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Resumen

Los resultados de una evaluacion de 118 paises llevada a cabo por el Banco Mundial muestran que es
mucho lo que queda por hacer para alcanzar las aspiraciones de la Declaracién de Lima de 1977 sobre
la independencia de las entidades fiscalizadoras superiores (EFS). Las EFS desempefian un papel
indispensable en la promocion de la buena gestion institucional, la transparencia y la rendicion de cuentas.
Ademas, contribuyen a supervisar el logro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS).

A través de este informe se pretende informar y preparar mejor a los equipos de trabajo del Banco Mundial
y a los socios en la tarea del desarrollo a fin de respaldar el fortalecimiento de las EFS en paises clientes.
Asimismo, se busca contribuir a orientar la colaboracién continua entre la Organizacion Internacional de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) y los organismos de desarrollo para abordar la inextricable
problematica de la independencia de las EFS. Este informe es también una respuesta a los anhelos de
diversos socios en la tarea del desarrollo de comprender mejor el grado de independencia de las EFS en
distintos paises y regiones.

La independencia es indispensable para el eficaz funcionamiento de las EFS. Una EFS con verdadera
independencia puede cumplir el mandato de reducir el desaprovechamiento y el abuso de los recursos
publicos, de modo que estos puedan canalizarse de forma mas adecuada a programas de lucha contra la
pobreza, uno de los aspectos en los que se enfoca la comunidad internacional del desarrollo y la mision
central del Grupo Banco Mundial.

La evaluacion de la independencia de las EFS que se utilizo en este informe es una herramienta elaborada
por un equipo de expertos en EFS del Banco Mundial para medir anualmente el nivel de independencia de
dichas entidades. Incluye 10 indicadores basados en estandares y practicas internacionales, que abarcan
distintas dimensiones: legal, financiera, operativa, del mandato y del alcance, entre otras. En cada indicador,
se otorgd 1 punto a las EFS que cumplen todos los criterios, 0,5 puntos a las que los cumplen parcialmente y
0 puntos a las que no los cumplen. Una puntuacion total de 10 significa que la EFS cumplié todos los criterios
de independencia (véase el cuadro 1).
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CUADRO 1: Grados de independencia de las EFS

A

Muy alto

Alto

Considerable

Moderado

Bajo

Se cumplieron todos los indicadores de independencia.

Se cumplié la mayoria de los indicadores de independencia.

Se cumplieron varios de los indicadores de independencia.

Se cumplieron algunos de los indicadores de independencia.

Se cumplieron pocos indicadores de independencia.

10

9,0-9,5

8,0-8,5

6,0-7,5

0-5,5

17

33

37

29

Las conclusiones de la evaluacién global indican que solo
2 paises obtuvieron 10 puntos y demostraron tener un grado de

independencia muy alto, y que el grado de independencia fue alto

> > >

GRAFICO 1: Nivel de independencia de las EFS

Independencia de | enfidades
I Ejo

Ao
Muy o
Sitnevaluar

Fuente: Banco Mundial.
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(véase el grafico 1).

< 7



La evaluacién, basada en la puntuacion compuesta de cada indicador,
muestra que las EFS tienen un mayor nivel de independencia en
las siguientes dimensiones: autonomia en el alcance de la auditoria
(0,86), mandato de auditoria (0,83), acceso a registros e informacién
(0,82), derechos y obligaciones con respecto a la presentacion de

informes de auditoria (0,80), y autonomia operativa (0,75). Entre las
dimensiones que reflejan las mayores deficiencias se incluyen las de
autonomia financiera (0,49), autonomia en la dotacién de personal
(0,50) y transparencia en el proceso de designacion de los presidentes
de las EFS (0,58).

>> >
CUADRO 2: Puntuacion promedio de los indicadores de independencia de las EFS (118 paises)

1. Marco constitucional y legal 0,66 58 %
2. Transparencia en el proceso de designacién de los presidentes de las EFS 0,58 61 %
3. Autonomia financiera 0,49 76 %
4. Tipos de auditorias 0,73 47 %
5. Autonomia operativa 0,75 46 %
6. Autonomia en la dotacién de personal 0,50 81%
7. Mandato de auditoria 0,83 30 %
8. Autonomia en el alcance de la auditoria 0,86 271 %
9. Acceso a registros e informacion 0,82 34 %
10. Derechos y obligaciones con respecto a la presentacion de informes de auditoria 0,80 34 %

Nota: Puntuaciones < 1 se refiere al porcentaje de paises que no alcanzaron una puntuacion de 1 en el indicador.

A continuacion, se presentan observaciones clave sobre cada
indicador: 3. Autonomia financiera. Muchos paises no contaban con

Marco constitucional y legal. El hecho de que la creacion
de EFS y su funcionamiento se rigieran por una cantidad
desproporcionadamente grande de marcos constitucionales
y legales no contribuyé necesariamente a garantizar su
independencia. La mayoria de los presupuestos y la mayor parte
del financiamiento de las EFS estaban sujetos a la aprobacién
de instituciones presupuestarias del Gobierno central. Asimismo,
la diversidad de marcos no garantizaba la permanencia de los
presidentes de las EFS en el cargo.

Transparencia en el proceso de designacién de los
presidentes de las EFS. En varios paises, dicha designacion no
estaba sujeta a un proceso abierto y competitivo. Como resultado,
los presidentes solian designarse mediante decisiones adoptadas
exclusivamente por el partido mayoritario o gobernante, lo que
podia comprometer la independencia de las EFS.

recursos legales ni de otro tipo confiables para los casos en que
las asignaciones presupuestarias no fueran suficientes.

Tipos de auditorias. Solo alrededor del 50 % de las EFS
realizaba los tres tipos de auditorias (es decir, financieras, de
cumplimiento y de desempefio), con frecuencia debido a la falta
de recursos y de capacidad técnica.

Autonomia operativa. Si bien en muchos paises el nivel de
autonomia operativa era adecuado, también se observaron
deficiencias, como la falta de una autoridad legal especifica
que garantice la autonomia, requisitos para auditorias legales
anuales que limitan el poder discrecional de las EFS para
asignar un orden de prioridad a otras actividades, y la falta de
poder discrecional para asignar un orden de prioridad a las
solicitudes de auditoria ad hoc provenientes de la legislatura.

PERSPECTIVAS SOBRE CRECIMIENTO EQUITATIVO, FINANZAS E INSTITUCIONES << 8



Autonomia en la dotacion de personal. Solo 22 paises
cumplieron con todos los criterios, debido a la falta de recursos
financieros y a las dificultades en la aplicacién de las regulaciones
generales de la administracion publica en materia de contratacion,
gestion del desempefio y desarrollo laboral, y remuneracién
del personal a cargo de las auditorias. En varios paises, no se
permitia a las EFS tercerizar trabajo recurriendo a organismos
especializados o firmas del sector privado.

Mandato de auditoria. En general, las EFS obtuvieron una buena
puntuacién, aunque se observaron deficiencias principalmente
debido a que contaban con recursos inadecuados para ejecutar su
mandato en forma plena y regular. En algunos casos, el mandato
no incluia la auditoria de ingresos tributarios ni jurisdiccion sobre
las auditorias independientes de empresas publicas realizadas
por empresas del sector privado.

Autonomia en el alcance de la auditoria. En términos generales,
esta dimension obtuvo la calificacion mas elevada, lo que refleja la
capacidad de las EFS para ejercer una autoridad sin restricciones
a la hora de decidir sobre la naturaleza, el alcance y la extension
de las auditorias, incluida la seleccion de entidades. No obstante,
la manifestacién practica de esta autonomia no era del todo
evidente, maxime en instancias en que las EFS no preparaban ni
publicaban planes anuales para las actividades de auditoria.

9. Acceso a registros e informacion. Si bien, en términos
generales, las EFS obtuvieron una buena puntuacion en este
indicador, la mayoria de ellas emitieron opiniones modificadas
sobre los estados financieros debido a limitaciones para obtener
informacién. En algunas jurisdicciones, la legislacion preveia la
sancion de funcionarios que no proporcionaran la informacién
solicitada, aunque ello no es una practica comun.

10. Derechos y obligaciones con respecto a la presentacion
de informes de auditoria. Los evaluadores observaron que, si
bien la mayoria de las EFS tenian el mandato legal de publicar
informes anuales y presentarlos ante la legislatura, dicho mandato
no se cumplia de manera sistematica. Entre las deficiencias
observadas se incluyen oportunidades limitadas para someter los
informes a la deliberacion de la legislatura, demoras indebidas en
la finalizacion y publicacion de informes, e incongruencias en la
publicacion y el acceso publico.

