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PRESENTACION

El Sistema Normado de Control Interno (SNCI) es uno de los
componentes que integran el Proyecto Regional RG-T1079 del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para el fortalecimiento de
los servicios de control interno de las Administraciones tributarias
latinoamericanas de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y
Uruguay.

El Proyecto tiene por objetivo general incrementar la eficiencia,
eficaciay economia enlas Administraciones tributarias de los paises
participantes. El objetivo especifico consiste en que adopten un
sistema de control interno adecuado para apoyar de forma eficaz,
el control permanente de la gestion, la prevencion y deteccion de
conductas irregulares y el logro de los objetivos institucionales.

Para la ejecucién del Proyecto, el BID ha contado con el apoyo
y la colaboracion del Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias (CIAT), de la Agencia Espafiola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AECID) y de la Agencia Estatal
de Administracion Tributaria de Espafna (AEAT).

El Proyecto se estructura en diversos componentes, el primero de
los cuales es desarrollar el presente SNCI que integra un conjunto
de documentos manualizados con modelos sobre control interno
y auditoria interna. Su objeto es proveer un marco general para el
establecimiento y mantenimiento de controles internos efectivos, es
decir disponer de una visibn comun del control interno como una
herramienta de gestion para lograr los objetivos de la organizacion.
Los otros componentes del Proyecto, cuyos desarrollos deriva del
presente SNCI son: suinstrumentacién através de asistenciatécnica;
la capacitacion y divulgacién de sus contenidos; y la idoneidad del
personal para el ejercicio de la funcion de control interno.
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EISNCI, sibien se basaenlos criteriosinternacionales habitualmente
admitidos en materia de auditoria interna, tiene un planteamiento
eminentemente practico, por lo que se estructura en un conjunto
de documentos con formato de Manual, en los que se detallan los
modelos posibles a utilizar por el Organo de Auditoria Interna (OAI)
de una Administracion Tributaria, tanto en relacién a su marco
legal, posicion jerarquica, estructura organizativa, etc., asi como
al desarrollo de sus funciones especificas (la auditoria interna), y
otras posibles funciones que desarrolle de forma compartida o en
colaboracién con otras Areas o Departamentos de la Administracién
Tributaria con la finalidad de aportar valor a la misma.

Si bien los modelos que desarrolla el SNCI se basan en los
criterios internacionales ya citados, en el Manual CIAT de Auditoria
Interna, asi como en las mejores practicas de las Administraciones
Tributarias involucradas en el Proyecto, es evidente que no
cuestionan la validez de otros posibles modelos existentes en los
distintos paises.

El SNCI se estructura en ocho documentos o Titulos, identificados
con numeros romanos, los cuales integran 28 capitulos y estos a
su vez se ordenan en apartados y, en su caso, en epigrafes.

El Titulo | desarrolla los principios y naturaleza del Organo de
Auditoria Interna, su marco legal, el Comité de Auditoria y la
posible existencia en la Administracién Tributaria de la direccion
por objetivos.

El Titulo Il se centra en analizar la posicién jerarquica, estructura
organizativa, direccién y recursos del Organo de Auditoria Interna.

El Titulo Il desarrolla la planificacién de la actividad del Organo de
Auditoria Interna, tanto desde el punto de vista de la planificacion
estratégica como, especialmente, de la planificacion operativa.

Los Titulos IV y V se centran en la actividad a desarrollar por el
Organo de Auditoria Interna, analizando con detalle tanto los
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elementos que la integran, como las normas y estandares de
trabajo a utilizar.

ElTitulo VI se desarrolla en la gestion de riesgos en laAdministracién
Tributaria y el papel al efecto del Organo de Auditoria Interna.

El Titulo VII tiene por objeto analizar la evaluacion del sistema de
auditoria interna de la Administracion Tributaria, tanto a través de
revisiones internas, autoevaluacion y revisiones externas.

El Titulo VIII analiza el personal del Organo de Auditoria Interna,
tanto su perfil basico y la tipologia de puestos de trabajo, como
los posibles sistemas de reclutamiento y seleccion, su régimen
retributivo y de evaluacion del personal y su capacitacion.

Por ultimo, se incorpora un glosario de términos y abreviaturas para
facilitar la lectura del SNCI.

vii






PROLOGO

Constituye para mi una gran satisfaccién redactar estas lineas
de presentacion del Manual sobre Control Interno de las
Administraciones Tributarias, por varias razones.

En primer lugar, porque él es fruto de la colaboracion entre
distintas organizaciones (BID, CIAT, AEAT, AECID), siendo que una
importante iniciativa del Plan Estratégico del CIAT para el periodo
2007-2010, es la de promover la coordinacidn con otros organismos
con actuacion internacional en el campo de la administracion
tributaria, generando asi sinergias que favorecen la amplitud y
calidad de las acciones emprendidas por todos ellos.

En segundo lugar, por la dedicacion, valia y solvencia profesional
puestas de manifiesto por sus autores en la elaboracion del Manual.
Los seis consultores participantes cuentan con un excelente
conocimiento del tema y, al mismo tiempo, con una reconocida
experiencia laboral en administracion tributaria, con énfasis en areas
de control y auditoria interna a nivel gerencial y operativo, a través
de sus funciones ejercidas en la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria de Espaia y en la Administracién Federal de Ingresos
Publicos de Argentina.

En tercer lugar, porque esta obra es de enorme relevancia para
coadyuvar al incremento de la eficiencia y eficacia de las admi-
nistraciones tributarias, a través de la adopcion y aplicacion de un
sistema de control interno adecuado y permanente de la gestion, la
prevencion y la deteccién de conductas irregulares y el logro de los
objetivos institucionales.

Durante los afios 2006 y 2007 se ejecuto el Programa RG-T1079
del Banco Interamericano de Desarrollo para el fortalecimiento de
las funciones de Control Interno de las administraciones tributarias
de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay. EI Centro
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Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) ha sido
el responsable de coordinar las actividades, con la colaboracion
de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT) en la
coordinacion técnica del Programa.

Para su ejecucion, el Programa se estructuré en cuatro compo-
nentes: (1) Elaboracion del Sistema Normado de Control Interno
(en adelante SNCI); Instrumentacién del mismo en los paises
destinatarios; (lll) Divulgacién y (IV) Idoneidad del personal para el
ejercicio de la funcion de control interno.

El SNCI se concibe como un conjunto de documentos organizados
y sistematizados sobre control interno y auditoria interna. Tomando
como base el Manual del CIAT de Auditoria Interna, presentado
en nuestra Asamblea General celebrada en 2006 en Floriandpolis
(Brasil), y los criterios internacionales habitualmente consagrados
en esta materia (COSO II), tiene un planteamiento eminentemente
practico. De ahi que se estructure en forma de Manual en el que se
detallan posibles modelos para configurar los 6rganos de Auditoria
Interna (marco legal, estructura, posicion jerarquica, procedimientos
de trabajo, etc.), tanto para las funciones propias y habituales de
estos 6rganos como para aquellas otras que pueden compartir o
desarrollar en colaboracion con otras areas de la administracion
tributaria.

Todo ello justifica sobradamente la publicacién del presente Manual,
que tiene por objetivo poner a disposicion de las administraciones
tributarias una herramienta que les permita fortalecer su capacidad
de control interno.

Finalmente, quiero manifestar mi reconocimiento a los organismos
gque nos acompafaron en la concrecién de esta iniciativa, el
Banco Interamericano de Desarrollo, la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria de Espafia y la Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo, como también a las
Administraciones Tributarias de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Paraguay y Uruguay que nos brindaron su valioso apoyo. Al mismo
tiempo a los autores por el esfuerzo realizado vy felicitarles por el
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fruto obtenido, pues considero que este Manual constituye una de
las obras de consulta sobre el Control Interno en la Administracion
Tributaria mas importantes. En especial, quiero expresar mi
felicitacion y agradecimiento a Roberto Serrano, quien coordind
técnicamente la elaboracion del Manual, demostrando una
capacidad y responsabilidad profesionales ejemplares.

Claudino Pita
Secretario Ejecutivo
Centro Interarhericano de Administraciones Tributarias - CIAT

Xi
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CAPITULO 1
PRINCIPIOS Y NATURALEZA
DEL ORGANO DE AUDITORIA INTERNA

APARTADO 1.1.- PRESENTACION Y SINOPSIS

Este primer capitulo desarrolla el concepto de control interno
en comparacion con el de auditoria interna: su naturaleza, los
elementos que los componen, asi como sus diferencias y puntos
de encuentro.

Realiza un analisis de la importancia que en la Administracion Tri-
butaria tiene el control interno y el papel que desempefia el Organo
de Auditoria Interna (en adelante OAI). La Administracion Tributaria
es el agente encargado de la gestion del sistema tributario. En este
sentido implica una delegacién de autoridad en una organizacion
y las personas que la conforman. Su comportamiento debe por lo
tanto ser controlado.

En el correspondiente epigrafe se enumeran y describen los
principios por los cuales se debera regir el OAl. Estos son los
principios generalmente aceptados y en los que se basa este
Sistema Normado de Control Interno. Son los que rigen todas
las actuaciones y a los cuales se refieren todos los capitulos
posteriores.

En el apartado tercero analiza la naturaleza del trabajo del OAl,
que basicamente consiste en contribuir al establecimiento,
mantenimiento y la mejora constante del sistema de control, del
sistema de gestion de riesgos, en velar por la seguridad y en
ocuparse de aspectos relacionados con las conductas de personal.
Pero también abarca el apoyo y el asesoramiento que la Direccién
de la Administracion Tributaria demanda constantemente.
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APARTADO 1.2.- PRINCIPIOS DEL ORGANO DE AUDITORIA
INTERNA

EPIGRAFE 1.2.1.- DIFERENCIAS ENTRE CONTROL INTERNO
Y AUDITORIA INTERNA

La funcion de Auditoria Interna se suele asimilar a control interno,
pero ambos conceptos no son lo mismo. Como tampoco lo son el
OAl, que realiza esta funcién, y el concepto de control interno.

Para empezar un OAIl es una parte de una organizacion vy, en el
caso que nos ocupa, de la Administracién Tributaria de un pais.
Esta parte de la Administracion contara con medios materiales y
humanos, tendra un cometido que cumplir, el cual sera fijado y
convenientemente divulgado, y le seran atribuidas competencias
en consonancia con ese cometido.

La palabra control se utiliza en diferentes sentidos, serian algunos
ejemplos de ello: su utilizacién como funcién coercitiva y de
restriccion para impedir conductas no deseadas, verificacién del
estado de una tarea, o de la calidad de un trabajo, contraste de una
medicion entre otros. Pero control en el contexto de este trabajo se
entiende principalmente como una funcién administrativa.

El proceso administrativo se entiende formado por cuatro funciones
fundamentales: planificacién, organizacién ejecucion y control;
algunos autores también afiaden diferenciada una quinta funcion de
coordinacion, que otros entienden incluida en las anteriores. Estas
funciones de modo simple se configuran de la siguiente manera:

La funcién de planificaciéon implica la fijacion de las metas, formular
las estrategias, las politicas y programas para alcanzarlos.

Lafuncién de organizacidn tiende a procurar los medios necesarios
para alcanzar las metas.

