto, algunas de las siguientes
actividades de control:

« Niveles de autorizacién especificos en los supues-
tos de procedimientos “opacos”

« Exigencia de validacién por los 6rganos de ase-
sorfa juridica.

« Definicién de las responsabilidades de autoriza-
cién y validacion anteriores.

« Segregacion de funciones:

-Propuesta del peticionario adjuntando defini-
cion técnica del objeto.

-Pliegos tipo y tramitacion del expediente por el
oérgano de contratacion.

-Seleccion de procedimientos de adjudicacion
por el departamento de contratacién, asi
como la ponderacion de los criterios de va-
loracién propuestos por el peticionario. En
caso de discrepancia se eleva a un drgano
colegiado con representacion conjunta de los
departamentos peticionario, de contratacion
y juridico.

o Procedimientos de revision aleatorios sobre
muestras por parte de un hipotético departa-
mento de auditoria interna o analisis por enti-
dades externas.

Para el riesgo tipico relacionado con la seleccion de
oferta que no es la mas ventajosa econémicamente,
los pasos a seguir serian:

Al igual que en el caso anterior, se deberfa analizar
la probabilidad y el impacto de riesgo en funcién de la

practica contractual de la entidad. Asi, la aplicaciéon de
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procedimientos basados inicamente en precio, por ejem-
plo, incide en que la probabilidad de riesgo sea inferior.
Respecto al impacto que se produciria por una seleccién
errénea, serfa un aspecto de menor relevancia para la en-
tidad si se compara con un incumplimiento normativo
como el descrito en relacién con la publicidad.

En tercer lugar, se evaluaria el procedimiento exis-
tente que consiste en lo siguiente:

« En documentos internos (pliegos tipo o docu-
mentos de buenas practicas) se aconsejan pon-
deraciones relativas técnico econdmicas y crite-
rios de valoracién, pero solo para determinados
tipos de contratos.

« Las ponderaciones, criterios y férmulas son pro-
puestas por el departamento peticionario y son
decisivas respecto a los criterios y a las férmulas
de valoracién, mientras que las ponderaciones
deben ser autorizadas por el departamento de
contratacién para garantizar la homogeneidad.

En este caso, se puede advertir que el procedimien-
to disefiado es el de un control muy incipiente, ya que
son los controles basicos que existan dentro del de-
partamento peticionario y los que se ejercen sobre las
ponderaciones por el departamento de contratacion, si
bien, estos procedimientos de control no impiden por si
mismos comportamientos estratégicos del peticionario
para “dirigir” la adjudicacion.

Como propuestas de control, se destacarian las si-

guientes:
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« Elaboracién de PCP tipo que incorporen las for-

mulas de valoracion, en el aspecto técnico y
en el econémico, con caracter obligatorio, que
hayan sido previamente estudiadas y garanticen
la objetividad e igualdad. Como es conocido, la
utilizacion de férmulas de pendiente reducida
en el aspecto econémico acompanadas de for-
mulas técnicas con la mejor oferta con valora-
cién maxima desvirtian la ponderacion teérica
fijada.

« Elaboracién de Documentos internos de me-

jores practicas sobre la fijacién de las ponde-
raciones técnico econémicas que deben ser
valoradas por el departamento de contratacion
antes de validar el PCP del contrato sobre el que,

ademas, tendra cardcter decisorio.

« Fijacion de controles en el departamento de con-

tratacién para conciliar, cada cierto periodo,
los distintos tipos de contratos de los distintos
peticionarios. Todo ello en aras de garantizar
la homogeneidad y detectar posibles errores y

précticas no adecuadas.

« Determinacion de una lista de criterios de valora-

cidn a utilizar para los distintos tipos de contra-
tos que sean homogéneos. Esta lista sélo puede
ser obviada previa justificacién firmada por el

jefe del departamento peticionario.
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