La creacion, el mantenimiento y el uso regular de la herramienta
de evaluacion de la independencia de las EFS contribuira a la
elaboracion de enfoques regionales adecuados destinados a mejorar
la independencia de dichas entidades y mitigar los riesgos asociados.
Con un enfoque renovado en la independencia de las EFS, los paises
asociados se sentiran motivados para centrarse en mejorar la rendicion
de cuentas publicas, lo que, a su vez, puede contribuir al uso mas eficaz
de los recursos publicos y a los avances relacionados con los ODS.
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>>>
La funcion crucial

de las EFS

La auditoria gubernamental es indispensable para elaborar una evaluacién objetiva de los programas, las
politicas, las operaciones y los resultados del Gobierno que permita determinar si se esta llevando a cabo
una gestion responsable de los recursos publicos y que genere confianza tanto a los ciudadanos como a las
partes interesadas. Por lo general, existen dos tipos de auditorias gubernamentales: i) auditorias internas

efectuadas dentro de los organismos publicos y ii) auditorias externas a cargo de la EFS.

Las EFS constituyen una de las instituciones mas importantes en la cadena de rendicién de cuentas de un pais.
Al efectuar un control independiente del gasto publico, ofrecen resultados de auditoria confiables y oportunos
a las legislaturas, los Gobiernos, la sociedad civil y el publico en general. Si bien tradicionalmente han sido
responsables de fiscalizar el gasto publico, estan adoptando una perspectiva cada vez mas integral con
respecto a la eficacia, la eficiencia y el desempefio general de las politicas y los programas gubernamentales.

Tipos de EFS

Las EFS pueden clasificarse en tres grandes categorias (Stapenhurst y Titsworth, 2001) que, en lineas
generales, estan determinadas por el legado geografico y administrativo:

* El modelo judicial o napolednico. Se utiliza en los paises latinos de Europa (es decir, Francia, Italia,
Portugal y Espafa), en Turquia y en la mayoria de los paises latinoamericanos y los paises francéfonos
de Africa. También se lo denomina jurisdiccional. La EFS, a menudo el Tribunal de Cuentas, forma
parte del sistema judicial y opera en forma independiente de los Poderes Ejecutivo y Legislativo. Por lo
general, mantiene una interaccién limitada con el Parlamento. El Tribunal de Cuentas emite sentencias
sobre el cumplimiento de leyes y regulaciones por parte del Gobierno, y garantiza que los fondos
publicos se gasten de manera adecuada.
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Elmodelo parlamentario o de Westminster. Se utiliza en muchos
paises del Commonwealth (por ejemplo, Australia, Canadd, India
y el Reino Unido), el Caribe, la region del Pacifico y los paises
angléfonos de Africa al sur del Sahara. Esta intrinsecamente
relacionado con un sistema de rendicion de cuentas parlamentario.
La EFS, integrada por auditores profesionales y expertos técnicos,
presenta informes periddicos sobre los estados financieros y las
operaciones de entidades publicas, pero con un menor énfasis en
el cumplimiento legal que en el modelo judicial.

El modelo de junta o colegiado. Prevalece en Asia y se asemeja
al modelo de Westminster, dado que es independiente del Poder
Ejecutivo y ayuda al Parlamento a realizar la fiscalizacion. En
el modelo colegiado, la EFS adopta la forma de colegio o junta
directiva integrada por cierta cantidad de miembros que toman
decisiones en conjunto. El mandato principal de la junta es
analizar los gastos y los ingresos del Gobierno, y comunicar sus
conclusiones al Parlamento. Normalmente, sus miembros son
designados por este Ultimo para ejercer sus funciones durante un
periodo determinado. Indonesia, Japon y la Republica de Corea,
por ejemplo, cuentan con una junta fiscalizadora integrada por
una comisién fiscalizadora (el érgano decisorio) y una oficina
ejecutiva general (el érgano ejecutivo). El presidente de la junta
es el auditor general de facto.

Estas categorias presentan diferencias en cuanto a las disposiciones
institucionales, las lineas jerarquicas, los mandatos legales y los
conjuntos de aptitudes del personal. La INTOSAI ha establecido
estandares para todas las EFS:

Los estandares y principios de independencia para todos los tipos
de EFS se encuentran descritos en INTOSAI-P_1: Declaracién
de Lima sobre las Lineas Basicas de la Fiscalizacion y en
INTOSAI-P_10: Declaracién de México sobre la Independencia
de las EFS.

El documento INTOSAI-P 50: Principios fundamentales de
las actividades jurisdiccionales de las EFS reviste especial
importancia en el modelo judicial de las EFS, donde estas
poseen la facultad de pronunciarse sobre la responsabilidad de
las personas que estan obligadas por ley a responder en caso
de irregularidades o mala gestion. Establece principios que
proporcionan el fundamento juridico de las responsabilidades,
entre ellos el que dispone que “los miembros de las EFS que
participen en las actividades jurisdiccionales deben gozar de
garantias legales bien definidas que garanticen explicitamente
su independencia respecto de las autoridades publicas”
(INTOSAI, 2019, 11). Su inamovilidad y su “neutralidad” se veran
garantizadas por disposiciones legales especificas.
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Relacion con los ODS

El Grupo Banco Mundial reconoce que para crear sociedades
pacificas, justas e inclusivas sera necesario contar con una gestion
adecuada en todos los niveles de las instituciones gubernamentales.
Los ODS, adoptados en septiembre de 2015 por las Naciones Unidas,
enfatizaron estos requisitos en el Objetivo 16: promover sociedades
pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar acceso a
la justicia para todos y crear instituciones eficaces, responsables e
inclusivas a todos los niveles (Naciones Unidas, 2015).

Los puntos 16.5y 16.6 de este objetivo son relevantes para la creacion
de EFS independientes y eficaces:

* 16.5: Reducir considerablemente la corrupcion y el soborno en
todas sus formas.

+ 16.6: Crear a todos los niveles instituciones eficaces y
transparentes que rindan cuentas.

Si bien las EFS no se consideran oficialmente organismos
anticorrupcion —no tienen un mandato explicito de detectar ni investigar
la corrupcion—, pueden desempefiar una funcion crucial a la hora de
ayudar a sus respectivos paises a alcanzar las metas 16.5y 16.6 de los
ODS. Incluso mucho antes de la existencia de los ODS, el Congreso
de EFS de la INTOSAI de 1998 planted la necesidad de que las EFS
cuenten con suficiente independencia y mandatos adecuados para
contribuir de manera eficaz a la lucha contra el fraude y la corrupcion.
Asimismo, en su resefia sobre las caracteristicas y funciones de dichas
entidades, el Banco Mundial sefiala: “Las entidades fiscalizadoras
superiores pueden poner freno a la corrupcion al reforzar los marcos
legales, financieros e institucionales y reducir la aplicacién arbitraria de
normas y leyes” (Stapenhurst y Titsworth, 2001, 1).

Las EFS, cuando disponen de un nivel adecuado de independencia
y capacidad, pueden contribuir a la lucha contra la corrupcion
informando acerca de las operaciones y formulando recomendaciones
que permiten mejorar la rendicion de cuentas y el desempefio de
los organismos publicos y anticorrupcion. Ademas, contribuyen a
la buena gestién institucional, la transparencia y la rendicion de
cuentas ofreciendo resultados de auditoria confiables y oportunos a
legislaturas, Gobiernos, la sociedad civil y el publico en general.

La INTOSAI afirma que las EFS estan dispuestas a cumplir esta
funcion y llevar a cabo revisiones y auditorias de desempefio para
monitorear el avance en pos de los ODS a través de los cuatro
enfoques siguientes:

« evaluar el nivel de preparacion de los Gobiernos nacionales para
la implementacion de los ODS;
» realizar auditorias de desempefio en el contexto de los ODS;

» contribuir a la ejecucion del ODS 16, que prevé instituciones
eficaces y transparentes que rindan cuentas;

»  brindar posibilidades para que las EFS actien como modelos de
transparencia y rendicién de cuentas en sus propias operaciones.

Al proporcionar revisiones independientes, imparciales y basadas en

evidencias, las EFS contribuyen significativamente a laimplementacion
eficaz e inclusiva de la agenda de los ODS.

Desafios comunes de las EFS

A pesar de su importancia critica para promover la buena gestién
institucional, las EFS habitualmente se enfrentan a varios desafios
comunes (Banco Mundial, 2015):

»  Suelen estar sujetas a influencias politicas indebidas, en particular
cuando carecen de garantias de independencia y autonomia
funcional. Esta deficiencia puede menoscabar en gran medida la
capacidad que tienen para cumplir satisfactoriamente su mision.

«  En algunos casos, las EFS disponen de un acceso restringido a
la informacion necesaria para realizar sus auditorias. Cuando se
retiene informacién, se compromete la eficacia de las EFS.

* Algunas EFS carecen de la capacidad para exigir que se tengan
en cuenta las conclusiones de las auditorias.

* En ocasiones, no cuentan con suficiente presupuesto para
garantizar la adquisicion de los equipos necesarios, el pago de
salarios del personal ni la asignacion de los recursos necesarios
para planificar y realizar las auditorias. Cuando no disponen
de fondos suficientes, la calidad de su trabajo puede verse
gravemente comprometida.

»  Si no cuentan con personal idéneo y debidamente capacitado,
pueden carecer de las competencias necesarias para cumplir sus
tareas.

+  En algunos casos, mantienen una interaccion deficiente con el
Parlamento, especialmente en los modelos de Westminster. La
falta de comunicacion termina socavando el valor del trabajo de
auditoria y puede limitar la rendicion de cuentas del Gobierno.