La funcién de ejecucion supone que, una vez fijadas las metas y
contando con los medios, se realiza el trabajo para conseguirlas.

Por ultimo, se controla si las actividades se estan dirigiendo
realmente a las metas como se estan logrando, y se corrigen las
desviaciones.

10 TOMO |
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Por lo tanto, la funcidon de control consiste basicamente en
comprobar la realidad con las previsiones, determinar si coinciden
0 no, Y, en su caso, analizar las causas de lo que esta ocurriendo
y corregir posibles desviaciones. Es un proceso de aseguramiento
de la consecucion de las metas. Se intenta mantener la actividad
dentro de unos parametros o niveles de tolerancia para no desviar-
se del camino fijado.

El control puede ser clasificado en funcion de factores de los que
ahora destacamos dos: el momento en el que se efectlua: antes,
durante y después, y del sujeto que lo realiza: se puede ejercer por
sujetos ajenos a la organizacién, o por miembros de ella, en cuyo
caso se esta ante la funcion directiva de control.

La funcién de control interno se ha definido y descrito de muchos
modos, este Manual adopta un determinado marco conceptual: el
definido en el Informe COSO, que mas adelante se describira en
el capitulo 4.

Un marco conceptual es una manera organizada de pensar,
constituye una serie de suposiciones, valores y definiciones,
expuestos de modo tal que son faciles de comunicar a los demas.
De esta manera se definen los conceptos y se utilizan del mismo
modo por diferentes grupos de personas.

Por lo tanto, en este contexto el control interno tiene la definicion
que el marco conceptual COSO proporciona.

La definicién de control interno adoptada, hace referencia al
control como un proceso, este proceso se lleva a cabo por toda la
organizacion, y su razon ultima consiste en proporcionar seguridad
en cuanto a la consecucién de los objetivos.

El controlinterno asi concebido consta de una serie de componentes
relacionados entre si e integrados en el proceso de gestion. Se
estructura un sistema de control interno del cual el OAl es parte.

El concepto de Auditoria Interna puede ser muy diverso y
dependiente de la organizacion de la que se esté hablando, sin
embargo, en la actualidad las definiciones que se han establecido
por las diversas instituciones son muy similares.

TOMO | 11
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Asi, por ejemplo, el Institute of Internal Auditors (en adelante
IIA) la define como: “una actividad independiente y objetiva de
aseguramiento y consulta, concebida para agregar valor y mejorar
las operaciones de una organizacion. Ayuda a una organizacién
a cumplir sus objetivos aportando un enfoque sistematico y
disciplinado para evaluar y mejorar la eficacia de los procesos de
gestion de riesgos control y gobierno”.

A través de esta definicion se configura la naturaleza de la funcion
de auditoria. Esta funcion atafie a:

+ Actividad independiente y objetiva.

 Actividad de aseguramiento y por lo tanto de establecimiento y
mejora de controles.

» Establecimiento y mejora del sistema de gestién de riesgos.
 Actividad que agrega valor.

» La labor de asesoramiento y consulta.

EPiIGRAFE 1.2.2.- IMPORTANCIA DEL CONTROL INTERNO
EN LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Las caracteristicas de la Administracion Tributaria, en cuanto gestor
del sistema tributario de un pais, las funciones que desempena,
la importancia y relevancia que las decisiones que en su seno se
adoptan tienen para el conjunto de la economia y los individuos,
son los que dan la medida de la importancia que la funciéon de
control tienen para este tipo de organizacion.

Las caracteristicas de la Administracion Tributaria

La relevancia de la funcién que realiza la Administracion Tributaria
se aprecia a través del servicio que presta: siendo el gestor del
sistema tributario, proporciona los recursos financieros necesarios
para la existencia del Estado como tal. Es a la vez, el entramado a
través del cual se hacen efectivas determinadas politicas publicas.
La Administracién Tributaria detrae los recursos de la economia
privaday los encauza al sector publico. Sea cual sea la ideologia, en
cuanto al tamafo y profundidad del papel de los agentes publicos,
lo que es indudable es la inevitabilidad de su existencia.

12 TOMO |
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En este sentido, la Administracién Tributaria es el agente al cual se
le encomienda una misién, y en ella inciden los intereses de todos
los sectores de la sociedad publicos y privados Actua, por lo tanto,
en un marco en el que se esta en permanente pugna. El impuesto
es dificil de compaginar con los intereses privados.

Son estos factores los que en esencia hacen compleja la labor
de direccion de la Administracion Tributaria, y los que exigen a la
vez del cumplimiento de unos requisitos que minimicen el conflicto
inherente a su mision, la cual siendo absolutamente necesaria, es,
sin embargo, facil objeto de controversia.

La Administracion Tributaria se hace compleja a medida que el
propio pais evoluciona y es uno de los exponentes de su grado
de desarrollo. Los cambios sociales, econémicos y tecnolégicos
que se producen tienen reflejo en ella. Las funciones que realiza la
Administracion Tributaria estan en relacién directa de lo avanzado
del sistema fiscal y del desarrollo de la Administracion del pais en
general.

Pero, independientemente del grado de desarrollo de ella, existen
un minimo de funciones que se desarrollan en mayor o menor
grado.

Las funciones que se desarrollan en la Administracion Tributaria
pueden ser reconducidas a categorias genéricas del siguiente
tipo:

* Funcion de recaudacion, consistente en la recepcion masiva
de ingresos procedentes del cumplimiento voluntario de las
obligaciones fiscales y/o de la Seguridad Social por parte de
los ciudadanos.

* Funciones de gestion, entre las que se encuentran las de
mantenimiento de los censos de los contribuyentes u obligados
y de controles masivos para detectar los incumplimientos.
Pueden abarcar también regularizaciones de incumplimientos
menores o de determinadas obligaciones.

» Funcion de regularizaciéon o fiscalizacién, consistentes en
controles puntuales y en profundidad de los incumplidores.
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* Funcién de recaudacion ejecutiva para el cobro por medios
coercitivos de las deudas no pagadas voluntariamente.

* Funciones de asesoramiento al contribuyente abarcado una
ampliagama: la confeccion de losimpresos para el cumplimiento,
la interpretacion de las normas, facilitar los pagos, etc.

» Funciones de apoyo, donde se englobarian las informaticas, las
legales, la gestion de los recursos propios, tanto materiales como
humanos, las de relaciones con el resto de las instituciones y
los medios de comunicacién u otras Administraciones tributarias
del propio pais o extranjeras.

* Funciones de analisis de la coyuntura y de prediccion de los
ingresos y elaboracion de los presupuestos de ingresos.

Otro factor de complejidad de este tipo de Administracion, la
Tributaria, son las posibilidades de organizarse siguiendo multiples
enfoques: el geografico, el funcional, por tipo de impuestos, por
tipo de contribuyentes, o bien en un conglomerado de algunos o
todos ellos.

Por ultimo, en numerosos paises, la Administracién Tributaria no es
unica, sino que conviven Administraciones tributarias, municipales,
autondmicas, regionales, federales, estatales o supraestatales.

La toma de decisiones en la Administracion
Tributaria es compleja

Las decisiones que se toman en el seno de la Administracion Tribu-
taria son relevantes, influyendo econdmica, social y politicamente.
La Administracion Tributaria esta permanentemente interactuando
en la vida econdmica. Los aspectos que estan incidiendo en la
toma de decisiones no son solo los legales, como puede aparecer
a primera vista, sino también econémicos y sociales.

Los niveles de decisidon son los que marcan el acento: al mas
alto nivel las decisiones son fundamentalmente estratégicas, de
politica econdémica y presupuestaria. A medida que se desciende
en el organigrama los aspectos organizativos y procedimentales de
tipo legal cobran mayor protagonismo.
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La incidencia de las decisiones que se toman en el seno de la
Administracién Tributaria es sumamente importante, puesto que
inciden en la percepcion que el ciudadano tiene de la justicia del
sistema fiscal y su grado de satisfaccion. El grado de cumplimiento
de las obligaciones fiscales por parte de los ciudadanos esta
directamente influenciado por el comportamiento de las autoridades
fiscales. Estas deberan tomar las decisiones y comportarse con
absoluto respeto a los principios de legalidad, justicia tributaria, e
igualdad de trato. Se debera transmitir transparencia en la actuacién
y eficacia en la lucha contra el fraude fiscal.

El componente personal en la Administracion Tributaria

El papel que juega el factor humano en una organizacion con
las caracteristicas de la Administracion Tributaria es esencial,
constituyendo un factor estratégico fundamental. Partiendo de
la complejidad y trascendencia de la misién de la Administracion
Tributaria, y de las caracteristicas apuntadas, es el factor humano
el que aporta el mayor valor anadido.

El personal al servicio de esta organizaciéon ha de tener amplios
conocimientos permanentemente actualizados y cualidades deter-
minadas que le permitan cumplir con sus obligaciones. Los sistemas
de seleccion han de ser exigentes y la puesta al dia continua.

La relacion del personal con la organizacion variara de una pais
a otro, igual que son diferentes sus realidades, pero el vinculo
establecido cuando una persona comienza a trabajar en la Admi-
nistracion Tributaria tiene unas exigencias muy concretas que
inciden en factores no solo puramente profesionales, sino éticos y
de servicio publico.

Por el tipo de funciones que desarrolla el personal de la Adminis-
tracion Tributaria, el valor anadido que el factor humano representa
es esencial. Las funciones enumeradas son desarrolladas por
personal que tiene como interlocutores a los agentes econémicos .
El componente legal y econdmico contable estara siempre presente
y la trascendencia de lo actuado se hara sentir de inmediato. Es
por ello, que la calidad de lo actuado se hara patente y en funcién
de ella los costes indirectos que el sistema tributario genera seran
mayores 0 menores.
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Otra vertiente de la importancia que el factor humano tiene en
la Administracion Tributaria, es el de la ética. El personal esta al
servicio del Estado, lo cual le impone, no solo las obligaciones
propias del trabajador diligente, sino también ciertas conductas.

Las obligaciones del personal en este sentido se pueden reconducir
a las siguientes categorias:

» Obligacion de prestar el servicio con eficiencia y eficacia y, con
frecuencia en exclusividad, puesto que se deben de evitar las
situaciones de conflicto de intereses.

* Obligacion de serimparcial y objetivo y de someterse al principio
de legalidad y de jerarquia.

* Obligacion de guardar el debido secreto profesional no
divulgando la informacién obtenida de los agentes econémicos.
Asi mismo no divulgar los planes de la propia Administracion
o criterios de actuaciones que la Administracién vaya a seguir
en la lucha contra el fraude o en la inclusién de sujetos para la
regularizacion fiscal.

En el cumplimiento de las obligaciones descritas, el poder de
discrecionalidad que el personal tiene debera ser controlado.
Solo calibrando adecuadamente la importancia de este factor y la
necesidad de su control se podra asegurar el cumplimiento de la
mision de la Administracién Tributaria.

La importancia del Control Interno para el fortalecimiento y mejora
de las Administraciones Tributarias

La Administracién Tributaria es el agente encargado de la gestién
del sistema tributado. En este sentido implica una delegacion de
autoridad en una organizacion y las personas que la conforman. Su
comportamiento debe, por lo tanto, ser controlado.

El control se ejercera para asegurar que la organizacion y las
personas actuan conforme al mandato que han recibido.

