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Prélogo

La promulgacion de la nueva Constitucion del 2008,
promovidé cambios significativos en ciertas entidades
gubernamentales, tal es el caso de la Contralorig,
afectada por el despojo de su condicidn de organismo
superior, asi como en la contratacion publica. El objetivo
principal del presente libro es “elaborar un andlisis del
accionar de la auditoria interna en las instituciones del
Estado”. El diseno de investigacion tiene una modalidad
cuali-cuantitativa por la formulacion e interpretacion de
resultados documentales, juridicos y de encuesta como
unidades de andlisis. Los hallazgos revelaron que
alrededor del 50% de los encuestados, no estdn acorde
con estas modificaciones, el 60% opina que se le han
disminuido sus atribuciones, el 55% ha observado mal
manejo de los recursos publicos, el 67% opina que el
actual Art. 211 da apertura a presentar irregularidades
penales; asi el 80% comparte el criterio de que la
Contraloria debe volver a ser el maximo organismo de
control técnico de los recursos publicos. Por tanto, la
presente propuesta: Proyecto de Reforma Constitucional
y Legal beneficiard al accionar Procesal y Penal.






Infroducciodn

Los pueblos o naciones latinoamericanos, para velar por
el bienestar del Estado, asignan deberes y atribuciones a
entidades, que evalian y revisan el manejo de sus
recursos financieros, con el fin de observar el
cumplimiento de objetivos proyectados. A través de
métodos, técnicas y procedimientos, se direcciona el
comportamiento y el desempeno de los funcionarios

designados como Auditores Gubernamentales.

El presente trabajo se fundamenta en un andlisis claro y
preciso sobre el accionar de la Auditoria Internay en el
marco normativo ecuatoriano. El objeto de estudio en la
investigacion es el derecho constitucional civil,
administrativo, penal y procesal penal. El campo dentro
del cual se encuentra el problema radica en la
Constfitucion de la Republica, al despojarse a la
Confraloria de su condicidn de organismo superior, asi
como en la Contrataciéon Publica plagada de corrupcion.
No obstante, ser el cuerpo juridico que dota al referido
organismo de la potestad del control de los recursos y de
la  determinacion  de  responsabilidades  civiles,

administrativas y penales.

La Contraloria, por medio de sus diversas unidades
externas e internas, estaba facultada para controlar los
ingresos, gastos, inversiones, utilizacion de recursos,

gestion, administracion y custodia de los bienes publicos.



Hoy, este accionar ya no tiene respaldo constitucional

COMO Organismo superior.

Los auditores gubernamentales, al practicar los
examenes, tenian muy en consideracion el Art. 296 de la
extintfa Ley Orgdnica de Administracion Financiera y
Control y su Reglamento de Aplicacidon que obligaba a
comunicar a los auditados, todos y cada uno de los

sucesos determinados.

Entre los problemas que ha de enfrentar el Estado, se
encuentra la corrupcion, fendmeno que afecta el
desarrollo administrativo y financiero. El Contralor General
del Estado, dictard los respectivos acuerdos para
optimizar el uso de los recursos sobre el drea de su
competencia. Con estas intervenciones cumplird el
objetivo de atacar y prevenir los posibles actos corruptos;
se propugna por parte del poder politico, restarle la
facultad de auditar la gestion, lo que resultard negativo

para la sociedad ecuatoriana.

El libro expone el planteamiento del problema que
analiza la segura disminucion de la eficacia del accionar
de la Contraloria, por no reconocerse en la actuadl
Constitucion del 2008, como un organismo técnico
superior conforme a lo dispuesto en la pasada carta
politica de 1998. Al no ostentar su accionar, el rango de
constitucional, con toda seguridad va a implicar el que
no se audite la gestion gubernamental; en la actualidad,
se practican auditorias:  financieras, de gestion,

ambientales, informdticas y de control de obras; el poder



politico, no desea ser auditado, cuando en la estructura
de los Estados modernos, se requiere de la existencia de
indicadores, para gestionar la mejoria y eficiencia de las

Instituciones PUblicas.

Ademds, se centra en el marco tedrico, estado del arte o
literatura cientifica que contiene la parte conceptual del
estudio, su dmbito de aplicacion, la sustentacion legal y
la hipdtesis con sus variables respectivas, tanto

dependiente como independiente.

Es esta investigacion abarca los aspectos mads
importantes del procedimiento utilizado, es decir las
técnicas y los instrumentos; el diseno de estudio,
modalidad, cdlculo del muestreo y poblacion que

engloba la metodologia.

Finalmente, se presenta los resultados con el fin de
reflexionar sobre la frascendencia de los fondos estatales
examinados por parte de los Auditores, quienes cumplen
con aplicar Normas Técnicas Internacionales de Conftrol,
Contabilidad e implementan técnicas alternativas en el
examen efectivo de los recursos con el Unico fin de lograr
en la rendicion de cuentas, claridad y transparencia para

lograr la reducciéon de los actos de corrupcion.






Deslegitimacion constitucional

El problema se plantea al observar la deslegitimacion
constifucional de superioridad que ostentaba en la
Constitucion de 1998, palpable en el Art. 211, en el que se
le despojé de su condicion de Organismo Superior de
Control, teniendo el mismo rango que otros entes

controladores.

La Contraloria ya no tiene rango constitucional superior
para el control absoluto de los entes estatales. Hoy en
dia, segun el Art. 29 de su Ley Orgdnica, su rango es solo
legal, como organismo de conftrol, “es una persona
juridica de derecho publico, con autonomia
administrativa, presupuestaria y financiera, dirigida vy
representada legalmente por el Contralor General”. (Ley

Orgdnica de la Contraloria General del Estado, 2015, p. 8)

Entre las causas y consecuencias del problema cabe
mencionar, se alegaba equivocadamente que, en su
actuaciéon, no se garantizaban los derechos de los
auditados y debia despojdrsela del cardcter
constitucional como organismo superior. El  nuevo
paradigma constitucional que rige a partir del ano 2008,
con respecto al debido proceso, a observarse segun el
Art. 76 de la Constitucibn que exige un contacto
constante y de respeto del derecho a la defensa con el

investigado.

Los Auditores Externos e Internos, al practicar los
examenes, tfenian muy en consideracion, su obligacion

de comunicar a los auditados, todas y cada una de las
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novedades que se iban presentando en orden a que
presenten sus puntos de vista y descargos antes de la
lectura de los informes finales, tal como lo ordena la

reglamentacion a la que nos referiremos posteriormente.

La corrupcidon en donde mayor asidero ha tenido es en el
dmbito de los procesos licitatorios, siendo pertinentes,
existan frenos técnicos juridicos de conftrol, por parte de la
Contraloria y Procuraduria General del Estado, a fin de
gue emitan su aprobacion, previa a la suscripcion de los

contratos respectivos.

No es cierfo como han pretendido algunos actores
politicos, hacer aparecer como si las conclusiones a las
que llegaban los auditores eran contrarias al debido
proceso, pues esta era la norma que se observaba

fielmente:

Art. 296.- En el transcurso de una auditoriac o examen
especial, los auditores gubernamentales mantendrdn
constante comunicacion con los servidores de la entidad
U organismo de que se trate, ddndoles oportunidad para
presentar pruebas documentadas, asi como informacion
verbal pertinente a los asuntos sometidos a examen. (Ley
Orgdnica de Administracion Financiera y Control, 1977, p.
53)

La existencia de este articulo facultaba a los examinados,
presentar evidencias y opiniones de descargo,
permitiendo que el Auditor, emita  opiniones

técnicamente justas, sin causar dano a los funcionarios e



inclusive se facilitaba la recuperacion de fondos del

erario, contando con resultados apropiados.

Innegablemente, esta disposicion constituia una garantia
brindada a los auditados, que se siguid aplicando en
meérito al contenido de la Segunda Disposicion Transitoria
de la «Ley Orgdnica de la Contraloria General del Estadon
respecto a que: “Los Reglamentos y Normas internos de
cardcter general expedidos por el Contralor General,
contfinuardn vigentes en todo cuanto no se opongan a
las disposiciones de esta Ley, hasta que sean sustituidas

por otros, conforme a lo previsto en el Art. 45.

En complemento de lo dispuesto en el Articulo
presentado, mediante acuerdo 00770 de junio 2 de 1982,
el Contralor General del Estado Dr. Hugo Ordodnez
Espinoza, reglamentd la aplicacion del precitado Articulo.
Esta disposicion, continua vigente, en mérito de lo
determinado en la segunda disposicion transitoria de la
Ley actualmente vigente, promulgada en el Registro
Oficial Suplemento No. 595 de junio 12 del 2000, donde se
determina que los Reglamentos y Normas Internas o de
cardcter general, expedidos por el Contralor General,
continuardn vigentes, siempre que no se opongan a esta

ley, hasta que sean sustituidos por otros.

Asi considera el Reglamento a la aplicacion del «Art. 296
de la Ley Orgdnica de Administracion Financiera vy
Confroly. Que la norma de Auditoria generalmente
aceptada No. 9 en el Sector Publico, la Politica de

Auditoria No. 27 y la Norma Técnica de Auditoria No. 320-
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04, promulgada en el suplemento al Registro Oficial 464
del 16 de noviembre de 1977, disponen que los resultados
previos a los trdmites propios del establecimiento de
responsabilidades, sean dados a conocer a las personas
vinculadas con la materia examinada y discutidos con
ellas durante el desarrollo del examen, y a la finalizaciéon
del mismo, cuando se haya elaborado el borrador del

informe.