Cada uno de estos desafios comunes se ve afectado, en forma directa
o indirecta, por el nivel de independencia de las EFS.
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La importancia decisiva
de la independencia

La independencia es uno de los requisitos mas basicos e
importantes para el eficaz funcionamiento de las EFS. Estas deben
ser independientes para desempefiar sus funciones esenciales de
fiscalizacion impositiva y fortalecimiento de las instituciones publicas.
La falta de independencia incide negativamente en el cumplimiento
de los ODS.

La importancia de la independencia plena se reconoce en todo el
mundo desde hace aproximadamente 50 afios. La Declaracion
de Lima de 1977 establece que las EFS deben gozar de plena
independencia, y que esta independencia debe estar consagrada en
una legislacion que brinde las garantias necesarias para evitar toda
injerencia politica. Para que las EFS puedan cumplir su mandato de
reducir el desaprovechamiento y el abuso de los recursos publicos
y garantizar que se pueda destinar una mayor cantidad de dinero a
programas orientados a combatir la pobreza, lo que constituye el eje
central de la mision del Banco Mundial, es indispensable que cuenten
con plena independencia.

Al enfocarse en la independencia, este informe tiene como objetivo
generar un interés y un entusiasmo renovados para respaldar el
fortalecimiento de las EFS.

Herramientas disponibles para evaluar
la independencia de las EFS

A nivel internacional existen varias herramientas para evaluar la
independencia y el desempefio de las EFS, entre ellas las siguientes:

*  Enelmarcode lalniciativa de Desarrollo de la INTOSAI (IDI) se han
realizado encuestas a nivel mundial para evaluar las capacidades
y el desempefio de las EFS, incluida su independencia, y se
emiten resimenes publicos de manera ocasional. En el Informe
sobre la Revisién Global de las EFS 2017 se determiné que la
interferencia del Poder Ejecutivo en el proceso presupuestario de
las EFS aumento de un 41 % en 2014 al 64 % en 2017 (IDI, 2017).

* El Marco para la Medicion del Desempefio de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores de la INTOSAI (MMD EFS) fue
elaborado por la IDI y ratificado por la INTOSAI para evaluar el
desempefio de las EFS respecto de las Normas Internacionales
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI). Incluye un
indicador sobre la independencia de las EFS que se basa en
las siguientes normas: INTOSAI-P 1: Declaracién de Lima e
INTOSAI-P 10: Declaracion de México sobre la Independencia de
las EFS.

* La Encuesta de Presupuesto Abierto de la International Budget
Partnership (IBP) se publica en forma semestral e incluye varias
preguntas sobre el papel de las EFS en la rendicion de cuentas
presupuestaria. Por ejemplo, una de las preguntas apunta
a determinar si el proceso de designacion (o reeleccion) del
presidente actual de la EFS se llevd a cabo de manera tal de
garantizar su independencia.

*  El Secretariado del Programa de Gasto Publico y Rendicion
de Cuentas (PEFA) publicod su primer informe mundial sobre
gestion de las finanzas publicas, en el que presenta analisis y
tendencias sobre los distintos pilares de dicha gestidn, incluido el
grado de independencia de las EFS, que abarca la legislacion, las
disposiciones presupuestarias, el mandato y el acceso a registros
(PEFA, 2021).

Estas herramientas permitieron identificar deficiencias graves
relacionadas con la independencia y el desempefio de las EFS, lo
que dio lugar al proceso de evaluaciones periddicas realizadas por
personal del Banco Mundial con las herramientas de evaluacion de la
independencia de las EFS.

PERSPECTIVAS SOBRE CRECIMIENTO EQUITATIVO, FINANZAS E INSTITUCIONES ~ <<< 13



>>>
Metodologia de evaluacion
de la independencia de las EFS

Recientemente, el Banco Mundial se comprometié a monitorear el papel que desempefian las EFS a la
hora de exigir la rendicion de cuentas en el uso de los recursos publicos y la lucha contra la corrupcion. En
ese marco, un grupo de trabajo del organismo, que depende del Departamento de Practicas Mundiales de
Gobernanza, elaboré una metodologia especifica para medir la independencia de las EFS en forma anual.

Dicha metodologia apunta a complementar las normas ISSAI, el MMD EFS de la INTOSAI y otras
herramientas y enfoques existentes para brindar distintas perspectivas sobre la independencia de las EFS.
Adapta especificamente la dimensién clave de la independencia y la convierte en una herramienta mas
sencilla con la que el personal del Banco Mundial puede realizar evaluaciones periédicas para cada pais
cliente, lo que permite evaluar de manera creible y razonable la independencia de las EFS.

¢Como se mide la independencia de las EFS?

La evaluacion consta de 10 indicadores que fueron considerados los mas importantes para la independencia
de las EFS. Estos indicadores se identificaron teniendo en cuenta la ISSAI pertinente y la experiencia en el
uso prolongado de diagnésticos anteriores, tales como el marco de referencia PEFA'y el MMD EFS.

Los indicadores se formularon como preguntas sencillas de respuesta afirmativa o negativa, y se proporciond
una justificacion escrita a los fines del aseguramiento de la calidad. Las respuestas positivas recibieron
1 punto; las negativas, 0 puntos, y las parciales, 0,5 puntos. Para evaluar el nivel de independencia de las
EFS se utilizé una escala de puntuacion de 0 a 10, en la que 10 es el mayor nivel y 0 el menor. Los equipos
de evaluacion recibieron pautas metodolégicas detalladas (véase el apéndice) para la toma de decisiones
relativas a la puntuacion.
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A continuacion, se presentan los 10 indicadores y las preguntas
relacionadas:

1. Marco constitucional y legal. ; La creacionde la EFS, laduracion
en el cargo, la destitucién y la independencia del presidente
de la EFS (y de los miembros de los organismos colegiados,
segun corresponda) estan consagradas en disposiciones
constitucionales adecuadas que se cumplen debidamente?

2. Transparencia en el proceso de designacion de los
presidentes de las EFS. ;La designacion de los presidentes
de las EFS se efectia de forma transparente y objetiva en
consonancia con los requisitos legales?

3. Autonomia financiera. s El marco legal y las practicas operativas
aseguran que la EFS tenga la libertad de proponer sus propios
requisitos presupuestarios al organismo publico encargado de
adoptar decisiones relativas al presupuesto nacional, y la EFS
puede hacer uso del presupuesto asignado sin limitacion alguna
impuesta por el ministerio de finanzas ni otro organismo (excepto
las que normalmente se aplican a todos los ministerios)?

4. Tipos de auditorias. ;La EFS realiza auditorias financieras,
auditorias de cumplimiento y auditorias de desempefio?

5. Autonomia operativa. ; El marco legal y las practicas operativas
aseguran que la EFS sea independiente de la legislatura y el
Poder Ejecutivo en el desempefio de sus funciones y la gestion
de sus organismos?

6. Autonomia en la dotacién de personal. ;La EFS tiene libertad
para decidir sobre todas las cuestiones relativas a los recursos
humanos que se requieren para su eficaz funcionamiento dentro
del presupuesto disponible, y esta facultada para contratar
expertos externos y pagar sus servicios?

7. Mandato de auditoria. ; El marco legal y las practicas operativas
garantizan que la EFS tenga el mandato de auditar la totalidad de
ingresos y gastos en el presupuesto nacional, incluidas todas las
actividades del Gobierno central?

8. Autonomia en el alcance de la auditoria. ;La EFS posee
autoridad plena y sin restricciones para decidir sobre la
naturaleza, el alcance y la extension de la auditoria, asi como
para seleccionar las entidades que se auditaran en un periodo
determinado?

9. Acceso a registros e informacion. ;La EFS posee acceso
irrestricto, consagrado en la legislacion y en la practica, a la
totalidad de la informacion, las explicaciones y los registros
necesarios para realizar una auditoria, y dispone de recursos
adecuados para el caso de que se le denieguen solicitudes de
acceso legitimas?

10. Derechos y obligaciones con respecto a la presentacion de
informes de auditoria. ;La EFS tiene el derecho y la obligacion
constitucional de informar a la legislatura, al menos una vez por
afo, sobre sus conclusiones en un informe de auditoria, cuyo
contenido, forma y plazo quedaran a su absoluto criterio (excepto
en la medida que lo disponga la ley)? ¢ La EFS hace publicos los
informes de auditoria?

Limitaciones

La evaluacién de la independencia de las EFS no pretende ser un
ejercicio integral y exhaustivo que abarque todos los aspectos
de la ISSAI ni del MMD EFS existente. Debido a que se enfoca
exclusivamente en la independencia de las EFS, no se tuvieron en
cuenta otros aspectos relevantes para dichas entidades, como la
calidad de los informes de auditoria.

Asimismo, la evaluacién de 2021 no abarco a todos los paises clientes
del Banco Mundial y su alcance se ampliara en los proximos afios. Ala
hora de medir la independencia de las EFS, resultaba dificil encontrar
un equilibrio entre la simplicidad y la exhaustividad. Por ejemplo,
no existe un indicador sobre la independencia de una auditoria de
seguimiento, que seria muy dificil de analizar para los evaluadores
debido a que no posee una definicién simple ni una métrica de
evaluacion establecida. Tras la publicacion de este primer informe de
sintesis general, se considerara la posibilidad de realizar adaptaciones
alos 10 indicadores y su alcance.