El control de una organizacién se desarrolla para:
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« Cumplir con la legislacion vigente. El sistema tributario
esta delimitado por una serie de normas aprobadas por los
parlamentos estatales y regionales o por las corporaciones
municipales. Estas normas son normas de establecimiento y
regulacion de las distintas figuras impositivas y las normas de
procedimiento, que deberan respetarse. El no hacerlo desvirtua
el sistema tributario y pone en peligro la suficiencia del sistema
para allegar al Estado los recursos financieros necesarios y el
principio de igualdad y generalidad, en el reparto de la carga
tributaria entre los ciudadanos de un pais.

* Proporcionar seguridad a los agentes implicados. Esto es,
el propio gobierno y los ciudadanos. El primero porque ha de
asegurarse que los directivos y los funcionarios estan actuando
adecuadamente. Los segundos, porque deben conocer como
de buena es la gestidn del sistema efectuada por los agentes
que han recibido el encargo.

 Limitar los riesgos. Se trata de los riesgos de no alcanzar los
objetivos del sistema tributario. Estos riesgos estaran definidos
en cada momento por los agentes sociales.

* Facilitar el cumplimiento de los objetivos y mejorar la
eficacia y eficiencia del sistema.

* Obtener informacioén fiable. Este punto es de vital importancia
para la adecuada gestién del sistema y la medicion del grado
de avance en el cumplimiento de los objetivos.

A medida que el sistema y la Administracion Tributaria van
alcanzando la madurez, la importancia del control interno se hace
mas evidente, porque a esta Administracién Tributaria se le exige
con mayor intensidad el cumplimiento del mandato recibido. Es en
este sentido en el que los sistemas de control interno fortalecen a
la Administracién Tributaria.

Por lo tanto, se puede afirmar que a medida que la Administracién
Tributaria crece y se hace compleja se le exige mas y paralelamente
la demanda de control se hace mayor.
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EPIGRAFE 1.2.3.- PRINCIPIOS QUE DEBEN REGIR LAS

ACTUACIONES DEL ORGANO DE
AUDITORIA INTERNA

Los principios comunmente aceptados que deben regir las
actuaciones del OAIl, y en los que se basa el conjunto de este
Sistema Normado de Auditoria Interna, por lo que en este epigrafe
simplemente se resefian, son los siguientes:

* Independencia y objetividad

Este es el primero de los requisitos necesarios para que el OAIl
cumpla con su mision: ser independiente y objetivo.

Para ello se requiere que el auditor dependa de un nivel
jerarquico superior. Esta dependencia del nivel de direccion
adecuado permite al auditor emitir opinion de modo imparcial y
objetivo, requisitos esenciales para el adecuado desempenio de
su labor. La actitud imparcial evita los conflictos de intereses.

En el caso de que el auditor haya prestado servicios a la unidad
auditada debera abstenerse de emitir opinién en un tiempo
prudencial, salvo en el caso de mera actividad consultora.

La actividad del OAIl debe desarrollarse sin ingerencias, tanto a
la hora de determinar el alcance de sus actuaciones, asi como
de la revision de los expedientes o documentacion necesaria,
como a la hora de emitir el informe y efectuar recomendaciones.
Cualquier recorte de estas facultades debera hacerse
explicito.

Cooperacion

La cooperacion con la Direccidn y con el resto de la organizacion
es inherente a la misién del OAI. La razén de ser de su existencia
es el aseguramiento de que la organizacién esta actuando
correctamente, que los objetivos se estan cumpliendo y que los
riesgos estan siendo gestionados adecuadamente. La auditoria
existe por y para la organizacion. Asegura los intereses de la
organizacién y que esta esta aportando valor. Esto solo se
logra con la adecuada cooperacion con el resto de las Areas
y/o Departamentos integrantes de la Administracion Tributaria,
los cuales deben de ver al OAlI como un aliado.

18
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La funcion auditora se debe de desarrollar de un modo
integral con el resto de los agentes, promoviendo un clima de
cooperacion a través de las distintas estrategias de prevencion,
conductas, y aseguramiento.

« Suficiencia de recursos

Los diferentes tipos de Administraciones Tributarias existentes
dan lugar a diferentes estructuras que configuran a su vez
distintos tipos de Organos de Auditoria Interna. El factor que es
comun a todas ellas para el éxito de la misién es la suficiencia
de recursos. Los recursos son tanto los humanos como los
materiales.

La suficiencia de recursos hace principalmente referencia
al numero de oficinas del OAIl, su presencia geografica
centralizada o descentralizada, al numero de efectivos y a los
medios informaticos de que dispone.

Los factores mas habituales para la determinacién de la
suficiencia de recursos son los siguientes:

— Para determinar la suficiencia de los recursos en primer
lugar se deben de clasificar las Administraciones Tributarias
en funcién de su tamafio. Una Administracion grande
debera contar con unidad central y si se opta por un modelo
descentralizado con unidades periféricas. Esta es la primera
decision que debe de adoptarse. Las unidades periféricas
tienen la ventaja de la inmediatez, el conocimiento continuo
y menores costes de funcionamiento (desplazamientos
minimos). Por el contrario, la cercania puede ser un factor
que menoscabe la independencia y la disponibilidad de
personal con la formacioén y caracteristicas necesarias para el
desempefio. Por otra parte, el grado de desarrollo tecnolégico
es un factor determinante para tomar esta decision, puesto
que los procesos pueden ser supervisados y vigilados a
distancia. Una Administracién Tributaria mediana o pequenia,
puede muy bien estar integrada por una sola unidad central
ubicada cerca del nucleo de la direccion de la organizacion.
Esta seria la encargada de auditar toda la Administracion
Tributaria tanto central como periférica.
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— La decision acerca de la suficiencia de recursos materiales
debe considerar, en segundo lugar, el inventario de las
funciones del OAIl y los volimenes de gestion que debe
acometer.

— En tercer lugar, el tipo de funciones determina la necesidad de
formacion del personal. Las caracteristicas de sus sistemas
informaticos, las caracteristicas cualitativas del personal y el
grado de sofisticacidon de los medios informaticos determinan
directamente la profundidad del trabajo desarrollado. Los
volumenes de gestion determinan el numero de unidades de
auditoria. Los volumenes de gestion son funcion directa del
censo de unidades administrativas existentes, de la diversidad
de procedimientos que estas desarrollan de la dispersion
geografica y del ciclo de auditoria.

— Por ultimo, los medios informaticos de los que debe de dotarse
el OAIl deben de estar en consonancia con el desarrollo
informatico de la Administracion. Posiblemente este punto
sea el mas crucial en la moderna Administracion sobretodo
a medida que sus procedimientos se van informatizando.
Suele ser aconsejable proporcionar al OAIl capacidad
de procesamiento y andlisis independiente del Area y/o
Departamento de Informatica de la Administracion Tributaria.

* Inexistencia de limitaciones en la obtencion de

informacion

El OAl desempefia sus funciones recabando y analizando
informacion. Esta esta contenida en los expedientes, en las
bases de datos y en las estadisticas. El Estatuto debe de
asegurar la posibilidad de pedirla y obtenerla, la obligacion
de proporcionarla y el tipo de responsabilidad derivada de no
proporcionarla, o de la mala utilizacién que de ella se haga por
parte del personal auditor.

Se debe aqui hacer mencién una vez mas a la suficiencia de
medios, o capacidad para obtenerla de modo independiente,
procesarla con los propios medios y analizarla.
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Lainformacion es el elemento o factor esencial para el desarrollo
de la funcion y por lo tanto del aseguramiento de la mision del
OALL

* Profesionalizad y pericia

El trabajo del auditor interno debe de llevarse a termino con
la adecuada pericia. Se entiende por pericia el conjunto de
conocimientos, aptitudes y competencias necesarias para el
desempeno de la funcion.

En el caso de que el personal del OAIl carezca de estos
conocimientos o aptitudes necesarios para realizar un trabajo
completo sera responsabilidad de la autoridad del mismo
obtener el debido asesoramiento y la asistencia necesaria.

En cuanto a la profesionalidad se espera un desempefio por
parte del personal de sus tareas de modo razonablemente
competente y prudente. Esto atafie a considerar cuales seran
los objetivos del trabajo, el conseguir la materialidad suficiente,
la significacion de lo examinado, la adecuacion del método de
gestion de riesgos propuesto, su disefio analisis y evaluacion,
el prestar la debida atencién a las sefales de alerta y el efectuar
con el debido cuidado y método el analisis de la informacién.

El auditor trabaja por y para la organizacion por ello debe de
interpretar correctamente sus requerimientos y expectativas.

Por ultimo, el auditor debe de cuidar el estar al tanto de todas
las novedades de tipo organizativo, procedimental, cambios en
la legislacion y renovar constantemente sus conocimientos asi
como perfeccionar sus aptitudes.

¢ Planificacion

Para el éptimo ejercicio de sus funciones el OAIl debera actuar
conforme al principio de planificacion.

Los requisitos del plan del OAIl deberan responder a varios
factores no excluyentes entre si como son:

— Los objetivos de la Administracion.

— Los requerimientos de la alta direccion.
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— Las propuestas que los departamentos o las areas efectuen.
— El mapa de riesgos.
El Plan debera ser instrumento clave del sistema de control.

El Plan se aprobara, en su caso por la maxima autoridad de la
Administracién Tributaria, el Comité de Auditoria y/o el 6rgano
de control externo.

Comunicacion de los resultados

El auditor trabaja para la direccion y para el resto de la
organizacion.

Una vez elaborado el informe y aprobado por el director del
OAl, se debe de dar a conocer a los 6rganos afectados para
hacer efectivo el principio de contradiccion.

En fusion de la planificacion del trabajo, del tipo de trabajo
realizado y de la orden recibida para su inicio, se determina el
destino de los informes.

Las caracteristicas que se predican de la informacién que se
dirige a la alta direccién son plenamente aplicables a la hora de
comunicar los resultados del trabajo de auditoria.

Confidencialidad

El auditor debera guardar la debida confidencialidad de todo
lo que conozca en la realizacion de su trabajo. Asimismo
del resultado, conclusiones y valoraciones efectuadas. La
disposicion de la informacion contenida en sus informes, de las
conclusiones a las que se llegue y de las consecuencias ciertas
o posibles que se deriven de ellos, corresponde a la autoridad
a la que se dirigen.

Este punto debe de ser especialmente recogido en la norma que
regule el ejercicio de esta funcion en el seno de la Administracion
Tributaria y asimismo definidas las consecuencias de su
guebrantamiento.

Refrendo normativo

Todos los principios que presiden la actuacion de los funcionarios
de este tipo de 6rganos se desprenden de las normas general-
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mente aceptadas para el desempefio de la funcién de auditoria
en cualquier ambito. Sin embargo, y mas en el seno de la
Administraciéon Tributaria, donde los procedimientos estan
reglados, deberan recogerse en un cuerpo normativo con
suficiente rango como para asegurar no solo su conocimiento
por parte del resto de los 6rganos de la Administracion, sino
su cumplimiento y las consecuencias que se deriven de su no
observancia.