Y, en uso de sus atribuciones que le confiere el Art. 303 de
la Ley, sobre la Comunicaciéon de resultados, Acuerda:
Art. 1 Durante la realizaciéon de un examen los auditores
gubernamentales hardn conocer a los interesados
ordinariomente por escrito y en forma verbal,
oportunamente, los resultados que se obtengan a fin de
que presenten las pruebas que estimaren pertinentes,
para el esclarecimiento de los hechos examinados, y
consecuentemente, la iniciacion de las acciones
correctivas necesarias, sin esperar la emision del informe.
(Reglamento para la aplicacion del Articulo 296 de la Ley

Orgdnica de Administracion Financiera y Control, 1982, p.

1)

El auditado, segun el caso, presentard pruebas
insfrumentales publicos o privados, asi como documentos
evidenciando por ejemplo “que objeté un pago
indebido” que si formuld seguimiento de
recomendaciones y que en consecuencia es un accionar

susceptible de la determinacion de responsabilidades.



El informe, segun el Art. 2.- “se sustentard en los papeles
de trabagjo y es un documento provisional” (Reglamento
para la aplicacion del Articulo 296 de la Ley Orgdnica de

Administracion Financiera y Control, 1982, p. 2)

Finalmente, con respecto a la divulgacion de resultados
expone: Los comentarios, las conclusiones vy las
recomendaciones al sistema de control interno y a las
operaciones administrativas y financieras de la entidad
examinada, serdn analizados, en lo posible durante el
desarrollo del examen, con las personas vinculadas en

cada caso.

Esto constituye indiscutiblemente, la aplicacion de los

principios de inmediacion y eficacia probatoria

A no dudarlo, este Reglamento a la época de su
expedicion, constituyd un avance casi inmejorable de lo
gue hoy en dia se conoce como el «debido procesoy, al
disponer que la mds minima novedad, sea comunicada
al auditado, asi se deduce cuando se expresa, que la
comunicacion deberd ser por escrito y en forma ordinaria
y aun verbal, debiendo ser oportuna, en cuanto a los
resultados obtenidos, es decir, para irlos presentando en
forma inmediata y esclarecer los hechos y a su vez, se
puedan asegurar resulfados con acciones correctivas,

audn sin esperar la emision del informe.

Este amplio precedente del derecho a la defensa, es el
que se encuentra hoy en dia, constitucionalizado en los
literales a), b), c) y d) del Ordinal 7 del Art. 76 de la

Constitucion de la Republica; mds aun, que el Articulo 3
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del analizado Reglamento obliga a que los comentarios,
conclusiones y recomendaciones, se analicen en lo
posible durante el desarrollo del examen, sin esperar la
culminacion del examen ni la conferencia final; es decrr,
la Conftraloria General del Estado, hace 34 anos ya
implementd la ejecucion del «debido proceso en el

Ecuadonm.

Importancia

Este trabajo fiende a obtener, la recuperacion en favor
del Organismo Técnico de Confrol, el respaldo
constitucional, que merece su labor; entendiéndose que
todos somos parte del control de los recursos del Estado,
combatiendo la corrupcién en todas sus manifestaciones,
previniendo el buen uso de los bienes del erario nacional,
lo que redunda en beneficio de la sociedad ecuatoriana,
evitando que paulatinamente se vaya despojando a la
Contraloria de otras facultades, como es el caso que en
la actualidad se pretende, de impedir que efectiue

auditorias de gestion.

Serd beneficioso para: auditores gubernamentales,
estudiantes,  profesores, funcionarios publicos vy
ciudadanos con inferés en conocer que el despojar a la
Confraloriac  General del Estado de su rango
Constitucional como Organismo Superior, implica irla
volviendo sumisa frente a un poder ejecutivo centralista y
concentrado, que controla todo el accionar del aparato

publico estadual, con tendencia a impedir el gjercicio de

17



funciones de control, fiscalizacidon o revisibn de manera
profesional, independiente y confiable, como lo hacian
los auditores estatales, sin interferir o demorar las

funciones administrativas.

Una Auditoria Interna, proyectada con un Plan
omnicomprensivo, pero concreto y objetivo, vigoriza a los
entes fiscales, constituyéndose en una herramienta
contra la corrupcion, implicard que los actos de los
servidores publicos estén enmarcados en la moral vy
juridicidad, alcanzando una proteccidon integral de los
recursos estatales, contribuyendo asi, al desarrollo del
pais. Esta circunstancia, conduce a preparar este libro
para efectos de colaborar en la disminucion de
deficiencias administrativas y combatir la corrupcion, que
estd destruyendo los cimientos de la sociedad

ecuatoriana.

La investigacion se centra en el marco juridico
constitucional del control de los recursos publicos en el
Ecuador y que permite la recuperacion de la fortaleza
institucional y el combate ala corrupcion en el drea de la

contratacion publica.

La ciudadania requiere una administracion publica justa y
equitativa, que adquiera el compromiso de constituirse
en el pilar del respeto, de quienes ejecutan la gestidon
publica; tenga transparencia, haga un gran esfuerzo por
eliminar la corrupciéon y favorezca el desarrollo.  “Para
gue se haga efectivo el desarrollo de la vida del pais, la

administracion ha de responder a los retos de la vida
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democrdtica y nacional”. (Valencia, 2003, p. 19). La
Auditoria Interna al asesorar a los ejecutivos de las
entidades publicas, respecto de la prevencidn de riesgos,
adopcidn de medidas acertadas y en la medicion de los
objetivos institucionales, evidentemente se constituye en
una herramienta que fortalece la democracia, al cuidar

los sagrados recursos del pueblo ecuatoriano.

Los recursos publicos, jamds deben ser para los transitorios
pasajeros del poder politico, para beneficiar de distintas
maneras, fines privados. Hay muchas formas de hacerlo:
desde las privatizaciones de activos en condiciones poco
fransparentes, salvatajes bancarios y apropiaciones
descaradas de fondos estatales, hasta la indiscriminada
utilizacion para promocionar libros oficiales. Es el terreno
que da imagen de clases corruptas, dando lugar, a su

vez, a discursos condenables.

El abuso de los recursos estatales muestra el fracaso de
uno de los procesos mads innovadores, pero a la vez mads
dificiles de construir en las sociedades modernas: la
distinciobn entre lo publico y privado. De esa
diferenciacion se desprenden dos formas de conducta e
intereses distintos: lo publico exige una pulcritud especial,
transparencia, rendicion de cuentas detallada, para
demostrar que sirve al bien comun. Lo privado, en
cambio, designa lo que es singular y personal, lo que

manifiesta una voluntad particular.

Hay una vieja cultura politica en el Ecuador que lleva a

ver lo publico como objeto de apropiaciéon privada de
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quien se encuentra circunstancialmente en el poder.
Desde esa vision, lo publico estatal se convierte en una
suerte de botin de quien triunfa en las elecciones: es el
gran premio del ganador. El control gubernamental sirve
para  evidenciar demostraciones  ostentosas  de
generosidad politica: se lo reparte desde una tarima en

calidad de subsidios, cheques simbdlicos, bonos, obras.
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Antecedentes historicos

Unidades de auditoria interna

En sus inicios, el control gubernamental, se lo ejecutd al
“amparo de la Ley Orgdnica de Hacienda, fue el
insfrumento juridico, sobre el cual se realizaba, con fines
de fiscalizacion, por parte de la Contraloria General de la
Nacion” (Contraloria General, 2011), que en la prdctica
se limitaba solamente a un cotejo aritmético de ingresos y
egresos, o que era pertinente en un sistema contable de
una sola partida; al expedirse la Ley Orgdnica de
Administracion Financiera y Control, se instaurd en el pais,

el sistema de la «Partida Dobley.

La denominaciéon de Contraloria General del Estado, rige
desde cuando se expide la LOAFYC, en el Registro Oficial
No. 337 del 16 de mayo de 1977, mediante la expedicion
del Decreto No. 1429 de fecha 11 del mismo mes y ano,
dictado por el Vicealmirante Alfredo Poveda Burbano,
Comandante de Ila Fuerza Naval y los Generales:
Guillermo Durdn Arcentales y Luis Leoro Franco, del
Ejército y de la FAE en su orden, fransformdndose el ente
de control, en Confraloria General del Estado, dando

nacimiento ademdads, a las Unidades de Auditoria Interna.

El Art. 267 de la LOAFYC, con la reforma infroducida
mediante Decreto Supremo 3562 en el R.O. N° 870 del ?
de julio de 1979, era del siguiente tenor: “La auditoria

interna  consiste en el examen posterior de las
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operaciones financieras o administrativas de una entidad
U organismo del sector puUblico, como un servicio a la
alta direccion, realizada por sus propios auditores
organizados en una unidad administrativa de Auditoria
Interna, con las finalidades determinadas en el Art. 257
de esta ley” (LOAFYC, 1979, p. 14).

La Ultima parte de ese articulo era del siguiente tenor: “las
funciones y actividades de estos auditores deben estar
completamente desligadas de las actividades vy
operaciones sujetas a su examen”. El objetivo de esta
disposicion era el de asegurar la independencia de los
auditores, en orden a que su accionar sea objetivo, justo,

l6gico e imparcial.