Ademas, las evaluaciones fueron realizadas por equipos del Banco
Mundial ajenos alas EFS, y los resultados no se comunicaron a dichas
entidades ni se analizaron con ellas. Por lo tanto, las evaluaciones de
la independencia de las EFS deben considerarse Unicamente como
evaluaciones del Banco no ratificadas por las entidades del caso.

Verificacion y ejecucion

La evaluacién de la independencia de las EFS fue sometida a
una verificacion preliminar y se puso en marcha en todo el Banco
tras la consulta con donantes que forman parte de la Cooperacion
INTOSAI-Donantes. Para la primera encuesta de evaluacion, los
equipos de gobernanza del Banco en los paises aplicaron un
enfoque doble. Utilizaron la documentacién disponible para asignar
una puntuacion a los indicadores, ademas de su criterio profesional,
en particular cuando existia una brecha significativa entre las
estructuras formales (previstas) y las practicas reales. Entre las
principales fuentes de informacion para los evaluadores se incluyeron
el MMD EFS (siempre que estuviera disponible y actualizado), los
informes nacionales del Presupuesto Abierto, los informes PEFA, la
constitucion nacional, la ley de auditorias, los informes de auditorias y
los informes anuales de las EFS.
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Las evaluaciones se efectuaron y actualizaron desde octubre de 2019
hasta mayo de 2021 y se revisaron internamente para garantizar la
uniformidad. El objetivo era evaluar a todos los prestatarios del Banco
Mundial para elaborar una base de conocimientos integral y ponerla
a disposicion de los equipos de gestion de los paises y las Practicas
Mundiales de Gobernanza. Debido a las limitaciones en materia de
datos, en este ejercicio la evaluacion solo incluy6 a 118 paises.

La evaluacion de la independencia de las EFS de cada pais se
consigno en una hoja de calculo que contenia una puntuacion para
cada indicador y las razones por las que el pais cumplia o no con
el resultado deseable en términos de independencia (las pautas
para la puntuacion se describen en el apéndice). Cada puntuacion
fue revisada internamente para garantizar la uniformidad, y las
evaluaciones y puntuaciones finales de cada pais se consolidaron en

> > >
CUADRO 3: Grados de independencia de las EFS

este informe de sintesis. Los consiguientes informes son un recurso
con el que cuenta el personal del Banco para promover el dialogo con
los paises y las oportunidades de reformar la estructura de gobierno.

Calificacion de la independencia de las EFS

Acada pais se le asignoé un grado de independencia de las EFS a partir
de la puntuacion total que obtuvo (véase el cuadro 3). El proposito de
la asignacion de grados no es clasificar a los paises, sino reflejar el
estado general de las EFS en materia de independencia e identificar
aspectos que deben mejorarse.

A Muy alto Se cumplieron todos los indicadores de independencia. 10 2
B Alto Se cumplié la mayoria de los indicadores de independencia. 9,0-9,5 17
(o Considerable Se cumplieron varios de los indicadores de independencia. 8,0-8,5 33
D Moderado Se cumplieron algunos de los indicadores de independencia. 6,0-7,5 37
E Bajo Se cumplieron pocos indicadores de independencia. 0-5,5 29
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>>>
Resultados y conclusiones
principales

Los resultados de esta primera evaluacién de la independencia de las EFS indican que es mucho
lo que queda por hacer para alcanzar las aspiraciones de la Declaraciéon de Lima de 1977, en
la que se abogo por la plena independencia de las EFS. La puntuacién promedio general fue
de solo 7,01, en el limite superior del grado C. Solo 2 de los 118 paises obtuvieron 10 puntos y
demostraron tener un grado de independencia muy alto; el grado de independencia fue alto en
17 paises, considerable en 33, moderado en 37 y bajo en 29 (véase el grafico 2).
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GRAFICO 2: Nivel de independencia de las EFS
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Fuente: Banco Mundial.
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Dentro de cada grado, se observd una importante variacién en los evaluadas que mostraron un nivel de independencia de moderado a
resultados (véase el grafico 3). Por ejemplo, los paises evaluados considerable obtuvieron puntuaciones y promedios distribuidos en el
que registraron un bajo nivel de independencia de las EFS obtuvieron rango superior de los grados.

puntuaciones de 0 a 5,5, en su mayoria de entre 3,5y 5. Las EFS

>> >
GRAFICO 3: Distribucién de las puntuaciones generales relativas a la independencia de las EFS
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Los indicadores que registraron los puntajes mas altos (véase el
cuadro 4) fueron los que evaluaron las funciones técnicas importantes
de las EFS, como la autonomia en el alcance de la auditoria (0,86),
el mandato de auditoria (0,83) y el acceso a registros e informacion
(0,82). Los indicadores de independencia que registraron los
puntajes mas bajos fueron el de autonomia financiera (0,49) y el de
autonomia en la dotacion de personal (0,50). Se considera que existe
una grave violacion de la independencia cuando las instituciones

> > >

presupuestarias detraen recursos financieros impidiendo asi que
las EFS lleven a cabo auditorias. Ademas, la falta de capacidad de
las EFS para seleccionar personal en funcion del mérito y garantizar
que el personal se conduzca de acuerdo con solidos principios éticos
puede ser perjudicial para su desempefio. Para que la EFS pueda
rendir cuentas de su desempefio, es necesario que muestre un nivel
adecuado de independencia a la hora de establecer sus necesidades
presupuestarias y de personal.

CUADRO 4:Puntuacion promedio de los indicadores de la independencia de las EFS (118 paises)

1. Marco constitucional y legal 0,66 7
2. Transparencia en el proceso de designacién de los presidentes de las EFS 0,58 8
3. Autonomia financiera 0,49 10
4. Tipos de auditorias 0,73 6
5. Autonomia operativa 0,75 &
6. Autonomia en la dotacién de personal 0,50 9
7. Mandato de auditoria 0,83 2
8. Autonomia en el alcance de la auditoria 0,86 1
9. Acceso a registros e informacién 0,82 3
10. Derechos y obligaciones conrespecto ala presentacion de informes de auditoria 0,80 4

Fuente: Banco Mundial.

Las puntuaciones promedio correspondientes al marco constitucional
y legal (0,66) y la transparencia en el proceso de designacién de los
presidentes de las EFS (0,58) se ubicaron en el nivel intermedio de
los resultados, lo que sugiere que existe un margen de mejora. Estos
indicadores fundacionales de las EFS sientan las bases politicas y
éticas para exigir rendicion de cuentas a los usuarios de fondos
publicos. Su importancia es vital, dado que la reputacion de las EFS
se basa en la percepcion de su nivel de imparcialidad a la hora de
seleccionar las auditorias, llevarlas a cabo e informar al respecto, para
lo cual es necesario que tanto el personal directivo como el encargado
de realizar las auditorias sea seleccionado con base en el mérito.

Dentro de cada indicador, como se observa en el grafico 4, solo
1 pais obtuvo O puntos en la dimension de autonomia en el alcance
de la auditoria y solo 2 paises obtuvieron ese mismo puntaje en la
dimension de acceso a registros e informacién. En cambio, solo
22 paises obtuvieron 1 punto en autonomia en la dotacién de personal
y 28 obtuvieron 1 punto en autonomia financiera. Estos resultados
demuestran que en la mayoria de los paises la gestion de recursos
aun se ve afectada por influencias externas. Asimismo, 40 paises, mas
de una tercera parte de la muestra, no alcanzaron a obtener 1 punto
en el indicador de derecho y obligacion de informar los resultados de
las auditorias, lo que resulta preocupante si se tiene en cuenta que
esta funcién constituye uno de los principales objetivos de las EFS. La
presentacion de informes publicos anuales es una medida importante
de la independencia practica de una EFS.
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GRAFICO 4: Distribucién de las puntuaciones relacionadas con la independencia de las EFS
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Fuente: Banco Mundial.

Los resultados también demuestran que 56 paises no realizan
auditorias de desempefio. Las auditorias de desempefio son un
tipo de auditoria mas avanzado, ya que a través de ellas se evaltian
programas gubernamentales para determinar su eficiencia, su eficacia
y su capacidad de mejora. Pueden ayudar a evaluar los avances de un
Gobierno hacia el logro de los ODS y ser una herramienta fundamental
para controlar la rendicion de cuentas en el contexto de un incremento
repentino en gastos de emergencia, como en el caso de la pandemia
de COVID-19.

Observaciones principales

A continuacion, se presentan las observaciones principales sobre
cada indicador:

1. Marco constitucional y legal. El hecho de contar con una cantidad
desproporcionadamente grande de marcos constitucionales y
legales que rigen la creacién y el funcionamiento de las EFS
no garantiz6 necesariamente la autonomia financiera ni la
independencia de dichas entidades. La mayoria de los presupuestos
y la mayor parte del financiamiento de las EFS estaban sujetos a la
aprobacion de instituciones presupuestarias del Gobierno central.
Asimismo, la diversidad de marcos no garantizaba la permanencia
de los presidentes de las EFS en el cargo.