» Actuacion preventiva y proactiva

La mision del OAl es la de proporcionar seguridad, ayudar al
logro de los objetivos y crear valor. La actuacion por lo tanto se
dirige a prevenir, analizar las causas y aconsejar que tipo de
medidas se han de tomar. Todo ello cobra sentido solo en el
debido momento temporal. La oportunidad de las actuaciones
es un factor de éxito clave para este tipo de mision.

APARTADO 1.3.- NATURALEZA DEL TRABAJO DEL
ORGANO DE AUDITORIA INTERNA

La naturaleza del trabajo del OAI consiste basicamente en contribuir
al establecimiento, al mantenimiento y la mejora constante del
sistema de control, de gestion de riesgos, en velar por la seguridad,
y en ocuparse de aspectos relacionados con las conductas del
personal. Pero también consiste en ser un 6rgano de apoyo y
consulta al servicio de la direccién de la Administracion Tributaria.
A continuacién se desarrollan brevemente estos conceptos, que se
desarrollaran en profundidad en los capitulos posteriores.

EPIGRAFE 1.3.1.- CONTRIBUIR AL ESTABLECIMIENTO,
MANTENIMIENTO Y MEJORA DE
CONTROLES EFECTIVOS

Los sistemas de direccién, independientemente del tipo de
organizacién, estan compuestos por un conjunto de funciones:
planificacion, organizacion, direccion y coordinacion y control.
Todas estas funciones se complementan.

El proceso de control clasico consta de tres elementos. Primero: el
establecimiento de criterios de medicion de la actuacién real y de
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la deseada (fijacion de objetivos, su cuantificacion, determinacion
de las areas criticas de la actividad que los amenazan y la fijacion
de criterios cuantitativos de evaluacién de las acciones y de su
repercusion). Segundo: la fijacion del procedimiento de seguimiento
de los resultados, y tercero: el analisis de las causas de las des-
viaciones y propuestas de acciones para su correccion.

Los controles a efectuar en el seno de la Administracion Tributaria
los puede efectuar el OAl o no, pero en todo caso debe de asegurar
a la maxima autoridad si los controles existentes son: suficientes,
funcionan, requieren mejoras o si existen carencias, en cuyo caso
efectuara las propuestas oportunas.

Los controles establecidos deberan cumplirlos siguientes requisitos:
ser entendibles por la organizacion, adecuarse a su tamafio y
forma, y ser rapidos y flexibles.

La finalidad de estos controles es contribuir a los siguientes fines:
* Cumplimiento de los objetivos y metas establecidas

El OAIl debe de contribuir al cumplimiento de los objetivos de
la Administracién Tributaria. Ello implica que la Administracién
debe dedisponerde mecanismos, procedimientos e informacion,
que permitan en tiempo real efectuar un seguimiento de la
gestién diaria de las Areas, Departamentos y/o unidades que
la integran. Solo de este modo se mide el avance y se pueden
adoptar medidas correctoras.

Seglin los paises se debera determinar el Area o Departamento
encargado de efectuar estas mediciones y propuesta de medidas
correctoras. En caso de que no sea el OAl, este debera velar
y asegurar razonablemente que el mecanismo de medicion,
seguimiento y adopcion de medidas funcione de modo correcto
en tiempo y forma. Se deberan arbitrar los mecanismos de
verificacidon y evaluacion permanentes de control interno que
sean el adecuado apoyo para la toma de decisiones.

El mecanismo de medicién debera ser: objetivo, fiable y no
manipulable, siendo tarea del OAl evaluar estos atributos.
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* El cumplimiento de las leyes, regulaciones, politicas,
planes y procedimientos

El control del cumplimiento de la legalidad que regula el
sistema tributario vigente en el pais es el control basico de
todo el sistema. Para ello deberan establecerse claramente los
procedimientos de actuacion, documentarse adecuadamente
los expedientes, darse las oportunas instrucciones para la
adecuada conservacion de la documentacion existente y el
archivo, de modo que lo actuado puede ser reconstruido y
revisado sin grades costes.

Las responsabilidades deberan estar claramente definidas y
el sistema de correccion de conductas negligentes y fraude
claramente establecido.

El sistema de recursos, reclamaciones o quejas por parte de
los ciudadanos, proporciona informacion muy util y fiable del
funcionamiento del sistema en estos aspectos, y debera ser
convenientemente analizado.

El cumplimiento de los plazos para actuar y finalizar los proce-
dimientos debera estar supervisado.

El OAI deberia poder emitir opinidn sobre los proyectos legis-
lativos que establezcan nuevos procedimientos.

Elmayoromenorgrado de informatizacion de los procedimientos
dificulta o facilita estas tareas. Por ello el OAIl debera emitir
opinién cuando se disefien los procesos informaticos, puesto
gue es vital desde una doble perspectiva: sefalar los puntos de
control y el disefio de la informacion agregada que proporcione
informacion estadistica adecuada.

Se deben de programar las actividades de auditoria de modo
tal que sea posible detectar situaciones o transacciones que
encubran actos ilicitos.

* La eficacia y eficiencia de las operaciones

Los conceptos de eficacia y de eficiencia estan unidos al
analisis del logro de los objetivos. La eficacia hace referencia
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al logro de la meta en si misma, y la eficiencia al coste de su
consecucion.

El OAIl debe de opinar sobre el grado en el que los objetivos
son logrados y sobre el coste y el modo en que se llega a la
meta fijada.

Esto requiere por parte del OAIl plantearse, al menos, las
siguientes cuestiones:

— Como son difundidas las metas, es decir, los objetivos en la
Administracion, para que sean conocidas por todos.

— Los medios de que disponen los centros responsables a los
cuales se les ha asignado objetivos.

— La utilizacién de esos medios por parte de esos responsa-
bles.

— Los tiempos invertidos en la realizacion de esas tareas.
— Los costes indirectos en los que se incurre.

— Las caracteristicas del personal de los centros, es decir su
formacion, dedicacién, y desempefio.

Por otra parte, cada vez es mas comun que a los conceptos
de eficacia y de eficiencia se les una el concepto de calidad.
Entendido éste como grado de satisfaccién de los ciudadanos, o
de los destinatarios de las tareas, o de los servicios prestados, si
se trata de unidades cuyas funciones sean de apoyo a otras.

La fiabilidad e integridad de la informacion

El trabajo de OAIl tiene uno de sus cometidos base en el
aseguramiento de la integridad y fiabilidad de la informacién.
Junto a ello su puesta a disposicién en tiempo y en el formato
adecuado siempre en funcion de los destinatarios y del uso al
que se destine: gestion, diagnostico, o planificacion.

La fiabilidad y la integridad se logran en base a dos actuaciones.
Primero mediante el analisis del modo en que se alimentan las
bases de datos. Ello implica la vigilancia de la introduccion de
los datos: su correccion y totalidad. En segundo lugar mediante
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la vigilancia de la elaboracién y presentacién de la informacion
agregada. Se debe de disponer de los mecanismos necesarios
para garantizar la generaciéon de la informacién que sera la
base, para la elaboracion de los informes de seguimiento de
los procedimientos, del cumplimiento de los objetivos y del
cumplimiento de las obligaciones.

Debera asegurar por la calidad e integridad de la informacion
que se proporcione para la rendicion de cuentas a los érganos
de control externo, a las autoridades econdmicas, y a los
diferentes grupos de interés que las demanden.

* La salvaguardia de los activos

En el desarrollo de una actividad econdmica como es la exaccion
de los tributos la salvaguarda de los derechos de la Hacienda
Publica es de vital importancia.

Se debera vigilar y asegurar las transacciones mas importantes:
sistema de ingresos, tanto directos, como a través de entidades
financieras que puedan colaborar con la Administracion
Tributaria, los derechos pendientes de cobro, los gastos de la
organizacion, y los activos materiales.

EPIGRAFE 1.3.2.- CONTRIBUIR AL ESTABLECIMIENTO Y
MEJORA DE UN SISTEMA DE GESTION
DE RIESGOS EN LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA

Lo cual se logra mediante:

» La responsabilidad de la gestion de los riesgos que amenazan
a los objetivos corresponde a la Direccion de la Administracion
Tributaria. Esta debe de asumir la responsabilidad ultima del
sistema de control. Pero esta responsabilidad se expande en
cascada hasta la unidad de actuacion mas pequena.

En este contexto el OAI tiene su parte de responsabilidad, que
comparte con toda la organizacion.
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* Las maximas autoridades de la Administracion Tributaria deben
de establecer el sistema para identificar los riesgos, evaluarlos,
medirlos y controlarlos.

El OAI debe de verificar en que medida la direccion de la Ad-
ministracion Tributaria ha establecido criterios adecuados para
determinar si los objetivos se cumplen y utilizar estos criterios
para efectuar la evaluacion. En caso de no existir, debe trabajar
con la direccion para desarrollar estos criterios de evaluacion.

» ElI OAI debe de supervisar y evaluar la eficacia del sistema,
pudiendo ser un elemento activo en su desarrollo o implantacion
en caso de ausencia.

La actividad del OAIl debe de orientarse a prestar asistencia a
la organizacion en el mantenimiento de los controles, debera
evaluar su eficiencia, su eficacia y proponer las mejoras o la
implantacién cuando no existan. En el curso de los trabajos
de auditoria se pueden adquirir conocimientos que se pueden
luego aplicar a estos menesteres.

El Capitulo 21 desarrolla el modelo de gestion de riesgos inspi-
rado en el informe COSO y el papel que el OAl tiene en él.

EPIGRAFE 1.3.3.- VELAR POR EL MANTENIMIENTO DE LA
SEGURIDAD

El OAI presta una importante labor de apoyo a la Administracién
Tributaria en la identificacion de los riesgos asegurandola sobre el
tratamiento mas adecuado para su minimizacién. Asesora sobre el
disefio y puesta en practica de politicas de seguridad, elaborando
los planes correspondientes para la prevencion de riesgos vy
proteccién de los derechos de la Hacienda Publica.

La labor de aseguramiento consistira en la aplicacion de las
mejores practicas, incluyendo un modelo de gestién de riesgos,
en el fortalecimiento del comportamiento ético, asi como de la
planificacion y sistematizacién de los procedimientos en linea
con la misién y con los objetivos estratégicos y a corto plazo de la
Administracion. Por ultimo, en esta labor de asesoramiento, el OAI
aporta un vision de conjunto de todos los procedimientos haciendo
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congruentes objetivos que pudieran parecer antagonicos de modo
gue se asegure su equilibrio.

EPIGRAFE 1.3.4.- OCUPARSE ACTIVAMENTE DE ASPECTOS
RELACIONADOS CON LAS CONDUCTAS
DE PERSONAL

El OAI tiene un importante papel en la promocién de los valores
éticos, en la deteccion de las conductas irregulares y en la
realizacion de actuaciones preventivas.

El Cédigo Etico o de Conducta de una organizacion es el sistema
de valores que quiere que sean aplicados en el desarrollo de las
tareas por parte de su personal.

Esto se logra comunicando este sistema de valores al conjunto
de su personal, estableciendo unas pautas de comportamiento
uniformes y complementando aspectos que las leyes y la normativa
de desarrollo no cubren y estableciendo procesos de vigilancia y
de disciplina.

El OAIl debera incluir en su planificacion la auditoria del estado
de vigencia del Cédigo Etico o de Conducta de la Administracion
Tributaria.