Como se puede observar, acorde a la tendencia
moderna y en el afdn de desconcentrar el poder de
control y como el Auditor Interno se vuelve en un amplio
conocedor de la entidad en que labora, sabiendo de
todo mecanismo y desenvolvimiento, se vuelve en un
asesor técnico y en un detector del fraude, asi como de
la inobservancia a las recomendaciones que efectia el

ente gubernamental de conftrol.

Un instrumento muy importante para determinar los
estados financieros, lo constituye la auditoria, cuyos
procedimientos ayudan también a corregir el accionar
administrativo.  Es asi que se cumple con el rol de
Consultoria y Consejeria con promocion al mejoramiento

de las actividades realizadas.
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“Las funciones de estos auditores deben estar
completamente desligadas de las actividades sujetas a
su examen. Las auditorias internas, ademds de sus
funciones especificas, proporcionardn la asesoria técnica

y administrativa que les sea solicitada”

Desde los Articulos: 267 al 276 de la LOAFYC, (Ley
Orgdnica de Administracion Financiera y Control, 2001) se
trata de todo lo concerniente a las Unidades de Auditoria
Inferna cuyos integrantes, se desenvolvian  con las
mismas facultades que los auditores del érgano de
control, ya llamado entonces, Contraloria General del
Estado. (Ley Orgdnica de Administracion Financiera vy
Control, 2001)

Los Departamentos de Auditoria Interna, ejercen una
actividad primordial asi también en la ejecucion de las
labores en el campo del Examen Especial, Operativa,

Técnico y de Gestion.

Es menester resaltar como principal antecedente, la
circunstancia contenida en el arficulo 271 de la
precitada ley, que determinaba, la auditoria interna de
los organismos del Estado estaba formada por servidores
de la Conftraloria General, designados por el Confralor
General, de quien dependia directamente, en el

siguiente orden:

a.-) El auditor interno jefe era designado por el Contralor
General y los temas se sometian a la consideracion los
cuerpos colegiados o madximas autoridades de las

respectivas entidades;
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b.-) El personal de auditoria era designado por el

Contralor General; y.

c.-) El personal administrativo y de servicios por la
autoridad nominadora de la entidad u organismo a

pedido del auditor interno jefe.

En definitiva, el personal dependia del Contralor asi como
en el dmbito presupuestario, pudiendo ser sancionado,
destinado o trasladado, solamente por el Contralor

General del Estado.

Un aspecto negativo, fue el de que la organizacion vy
designaciones en las auditorias internas de la Fuerza
PUblica, se hacia de comun acuerdo con el Contralor
General y que la auditoria interna del Ministerio de
Defensa Nacional y la de cada una de las ramas de las
Fuerzas armadas, era designada por el Ministro de
Defensa Nacional. Sin embargo, de que la vigencia de la
LOAFYC implicé un gran cambio positivo en el control de
los recursos, existid este sesgo, originado en que la
expedicion de este cuerpo juridico se dio en el triunvirato

militar que gobernaba el pais.

En el Suplemento No. 595 del Registro Oficial del 12 de
junio del 2002, (Revista Judicial, 2013)se promulgd la Ley
No. 2002 - 73, constituida por la Ley Orgdnica de la
Contraloria General del Estado que anuld todo el dmbito
de la gestion gubernamental que constaba en la Ley
Orgdnica de Administracion Financiera y Control,
guedando vigente la misma, tan solo en lo referente al

aspecto presupuestario, es decir, dejaron de tener
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vigencia, los fitulos VI, VII, VI, IX, X, XI y XIl de la referida
Ley, tratdndose de las Auditorias Internas, en la Seccion
Segunda del Capitulo I, Art. 14 - 17. La LOAFYC,
finalmente fue completamente derogada cuando se
expidid el Coédigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas
PUblicas, promulgado en el segundo suplemento del
Registro Oficial # 306 del viernes 22 de Octubre del 2010.

Desde el ano 1927 al ano 1973, la Contraloria General,
centrd su accidn en el Sistema de Contabilidad y Control
Fiscal de los Recursos PuUblicos, en un confrol aritmético de
los hechos completos, de lo consumido, de lo adquirido,
de lo entregado y de lo ordenado; modalidad que se
considerd inoperante en el ano 1973, debido al gran
desarrollo del sector publico, que obligd a cambiar esa
forma de control por un sistema Aagil, para lo cual era
necesario ante todo, realizar un diagndstico de la
situacion  existente  del que se derivaria una
reorganizacion interna de la Institucion y un cambio de

los sistemass financieros del sector puUblico.

Un concepto nuevo del control gubernamental estaba
en marcha frente a la realidad del Estado ecuatoriano
moderno; el viejo sistemma  Kemmerer, resultaba
anficientifico, puesto que operaba solo sobre la
contabilizacion de comprobantes de gastos ©
simplemente sobre las érdenes de fransferencia. Con el
aumento del volumen de recursos fiscales y el
crecimiento del sector pUblico, el obsoleto sistema, pasd
a convertirse en un trdmite meramente administrativo, en

lugar de ser un verdadero control de los fondos y bienes
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del Estado, trazdndose los objetivos bdsicos de la
transformacion de la Conftraloria, enfre los que consta el
establecimiento del sistema infegrado de Auditoria
Gubernamental, determindndose que el control posterior
debe ser realizado por las unidades de Auditoria Externa

e Interna. (Contraloria del Estado Ecuatoriano, 2016)

Fundamentacion Teodrica

El Art. 3°. De la «Ley Orgdnica de la Conftraloria General
del Estadoy de Ecuador, define, recursos publicos, como:
Todos los bienes, fondos, titulos, acciones,
participaciones, activos, rentas, utilidades, excedentes,
subvenciones y todos los derechos que pertenecen al
Estado y a sus instituciones sea cual fuere la fuente de la
qgue procedan, inclusive los provenientes de préstamos,
donaciones y entregas que a cualquier fitulo realicen a
favor del Estado o de sus instituciones, personas naturales
o juridicas u organismos nacionales o internacionales.

(Fonseca, 2007, p. 112)

La légica, equidad y la certeza son los principales
elementos que han de aplicar los auditores para
examinar las operaciones con el fin de salvaguardar los
recursos publicos. Las funciones de revisar, examinar y
evaluar durante la gestion administrativa dardn como
resultado observaciones y recomendaciones pertinentes.
El personal dedicado a examinar y elaborar informes de

auditoria debe ser multidisciplinario; en razén de los
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diversos tipos de exdmenes, constantemente

capacitados.

La Auditoria, dependiendo de quien la ejecute, se
clasifica en: a. Interna, b. Externa. Dependiendo del tipo
de la entidad en que se realiza. c. Privada, d. PUblica o
Gubernamental. De las operaciones que examine: a.
Auditoria Financiera, b. Auditoria de Gestion, c. Examen
especial, d. Procedimientos Convenidos, e. Revision de
Informacién Financiera, f. Compilaciéon de Informacion
Financiera, g. Auditoria  ambiental, h. Auditoria en
ambientes Computarizados e, i. Auditoria de Obra
PuUblica. Se denomina Auditoria Interna, cuando los
auditores que readlizan el frabgjo se encuentran
organizados en una entidad administrativa dependiente
financieramente de la entidad sujeta a examen, pero

designados por el Contralor General del Estado.
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De la auditoria de gobierno

Aspectos generales

A la Contraloria se le atribuye como una de sus funciones
importantes y bdsicas, el confrol de los recursos y bienes
del sector publico, a la vez que estd facultada para
dictar primordialmente normas de cardcter secundario
relativas a esta materia, mediante la expedicidon de
Acuerdos. Las disposiciones reglamentarias que aun estdn
vigentes son el soporte legal en el cual, desarrolla y
cumple su actividad como érgano cenfral del sistema de

Auditoria.

Las Disposiciones Transitorias Segunda y Cuarta de la Ley
Orgdnica de la Contraloria General del Estado, asi como
el Articulo 83, facultan al Contralor General, para la
expedicion, publicacion y actualizaciéon de la normativa
pertinente, métodos y procedimientos, a ser aplicados en

la ejecucion esta actividad.

El objetivo bdsico del Estado es planear metas especificas
qgue eviten la duplicidad de funciones, reduccion de
costos operativos, eliminar la burocracia, combatir la
corrupcion, modernizar la infraestructura y capacitar

constantemente a sus funcionarios y servidores pUblicos.

Los funcionarios y servidores publicos tienen la obligacion

de efectuar un manejo ético y responsable de los

29



recursos, conforme a las proyecciones presupuestarias y

objetivos institucionales.

Asi como en la actividad privada, el Estado debe tener
indicadores de gestion para medir resulfados en términos
de eficacia y economia y asi implantar una cultura de
servicio. El Estado necesita cambios que se adapten a la
realidad actual y que entre en procesos de
modernizacion con el fin de optimizar la calidad de los
servicios que ofrece la Administracion Publica en

beneficio de la comunidad.

El proceso de modernizacion del Estado es aplicado
también a la Contraloria General, por lo que es necesario
tomar acciones con un nuevo enfoque de control,
implicando cambios estructurales que permitan contar
con modernas técnicas de control, creando una nueva
cultura organizacional y la capacitacion permanente del

tfalento humano.

El organismo técnico superior de control debe aplicar la
auditoria de gestion para las empresas de derecho
privado con participacion estatal como en los de capital
netamente publico, tanto como un instrumento de la
gestion publica y de esta manera poder combatir la

corrupcion.