2. Transparencia en el proceso de designacion de los
presidentes de las EFS. Los evaluadores observaron que en una
gran cantidad de paises los candidatos no estaban sujetos a un
proceso abierto y competitivo. Como resultado, los presidentes
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de las EFS a menudo eran designados mediante decisiones
adoptadas exclusivamente por el partido mayoritario o gobernante,
lo que podia comprometer la independencia de las entidades.

Autonomia financiera. Solo 28 de los 118 paises obtuvieron
1 punto en autonomia financiera. Muchos paises no contaban
con recursos legales ni de otro tipo confiables para los casos en
que las asignaciones presupuestarias no fueran suficientes.

Tipos de auditorias. Solo alrededor del 50 % de las EFS
realizaba los tres tipos de auditoria (financiera, de cumplimiento
y de desempefio), y el desempefio a menudo no se evaluaba
debido a la falta de recursos y de capacidad técnica.

Autonomia operativa. Si bien en muchos paises el nivel de
autonomia operativa era adecuado, también se observaron
deficiencias, tales como la falta de una autoridad legal especifica
que garantice la autonomia, requisitos para auditorias legales
anuales que limitan el poder discrecional de las EFS para asignar
un orden de prioridad a otras actividades, y la falta de poder
discrecional para asignar un orden de prioridad a las solicitudes
de auditoria ad hoc provenientes de la legislatura.

Autonomia en la dotacion de personal. Solo 22 paises
cumplieron con todos los criterios, debido a la falta de recursos
financieros y a las dificultades en la aplicacion de las regulaciones
generales de la administracion publica en materia de contratacion,
gestion del desempefio y desarrollo laboral, y remuneracién
del personal a cargo de las auditorias. En varios paises, no se
permitia a las EFS tercerizar trabajo recurriendo a organismos
especializados o firmas del sector privado.
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Mandato de auditoria. En general, las EFS obtuvieron una buena
puntuacién, aunque se observaron deficiencias principalmente
debido a que no contaban con suficientes recursos para cumplir
su mandato en forma plena y regular. En algunos casos, el
mandato de las EFS no incluia la auditoria de ingresos tributarios
ni jurisdiccion sobre las auditorias independientes de empresas
publicas realizadas por empresas del sector privado.

Autonomia en el alcance de la auditoria. En términos generales,
esta dimensiodn obtuvo la calificacion mas elevada, lo que refleja la
capacidad de las EFS para ejercer una autoridad sin restricciones
a la hora de decidir sobre la naturaleza, el alcance y la extension
de las auditorias, incluida la seleccion de entidades. No obstante,
la manifestacién practica de esta autonomia no era del todo
evidente, maxime en instancias en que las EFS no preparaban ni
publicaban planes anuales para las actividades de auditoria.

Acceso aregistros e informacion. Sibien, en términos generales,
las EFS obtuvieron una buena puntuacion, los evaluadores
observaron que la mayoria de ellas emitieron opiniones
modificadas sobre los estados financieros debido a limitaciones
para obtener informacion. En algunas jurisdicciones, la legislacion
preveia la sancién de funcionarios que no proporcionaran la
informacion solicitada, aunque ello no era una practica comun.

10. Derechos y obligaciones con respecto a la presentacion de
informes de auditoria. Los evaluadores observaron que, si bien
la mayoria de las EFS tenian el mandato legal de publicar informes
anuales y presentarlos ante la legislatura, dicho mandato no se
cumplia de manera sistematica y existian variantes muy diversas.
Entre las deficiencias observadas se incluyen oportunidades
limitadas para someter los informes a la deliberacién de la
legislatura, demoras indebidas en la finalizacion y publicacién de
informes, e incongruencias en la publicacion y el acceso publico.

Tendencias regionales del desempeio
enmateria de independencia de las EFS

La region de Asia meridional (0,81) fue la que mostré el mejor
desempefio (véase el cuadro 5), seguida por Europa y Asia central
(0,78) y América Latina y el Caribe (0,73). Las regiones que exhibieron
un desempefio mas deficiente fueron Oriente Medio y Norte de Africa
y Africa al sur del Sahara.
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CUADRO 5: Independencia de las EFS, por region

EAP 0,73 0,60 0,57 0,77 0,70 0,53 0,93 0,83 0,87 0,83 0,74
ECA 0,61 0,74 0,61 0,79 0,89 0,55 0,92 0,82 0,95 0,89 0,78
LAC 0,70 0,70 0,50 0,69 0,81 0,56 0,87 0,89 0,85 0,74 0,73
MENA 0,33 0,39 0,50 0,67 0,72 0,44 0,78 0,89 0,89 0,72 0,63
SAR 0,81 0,56 0,56 1,00 0,81 0,44 1,00 1,00 0,88 1,00 0,81
SSA 0,66 0,48 0,39 0,68 0,64 0,44 0,69 0,84 0,70 0,76 0,63
Global 0,66 0,58 0,49 0,73 0,75 0,50 0,83 0,86 0,82 0,80 0,70

Fuente: Banco Mundial.
Nota: EAP = Asia oriental y el Pacifico; ECA = Europa y Asia central: LAC = América Latina y el Caribe; MENA = Oriente Medio y Norte de Africa;

SAR = Asia meridional; SSA = Africa al sur del Sahara.
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Existe una variacion significativa en la puntuacion relativa a la
independencia tanto entre las distintas regiones como dentro de ellas
(véase el grafico 5). A continuacién, se presentan las observaciones
principales sobre cada region:

Africa al sur del Sahara (40 paises). Los indicadores que obtuvieron
la puntuacion mas alta fueron autonomia en el alcance de la auditoria
(0,84) y derechos y obligaciones con respecto a la presentacion de
informes de auditoria (0,76). Los que obtuvieron la puntuacién mas
baja fueron autonomia financiera (0,39) y autonomia en la dotacién
de personal (0,44). El indicador que mas veces recibié 1 punto fue
autonomia en el alcance de la auditoria, y el que mas veces recibid
0 puntos fue autonomia financiera. Dos paises obtuvieron 10 puntos,
la puntuacion mas alta de la region, y la puntuacién mas baja fue 2,5.

Ameérica Latina y el Caribe (27 paises). Los indicadores que
obtuvieron la puntuacion mas alta fueron autonomia en el alcance de
la auditoria (0,89) y mandato de auditoria (0,87). Los que obtuvieron la
puntuacion mas baja fueron autonomia financiera (0,50) y autonomia
en la dotacion de personal (0,56). El indicador que mas veces recibiod
1 punto fue mandato de auditoria, y el que mas veces recibié 0 puntos
fue marco constitucional y legal. La puntuacién mas alta de la regién
fue 9,5 y la mas baja 3,5.

Asia meridional (8 paises). Los indicadores que obtuvieron la
puntuacion mas alta fueron tipos de auditorias (1,00), mandato de
auditoria (1,00) y autonomia en el alcance de la auditoria (1,00). Los
que obtuvieron la puntuacién mas baja fueron autonomia en la dotacion
de personal (0,44) y autonomia financiera (0,56). Los indicadores que
mas veces recibieron 1 punto fueron tipos de auditorias, mandato

de auditoria y autonomia en el alcance de la auditoria, y los que
mas veces recibieron 0 puntos fueron marco constitucional y legal,
transparencia en el proceso de designacion de los presidentes de las
EFS, autonomia en la dotacién de personal, y derechos y obligaciones
con respecto a la presentacion de informes de auditoria. La puntuacion
mas alta de la region fue 9y la mas baja 6.

Asia oriental y el Pacifico (15 paises). Los indicadores que obtuvieron
la puntuacion mas alta fueron mandato de auditoria (0,93) y acceso a
registros e informacion (0,87). Los que obtuvieron la puntuacion mas
baja fueron autonomia en la dotacion de personal (0,53) y autonomia
financiera (0,57). El indicador que mas veces recibié 1 punto fue
mandato de auditoria, y el que mas veces recibié6 0 puntos fue
transparencia en el proceso de designacion de los presidentes de las
EFS. Tres paises obtuvieron 9 puntos, la puntuacion mas alta de la
region, y 2 obtuvieron 5 puntos, la puntuacion mas baja.

Europa y Asia central (19 paises). Los indicadores que obtuvieron
la puntuacion mas alta fueron acceso a registros e informacion (0,95)
y mandato de auditoria (0,92). Los indicadores que obtuvieron la
puntuacion mas baja fueron autonomia en la dotacién de personal
(0,55) y autonomia financiera (0,61). El indicador que mas veces
recibié 1 punto fue acceso a registros e informacion, y el que mas
veces recibié 0 puntos fue autonomia financiera. La puntuacion mas
alta de la region fue 9,5 y la mas baja 3,5.