EPIGRAFE 1.3.5.- SER UN ORGANO DE CONSULTAY
ASESORAMIENTO AL SERVICIO DE LA
DIRECCION

El OAIl debe de estar plenamente integrado en la Administracién
Tributaria. Entre las ventajas de esta integracion se puede destacar
el facilitar ayuda a la direccién al evaluar de forma independiente
el sistema de organizacion; facilitar la evaluacion global de
los problemas de la Administracién, puesto que las Areas y/o
Departamentos suelen hacerlo solo desde un punto de vista parcial;
poner a disposicién de la organizaciéon un conocimiento profundo
de sus procedimientos y proporcionar diagndsticos y verificaciones
y evita la inercia y las rutinas ineficaces e ineficientes.

En su labor como érgano de consulta y de asesoramiento existen
dos facetas que cobran especial relevancia en la Administracion: la
auditoria operativa y la auditoria participativa.
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La auditoria operativa

La auditoria operativa es una auditoria que examina y analiza los
sistemas, los procedimientos, la organizacion y los recursos. Analiza
todas las funciones que desarrolla la Administracién Tributaria con
el fin de verificar su buen funcionamiento y proponer mejoras. Su
misién en la de prestar asistencia actuando como consultor.

Las fases en las que se desarrolla esta son:

La primera fase es la elaboracion de un diagnostico de la organi-
zacién. En este momento se dan respuesta a varias preguntas,
emitiendo opinidn acerca de los resultados, pronunciandose
sobre la alineacidn con los objetivos estratégicos y a corto plazo
de la Administracion Tributaria, sobre la suficiencia del resultado
alcanzado, e identificando las causas de estas disfunciones.
Para ello ha de recoger la informacion y efectuar su analisis. Se
han de localizar los centros donde se localizan de las mayores
desviaciones, y las causas que las provocan, clasificandolas por
categorias, para preparar las propuestas de mejora.

La labor de auditoria operativa se puede desarrollar para unidades
0 centros existentes, emergentes o para crear nuevos centros al
ponerse en marcha nuevas funciones o modelos organizativos.

La segunda fase sera la propuesta de mejora acorde con el analisis
anterior. Las causas se habran localizado en Areas, Departamentos
o Unidades, bien centrales o territoriales, en procedimientos,
o relativas a medios, que pueden ser humanos o materiales.
Esta sistematizacion facilita la propuesta de las correcciones
necesarias.

La tercera fase sera el contraste con el centro origen de la carencia
o disfuncién, su opinién no puede ser obviada. Se ha de contar
con su colaboracion para la mejora y el cambio. Se podra, segun
los casos, negociar el cambio. Los intereses en juego pueden ser
contrapuestos y hay que lograr el equilibrio.

Esta sera la cuarta fase: la gestién del cambio, que es deseable
sea acordado y consensuado. Las mejoras se implantaran con
o sin el OAIl segun los distintos modelos organizativos de la
Administracién. En ocasiones el principio de autoridad debera ser
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ejercido en su plenitud y en ocasiones debera hallarse una solucion
de compromiso.

En la quinta fase se ha de efectuar un control de la implantacién de
los cambios propuestos, tarea esta que suele ser propia, aunque
no exclusiva, del OAIl. Esta tarea podra requerir, segun los casos,
de la elaboracion de normas, del disefio de procedimientos, de la
provision de recursos, vencer resistencias o intereses corporativos,
y de la vigilancia de que el proceso no se aparta de la propuesta
efectuada.

Ya implantada la mejora se evaluara el impacto que tiene en la
organizacion analizando la mejora en el logro de los objetivos,
el andlisis de los costes y la calidad lograda en la prestacion del
servicio o realizacién de la funcion.

La auditoria participativa

Se trata de una vertiente del trabajo de auditoria consistente en
analizar los problemas, no tanto para detectar los fallos, como para
proponer las soluciones adecuadas. Este analisis se efectua junto
con las personas responsables de las Areas o Departamentos
participando con ellos en el hallazgo de la soluciones y efectuando
el trabajo con ellos, y no en un momento posterior cuando se ha
realizado ya la tarea.

Este modo de trabajar requiere promover la comunicacién interna
entre las Areas, que no deben de ser compartimentos estancos, la
busqueda continua de la mejora, comprender que el control interno
persigue los mismos objetivos que el resto de la organizacion, y
sobre todo el pleno apoyo de la Direccién de la Administracion
Tributaria al OAI.

El desarrollo del trabajo por parte del OAl debera planificarse.
Esta planificacion tendra las siguientes caracteristicas: integrar
las sugerencias, atender a las prioridades de los departamentos,
adaptarse a las necesidades que en cada momento se planteen,
ser conocida por la organizacién. Los departamentos deberan
colaborar sefialando estas prioridades y necesidades.

El mecanismo a través del cual se realiza este tipo de auditoria
es el de los grupos de trabajo. Estos grupos requieren de una
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definicion del papel que desempefia el OAl. Este papel no sera
el de controlador, sino, habitualmente, el de direccion del grupo.
Se establecera el alcance del trabajo a realizar y su contenido.
Se creara un clima de colaboracion, integracion y de intercambio
de conocimientos. El grupo de trabajo fijara los objetivos y es
recomendable un calendario de realizacién.

Las conclusiones seran elaboradas, discutidas y aceptadas. A partir
de ellas se propondran lineas de mejora. Las decisiones finales y
la responsabilidad ultima de llevar a la practica estos resultados
corresponden a las Areas o Departamentos responsables de los
distintos procedimientos.

Los elementos de control interno que se deban de incorporar
consecuenciade las acciones acordadas seran definidos y estatarea
la puede asumir el OAI, pero la implantacién sera responsabilidad
de la Direccién y del resto de la organizacion.

Se estableceran por el grupo las pautas de seguimiento del proceso
de ejecucion del trabajo.
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. CAPITULO 2 .
ESTATUTO DEL ORGANO DE AUDITORIA INTERNA

APARTADO 2.1.- PRESENTACION Y SINOPSIS

Se dedica este Capitulo al Estatuto del OAI entendiendo como tal
un documento formal y escrito que contiene las reglas basicas del
funcionamiento del OAI.

La finalidad que cumple un Estatuto es ordenar el ejercicio de la
actividad, dejar clara la posicidn en el organigrama, y asegurar los
medios para su correcto funcionamiento en el entorno, que en este
caso es la Administracion Tributaria.

En el Apartado 2.2. se analiza su concepto, finalidad, forma y rango
normativo, detallando en los dos apartados siguientes su contenido,
estructura y un posible desarrollo basico del mismo.

APARTADO 2.2.- CONCEPTO, FINALIDAD, FORMAY
RANGO NORMATIVO

Concepto

El Estatuto es una regla general y, en el entorno de la Administracién
Publica, una norma basica de ordenacién y de delimitacién de
funciones y de competencias de una unidad. El estatuto es el marco
en el que se desenvuelve la actividad de un 6rgano.

Es un documento formal, escrito, que contiene las reglas basicas
para el desempefo de la actividad del (OAIl) en el seno de la
Administracion Tributaria.

El hecho de ser una norma escrita facilita la comunicacién de su
contenido al resto de la organizacion, su revision para ser adaptado
a los cambios y la aprobacion formal por el 6rgano competente.

El Estatuto refleja lo que quiere lograr la organizacion a través
de la creacion de un organo al que atribuye estas funciones vy
atribuciones.
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Finalidad

La finalidad que cumple un Estatuto es la de ordenar el ejercicio
de la actividad del OAl, dejar clara la posicion en el organigrama
general, y asegurar los medios para su correcto funcionamiento en
el entorno en el que va a desempefiar su mision. Pero, por encima
de todo, debe de asegurar las condiciones basicas del ejercicio de
la funcion con la independencia y objetividad debidas.

La forma y el rango normativo

La forma y el rango del Estatuto debera adaptarse en cada pais
al sistema de fuentes de derecho que en el exista. Sin embargo,
seria deseable que se siguieran las pautas que se describen a
continuacion.

La norma de creacion, o de ordenacion basica de la Administracion
Tributaria, debera contener normalmente una referencia a la
existencia del OAl y, consiguientemente, debera hacer mencién a
la norma basica que lo regule, es decir, su Estatuto, ya en este
momento se deben delimitar los principios basicos de actuacion y
Su posicion jerarquica en el seno de la Administracién Tributaria.

Sobre estas bases son sobre las que se construye el Estatuto del
OAl y de la funcion de Auditoria Interna. Pero, y siendo coherentes
con el concepto de auditoria interna, el Estatuto debera ser un
proyecto de la Direccion de la Administracion Tributaria, a quien,
normalmente competera su aprobacién y publicacion.

Es aconsejable pensar un texto claro y breve que responda a la
realidad de la Administracion Tributaria y que contenga los principios
de actuacion, pero se debera dejar para un desarrollo posterior lo
referente a los procedimientos concretos y en detalle.

APARTADO 2.3.- CONTENIDO Y ESTRUCTURA DEL
ESTATUTO

Contenido

El Estatuto, si bien como norma basica que es, no debe de entrar
en detalles objeto de un desarrollo posterior, pero si que debera
contener los principios de actuacion y ser lo suficientemente
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preciso como para asegurar el propdsito, las responsabilidades y
los limites de la actividad de auditoria.

En primer lugar, el Estatuto debera dejar clara la misién, es decir,
la razon por la que la organizacion desea contar con un érgano de
auditoria interna y definir la actividad de auditoria interna tal y como
se concibe en el seno de esta organizacion. Esta es la finalidad del
estatuto.

Para el desarrollo de esta mision el Estatuto asignara unas
atribuciones y obligaciones al OAl.

En lo referente a las atribuciones, debera dejar claro y sin lugar
a dudas, el alcance de sus actuaciones, asi como el acceso a
la informacién, documentos, registros etc. de la organizacion.
La posibilidad de solicitar -y de ser atendido- la colaboracion de
cualquier otro 6rgano o funcionario. Se debera también hacer
mencién alaposibilidad de recabarayudaexterna alaAdministracion
Tributaria. Por diversas causas: insuficiencia de medios personales
o0 materiales, o la necesidad de contar con expertos en otras
materias, puede ser conveniente que el OAI recabe ayuda exterior,
o0 a otras Areas o Departamentos de la Administracién Tributaria.
Esta situacion debe de estar prevista en el Estatuto, posibilitando
al OAIl tomar esta opcién.

Las obligaciones del OAIl fundamentalmente son la de actuar
para la Direccion de la Administraciéon Tributaria en el marco
que fija el Estatuto y atendiendo a los principios de obijetividad e
independencia. Deberan fijarse los cauces por los que se ordenan
realizar las actividades de auditoria u otras y los destinatarios de
los informes en los que culminen las actuaciones. Sin olvidar los
deberes relativos a la confidencialidad, no abuso de posicion, etc.

Las relaciones con la Direccién de la Administracion Tributaria y, en
su caso, con el Comité de Auditoria deben de ser reguladas a nivel
de Estatuto.

El Estatuto debe de fijar quien nombrara al director del OAl, la
duracién de su mandato y motivos o procedimiento de cese, asi
como el régimen de sustituciones en caso de ausencia, vacante
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o enfermedad. La posicién en el organigrama y a quien se da
cuenta de los resultados de la actividad son los indicadores de la
importancia que se le dé a la actividad de la auditoria en el seno de
la organizacion.