En este orden, el ente de control, sobre el sustento de los
informes emitidos por las unidades respectivas, puede
dictar recomendaciones con el fin de lograr Ila

organizacion de los procesos contractuales garantizando
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la correcta tfransparencia, accesibilidad, prudencia vy

eficiencia administrativa.

La experiencia obtenida con la investigacion en el
campo administrativo i jurisdiccional, nos permite concluir
que las mayores omisiones y acciones violatorias que
acarrean responsabilidades administrativas, civiles 'y
penales, se dan en la fase precontractual y en la

ejecucion de los contratos.

Toda empresa estatal debe ser constantemente
examinada, mediante auditorias operativas, de gestion,
examen especial y técnico de obras, segun el caso,
siendo entonces imprescindible que exista una unidad de
auditoria inferna moderna, dotada de ética, fuerte,
independiente y profesional, que asegure a la gerencia
de la entidad, tanto como a los niveles mdas altos del
gobierno un programa permanente de auditoria interna

para cubrir los aspectos significativos de las operaciones.

Procedimientos corruptos que afectan a los intereses del
Estado

La experiencia obtenida en el dmbito administrativo vy
judicial lleva a fratar el tema y en base al mismo,
propugnar una reforma constitucional en el dmbito de la

Contratacion PUblica.
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En el proceso de contratacion. -

Sobre la base de la declaratoria de “Estado de
Emergencia” vigente en una region, se realizan contratos
que no responden a las causas que motivaron las mismas,
sin que se cumplan los requisitos previstos en la Ley de

Contrataciéon PUblica.

Disminuciéon de los voluUmenes de obra que constan en las
especificaciones técnicas, de modo que no superen el
35% del valor del contrato principal, para evitar un nuevo

proceso de contratacion publica.

Autorizacion y ejecucion de proyectos sin que exista el
financiamiento necesario, lo que provoca el rdpido
deterioro de las obras o bienes, e impide prestar un
servicio eficiente a la comunidad. Esta modalidad
demuestra que lo Unico que interesa es la suscripcion del
confrato para el cobro de comisiones y la entrega de
anticipo al contratista, sin que a la final se concluya con
la obra contratada, que es el objetivo bdsico de todo

contrato.

Contratacion de obras en las que no se hace constar
rubros bdsicos, para después celebrar contratos
complementarios y asi evitar los procedimientos de

contratacion establecidos.

Ejecucidn de obra que beneficia a particulares y no al
conglomerado social. Tal es el caso de carreteras que se

modifica su ruta técnicamente preestablecida, para
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construirse por zonas de interés particular, o la ejecucion

de accesos a propiedades privadas.

No obstante, la creacion de unidades ejecutoras,
especificamente encargadas de administrar un proyecto,
incurren en la cldsica lentitud burocrdatica, que obliga al
pago de comisiones de compromiso, por la lenta
negociacion de los desembolsos, el retraso en la
presentacion de reportes de estados financieros
dictaminados, que derivan en solicitudes de prorroga con
el alto encarecimiento de costos por el diferimiento de la

obra.

Demoras en la presentacion de planillas, para beneficiar
a los contratistas, ya que la cancelacion del regjuste de

precios se realiza a la fecha de pago de Ias mismas.

Demoras intencionales en la suscripcion de contratos,
para favorecer al contratista en el regjuste de precios,
qgue empieza a correr 30 dias previos a la presentacion de

la oferta adjudicada.

Cuantificacion de voliUmenes del movimiento de roca y

tierra mayores a los reales.

Presentacion de reportes sobrestimados, del nUmero de
volguetas o de metros cUbicos que se han empleado en

los rellenos de zonas de dificil acceso o cdlculo.

Presentacion de reportes falsos de las horas
efectivamente trabajadas, cuando se contrata por el

sistema “horas hombre” u “horas maquina”.
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En la fiscalizacion.-

Trato generoso a los funcionarios y fiscalizadores, con el
proposito de doblegar sus voluntades para que las
decisiones de estos servidores no afecten los intereses del

contratista.

Aprobacion para el pago de planillas, previo el pago de
coimas, pues en caso contrario los fiscalizadores demoran

la autorizacion.

Autorizacion del pago de planillas sobre obras no

ejecutadas.

Notificacion de la terminacion de la obra, antes de que
esté totalmente concluida, para evitar multas por retraso,
para lo cual los confratistas cuentan con la

confabulaciéon de los fiscalizadores.

Los fiscalizadores reciben obras con deficiencia en las
especificaciones de los materiales, confiados en que

estas no pueden ser confirmadas con posterioridad.

Indebida e injustificada explicacion de incumplimientos
para otforgar prérrogas de plazo en beneficio de los

contratistas.
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En la adquisicion de bienes y servicios.-

Presentacion de cotizaciones de un mismo item a precios
diferentes, a través de empresas que tienen distintos
nombres o arzones sociales, pero que pertenecen al

mismo dueno.

Confabulacion entre los oferentes, de tal manera que les
permita distribuirse entre si las adjudicaciones de los
concursos o licitaciones. El contratista ganador, en
ocasiones, se compromete a pagar a los demds el
conocido “derecho de corcho” o a su vez, prestar su

nombre para otros concursos o licitaciones.

Cotizacion de propuestas a costos elevados, fuera de la
competencia del mercado local o internacional, cuando

se trata de productos Unicos de produccion monopdlica.

En las ofertas para la compra de medicamentos o
alimentos, no se precisan las fechas de produccion,
vigencia y expiracion de los productos, que al adquirirse
ocasionan danos a la salud o perjuicio econdmico para

sU obsolescencia.

Adjudicacion de confratos a oferentes fantasmas por no
estar legalmente constituidos o porque el espiritu de su

negocio es diferentes al del contrato.

Se oferta y se compran productos obsoletos,
descontinuados o reconstruidos, pagdndose como

nuevaos.
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No se da acceso a los paises del sur, a la alta tecnologia
de equipos de computo, desarrollados por las potencias

del grupo siete.

Se entregan productos de especificaciones diferentes,
menor calidad y precio al ofertado, con el contubernio
de los encargados de la enfrega-recepcion o

fiscalizadores.

Contratar apresuradamente, al final del ejercicio
econdmico, con el objeto de agotar las partidas y recibir

los conocidos “porcentajes” sin que muchas veces los
bienes sean necesarios ni presten el servicio que las

enfidades requieren.

A pedido de las entidades publicas, los proveedores
facturan los bienes a precios superiores a los reales. La
diferencia luego es distribuida por las empresas
proveedoras a titulo de “comision” entre los servidores

que intervienen en la compra.

Con laintervencidn de los servidores publicos. -

Funcionarios publicos encargados de los diferentes
procesos de contratacion publica, adjudican a oferentes

por relacion de amistad o interés particular.

Preparan especificaciones orientadas a adjudicar el

contrato a determinados oferentes.
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Para promover a determinado contratista, en los
documentos precontractuales, se contemplan plazos de
ejecucion de obras demasiado optimistas, que con

anticipacion se conoce que no podrdn cumplirse.

No hacer efectivas las garantias, ante el incumplimiento
en que han incurrido los oferentes, para evitar el registro

en la ndbmina de conftratistas incumplidos.

Sustraccion de piezas y herramientas ddndolas por
pérdidas, para luego venderlas y promover nuevas
adquisiciones o recompra de las mismas a través de

tferceros.

Utilizacidon de maquinaria y obreros de las instituciones, en

trabajos particulares o en favor de terceros.

Baja internacional de presupuestos, para no requerir los
informes de ley, con la consecuente adjudicacion de

obras y servicios que dificilmente se cumplirdn.

Ofros. -

Los contratos de financiamiento de gobierno a gobierno,
imponen la adquisicion de equipos del pais financista, sin
que haya la posibilidad de concursar con precios de

otros paises.

Ejecucidon de obras innecesarias o adquisicion de equipos
inservibles, para aprovechar, supuestamente, los créditos
de gobierno a gobierno, 3que en el caso de los entes
financistas protegen al proveedor con fondos de

exportacion creados para fomentar el comercio exteriore
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Donacidn o venta de equipos a precios bajos, para luego
imponer la adquisicion de repuestos, materias primas o
insumos a costos elevados. 3no deberia ser aceptacion
de donaciones o compras de equipos de mala calidad a

precios bajos?e

En los proyectos “llave en mano” se instalan equipos de
menor calidad de los ofertados o se construyen las obras

sin cumplir las especificaciones minimas de diseno.

Celebracion de convenios de donacion para lograr
exenciones fributarias del pais donante. 3en que afecta a

los intereses del estado?

Se realizan supuestas adquisiciones, con falsificacion de
los documentos, siendo beneficiarios, los servidores

publicos.

Etica del Auditor Gubernamental

Los Auditores Gubernamentales deben ser
independientes y honestos, ajustdndose al marco juridico
nacional y aplicando  principios intfernacionales
compatibles con su actividad, tanto en el dmbito
contable, financiero e informdtico debiendo mantenerse
completamente actualizado, actuando con justicia y
objetividad, libres de interferencia politica y ajenos a la
ejecucion de operaciones administrativas financieras

para asegurar resultados Unicamente técnicos con los
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gue se superan deficiencias y se alcance eficacia y ética

en el comportamiento de los auditados.

La independencia, eficacia, actuacion oportuna dotada
de una actuacion constantemente honesta y respetuosa
del personal técnico vy juridico permitiran el

fortalecimiento de la auditoria interna.