Oriente Medio y Norte de Africa (9 paises). Los indicadores
que obtuvieron la puntuacién mas alta fueron autonomia en el
alcance de la auditoria (0,89) y acceso a registros e informacion
(0,89). Los que obtuvieron la puntuacién mas baja fueron marco
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constitucional y legal (0,33), y transparencia en el proceso de veces recibieron 0 puntos fueron marco constitucional y legal,

designacion de los presidentes de las EFS (0,39). Los indicadores transparencia en el proceso de designacion de los presidentes
que mas veces recibieron 1 punto fueron autonomia en el alcance de las EFS y autonomia financiera. La puntuacién mas alta de la
de la auditoria y acceso a registros e informacion, y los que mas region fue 8,5 y la mas baja 3,5.

> > >

GRAFICO 5: Distribucién de las puntuaciones relacionadas con la independencia de las EFS en las regiones
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2. Transparencia en el proceso de designacion de los presidentes 7. Mandato de auditoria
de las EFS 8. Autonomia en el alcance de la auditoria
3. Autonomia financiera 9. Acceso a registros e informacion
4. Tipos de auditorias 10. Derechos y obligaciones con respecto a la presentacion
5. Autonomia operativa de informes de auditoria
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Asia meridional
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Europa y Asia central
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5. Autonomia operativa de informes de auditoria

Fuente: Banco Mundial.
Nota: El eje horizontal representa el numero de indicador de la independencia de las EFS. Se evaluaron 15 paises de Asia oriental y el Pacifico, 19 de
Europa y Asia central, 27 de América Latina y el Caribe, 9 de Oriente Medio y Norte de Africa, 8 de Asia meridional, y 40 de Africa al sur del Sahara.
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La independencia no depende significativamente del nivel de ingresos

El nivel de independencia de las EFS no depende significativamente del nivel de ingresos (véase el grafico 6). En trabajos anteriores,
se han identificado diversos factores socioecondmicos, como el nivel de ingresos y desarrollo econdmico de un pais, que influyen
en la capacidad de operar una EFS de manera eficaz e independiente. No obstante, con una correlacion positiva de solo 0,34
entre la puntuacion total y el producto interno bruto (PIB) per capita, hay varios ejemplos de paises de ingreso bajo que superaron
considerablemente a paises de ingreso mediano alto y alto. Por consiguiente, la independencia de una EFS puede considerarse
como una simple cuestion de eleccion para un pais.

>> >
GRAFICO 6: Relacién entre la independencia de las EFS y el nivel de ingresos
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Fuente: Banco Mundial.
Nota: PPA = paridad del poder adquisitivo.
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La relacién no significativa entre los ingresos y el nivel de
independencia de las EFS también es valida en un nivel
mas desagregado para los indicadores que obtuvieron las
puntuaciones promedio mas bajas (véase el grafico 7). Todas las
puntuaciones individuales de los indicadores de transparencia
en el proceso de designacién de los presidentes de las EFS
(0,26), autonomia financiera (0,25), tipos de auditorias (0,16)
y autonomia en la dotacién de personal (0,10) mostraron

> > >

una correlacion positiva pero no significativa con el PIB per
capita. Nuevamente, se observaron varios ejemplos de paises
de ingreso bajo que tuvieron mejor desempefio que paises
con niveles de ingreso muy superiores. Estas conclusiones
confirman que el nivel de ingresos no es un obstaculo para
lograr la plena independencia de las EFS. Incluso en paises de
ingreso bajo, los conflictos relacionados con la independencia
de las EFS pueden solucionarse.

GRAFICO 7: Relacién entre las puntuaciones individuales de la independencia de las EFS y el nivel de ingresos
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Fuente: Banco Mundial.
Nota: El eje Y indica la puntuacion del indicador individual.
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Correlacion positiva baja con la percepcion de la corrupcion

¢Los paises donde el nivel de independencia de las EFS
es mayor tienen menores niveles de corrupcién? Segun
el analisis de correlacion del gréfico 8, en el que se utiliza
el indice de Percepcién de la Corrupcién, elaborado por
Transparencia Internacional, como medida de la corrupcién en
el sector publico, la independencia de las EFS demuestra una

> > >

correlacion positiva, aunque baja, de 0,22 con los niveles de
percepcién de la corrupcion en el sector publico de un pais.
Existen muchos factores que influyen en los niveles percibidos
de corrupcion publica y es necesario seguir investigando para
evaluar esta relacion.

GRAFICO 8: Relacién entre la independencia de las EFS y el indice de Percepcién de la Corrupcién
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Fuente: Banco Mundial.
Nota: El eje Y indica la puntuacion del indicador individual.

Correlacion positiva moderada con la apertura presupuestaria

Existe una correlacién ligeramente mayor entre el nivel
de independencia de las EFS de un pais y la apertura
presupuestaria. El indice de Presupuesto Abierto, elaborado
por la IBP, es un pardmetro universal, independiente y
comparativo de la transparencia presupuestaria del Gobierno
central. En este indice, la transparencia de los paises recibe
una puntuacion de entre 0 y 100. Un analisis de correlacién

de las puntuaciones de independencia de las EFS vy las del
indice de Presupuesto Abierto de 2019 arrojé un coeficiente de
correlacion positiva de 0,51 (véase el grafico 9). Esto sugiere
que la transparencia y la apertura tienen una mayor influencia
en la independencia de las EFS que el nivel de ingresos o el
nivel percibido de corrupcion de un pais.
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GRAFICO 9: Relacién entre la independencia de las EFS y el indice de Presupuesto Abierto
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Fuente: Banco Mundial.

Nota: El analisis se limité a 64 paises debido al solapamiento imperfecto entre ambas encuestas.

Cabe sefialar que en la ultima Encuesta de Presupuesto Abierto
disponible de la IBP también se evalu6 el papel de entidades de
fiscalizacion formal, como EFS y legislaturas. En el caso de las
EFS, se evalud el nivel de independencia en la designacion y la
destitucion de los presidentes, si se contaba con financiamiento

suficiente y si los sistemas de auditorias estaban sujetos a
una revision externa. En dicho analisis, se considerd que solo
el 60 % de las EFS contaba con practicas de fiscalizacion
adecuadas, lo que se condice con las conclusiones sobre la
independencia de dichas entidades.
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>>>
Conclusion

La importancia de que las EFS sean independientes esta reconocida a nivel mundial desde la Declaracion
de Lima, suscrita hace 44 afios. Alli se establecio claramente que dichas entidades solo pueden cumplir
sus funciones de manera eficaz y objetiva si su organizacion, sus integrantes y sus funcionarios son
independientes, y si se encuentran protegidas de influencias externas. La independencia es fundamental
para garantizar la gestién eficaz de las finanzas publicas, especialmente en tiempos de crisis, como la
pandemia de COVID-19.

Los resultados obtenidos en 118 paises demuestran que es mucho lo que queda por hacer para alcanzar
las aspiraciones de la Declaracion de Lima. En la guia de la INTOSAI para el fortalecimiento de las EFS se
afirma que “[lJa independencia es algo que una EFS rara vez logra por accidente. La independencia necesita
planificarse cuidadosamente y el alcanzarla puede llevar afios de trabajo persistente de muchos socios
diferentes” (INTOSAI, 2018, 19). Al respecto, también se sefiala que, “[p]ara fortalecer su independencia, una
EFS generalmente necesita el apoyo de su parlamento, ministerio de finanzas, comision de servicio publico
(u érgano equivalente), comunidad empresarial, grupos de ciudadanos y su propio personal. Cada uno de
estos grupos tendra que comprender lo que la EFS esta buscando de modo que sus temores se disipen”.

Contar con EFS sdlidas e independientes también es fundamental para fortalecer los mecanismos de
rendicién de cuentas y permitir que una mayor cantidad de recursos utilicen sistemas nacionales. Segun los
autores del Informe sobre los paises menos adelantados 2019:

“Para lograr resultados transformadores sélidos, las inversiones publicas, ya sea financiadas con
recursos internos o apoyo externo, deben realizarse en el contexto de los sistemas nacionales, en vez
de canalizarse a través de estructuras paralelas que eluden las instituciones gubernamentales. Adquirir
la capacidad para realizarlo es un proceso a largo plazo que requiere de inversion en el fortalecimiento
de las capacidades, del aprendizaje practico y del fortalecimiento de las capacidades burocraticas”
(Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo [UNCTAD], 2019, 133).
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El Banco Mundial seguira trabajando en conjunto y en consulta
con los Gobiernos de los paises clientes y sus EFS, asociados en
la tarea del desarrollo, instituciones pertinentes de la INTOSAI como
el Comité de Normas Profesionales y las organizaciones regionales,
y otras partes interesadas con el propdsito de afianzar aun mas la
independencia de las EFS. Cada uno de estos grupos cuenta con sus
propias capacidades especiales para apoyar dicha independencia.

Entidades fiscalizadoras superiores. Se alienta a las EFS a
establecer procesos que permitan monitorear y mitigar las amenazas
a su independencia. La experiencia indica que no existe un enfoque
universal y que todos los esfuerzos deben estar enmarcados en el
contexto particular de cada pais. Las EFS pueden valerse de este
informe para evaluar como deben proceder para cumplir las normas
recomendables, y consultarluego con los organismos correspondientes
de sus Gobiernos sobre los pasos que les conviene seguir.