El Estatuto debera contener los puntos basicos de la politica de
personal que preste servicio en el OAIl su cualificacion, selecciéon
y movilidad. Asi mismo, el régimen de responsabilidades a los que
esta sometido.

El ambito de actuacion y los tipos de auditorias u otras funciones
asignadas al OAl también deben de ser objeto del Estatuto.

Estructura del Estatuto

La estructura basica de un Estatuto suele contener los siguientes
ambitos referentes a:

* La mision. En primer lugar el Estatuto debera contener una
descripcion de la misién del OAl. Basicamente:

— Promover aseguramiento y servicio de consultoria y colaborar
con la Administracion Tributaria para alcanzar sus objetivos.

— Evaluar la eficacia, la eficiencia y el Sistema de Control
Interno.

* El alcance: El trabajo de auditoria interna abarcara:

— Al examen y la evaluacién del Sistema de Control Interno y de
gestion de riesgos y la calidad del trabajo desempefiado.

— Revisar la fiabilidad e integridad de la informacion y los
sistemas y/o procedimientos establecidos para asegurar que
responden a los objetivos fijados asi como a la legislacion
vigente.

— Revisar la integridad de los derechos de la Hacienda Publica,
de los medios puestos a su disposicion y de la utilizacion que
de ellos se hace y velar por el cumplimiento del codigo ético.

* Declaracion de independencia: La independencia del OAI
se plasma en una serie de aspectos que el Estatuto debera
abordar:
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—Los auditores seran independientes en el desarrollo de
su funcién de modo que puedan emitir opiniéon imparcial y
objetivamente. Para ello deben de contarse con medios y
autoridad suficiente

— Respecto al Director del OAI, debera decir quien lo nombra,
su periodo de mandato y quien y por que causas se producira
el cese, asi como su régimen de sustitucion.

— Fijar las autoridades a las que reporta y relaciones con la
alta direccion y el Comité de Auditoria, en caso de que este
exista.

— Su pertenencia y/o asistencia a los Consejos de Direccion
u otros drganos directivos de la Administracién Tributaria
y sus competencias. En estas ultimas se suelen incluir las
siguientes:

* La elaboracion del Plan de actuaciones del OAIl y su
elevacion a la autoridad competente para su aprobacion.

+ Daraconocerlos resultados y temas relevantes conocidos
en el desarrollo de las auditorias manteniendo informado
al Comité de Auditoria y a la alta direccion.

* Presentar un informe, con la periodicidad que se le fije,
sobre el sistema de control y asegurar que la informacion
que se utiliza paralatoma de decisiones es completa, fiable
y disponible en tiempo y con los formatos adecuados.

* Velar por la profesionalidad y adecuado nivel formativo
del personal de auditoria. Confidencialidad.

» Atribuciones y autoridad del personal del OAl. Como minimo
se hara referencia a:

— Acceso a las oficinas, a las bases de datos y programas, a la
informacién y a los expedientes y documentacién necesaria
referentes a las unidades auditadas.

— Recabar y obtener la colaboracion de todo el personal de la
Administracion Tributaria.
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— Asignacion de recursos suficientes para el desarrollo de su
labor.

» Obligaciones del personal del OAIl: Las obligaciones del
personal del OAl que debera mencionar el Estatuto son:

— El sometimiento en el ejercicio de la funcién a las normas que
la regulan y el cumplimiento del Cédigo Etico o de Conducta.

— Trabajar con el debido cuidado, responsabilidad y eficiencia,
guardando el debido respeto y consideracion al resto de los
funcionarios y guardar confidencialidad.

— Guardar y conservar los informes y papeles de trabajo y emitir
informes con independencia y objetividad absteniéndose de
intervenir si existe conflicto de intereses o interés manifiesto.

— Elaborar informes especiales si la urgencia y gravedad del
asunto lo requiere.

* Régimen de responsabilidades y régimen de provision de
puestos de trabajo. En el Capitulo 25 se desarrollan diversos
métodos en relacién al reclutamiento y seleccién del personal
del OAl y el régimen de provision de puestos.

Los Anexos 2.3.1 y 2.3.2 contienen el Estatuto y la Norma de
desarrollo del OAIl de la Agencia Estatal de la Administracion
Tributaria Espaiola.

En el Anexo 2.3.1 se incluye el Real Decreto sobre los procedi-
mientos de actuacion y en el Anexo 2.3.2 la correspondiente Orden
Ministerial de desarrollo.

APARTADO 2.4.- DESARROLLO DEL ESTATUTO

El Estatuto, concebido como norma basica que fija la posicién
jerarquica, contiene los principios que ordenan la actividad y
garantizan la independencia y objetividad, necesita de un desarrollo
posterior de los siguientes puntos:

¢ Formacion del Plan anual de actuaciones.

La planificacién que realice el OAl debe ser coherente con
la planificacion general que se realice para la Administracion
Tributaria. En la norma de desarrollo del Estatuto se deberan
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sentar las bases que rigen la elaboracion de los planes del OAl,
siguiendo este principio general.

En primer lugar, se fijara la autoridad que elabora y somete a
aprobacién el Plan, que en buena logica debera ser la direccion
del OAI. En segundo lugar, se deberan establecer las pautas
temporales de elaboracion y remision a la autoridad que dara
su aprobacion. Esta autoridad podra ser diferente en funcion
del modelo organizativo del pais y de la existencia o no de un
comité de auditoria.

La norma de desarrollo incluira los criterios a seguir en caso de
eventuales modificaciones del plan anual.

El proceso de formacion del plan anual es un proceso complejo
en el cual pueden, o no, tomar parte otros Departamentos. En
caso de tomar parte, se contendran en la norma de desarrollo
del Estatuto las oportunas menciones a los canales de
comunicacion entre las Areas o los Departamentos y el OAI.

La planificacion de las actuaciones del OAl se desarrolla en el
Capitulo 10.

e Sistema de informacion propio.

Los medios con los que debe de contar el OAIl para la
realizacion de su mision deben de ser suficientes. Entre ellos
esta la informacion. El OAIl debe de contar con un sistema de
informacioén propio.

En la norma de desarrollo del Estatuto se deben de estructurar
adecuadamente los protocolos de intercambio de informacion
entre Areas y Departamentos con el OAIl. Los medios con los
que el OAIl debe de contar, asi como la colaboracion que otros
Departamentos, en especial el Departamento Informatico,
deben de prestar al OAl. Estos aspectos estan desarrollados
en el Capitulo 9.

 Tipos de trabajos a realizar.

Los tipos de trabajos del OAIl responden a una variada
tipologia, que debera tener reflejo en la norma de desarrollo del
Estatuto.
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El inventario de las funciones que desarrollan las Areas y los
Departamentos de la Administracion Tributaria, y las zonas
geograficas en las que se divide puede ser un punto de partida
para una de las clasificaciones que pueden hacerse del trabajo
del OAI. Asi por ejemplo, una auditoria de centros de gestion,
distinguiendo por niveles: centrales y territoriales podria ser
una de tantas clasificaciones. Pero también se puede adoptar
otro enfoque como es el de la auditoria por funciones.

Para cada uno de estos enfoques principales se pueden fijar
los alcances: auditoria de cumplimiento, directiva, operativa,
informatica, prevenciones de fraudes, revisiéon del control
interno, auditoria de personal, serian algunos de los ejemplos.

Los diferentes tipos y alcances de los trabajos a desarrollar por
el OAl deberan enunciarse, en este desarrollo del Estatuto, al
menos de modo genérico, es decir en lista no cerrada.

La norma de desarrollo debera especificar quien dirige, impulsa
y coordina las diferentes actuaciones y si es necesario, lo
detallara en funcién de la tipologia de éstas.

El OAl y su personal actuara de forma individual o en equipos.
La formacion de estos equipos debera quedar plasmada en la
normativa de desarrollo. Asimismo, cuando para la formacion de
estos equipos se requiera colaboracion externa al OAl deberan
preveerse las reglas por las que se regira dicha colaboracion.

Los informes de Auditoria, documentacion y papeles de
trabajo.

Es conveniente que los distintos tipos de informes, su
estructura y formato, su modo de archivo, custodia y su grado
de confidencialidad se reflejen en la norma de desarrollo del
Estatuto.

Los aspectos tales como aprobacion del informe final, el
destino y la difusion, si bien pueden estar contenidos en el
Estatuto, deberan también tener su correspondiente apartado
convenientemente desarrollado.
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Este tema es objeto de desarrollo en los Capitulos 12, 13 y 14
de este Manual.

* Normas procedimentales, normalizacién y aseguramiento
de la calidad de cada uno de los trabajos a realizar.

Los métodos y los procedimientos de los que se puede servir
el OAl, propios de esta funcién deberan ser apuntados en la
norma de desarrollo. Aparte de los aspectos de planificacion
de los trabajos, antes enunciados, estan: la busqueda de la
evidencia, evaluacion y determinacién de riesgos, pruebas de
cumplimiento, etc. El acceso a la informacién, documentos, a
personas, etc, debera quedar asegurado.

El objetivo de esta norma de desarrollo es poder asegurar que
el OAl y su personal, en el gjercicio de sus funciones utilizara
en toda su amplitud las técnicas y los procedimientos mas
adecuados a la finalidad perseguida.

El Titulo IV y el Titulo V de este SNCI se dedican por entero al
desarrollo de las normas y estandares de trabajo del OAI.

* Derechos y Deberes del Personal de auditoria.

La atribucion de autoridad al personal del OAl debe estar
claramente fijada y delimitada en el Estatuto, pero en la norma
de desarrollo se contendran los aspectos materiales mas
importantes de estos derechos y deberes que dan contenido a
esta atribucion genérica que efectua el Estatuto.

Entre estos aspectos a desarrollar se citan con caracter de
minimos los siguientes:

—La obligacion de sigilo profesional en relaciéon con las
actuaciones que realice, extensible a la informaciéon que
maneje en éstas.

— Obligacién de identificacion.
— Obligacién de trato respetuoso.

— Sometimiento a las normas que regulan el ejercicio de la
funcién y al Codigo Etico de la Administracion Tributaria.
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— Custodia de documentacion, cumplimiento de plazos, abs-
tenerse de intervenir en el caso de existencia de conflicto de
intereses.

— Solicitar y recabar colaboracion.
— Acceso a informacién, bases de datos y oficinas.

— Actuar conforme al principio de minima interferencia en el
desarrollo del trabajo diario de la unidad auditada.

Derechos y Deberes del personal de las Unidades
Auditadas.

Se enumeran con caracter de minimos aquellos que detallara
la norma de desarrollo:

— El primero de ellos sera el de colaboracion y deber de facilitar
la informacion requerida.

— El derecho a efectuar alegaciones a los informes.

— El derecho a ser informados del alcance del trabajo de
auditoria.

— Cuando las actuaciones a realizar requieran un particular
esfuerzo o pudieran ocasionar interferencias en el normal
desempefio del trabajo, acordar un calendario de actuaciones
con antelacion.

— Facilitar los medios materiales que se les requiera.

— Cuando el titular de un Departamento o un Area afectada
juzgue desproporcionada la actuacion del personal del
OAl, debera arbitrarse un mecanismo para poder poner de
manifiesto estas actuaciones ante la Direccion.