Vivimos en un mundo de bases comunes en cuanto a la
deteccidon de deficiencias y descubrimiento de fraudes
qgue se superan y previenen con la aplicacion del
conocimiento y técnicas internacionales de general

aceptacion.

La adhesion se dard con la constante preparacion vy
actualizacion de los auditores en cursos, seminarios y
eventos nacionales e internacionales intensivos, de los
que se deberdn montar talleres prdcticos para de entre
todo el equipo multidisciplinario de Auditoria, obtener

estandares de aplicacion en las dreas anotadas.

El Instituto de Auditores Internos es una entidad de
prestancia internacional, cuyas publicaciones, dan la
pauta normativa para alcanzar excelencia sustentada en
un marco técnico, cientifico y experimental que pone su
validez, alcanzando general aceptacion de campo,
estableciendo un paralelismo con las normas éticas que

deben observar los Auditores.

Es obligacion del Estado, proceder al pago del costo de
los eventos en que se preparard al personal cursante, lo

que redundard en el excelente desenvolvimiento
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profesional de los auditores en la ejecucion de exdmenes

y en el drea de asesoria a nivel gerencial

La formulacidon e implantacion de procedimientos y la
preparacion de registros y documentos, corresponde a la
esfera administrativa, en todos sus niveles. La Unidad de
Auditoria Interna en la ejecucidon de exdmenes, deberd
evaluar si la implementacion previa, fue o no pertinente y
de serlo, si cada actividad institucional, correspondidé o no
en forma logica al establecimiento de las férmulas

implantadas.

Los Auditores Internos, no son administradores.

El control gubernamental es posterior, no previo ni
concurrente, lo contrario, le restaria autoridad técnica,
legal y moral para juzgar sobre las operaciones
administrativas, respecto de las que formulard
recomendaciones en orden a que no se vuelvan a
configurar violaciones legales o reglamentarias, derivadas
de la ejecucion de acciones alejadas de la ética y de la
ley, asi como de los principios contables y administrativos

de general aceptacion.

Los comentarios formulados por el equipo de Auditoriq,
deben ser precisos y pertinentes en orden a que con la
aplicacion experimental, las deficiencias se eliminen; la
revision deberd ser selectiva si se observa un
comportamiento mdas o menos asequible y ajustado a las

sugerencias; en caso confrario, deberd ser ftotal vy
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minucioso en orden a detectar el no cumplimiento de
responsabilidades; y la constante comunicacion de
resultados, debe ser siempre implementada, en orden a
que los ejecutivos, impriman un sello de excelencia en la

ejecucion de futuras operaciones.

La actividad politica implica adherirse por simpatia a una
tendencia, y por ende, parcializacion con un corriente de
opinion que de llegar a obtener el control estatal, tendrd
a su haber, una unidad de auditoria sumisa, sugestiva que
desplazard la ética y la eficiencia técnica en procura del
detentador temporal del poder, dejando de ser un ente

critico, para convertirse en obsecuente.

El enfoque positivo surge de la imparcialidad, objetividad,
deteccidon oportuna de hallazgos y de la constante
evaluacidn en el seguimiento de recomendaciones;
detectadas las irregularidades, la accion posterior, debe
implicar, la emisidn sostenida y periddica de informes
respecto de casos concretos con soluciones técnicas en
los aspectos: operativo, administrativo y contable que

aseguren la superacion de las desviaciones.

Cédigo de Etica del Auditor Publico

Los principios anotados, llevaron a la Contraloria General
del Estado, a la expedicion del Acuerdo No. 142 del 25 de
marzo de 1976, que contiene el “Cdodigo de Etfica del

Auditor Gubernamental”. (Contraloria General, 2011)
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El Auditor Gubernamental, de acuerdo a este Cdodigo,
deberd circunscribir su actividad a lo siguiente:
Honestidad, reserva, prudencia y objetividad, siendo
analitico, actuando aqjustado a la normativa vigente,
demostrando lealtad para con la entidad, sin aceptar
beneficios, coimas, por ende intachable, con un
comportamiento apolitico, siendo justo con los auditados,
formulando conclusiones con evidencia competente y
suficiente, ni aceptar ningun dinero, regalo u otro
beneficio, apartdndose de las actuaciones
administrativas  y  manteniendo  una  constante

capacitacion.

Estructura del proceso de Control Interno

Hay que previamente establecer, el entorno de control,
evaluar el riesgo y determinar qué actividad de control es
la pertinente, dependiendo de los riesgos detectados, asi
como del andlisis cuadlitativo y cuantitativo del
cumplimiento de recomendaciones, se podrd establecer
si debe ejecutarse un examen especial o una Auditoria

Operativa.

Fases del trabajo de campo

El trabajo de campo se circunscribe a las siguientes fases:

1.- Expedicion de orden de trabajo; 2.- Aviso del inicio del
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examen, determinando el periodo del mismo; 3.-
Comunicacion parcial de resultados; 4.- Conferencia

final; 5.- Papeles de trabajo debidamente referenciados.

La labor de control es vigilada por un supervisor de
Auditoria, quien constata el cumplimiento estricto de las
fases anotadas y determina que los componentes del
equipo efectlen el andlisis de cada una de las cuentas

gue le han sido asignadas.

A. Ambiente de control

Define las pautas de comportamiento en una
organizacion, y tiene una influencia directa en el nivel de
concientizaciéon del personal respecto al control,

aportando disciplina y estructura solvente.

Todos ejecutan control previo y concurrente para
alcanzar eficiencia y seguridad en la ejecucion de las
actividades y de la experiencia de las mismas, surgen las

pautas e indicadores para ejecutar el control posterior.

Los factores que constituyen el entorno de control se

encuentran en:

1. La Integridad y valores éticos; la honestidad, y la

capacidad del talento humano.

2. La implementacion constante de las categorias

adoptadas, dota de fortaleza al auditor gubernamental.

3. Compromiso de eficiencia y competencia profesional;

reflejada en el conocimiento y habilidades que permiten
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llevar a cabo las tareas de cada puesto. Actuar asi, dota
a los auditores de un amplio conocimiento técnico
contable, juridico y financiero que le permitird emitir

informes razonables y fundamentados.

4. El Consejo de Administracion y el Comité de Auditoria.

Como Auditores experimentados que al evaluar las
propuestas formuladas antes y después de los exdmenes,
en relacion con el comportamiento de los sujetos
examinados, en cuanto al cumplimiento de
recomendaciones, evaluardn el impacto de los mismos,
determinando entonces qué exdmenes deben ejecutarse

y por qué periodos.
5. La filosofia en la direccién y en la forma de actuar.

La filosofia debe ser orientadora hacia el bien comuin en
base al cumplimiento de la normatividad juridica y ética;
el bienestar comun, se alcanza de entre otros factores,
con el combate a la corrupcion, en defensa de los

sagrados intereses del erario nacional.

6. La Estructura Organizativa; que es la manera que
direcciona y distribuye la autoridad y las
responsabilidades y organiza y desarrolla

profesionalmente a sus empleados.

El auditor debe velar para que lo por él informado, sea el
reflejo del cumplimiento o no de responsabilidades y que
la organizacion, ha dirigido su norte hacia un constante

desarrollo autosostenido de los servidores.
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B. Evaluacion de los riesgos

La identificacion y el andlisis de los riesgos para lograr los
objetivos de la entidad y determinar una respuesta

apropiada. Esta evaluacion implica:

Detectado el riesgo, debe ser confrontado con las
recomendaciones previamente formuladas en orden a
determinar el nivel de pertinencia del mismo; es decir,
enframos en una actividad en que se vuelve clave la
medicion del riesgo, debiendo para el efecto, apoyarnos

en la estadistica.

1. La identificacion puede darse en el curso del examen o
por la evaluacion que efectia el Consejo de
Administracion o el Comité de Auditoria, en donde se
mide el comportamiento de los Auditados con relacion al
cumplimiento de las recomendaciones formuladas.
Deberd identificarse una constante o variacion del

pardmetro del riesgo.

2. La cuantificacion del riesgo radica en la estimacion de
su importancia y la valoraciéon de la probabilidad de que

este ocurra.
3. Verificar niveles de tolerancia.
4. Desarrollo de respuestas.

La deteccion de riesgo debe valorarse y evaluarse en su
verdadera dimension, debiendo adoptarse mecanismos
que permitan tomarlo en no trascendente, hasta alcanzar

su anulacion.
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C. De las actividades de control

El control deberd ser constante, pero orientado hacia las
dreas sensibles. Dependiendo de los riesgos detectados,
asi como del andlisis cualitativo y cuantitativo del
cumplimiento de recomendaciones, se podrd establecer
si la labor a efectuarse, debe ser: auditoria financiera,
examen especial, Auditoria de Gestion, Operativa, o
examen técnico de obras. La proyeccion del control,
debe guardar pertinencia con las actividades de la
entidad, asi por ejemplo, lo que se proyecta como
actividad auditable para un distrito aduanero, no tienen
la misma pauta que un ente de produccion petrolera o

en un colegio.

D. De la informacién y comunicacion

En la recopilacion ordenada, sistémica y coordinada de
pistas que conforman el bagaje estadistico institucional,
de cada uno de los aspectos humanos, administrativos y
financieros, que deben sistematizarse para la adopciéon

de medidas eficaces.