Gobiernos. La buena gestion institucional se basa en la confianza. Se
alienta a los Gobiernos a evaluar en forma periddica la independencia
de las EFS y fortalecerla. Si existen limitaciones constitucionales
y legales, debe analizarse la adopcion de medidas adecuadas en
consulta con la EFS afectada. Si las limitaciones a la independencia
son de caracter operativo y estan dentro del control del Gobierno,
pueden modificarse practicas y procedimientos en la medida que
sea necesario.

Asociados en la tarea del desarrollo. Los organismos de desarrollo
a menudo se apoyan en las EFS para ayudar a salvaguardar los
fondos para el desarrollo que se canalizan a través de Gobiernos y
sus dependencias. Mientras mayor es el nivel de independencia de
las EFS, mayor es su capacidad para desempefiar sus funciones de
auditoria. Los asociados en la tarea del desarrollo podrian valerse de
las conclusiones de este informe para fortalecer su apoyo en el plano

mundial y regional a la independencia y eficacia de las EFS, sobre todo
en paises donde aportan fondos para el presupuesto nacional o se
basan en informes de EFS referidos al uso de fondos de los proyectos.

INTOSAI. La INTOSAI podria utilizar los resultados de este
informe para contribuir a la elaboracién continua de programas de
capacitacién en todo el mundo, en especial para las EFS que no se
consideran plenamente independientes. En particular, la INTOSAI
podria aprovechar su red de aprendizaje entre pares para ampliar
los conocimientos sobre las nuevas tendencias en materia de
independencia de las EFS y perfeccionar sus pautas para combatir
las amenazas a dicha independencia.

Ciudadania. Los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad
civil pueden cumplir un papel importante en la promocion de la
plena independencia de las EFS en consonancia con las normas
de la INTOSAI Podria considerarse la posibilidad de contar con un
mecanismo de control ciudadano de la independencia de las EFS.

Medios de comunicacién. Los medios de comunicaciéon pueden
ser una herramienta eficaz para detectar los intentos de socavar la
independencia de las EFS. Mediante el seguimiento de las cuestiones
relacionadas con las EFS, podrian evaluar de manera objetiva cualquier
accion que pueda resultar contraproducente e informar al respecto.

La instauracion, el mantenimiento y el uso periddico de la herramienta
de evaluacién de la independencia de las EFS constituiran un
instrumento poderoso a la hora de guiar la participacion del
Banco Mundial y de otras partes interesadas para mejorar dicha
independencia. Con un enfoque renovado en este aspecto, los paises
asociados podran acelerar los avances hacia el logro de los ODS y
hacer un uso mas adecuado de los recursos publicos para promover
la prosperidad compartida y poner fin a la pobreza extrema.

PERSPECTIVAS SOBRE CRECIMIENTO EQUITATIVO, FINANZAS E INSTITUCIONES ~ <«<< 33



>>>
Bibliografia

Banco Mundial (2015), “The Basics of Supreme Audit Institutions—Citizen Engagement”, médulo 1,
en E-guide on Participatory Audit, Banco Mundial, Washington, DC,
https://www.e-participatoryaudit. org/module-01/.

Banco Mundial (2020), Role of Supreme Audit Institutions in Governments’ Response to COVID-19:
Emergency and Post Emergency Phases, nota de politica, Banco Mundial, Washington, DC,
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/33901.

Chéne, M. (2018), The Role of Supreme Audit Institutions in Fighting Corruption, U4 Helpdesk Answer
2018:9, Transparencia Internacional, Berlin, Alemania.

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) (2019),
Informe sobre los paises menos adelantados 2019, Naciones Unidas, ciudad de Nueva York,
http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr2019.pdf.

Grupo Banco Mundial (2020), Ensuring Integrity in Governments’ Response to COVID-19, nota de
politica, Banco Mundial, Washington, DC, https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/33705.

Iniciativa de Desarrollo de la INTOSAI (IDI) (2017), Informe sobre la Revision Global de las EFS 2017,
INTOSAI, Viena, Austria

International Budget Partnership (IBP) (2018), Encuesta de Presupuesto Abierfo 2017, IBP,
Washington, DC.

Naciones Unidas (2015), Transformar nuestro mundo: La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
Naciones Unidas, ciudad de Nueva York.

Naciones Unidas (2019), Informe de los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2019, Naciones Unidas,
ciudad de Nueva York.

Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) (2018),
Fortalecimiento de las Entidades Fiscalizadoras Superiores: Una guia para mejorar el desempefio,
Comité para la Creacion de Capacidades de la INTOSAI, Viena, Austria, https://www.eurosai.org/

handle404?exporturi=/export/sites/eurosai/.content/documents/Strengthening_SAls_-ESP.pdf.

Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) (2019),
INTOSAI-P 50: Principios fundamentales de las actividades jurisdiccionales de las EFS, INTOSAI,
Viena, Austria.

PERSPECTIVAS SOBRE CRECIMIENTO EQUITATIVO, FINANZAS E INSTITUCIONES << 34


https://www.e-participatoryaudit.org/module-01/
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/33901
http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr2019.pdf
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/33705
https://www.intosaicbc.org/wp-content/uploads/2019/08/Strengthening_SAIs_ENG-5.pdf
https://www.intosaicbc.org/wp-content/uploads/2019/08/Strengthening_SAIs_ENG-5.pdf

Programa de Gasto Publico y Rendicion de Cuentas (PEFA) (2021), 2020 Global Report on Public
Financial Management, Secretariado PEFA, Washington, DC,

https://www.pefa.org/ global-report-2020/data/Report.pdf.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2019), Informe sobre Desarrollo
Humano 2019, Mas alla del ingreso, mas alla de los promedios, mas alla del presente: Desigualdades
del desarrollo humano en el siglo XXI, PNUD, ciudad de Nueva York,
http://hdr.undp.org/sites/default/ffles/hdr2019.pdf.

Stapenhurst, R. y J. Titsworth (2001), Features and Functions of Supreme Audit Institutions, Notas
PREM numero 59, octubre de 2001, Banco Mundial, Washington, DC.

PERSPECTIVAS SOBRE CRECIMIENTO EQUITATIVO, FINANZAS E INSTITUCIONES ~ <«<< 35


https://www.pefa.org/global-report-2020/data/Report.pdf
http://hdr.undp.org/sites/default/files/hdr2019.pdf

APENDICE:
Pautas para la evaluacion
de la independencia de las EFS



>> >
CUADRO 6: Pautas metodoldgicas detalladas para ayudar a los equipos de evaluadores a decidir la puntuacion

1. Marco constitucional y legal. La constitucion debe establecer claramente el nivel de independencia adecuado.
¢La creacién de la EFS, la duracién en el cargo, Si existe discrepancia entre los requisitos constitucionales y la practica efectiva
la destitucién y la independencia del presidente durante periodos extensos, significa que existen limitaciones a la independencia.
de la EFS (y de los miembros de los organismos Si la destitucion ilegal del presidente de la EFS se produjo en los ultimos tres
colegiados, seguin corresponda) estan consagradas afnos, la puntuacion debera ser 0. Si la creacién de la EFS no estd consagrada
en disposiciones constitucionales adecuadas que en la constitucion, la puntuacion también sera 0. Si el procedimiento de
se cumplen debidamente? destitucion/remocién no esta consagrado en la constitucion, pero esta contemplado

en la legislacion (por ejemplo, en una ley) y garantiza la proteccion adecuada
ante la destitucion/remocién, corresponde otorgar 0,5 puntos. Debera otorgarse
1 punto solo cuando todas las dimensiones de este indicador estén consagradas
constitucionalmente e implementadas a nivel operativo.

2. Transparencia en el proceso de designacion de El proceso de designacion de los presidentes de las EFS debe establecerse a través
los presidentes de las EFS. de los requisitos legales y las practicas operativas. La transparencia también puede
¢La designacion de los presidentes de las EFS evaluarse a partir de como la opinidn publica percibe la designacion. La designacién
se efectia de forma transparente y objetiva en podra considerarse plenamente transparente si existen practicas operativas como
consonancia con los requisitos legales? i) la confirmacion otorgada por la legislatura, oiii) la seleccién a cargo de un organismo

colegiado integrado por varias partes interesadas pertinentes, como el lider de
la oposicién, un juez de la corte suprema, un organismo profesional o cualquier
autoridad constitucional. En ese caso, podra otorgarse 1 punto. Si la designacion se
encuentra bajo el control absoluto del jefe de Estado (como el presidente o primer
ministro), que selecciona al presidente de la EFS sin un proceso formal transparente
y competitivo, corresponde otorgar 0 puntos. Si la designacion del presidente de la
EFS no cumple los requisitos para recibir 1 punto, pero suele ser realizada por el
Poder Ejecutivo a partir de una lista de candidatos preseleccionados que poseen
un nivel adecuado de prestigio profesional, experiencia y neutralidad, deberan
otorgarse 0,5 puntos. La puntuacién debe ponderar en gran medida la designacion
del presidente anterior de la EFS y si la seleccion se efectud de forma transparente.