Perfil, provision de puestos de trabajo y formacién del
personal del OAl.

Los rasgos basicos del perfil del personal del OAl deben quedar
descritos en la Norma de desarrollo. Como elementos que
integran el perfil basico se mencionaran:
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— Conocimiento de la Administracion Tributaria: el sistema
impositivo del pais, los procedimientos y las practicas
habituales, al menos de una parte significativa de ella.

— Libertad de juicio y objetividad en el desarrollo de sus
funciones, capacidades que se valoraran individualmente.

— Sometimiento a las normas éticas y de conducta del auditor.
— Conocimientos de las técnicas y procedimientos de auditoria.
— Debido cuidado y sigilo profesional.

En cuanto a la provision de los puestos de trabajo, es decir al
reclutamiento y a la seleccién del personal que forma parte del
OAl, debera ser fijado y descrito en la norma, enunciando ésta
los principios basicos.

Estos aspectos: perfil y provision de puestos de trabajo son
desarrollados en los Capitulos 25 y 26 respectivamente.

e Estructura del OAI.

La norma de desarrollo del Estatuto puede contener una
referencia a la estructura y competencias del personal del OAl,
si no estan fijadas en otra norma diferente dentro del conjunto
de leyes que regulan la Administracion Tributaria.

En lo que al nivel de direccién del OAI se refiere, su posicion,
su nombramiento, etc., se definiran en el Estatuto, pero los
niveles inferiores del organigrama deberan describirse en la
Norma de desarrollo.

« Autoevaluacion.

El OAI esta sometido a exigencias de calidad. Esta calidad se
asegura conformando un sistema de revisién continda y de
autoevaluacion, tal y como se describe en el Capitulo 8 y los
Capitulos 23 y 24.

La norma de desarrollo del Estatuto contendra las pautas para
efectuar las revisiones del desempeno de la actividad del OAI.
Sefialara los responsables de estas actividades de revision y
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supervision, las autoridades a las cuales informan del resultado,
la periodicidad con que se efectuaran y el seguimiento de las
recomendaciones que efectuen.
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CAPITULO 3
EL COMITE DE AUDITORIA

APARTADO 3.1.- PRESENTACION Y SINOPSIS

La mision que tiene un Comité de Auditoria es la de asistir a la alta
direccion de la Administracion Publica en su responsabilidad sobre
el sistema de control, el sistema de informacion y el cumplimiento
de las leyes y las normas que sean aplicables.

Se estudian en este capitulo la posicién del Comité de Auditoria, su
relacion con el OAl, sus funciones y su composicion.

Se contempla también el contenido de un Estatuto que regule su
actividad.

APARTADO 3.2.- LA MISION DEL COMITE DE AUDITORIA
INTERNA

El Comité de Auditoria es un érgano que puede, o no, existir en el
seno de la Administracion Tributaria. En el caso de que no exista
como tal, su labor deberia ser desarrollada por el Consejo de
Direccion u 6érgano similar al que corresponda la direccion efectiva
de la organizacion.

El propdsito de un Comité de Auditoria es el de asistir en el
cumplimiento de sus responsabilidades a la Direcciéon de la
Administracién Tributaria. Este 6rgano rector, como se senala
en Capitulo 6, puede ser externo, o interno, en funcién del
ordenamiento legal existente en cada pais. La Direccién descansa
en el Comité de Auditoria su responsabilidad ineludible en lo que al
sistema de control interno se refiere.

La norma de creacion contendra los siguientes apartados: misién,
composicion, funciones y la relacién con el Consejo de Direccion,
con el resto de las Areas o Departamentos y con el OAl.
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La mision del Comité de Auditoria sera la de asistir a la Direccién de
la Administracion Tributaria en su responsabilidad sobre el sistema
de informacion, el sistema de control y el cumplimiento de leyes
y normas. De este modo se proporciona apoyo y cobertura a la
funcion de auditoria.

APARTADO 3.3.- EL COMITE DE AUDITORIA Y EL ORGANO
DE AUDITORIA INTERNA

Segun los modelos, el OAl dependera o no de este Comité. Si no
es directamente dependiente del Comité, los Estatutos de ambos,
deberan contener el protocolo correspondiente de relacion, puesto
que el Comité, en todo caso, guarda una estrecha relacion con
el OAIl, como puede apreciarse al describir sus funciones en el
siguiente apartado y por las siguientes tres razones:

» ElI Comité de Auditoria tiene una alta dependencia de la calidad
y alcance del informe de auditoria.

» ElI Comité de Auditoria esta interesado en la independencia del
OAl y en la formacion y calificacion personal de sus miembros.

» Los auditores internos deberan llamar la atencion al Comité de
Auditoria sobre los problemas reales o potenciales y evitar la
informacioén de rutina.

APARTADO 3.4.- FUNCIONES DEL COMITE DE AUDITORIA

Ladelegacion quelaDireccionde laAdministracion Tributaria efectue
al Comité de Auditoria, debe ser expresay concisa y responder a las
necesidades reales de la Administracion Tributaria. Esta delegacion
conformara el conjunto de funciones y de responsabilidades. Por lo
general, el Comité de Auditoria no detenta poderes ejecutivos, solo
tiene poder para efectuar recomendaciones y valoraciones, pero la
existencia o no de estos poderes dependera del modelo adoptado
por cada pais.

Las funciones podran versar sobre las siguientes materias:

* Mantener abiertos los canales de comunicaciéon entre la alta
direccion, el equipo directivo, el OAl y los auditores externos y
asegurar la colaboracion de todos ellos.
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» Asesorar y garantizar a la Direccion que se esta funcionando
de acuerdo con las disposiciones legales y valorar el sistema
de control interno y de gestion de riesgos.

* Revision de los sistemas de gestion de riesgos. Debe de
asegurar que se identifican los riesgos y que se implantan
politicas adecuadas para gestionar los riesgos con la debida
periodicidad.

» Asegurar que la informacién que se utiliza para la medicion
del alcance de los objetivos es completa y fiable y que la
informacién que la Administracién Tributaria emite para el resto
de los agentes econdmicos del pais es adecuada, completa y
fiable.

» Supervisar y valorar la funcion de auditoria interna. Aprobar su
plan de actuacion.

» Evaluar la funcién de auditoria interna y ser receptor de sus
informes.

* Participar, proponer o designar directamente al Director del
OAl, en funcién del modelo de relacién existente segun el pais
de que se trate.

* Politica de nombramientos y evaluacion de los auditores
externos en el caso de que en el pais de que se trate se abra
esta posibilidad de control de su Administracion por 6rganos
ajenos a la Administracién Tributaria.

APARTADO 3.5.- COMPOSICION DEL COMITE DE AUDITORIA

La composicion y tamaio del Comité de Auditoria es muy
variable dependiendo de la estructura, desarrollo y tamafio de la
Administracién Tributaria y de su organigrama. Ademas, puede que
no exista como tal y que sus funciones estén desempenadas por
los miembros del Comité de Direccién u érgano similar.

Los miembros del Comité de Auditoria suelen ser nombrados por
el Comité de Direccién, pero en el seno de una Administracion
Tributaria puede suceder que también existan nombramientos de
otros miembros por autoridades distintas.
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Los miembros del Comité deben de poseer el suficiente grado
de conocimiento de la Administracion Tributaria y de sus procedi-
mientos.

El Comité de Auditoria se regira en su actuacion por lo dispuesto
en su Estatuto. El Estatuto sera aprobado por la Direccién de la
Administracién Tributaria. Puede ser que el Estatuto sea una norma
escrita, pero también puede darse el caso de que su funcionamiento
sea regulado por un acuerdo de la Direccién menos formalista.

Para su funcionamiento el Comité puede contar con un comité
ejecutivo e incluso pueden existir comités sectoriales si ello se
juzga oportuno.

El comité ejecutivo tendria la misién de impulsar los trabajos del
Comité de Auditoria. A titulo indicativo, preparar las reuniones
proponiendo los temas a tratar en ellas, proponer criterios o
proyectos de nueva normativa para su consideracion por el Comité
de Auditoria, etc.

APARTADO 3.6.- EL ESTATUTO DEL COMITE DE AUDITORIA

El Estatuto que debe de regir la actividad del Comité de Auditoria
tiene como finalidad ordenar el ejercicio de su actividad y dejar
clara su posicion dentro del organigrama de la Administracion
Tributaria.

El contenido del Estatuto propuesto es el siguiente:
* Mision.
* Nombramiento de sus miembros, ceses y duracion del man-

dato.

* Regulara las relaciones del Comité con el Comité de Direccion
y con el resto de las Areas o Departamentos para asegurar
que sean fluidas y constantes, instaurando un clima de
cooperacion.

* Reflejara el deber de informar de modo regular a la Direccion
acerca de sus actividades y regulara el calendario y el programa
de reuniones. El Comité se reunira con la debida periodicidad.
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Se podran invitar a otros funcionarios a las reuniones cuando la
naturaleza de los asuntos a tratar lo requiera.

» Dispondra el modo de intervenir en la elaboracién del Plan de
auditoria y propondra la realizacion de auditorias puntuales y
urgentes que no se hayan planificado, si ello es necesario.

* Regulard la funcion revisora del funcionamiento del sistema
de control interno y de gestién de riesgos y dejara claras las
facultades de acceso a la informacion, con que cuentan, o
que elaboran las Areas o Departamentos de la Administracion
Tributaria.

* Delimitara la obligacion del OAIl de apoyo al Comité de Auditoria
en el cumplimiento de sus responsabilidades. La principal
obligacion del auditor interno es asegurar el cumplimiento de la
misién que el Comité de Auditoria tiene fijada.

En el Anexo 3.6, se adjunta la norma de creacion de la Comision
de Seguridad de la AEAT espanola. La Comision de Seguridad
en el caso espafol tiene las funciones propias de un Comité de
Auditoria:

 Elaborar criterios y propuesta de normas que aseguren:

— El ajuste estricto de las actividades de la Agencia a las
disposiciones que las regulan.

— ElI mantenimiento de la seguridad interna de la Agencia.

— La defensa de la integridad de los intereses econémicos de la
Hacienda Publica.

La norma que se adjunta constituye su Estatuto, en él se plasma
su mision y funcionamiento. Se delimitan sus miembros y se
regula el funcionamiento de un Comité ejecutivo y Comisiones
Sectoriales, que responden al modelo organizativo de la
Administracién Espanola.
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CAPITULO 4
EL CONTROL INTERNO

APARTADO 4.1.- PRESENTACION Y SINOPSIS

Se realiza en este capitulo un resumen del concepto de control
interno contenido en el primer Informe COSO.

La idea de control lleva inherentes aspectos tales como: llevar a
cabo un proceso de supervision, la existencia de unos puntos de
referencia para determinar si existen desviaciones, la correccion
de estas y, por ultimo, la planificacién de las acciones requeridas.

La importancia del control radica en que solo a través de esta
funcién se puede determinar si se cumple con los objetivos y con
las normas que regulan la actividad.

Se analiza en este capitulo el concepto de control, los componentes
del sistema de control interno y lo que puede lograrse con el control,
todo segun el marco conceptual del informe COSO I. Por ultimo se
hace una breve referencia al informe COSO Il, objeto de desarrollo
en el Capitulo 20, senalando los puntos que diferencian ambos
planteamientos.