Esta actividad debe ser de constante aplicacion, dirigida
a la alta administracion, para inmediatamente de
detectada la deficiencia, proceder a la superacion de

esta, el andlisis estadistico deberd ser permanente y sus
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indicadores nos reflejardn la disminucidon del riesgo

detectado.

Como se anota en lineas anteriores, la evidencia
enconfrada debe ser solvente, competente, es decir que
haya sido discutida con el examinado y por ende,

susceptibles de comprobacion

Los procesos de confrol interno, deben ser la base y
objeto de seguimiento para valorar la calidad de las
actuaciones del sistema en el tiempo. El seguimiento se
logra  por medio de actividades rutinarias, de
evaluaciones puntuales o de la combinacion de ambas.
Aqui es saludable, se efectlen arqueos sorpresivos del
circulante, constatacion de bienes y el control del

avance de la ejecucion de los contratos.

De la responsabilidad en el proceso de control interno

Recae en la direccion vy, en primer lugar, en el director
general o quien hace las veces de titular. Esto implica
que la madxima autoridad interactie con todos los
participes y redefinan constantemente el rol de los

actores hasta alcanzar la eficiencia.

Se puede pretender decir que no existe un proceso de
control interno eficiente si los servidores publicos de las
entidades que planean organizan y administran, no
controlan a cabalidad tal proceso, lo cual se constituiria

en un enfoque incompleto de la etapa administrativa,
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misma que se debe desarrollar en cualquier nivel de la
organizacion. En tal sentido, la responsabilidad del control

inferno es de todos.

La Constitucion de la Republica en el Art 147 inciso 7
senala que anualmente el presidente deberd presentar a
la Asamblea Nacional, un informe sobre el cumplimiento
del «Plan Nacional de Desarrollon y cudles son los
objetivos que el Gobierno se propone lograr durante el
ano siguiente. (Constitucion de la Republica del Ecuador,
2008)

De igual manera, en el Art. 297 ibidem determina que
todo programa que haya sido financiado con recursos
publicos tendrd objetivos y metas, mismas que deberdn
cumplirse en un plazo predeterminado para ser

evaluado.

En cumplimiento de este mandato, el Plan Nacional para
el Buen Vivir del periodo 2009-2013, se ha definido en
doce objetivos nacionales, que comprenden metas
cuantitativas sobre la base de la hoja de ruta de los

resultados que se pretenden alcanzar hasta el ano 2013.

El Plan no es sino, el reflejo de la revolucion planteada por
este Gobierno, en tal sentido, las metas presentan un
quiebre de politica publica que procura, el logro de
metas ambiciosas, factibles en cuanto a inversion y
asignacion de recursos. “Su observancia de cardcter
obligatorio para el sector publico e indicativo para los
otros sectores”. (Justificativo Proforma Presupuesto
General del Estado, 2014)
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Las instituciones estatales, se pusieron no al servicio del
pueblo, sino de élites, estableciendo nexos entre si como
volviéndose cada dia mds poderosos, actuando al estilo
de la mafia vengativa, atentando al buen vivir y
empobreciendo mds a la nacion (Plan Nacional para el
Buen Vivir, 2013).

El oportuno esfuerzo realizado por nuestro pais desde 2006
por recuperar el rol del Estado, debe confinuar,
fortalecerse y tornarse prioritario en relacion con dos
aspectos: primero, el uso eficiente de los recursos puUblicos
que se verdn disminuidos por el mismo efecto de la crisis
mundial; segundo, el fortalecimiento del apoyo nacional
a la agenda de cambios plasmada en el presente Plan
Nacional para el Buen Vivir, de tal manera que logremos
atravesar la crisis sin afectar a los mdas pobres, sin sacrificar
los objetivos primordiales del Buen Vivir ni la
transformacioén del Estado, y que el pais pueda superar la

crisis en las mejores condiciones.

Los recursos publicos en todos los paises democraticos
han sido instrumento de corrupcion, pese a toda norma
legal y en ejercicio de la justicia, ciertos organismos se
ven tentados a disponer de ellos como si fuera fruto de su

propio trabajo o como pago a su desempeno laboral.

Es hora de subrayar la importancia de las leyes
ecuatorianas, pues no es conveniente que sean mal
utilizadas, o para enriquecimiento ilicito. Las sanciones

deben ser muy severas para castigar a quien usurpa los
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recursos publicos y les de ofra direccidn que no sea en

beneficio del Estado ecuatoriano.

El presente libro, desarrolla el marco general del control
gubernamental, destacando las razones para obtener la
Reforma Constitucional que fortalezca la Auditoria
Gubernamental, con rangos de superioridad
constitucional y el porqué del control previo de la
Procuraduria y Contraloria General del Estado, para la

suscripcion de contratos en procesos licitatorios.

Conforme a las nuevas directrices, las asignaciones
presupuestarias, deberdn orientarse hacia las acciones
publicas que promuevan la inclusidn social y econdmica
con enfoque de género, intercultural e intergeneracional
y que favorezcan, en general a los grupos de atenciéon
prioritaria. (Directrices para Proforma del Presupuesto
General del Estado, 2012) Los nuevos lineamientos instan
a las entidades del sector publico a proponer acciones
afiirmativas que favorezcan la reduccion de brechas
sociales y econdmicas, asi como a la promociéon de la
igualdad material y de oportunidad de las personas,
grupos, comunidades, pueblos y nacionalidades, que
historica y estructuralmente han sido marginadas,

discriminadas y/o excluidas.

Fundamentacién Legal

La Constitucion de la Republica, es la base y cUspide de

la pirdmide del control gubernamental, junto con los
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articulos 29, 31 de la «Ley Orgdnica de la Contraloria
General del Estadon y el Articulo 14, que trata de la
Auditoria Interna, junto con sus Reglamentos de:
Aplicacion General, Responsabilidades, de Bienes del
Sector PUblico, de Unidades de Auditoria Interna Publica,
Normas Técnicas de Control Inferno, Normas Técnicas de

Contabilidad, Normas Técnicas sobre Planificacion.

El arficulo 2 de la Ley, concuerda con los Articulos 112 y
118 de la Constitucidon Politica de la Republica. Su
aplicacion se extenderd a las enfidades de derecho
privado, exclusivamente respecto de los bienes, rentas u
ofras subvenciones de cardcter publico. Esta disposicion
es de amplia cobertura, para todo ente en el que haya

participacion financiera fiscal.

El arficulo 3: Recursos PUblicos. - Para efectos de esta ley
se entenderdn por recursos publicos, todos los bienes,
fondos, fitulos, acciones, participaciones, activos, rentas,
utilidades, excedentes, subvenciones y todos los derechos
que pertenecen al Estado. El legislador ha querido
destacar que no importa el origen del recurso,
simplemente que sea de dominio del Estado, para que se
considere publico, tanto es asi que el control abarca a los
entes de Derecho Privado en la parte que reciban

subvenciones estatales.

En lo concerniente a las personas juridicas de Derecho
Privado con fines sociales o publicos, cuyo capital social
patrimonial, fondo o participacion ftributaria  esté

infegrado en el 50% o mds con recursos publicos, en las
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gue no estdn incluidas las sociedades mercantiles regidas
por la Ley de Companias, su control corresponde a la
Contraloria General del Estado; en fratdndose  de
personas juridicas de Derecho Privado sin fines sociales o
publicos, sino de lucro o utlidad, aunque presten
servicios, si su patrimonio esté integrado con recursos
publicos o con una participacion frioutaria, serdn
auditadas por la Superintendencia de Bancos o de

Companias, segun sea el caso.

Es importante anotar que en el Acuerdo No. 001-CG del 8
de Enero de 2003, el Confralor General, emitid el
Reglamento para el Control Externo de la Conftraloria en
las Entidades de Derecho Privado que disponen de
Recursos PUblicos, y publicado en el R. O. No. 743 del 13
de enero de 2003, que preceptua: Art. 9.- Condicion de
las personas que integran las entfidades.- Las personas
que integran las entidades privadas que manejan
recursos publicos, no tendrdn el cardcter de autoridades,
directivos, funcionarios y servidores del sector publico;
pero si, como administradores y encargados de un
servicio publico o manejo de recursos publicos, se
sujetaran a la legislacion laboral, civil, penal y demds

pertinentes.

De esta forma, se afianza la facultad privativa de la
Auditoria Gubernamental en el Control de los recursos
publicos, sea cualquiera su origen, respetando la
Constitucion original de las empresas, sean privadas o

publicas, pero en las que haya participacion estatal.
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La auditoria interna

Aspectos Generales

Las Unidades de Auditoria Interna, tienen dos ftipos de
dependencias, la técnica de la «Contraloria General del
Estado» y la Financiera, de la enfidad en que exista;
estard situada orgdnicamente en el nivel de asesoria. Los
auditores internos, son designados, trasladados vy
removidos o destituidos, segun sea el caso, por el
Contralor General del Estado, previa instruccion del
respectivo sumario administrativo por parte de la entidad
en la que laboran, bajo la supervision del ente de control

técnico.

Al readlizar la evaluacion integral de la institucion, la
unidad también realizard auditorias de gestion para
asegurar la eficiencia de las operaciones; la asesoria a
todos los niveles de la institucion; y ambiente de control
inferno y la evaluacion de la estructura; constante
seguimiento posterior de las actividades operativas,
financieras, ambientales y técnicas. Es necesaria la
experiencia mullidisciplinaria  para cumplir con los

objetivos de la Unidad de Auditoria Interna.