3. Autonomia financiera. La EFS debe tener la libertad de proponer su presupuesto, pero no es necesario que
¢El'marco legal y las practicas operativas aseguran la solicitud sea aceptada y presupuestada en su totalidad (si existe una reduccion
que la EFS tenga la libertad de proponer sus en el presupuesto requerido, debe considerarse excesiva en comparacion con los
propios requisitos presupuestarios al organismo recortes en el presupuesto total general). Si la EFS tiene la autoridad de proponer
publico encargado de adoptar decisiones relativas su propio presupuesto, el presupuesto aprobado se publica y la EFS tiene el
al presupuesto nacional, y la EFS puede hacer derecho de apelar a la legislatura en forma directa, debera otorgarse 1 punto. Si
uso del presupuesto asignado sin limitacion la EFS no puede proponer su propio presupuesto, o esta sujeta a serias demoras
alguna impuesta por el ministerio de finanzas ni en la publicaciéon respecto de otros ministerios, departamentos y organismos,
otro organismo (excepto las que normalmente se correspondera otorgar 0 puntos. Si la EFS tiene la autoridad de proponer su
aplican a todos los ministerios)? propio presupuesto, pero el presupuesto aprobado es significativamente inferior al

solicitado, en particular si se lo compara con los de otros ministerios, departamentos
y organismos, o si la EFS no tiene el derecho de apelar directamente a la legislatura
si los fondos aprobados son insuficientes, debera otorgarse una puntuacion de 0,5.
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4.Tipos de auditorias.
¢La EFS realiza auditorias financieras, auditorias
de cumplimiento y auditorias de desempefio?

5. Autonomia operativa.

¢El'marco legal y las practicas operativas aseguran
que la EFS sea independiente de la legislatura y el
Poder Ejecutivo en el desempefio de sus funciones
y la gestion de sus organismos?

6. Autonomia en la dotacién de personal.

¢La EFS tiene libertad para decidir sobre todas las
cuestiones relativas a los recursos humanos que
se requieren para su eficaz funcionamiento dentro
del presupuesto disponible, y esta facultada para
contratar expertos externos y pagar sus servicios?

7. Mandato de auditoria.

¢Elmarco legaly las practicas operativas garantizan
que la EFS tenga el mandato de auditar la totalidad
de ingresos y gastos en el presupuesto nacional,
incluidas todas las actividades del Gobierno
central?

No existen restricciones a los tipos de auditoria estandar que realizan las EFS
(auditoria financiera, auditoria de desempefio y auditoria de cumplimiento). La
confirmacién de que no las hay puede obtenerse a partir de las practicas operativas
reales (las disposiciones legales reafirman la aseveracion, pero el foco esta puesto
en determinar si en la practica operativa se llevan a cabo auditorias). Correspondera
otorgar 1 punto si se realizan los tres tipos de auditoria, 0,5 puntos si se realizan dos
y 0 puntos si se realiza uno o no se realiza ninguno.

La independencia operativa contribuye a que los sistemas de auditoria evolucionen
con el tiempo, sin que haya necesidad de realizar cambios legislativos para cada
caso. La EFS no debe estar sujeta a la direccion o interferencia de la legislatura
o del Poder Ejecutivo y debe ser capaz de decidir sus reglas, procedimientos y
métodos de auditoria. Por ejemplo, en casos no contemplados por la ley, debe
ser capaz de establecer las normas de auditoria que aplicara. Si la ley establece
la independencia operativa y se percibe que estad debidamente implementada, se
debera otorgar 1 punto. Si la ley establece la independencia operativa, pero existen
limitaciones significativas, correspondera otorgar 0,5 puntos. Si el Ejecutivo tiene la
facultad formal de interferir tanto en forma directa como indirecta en las cuestiones
operativas de la EFS, correspondera otorgar 0 puntos.

Dentro del presupuesto asignado y de las limitaciones generales que afectan la
dotacion de personal, la EFS debe tener libertad para decidir sobre la composicién de
la fuerza de trabajo, los conocimientos especializados requeridos y su remuneracion
e incentivos. Debe otorgarse 1 punto si la EFS tiene autonomia para decidir sobre la
composicion, los conocimientos especializados, la remuneracién y los incentivos del
personal. El hecho de que en una EFS haya cargos no ocupados no se considera
automaticamente una limitacion de su independencia. La entidad podra decidir, a
su entera discrecion, adoptar las practicas de reclutamiento y remuneracion de la
administracion publica. Si esta sujeta a requisitos legales obligatorios en materia de
remuneracion e incentivos, pero tiene autoridad para decidir sobre la composicion
y los conocimientos especializados de su fuerza laboral, deberan otorgarse
0,5 puntos. Si el nivel de autonomia es menor, corresponde otorgar 0 puntos.

La EFS debe tener un mandato de auditoria amplio que le permita abarcar todas las
partidas presupuestarias nacionales (incluidos ingresos, gastos, activos y pasivos)
y otros niveles de gobierno (como los Gobiernos subnacionales y las empresas
paraestatales) en la medida en que provengan del presupuesto nacional. Si el
mandato de la EFS abarca todas esas actividades, debe otorgarse 1 punto. Si
hay acuerdos institucionales que pueden limitar o restringir dicho mandato cuando
se trata de ciertas partidas del presupuesto nacional, se considera que existe
una limitacién a la independencia. Si la limitacion solo se relaciona con areas
especificas, como Gobiernos subnacionales o empresas paraestatales, para las
cuales existe otro acuerdo de auditoria, deben otorgarse 0,5 puntos. Si existe
alguna limitacion a la auditoria de ingresos, gastos, activos o pasivos del Gobierno
central, corresponde otorgar 0 puntos.

PERSPECTIVAS SOBRE CRECIMIENTO EQUITATIVO, FINANZAS E INSTITUCIONES

<< 38



8. Autonomia en el alcance de la auditoria.

¢La EFS posee autoridad plena y sin restricciones
para decidir sobre la naturaleza, el alcance y la
extension de la auditoria, asi como para seleccionar
las entidades que se auditaran en un periodo
determinado?

9. Acceso a registros e informacion.

¢La EFS posee acceso irrestricto, consagrado
en la legislacion y en la practica, a la totalidad de
la informacion, las explicaciones y los registros
necesarios para realizar una auditoria, y dispone
de recursos adecuados para el caso de que se le
denieguen solicitudes de acceso legitimas?

10. Derechos y obligaciones con respecto a la
presentacion de informes de auditoria.

¢(La EFS tiene el derecho y la obligacién
constitucional de informar a la legislatura, al menos
una vez por afo, sobre sus conclusiones en un
informe de auditoria, cuyo contenido, forma y
plazo quedaran a su absoluto criterio (excepto en
la medida que lo disponga la ley)? ;La EFS hace
publicos los informes de auditoria?

Ni la legislatura ni el Poder Ejecutivo ni ningun otro organismo deben tener
autoridad para dirigir el accionar de la EFS en la seleccion de la entidad auditora,
los procedimientos de auditoria, las conclusiones de la auditoria ni la publicacion del
informe de auditoria. Cabe sefialar que las sugerencias legitimas y las solicitudes
para la seleccion de entidades (o temas) de auditoria, dentro del marco legal, no
se consideran una interferencia. Si la EFS decide por si sola la seleccion de una
unidad en particular para realizar la auditoria, los procedimientos relacionados, las
conclusiones de la auditoria y la publicacién del informe de auditoria, debera otorgarse
1 punto. Si el Poder Ejecutivo u otro organismo dirige la seleccion de una entidad en
particular para realizar la auditoria o decide la naturaleza de los procedimientos de
auditoria, las conclusiones de la auditoria o la publicacion del informe de auditoria,
corresponde otorgar 0 puntos. Si la legislatura es el Unico 6rgano facultado para
dirigir el accionar de la EFS en la seleccién de una entidad auditora en particular o en
la ejecucion de un tipo particular de auditoria, deberan otorgarse 0,5 puntos.

El acceso a registros e informacién puede inferirse de los procedimientos legales.
En la practica, la denegacion de este acceso restringe el privilegio de acceso.
Si el pleno acceso se encuentra garantizado tanto por ley como en la practica,
debera otorgarse 1 punto. Los actos aislados de denegacion de acceso, que se
corrigen con medidas correctivas, no se consideran una limitacion. Si la ley dispone
el acceso completo, pero en la practica operativa se percibe que el auditor no
lo obtiene (lo que puede determinarse a partir de las observaciones del auditor
general que figuran en el informe), deberan otorgarse 0,5 puntos. Si este derecho
no se encuentra establecido por ley, corresponde otorgar 0 puntos.

Si la EFS no presenta un informe de auditoria anual, que luego se hace publico,
ante el Parlamento, se considerara que existe una limitacion a la independencia
y correspondera otorgar 0 puntos. Si la EFS tiene el derecho y la obligacién de
elaborar un informe de auditoria anual y lo hace, pero el Poder Ejecutivo o la
legislatura interfieren en el contenido y en la decision del informe de auditoria,
deberan otorgarse 0,5 puntos. El informe de auditoria puede considerarse publico
sila EFS (o la legislatura) lo publica en un sitio web publico o lo imprime y distribuye
sin cargo o a un precio razonable. Si se cumple con todas las dimensiones tanto en
la ley como en la practica, se deberd otorgar 1 punto.

Fuente: Banco Mundial.
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