Los funcionarios de Auditoria Interna procederdn de
manera individual o colectiva, con criterio autdénomo
respecto a la actividad auditada o la operacion; y no
participardn en la adopcidén de politicas y decisiones

administrativas.  Las Unidades departamentales de
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auditoria interna deben enviar a la <Contraloria General
del Estado> copias de sus informes, en conjunto con la
documentacion que evidencie los hechos informados,
para los trdmites administrativos correspondientes; todo
esto en el plazo de ocho dias estimados desde la fecha
de suscripcion (Ley Orgdnica de la Contraloria General
del Estado, 2015)
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Disefio de la investigacion

Se ulilizaron los métodos analitico-sintético para
determinar el accionar de la Auditoria; comparativo
entre la normativa constitucional de 1998 y 2008;
inductivo-deductivo en la interpretacion de las opiniones
a los jueces penales, auditores y abogados en libre

ejercicio

Modalidad de investigacion

La modalidad de la investigacion es cuali-cuantitativa. Es
una investigacion cualitativa, porque estudia las
cuadlidades de un fendmeno de la sociedad. Y una
investigacion cuantitativa, porque a través de la
investigacion de campo se buscan datos cuantificables a
valorarse para lograr un acercamiento mds preciso a la
realidad que se vive en la sociedad ecuatoriana, porque

se requiere de la estadistica descriptiva.

Tipos de investigacion

La investigacion que se ha establecido dentro de este
proyecto es bibliogrdfica y documental, debido a la
utilizacion de material de apoyo como son: informacion
legal, revistas, archivos, internet para recopilar
informaciéon optima vy la que se complementard con la
investigaciobn de campo, ya que se toma contacto

directo con la realidad, realizando encuestas a juridicos,
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conocedores del tema y a la sociedad afectada, para
llegar a obtener toda la informacion de acuerdo con los

objetivos planteados.

La investigacion por su naturaleza es descriptiva, porque
busca describir el problema que requiere ser resuelto por
la sociedad ecuatoriana; también es una investigacion
de campo, porque a través de esta, se buscan datos
cuantificables que son valorados para lograr un
acercamiento mds preciso a la realidad que genera este
problema de un accionar de hacia dénde se dirigen los

recursos publicos del Estado.

Poblacion y muestra

Se toma en cuenta a 25 Auditores gubernamentales, 3
Jueces Provinciales Penales, 50 Abogados y 100
ciudadanos como la comunidad que opina sobre la
Auditoria Interna de los recursos publicos, expresados en

el siguiente cuadro:

Dirigido al Colegio de Abogados

Tabla 1. Poblacion

Estratos Poblacién Porcentaje

Jueces Penales 84 1%

Auditores Confraloria | 176 1%

Ab. Libre ejercicio 14500 98%
TOTAL 178 100%

Elaborado por: El autor
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Resultados del andlisis de las encuestas

Encuesta a Jueces Penales, Auditores Contraloria vy

Abogados en libre ejercicio

Pregunta 1.- 3Estd de acuerdo con las reformas realizadas
a la Constitucion del 2008 por parte de la Asamblea
Nacional, en el sentido de que la Contraloria General del
Estado, deje de ser un Organismo Técnico Superior de

Control de los Recursos del Estado?

aliad lim il °"I3”‘_I°’“’”‘_

MUY DE ACUERDO DE ACUERDO INDIFERENTE MUY EN EN DESACUERDO
DESACUERDO
¥ Jueces Penales ™ Auditores Contraloria Abogados en libre ejercicio

Grdafico 1. Contraloria, técnico de control de los recursos del Estado
Fuente: Encuesta a Auditores.
Elaborado por: El autor.

Los Jueces penales en un 50%, los auditores en un 60% y
los abogados en un 60%, contestaron que no estdn de
acuerdo con esta Reforma; en cambio, un 50% de jueces,
un 20% de Auditores y un 38% de los Abogados, dicen lo

contrario.
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Pregunta 2.- 3Usted cree que al convertirse, legal y no
constitucionalmente, la Contraloria General del Estado en
un organismo fécnico superior de control de los recursos
estatales como también de instituciones privadas que
reciben fondos publicos, se limitard sustancialmente su
campo de accion, como es de control, fiscalizacion,

auditoria y funcionamiento?

——40%39%
—% — 24%__ gop o%—4%—— 24%__ gor 0% —9%—

MUY DE ACUERDO DE ACUERDO INDIFERENTE MUY EN EN DESACUERDO
DESACUERDO
M Jueces Penales ® Auditores Contraloria Abogados en libre ejercicio

Grdfico 2. Limitaciéon de la Contraloria
Fuente: Encuesta a Auditores.
Elaborado por: El autor.

El 50% de los Jueces Penales, el 60% de los auditores
infernos de contraloria; y, un 63% de los abogados en el
liore ejercicio de la profesidn, contestaron lo siguiente
creen que la actual ley Constitucional (2008), si le ha
restado poderes, al tener que cumplir en igualdad de
condicion con ofras instituciones publicas la misma
funcién, cuando en la anterior constitucion, era un
organismo supra de conftrol, fiscalizacion y auditoria, en
cambio, el resto de la poblacion en un 50%, 40% y 24%,
respectivamente, no estdn de acuerdo con lo expresado

en el primer grupo.
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Pregunta 3.- zConsidera que en el actual marco
constitucional en que se desenvuelve la Contraloria
General del Estado, se le disminuyen sus atribuciones en
cuanto a egjercer la potestad exclusiva para senalar
responsabilidades administrativas y civiles culposas, e
indicios de responsabilidad penal, para todos los entes
estatales y enfidades privadas que manejan recursos
publicos, tal como estaba expresado en la Constitucion
de 19982

50%
23%
—0% . 18% 0% 0% 2% 0% 7%

MUY DE ACUERDO DE ACUERDO INDIFERENTE MUY EN EN DESACUERDO
DESACUERDO
¥ Jueces Penales ® Auditores Contraloria Abogados en libre ejercicio

Grdfico 3. Contraloria disminuye sus atribuciones en la actual
Constituciéon

Fuente: Encuesta a Auditores.

Elaborado por: El autor.

El 50% de los Jueces penales, el 60% de los Auditores de
Contraloria, y el 68% de los Abogados, contestaron que,
con el nuevo marco constitucional que rige actualmente
el pais, la Contraloria fue afectada significativamente en
sus atribuciones, al dejar de ser el organismo por
excelencia de control, fiscalizacion y auditoria, para ser
un organismo mds denfro de otros ya existentes; en

cambio un 50%, un 40% y 30%, respectivamente , no estan
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de acuerdo con la opinidn del primer grupo, consideran
que el marco de estas funciones ha mejorado en el

control de los manejos de los recursos estatales.

Pregunta 4.- En el nuevo marco Constitucional en que se
desenvuelve la Confraloriac General del Estado, han
disminuido los actos de corrupcion, negligencias u
omisiones, gde los funcionarios publicos y privados que

manejan recursos del Estado?

18% 20%
0% 0% 0% 0% 2% 0% 0%
MUY DE ACUERDO DE ACUERDO INDIFERENTE MUY EN EN DESACUERDO
DESACUERDO
M Jueces Penales ® Auditores Contraloria Abogados en libre ejercicio

Grdfico 4. Discusiones en la Unidad de Auditoria
Fuente: Encuesta a Auditores.
Elaborado por: El autor.

El 50% de los Jueces Penales, el 60% de los Auditores; v,
43% de los Abogados, contestaron lo siguiente: Que
observan, que si hay una disminucion de los delitos vy
omisiones o malas prdcticas en el manejo de los recursos

estatales; en cambio, un 50%, 40% y un 55% de la
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poblacién restante creen todo lo confrario a lo
manifestado por el primer sector consultado, es decir,
que si se ha producido un aumento importante de mal

manejo de los recursos publicos.

Pregunta 5.- gUsted considera que el Art. 211 de la actual
Constitucion, dard un mayor impulso de acciéon
investigativa y sancionadora por parte de la Fiscalia y el
Aparato Jurisdiccional, cuando la Contraloria, determine
denuncias de responsabilidades administrativas, civiles y
culposas; y, presuncion de responsabilidad penal, 3en los

exdmenes de Auditorias en el manejo de los Recursos

PUblicos?
44%
- ll——o%—o%—m—
MUY DE ACUERDO DE ACUERDO INDIFERENTE MUY EN EN DESACUERDO
DESACUERDO
M Jueces Penales ¥ Auditores Contraloria Abogados en libre ejercicio

Grdfico 5. Impulso de accidn investigativa por parte de la Fiscalia
Fuente: Encuesta a Auditores.
Elaborado por: El autor.

El 50% de los Jueces Penales, el 40% de los Auditores, y el
21% de los Abogados, contestaron lo siguiente: Qué con
las Reformas Constitucionales, establecidos en la

Asamblea del 2008, la Fiscalia responderd con mayor
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eficiencia ante las denuncias de presuncion de
responsabilidad penal cometidas por funcionarios que
manejan recursos publicos; en cambio, un 50%, un 50%, y
un 67% de Jueces, auditores y abogados, creen todo lo
contrario; que la fiscalia se volverd mds lenta para actuar,
lo cual dard mdas amplitud para que los implicados en

iregularidad penal se escapen a la accidon de la justicia.

Pregunta é.- 3De acuerdo con la prdctica profesional,
cree usted que con el nuevo marco Constitucional en
que se desenvuelve la Contraloria General del Estado, se
ha logrado un mejoramiento sustancial en el Conftrol,
Fiscalizacion, Auditoria y Asesoramiento de los recursos
publicos, al frenar drasticamente la accidon de los malos

funcionarios, que cometen actos dolosos, culposos o

penales?
_09T.1'8%'_ TG%_WII
MUY DE ACUERDO DE ACUERDO INDIFERENTE MUY EN EN DESACUERDO
DESACUERDO
® Jueces Penales ® Auditores Contraloria Abogados en libre ejercicio

Grdfico 6. Medidas correctivas a las desviaciones
Fuente: Encuesta a Auditores.
Elaborado por: El autor.
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El 50% de los Jueces Penales, el 60% de los Auditores; vy, el
63% de los abogados, contestaron asi: No observan que
la accidn en general de la Confraloria en el nuevo marco
constitucional en que estd funcionando, signifique una
notable disminucion en los datos estadisticos de actos de
corrupcion de los funcionarios que manejan recursos
publicos; en contraste, un 50%, 40% y 34% de Jueces,

Auditores y Abogados dicen lo contrario.

Pregunta 7.- sComparte el criterio de que la Contraloria
General del Estado Ecuatoriano, vuelva a tener el rol de
ser el mdaximo organismo de control técnico de los
recursos publicos, tal como lo establecia la Constitucion
de 19982

31%
20%
0% 0% 0% 0% 0% 0%
MUY DE ACUERDO DE ACUERDO INDIFERENTE MUY EN EN DESACUERDO
DESACUERDO
M Jueces Penales M Auditores Contraloria Abogados en libre ejercicio

Grdfico 7. Seguimiento a las acciones correctivas
Fuente: Encuesta a Auditores.
Elaborado por: El autor.
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El 50% de los Jueces Penales, el 80% de los Auditores y el
56% de los Abogados, contestaron lo siguiente: Si estdn
de acuerdo a que la Contraloria General del Estado
cumpla su rol de acuerdo a lo que determinaba la
Constitucion de 1998, en la cual era un organismo
técnico superior con funciones prevalentes sobre otros
entes de control, fiscalizacion y Auditoria; en cambio, un
50%, un 20%, y, 35% del restante social encuestado, dieron
una opinidn confraria; es decir, que esta entidad

gubernamental sea Unicamente técnico.

Pregunta 8.- 3El proyecto de Ley que plantea la presente
investigacion, se constituye en una importante iniciativa
para que la Confraloria vuelva a tener el poder
Constitucional que le otorgaba la Carta Politica vy

Constitucional de 19982

28%
- 0% 0% 0% 0% 2% — —0%0% 8% —

MUY DE DE ACUERDO INDIFERENTE MUY EN EN DESACUERDO
ACUERDO DESACUERDO
¥ Jueces Penales ® Auditores Contraloria Abogados en libre ejercicio

Grdfico 8. Sanciones a los responsables de incumplimiento
Fuente: Encuesta a Auditores.
Elaborado por: El autor.
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El 50% de los Jueces Penales, el 80% de los Auditores; y
67% de los Abogados, contestaron lo siguiente: Qué la
presente investigacion es un importante material
propositico para que la Contraloria General del Estado
recupere el poder que tenia con la Constitucion de 1998,
el presentar un Proyecto de Ley que haga viable este
deseo; en cambio, un 50%, un 20% y un 31% de jueces,
auditores y abogados en su orden, no lo consideran de

esta manera.
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Ejecucion de auditoria

Reglamentar la auditoriac de gestion, asi como los
confroles en los organismos y en las entidades privadas
qgue gestionan recursos publicos con sujecidn a lo
estipulado en la Ley Suprema que concede a la
Contraloria General del Estado, ejerciendo ademds el
confrol en las empresas privadas que manejan bienes,

rentas y ofras subvenciones de indole publico.

En toda ejecucion de auditoria se debe evaluar el
cumplimiento irrestricto  de las normas, leyes vy
reglamentos aplicados en el desarrollo de las actividades
de gestion en los entes publicos que permita obtener el
marco legal y regulador que debe aplicarse en las
empresas para que tengan efecto en las operaciones a

examinar.

Cuando se haya disenado y presentado el informe de
auditoria de gestion y cuando sea oportuno y necesario
se realizard el monitoreo, seguimiento y verificacion de la
puesta en marcha de los correctivos que se formulen en

las recomendaciones.

Todos los equipos de auditoria deben comprometerse a
utilizar este manual con el fin de contar con una
herramienta Util de trabajo, la misma que serd oportuna
en la optimizacion del proceso de control, logrando

resultados en el menor tfiempo posible.
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Estrategias de cambio en la auditoria

Por los cambios ocurridos al haberse creado una nueva
«Carta Magna» en el Ecuador, 2008; es necesario
examinar los avances, retrocesos o vacios que se
producen con respecto a la anterior Constitucion, 1998.
(Santos, 2013)

En cuanto a los procedimientos destinados al control de
los recursos estatales, las nuevas especificaciones
modifican su accionar. Por ello es imprescindible que se
trabaje para generar una amplia proteccion referente
tanto a los derechos sociales como a una correcta
administracion, con el fin de impartir justicia y equidad a

nombre del Estado y sus altos intereses. (Mancero, 2011).

Merece especial atencion el informe del tfrabajo de Melo,
Judith (2011), con similares caracteristicas al presente,
quien destaca la presencia del «Departamento de
Coordinacion de Auditorias Internasy, cuya gestion

consiste en:

Asesorar a las unidades de auditoria sobre la formulacion,
cumplimiento y evaluacion de sus planes anuales de
control, a la supervision y control de calidad de los
informes, asi como a promover eventos de capacitacion
que permita a los auditores optimizar su desenvolvimiento

profesional. (p. 7)
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Entre las conclusiones alcanzadas, se comparte la idea
de que aun persisten situaciones que no permiten el
cumplimiento de planes y controles en la Auditoria; por
ello sugiere con dicha investigacion ofras alternativas que
mejoren la gestion de unidades internas, de las enfidades

publicas.

Por ofro lado, Armijos, 2013 refiere que “la Auditoria en el
sector publico tiene su base legal, cuyos procedimientos
y operaciones se enlazan a leyes y normativas que rigen
sus actividades. (p. 2) Entonces se hace necesario dictar
regulaciones para el correcto accionar de control,
ademds de proporcionar el asesoramiento en las dreas

de su competencia.

En lo referente al confrol en que se debe aplicar el
manejo y utilizacion de los recursos del Estado, “senala a
la Contraloria en sus diferentes intervenciones, que
prioriza sus esfuerzos a la verificacion de la legalidad en
los diferentes procesos” (Calderdn, 2011, p. 34). Aqui se
deja en claro que su accionar debe estar sujeto a los
principios de la eficiencia y eficacia, que se debe
imponer en todo el proceso de los andlisis de todo lo que
se debe auditar, con el objeto de cumplir con los
objetivos que la unidad se ha planteado en el programa

de Auditoria de una entidad.

Los proyectos de reforma constitucional y legal permiten
a los organismos encargados de control sentar las bases
para el desarrollo de la auditoria  financiera

gubernamental, abalizando con ello su contenido vy
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calidad. Es importante que la informaciéon recolectada
examine el accionar de la Contraloria, permita cumplir
con su propodsito de controlar, examinar y determinar en
el informe final si la entidad intervenida ha realizado o no
un correcto uso de los recursos publicos a ellos confiados.
(Altamirano, 2011)
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Proyecto de Reforma Constitucional

Se define al ente de control gubernamental como:

Art. 211- La Contraloriac General del Estado es un
organismo técnico encargado del control de la utilizacion
de los recursos estatales, y la consecucion de los objetivos
de las instituciones del Estado y de las personas juridicas
de derecho privado que dispongan de recursos publicos.

(Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008, p. 112)

Propuesta

Volver a ser Organismo Técnico Superior de Control,
como se lo expresaba en la Constitucion de 1998, con
Amparo Constitucional, por cuanto al momento el marco
de sostén es solamente legal. Con el claro propdsito de
establecer un correcto seguimiento para que los recursos
publicos no sean desviados en los propdsitos de la
gestion, es decir que se presten al cometimiento por
parte de funcionarios pUblicos a actos de corrupcidon que
perjudican significativamente a los intereses de la unidad

gubernamental y por ende al Estado ecuatoriano.

Art. 211.- La Contraloria General del Estado es el
organismo técnico superior de control con completa

independencia y autonomia administrativa,
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presupuestaria y financiera, encargada del control de la
utilizacion de los recursos estatales, y la consecucion de
los objetivos de las instituciones del Estado y de las
personas juridicas de derecho privado que dispongan de
recursos publicos. (Constitucion de la Republica del
Ecuador, 1998, p. 111)

Proyecto de Reforma Legal

Se ha determinado en el estudio que en el proceso que
se establece para la accion de Contratacion, se suscitan
una serie de actos de corrupciéon, por lo que se sugiere, a
continuacion del Articulo treintaiséis de la (Ley Orgdnica
del Sistema de Contratacion PUblica, 2014, p. 24),

incorporar lo siguiente:

Art. ... Previo a la suscripcion del Contrato, una vez
efectuada la adjudicacion, se deberd obtener los
informes favorables de la Contraloria y Procuraduria

General del Estado.
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