APARTADO 4.2.- INTRODUCCION

Administrar significa realizar unas funciones para lograr unos
objetivos contando con unos determinados medios. Estas funciones
son: planificar, organizar, dirigir y controlar y son interdependientes
entre si.

El control es la funciéon que se desarrolla para garantizar que la
realidad coincide con lo planificado. Es la funcién que se desarrolla
para evaluar el rendimiento. Esta funcion es obligatoria para todos
los directivos de cualquier organizacion.

La idea de control lleva inherentes los siguientes aspectos:

* Llevar a cabo un proceso de supervision.
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» Deben de existir unos puntos de referencia para determinar si
existen desviaciones.

» El control permite corregir errores o desviaciones.

* A través del proceso de control se puede efectuar una
planificacion de las acciones requeridas, después de haber
efectuado esas correcciones.

La importancia del control radica en que solo a través de esta
funcién se puede determinar si se cumple con los objetivos y con
las normas que regulan la actividad.

El control en funcién del momento en el que se realice puede ser:

* Preliminar. Se efectia antes de que comiencen las operaciones
y conlleva la creacion de politicas, procedimientos y normativa
que aseguran que las actividades se ejecutaran de acuerdo a
unos estandares. Evita los problemas anticipandose.

» Concurrente. Tiene lugar a la par que se desarrollan las
acciones y consiste en la supervisién directa.

* Posterior. Una vez finalizadas las actividades. Implica tener
informacion y analizarla, pero la accion esta ya ultimada, con
lo cual si existen resultados no deseados ya es tarde para
actuar.

Lo que se puede lograr y lo que no con el control
Los objetivos basicos del sistema de control son:

* Promover el que las acciones respondan a los objetivos y se
desarrollen respetando las normas.

* Promover la eficiencia.
» Asegurar que la informacion es completa y veraz.
* Proteger los derechos y activos de la Administracién Tributaria.

Estos son los logros que se pueden alcanzar con un adecuado
sistema de control interno.

El sistema de control interno ayuda a conseguir estos logros pero
no los garantiza de modo completo. Tan solo proporciona seguridad
razonable.
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APARTADO 4.3.- CONCEPTO DE CONTROL INTERNO

Ya ha quedado mencionado en el Capitulo 1 que el control es
una funcion directiva, y con ella el concepto de control ha ido
evolucionando a medida que la ciencia de la administracion de las
organizaciones y de las empresas lo ha hecho. También en dicho
capitulo se ha fijjado como marco conceptual elegido para hablar
de control el del informe COSO.

En 1992 se publicé el informe patrocinado por el “Committe
of Sponsoring Organizations” de la “Nacional Commission on
Fraudulent Financial Reporting”. conocido como informe COSO.
Este informe ha tenido aceptacion y difusion mundial, si bien,
trascurrido un tiempo desde su publicacion, se percibié la necesidad
de desarrollar un marco que integrara la gestién de riesgos vy
definiera las pautas y los conceptos fundamentales. Este nuevo
marco fue publicado en 2004 e incorpora dentro del marco primitivo
la gestion de riesgos.

La definicién de control interno del informe COSO es la siguiente:

“Un proceso efectuado por el consejo de administracién, la
direccion, y el resto del personal de una entidad, disefiado con el
objeto de proporcionar un grado de seguridad razonable en cuanto
a la consecucion de objetivos dentro de las siguientes categorias:

« Eficacia y eficiencia en las operaciones.

* Fiabilidad en la informacioén financiera.

* Cumplimiento de las leyes y normas que sean aplicables”.
Las ideas que se contiene en esta definicion son:

» El control es un proceso. El control no es un acto aislado sino una
actividad que se desarrolla de modo continuado, para lograr un
fin. El propio control no es un fin, es un medio para lograr algo. El
control esta integrado y forma parte de las actividades o procesos
basicos de gestion. La actividad de control debe como dice el
Informe COSO “ser incorporada y no anadida” a la infraestructura
de una entidad “formando parte de su esencia”.
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* El control lo realizan las personas, la direccion, el equipo
directivo, el personal: todos los miembros de la organizacion. Las
personas conocen sus responsabilidades y los limites que les
son impuestos en el seno de la organizacion a la que sirven.

* El control aporta un “grado de seguridad razonable”. Es decir,
no garantiza el resultado. Se trata de aumentar en la medida
de lo posible la probabilidad de conseguir las metas fijadas, los
objetivos de la organizacion.

 El sistema de control interno se orienta a la consecucion de los
objetivos. La misién de la organizacion determina los objetivos
que ésta se fija. El control proporciona “la seguridad razonable”
de conseguir esos objetivos.

APARTADO 4.4.- COMPONENTES DEL CONTROL INTERNO

Enelmodelo COSO I el control interno consta de cinco componentes
relacionados entre si. La presencia de estos controles de un modo
mas 0 menos acusado, o formal, depende de la organizacion: tipo,
tamario y su estilo de direccion.

Los cinco componentes del modelo son:
» Entorno de control.

» Evaluacién de los riesgos.

* Actividades de control.

* Informacion y comunicacion.

» Supervision.

Los componentes de control y los objetivos de la entidad estan
interrelacionados. Para el primer informe COSO, los objetivos se
dividen en:

» Objetivos operacionales. Se refieren a la utilizacion eficaz y
eficiente de los recursos de la entidad.

* Objetivos de informacion financiera.

* Objetivos de cumplimiento. Se refieren a las leyes y a las normas
aplicables.
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Los objetivos son lo que la entidad se esfuerza en conseguir y los
componentes es lo que necesita para ello. Todos los componentes
son relevantes para los objetivos. Los objetivos estan tratados en
el Capitulo 5 siguiente.

Enesteinforme COSO, ladefinicion de controlinterno, la clasificacion
de los objetivos y de los componentes y los criterios para lograr la
eficacia, asi como las cuestiones relacionadas, constituye el marco
de control interno.

Todos los miembros de la organizacion son responsables del
control:

* La direccion, que es el responsable ultimo y asume la titularidad
del sistema.

 El consejo de administracion, que orienta y ofrece pautas.
* Los auditores internos, que evaluan el sistema.

» El resto de los empleados.

EPIGRAFE 4.4.1.- EL ENTORNO DE CONTROL

El marco conceptual COSO entiende que el entorno de control es
el componente que marca las pautas de comportamiento en una
organizacion, y tiene una influencia directa en el nivel de conciencia
del personal respecto al control.

Los factores que sefala el informe constitutivos del entorno son:

* Honradez y valores éticos. El modo en que se consiguen las
metas se basa en estilos de actuacion. En las prioridades, los
juicios de valor, y el estilo de la gestion. Estos se traducen en
normas de comportamiento que reflejan los valores éticos.

» Capacidad del personal. Es el reflejo de los conocimientos y de
las habilidades que el personal tiene para desarrollar el trabajo.
Estas son determinantes de la bondad del resultado alcanzado.

* Filosofia de la direccion y su forma de actuar. Afectan al modo
de gestionar y al riesgo que se esta dispuesto a asumir. También
a la actitud adoptada a la hora de presentar las cuentas.
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* Modo de distribuir la autoridad y la responsabilidad y modelo
organizativo. La estructura de la organizacién es el marco en el
cual se planifica, se ejecuta, y se supervisa la actividad. Cuando
se establece se definen la autoridad y las responsabilidades y
las vias de comunicacion. Este aspecto del control se refiere a la
medida en que se autoriza e impulsa al personal. Es necesario
asegurar que los riesgos se asumen correctamente por el personal
que tiene la capacidad de controlarlos.

* Modo como organiza y desarrolla profesionalmente a sus
empleados. Las practicas aplicadas en el campo de los recursos
humanos indican los niveles de integridad, comportamiento ético
y competencia que se espera de ellos.

* La atencién y orientacion que proporciona el consejo de
administracion. Debido a su importancia la actividad del consejo
y del comité de auditoria es esencial para garantizar la eficacia
del sistema de control interno.

EPiIGRAFE 4.4.2.- LA EVALUACION DE LOS RIESGOS

Establecidos los objetivos o metas de una organizacién, se
identifican los riesgos que los amenazan.

La evaluacion del riesgo consiste, en el marco del informe COSO, en
la identificacién y analisis de los factores que podrian amenazar la
consecucion de los objetivos. En base a este analisis se determina
la forma en que estos riesgos seran controlados.

Primero se identifican los riesgos en relacion con los objetivos y
luego se analizan. Este proceso incluira:

* Una estimacion de la importancia del riesgo, que se efectuara
en funcion del efecto que causa si ocurre el evento. El analisis
se efectuara minuciosamente. Se prestara atencién a los riesgos
con impacto importante en la consecucién de los objetivos y
en especial si la probabilidad de ocurrencia es grande. Por el
contrario preocuparan menos los riesgos cuyo impacto sea
pequeio y también poca la probabilidad de ocurrencia.

La direccién debe de contar con métodos que permitan medir ese
impacto y el coste de las posibles pérdidas.
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* Una evaluacion de la probabilidad de que el riesgo ocurra y que
se graduara de mayor a menor.

* Un analisis de como ha de gestionarse. Analizada la probabilidad
y el dafio que puede causar el riesgo si se materializa, el siguiente
paso es estudiar como gestionar el riesgo: es decir, que medidas
adoptar para reducir la importancia y la probabilidad. El informe
COSO considera elemento del sistema este analisis, pero no
las posteriores acciones, planes o programas que se pongan en
marcha para afrontar los riesgos. Estos se consideran parte del
proceso de gestion pero no se consideran elemento del sistema
de control interno.

EPIGRAFE 4.4.3.- ACTIVIDADES DE CONTROL

Se refiere aqui el informe a las politicas y los procedimientos que
tienden a asegurar que se toman las medidas necesarias para
afrontar los riesgos que amenazan los objetivos.

El escenario de las medidas de control abarca a toda la
Administracién Tributaria en su conjunto, y a todos los niveles.

El Informe apunta la existencia de multiples actividades de control,
que pueden responder a controles detectivos, preventivos,
manuales, informaticos o controles de direccién.

Las actividades de control que propone el Informe son las
siguientes:

» Analisis efectuados por la Direccion, consistentes en la
comparacion de los resultados con las previsiones, los resultados
de otros ejercicios o los resultados de organizaciones similares.

» Gestion directa de funciones por actividades, que seria la tarea
apuntada en el punto anterior pero solo en relaciéon a un Area o
Departamento.

* Proceso de informacion, que atafe a la fiabilidad de los datos
contenidos en el sistema.

» Controles fisicos o inventarios.

* Indicadores de rendimientos, la investigacién de resultados
anomalos, o de tendencias.
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» Segregacion de funciones, es decir a fin de reducir riesgos se
reparten responsabilidades entre el personal.

EPIGRAFE 4.4.4.- INFORMACION Y COMUNICACION

La informacion permite identificar, evaluar y responder a los riesgos
y asi mismo dirigir la entidad. La informacién se debe de comunicar
para que cada unidad asuma sus responsabilidades.

Laideadel Marco conceptual COSO es que el sistemadeinformacion
puede funcionar como herramienta de supervision y que resulta
importante disefiar un sistema de informacién acompasado con las
necesidades de la organizacién, de modo que den soporte a los
objetivos.

La calidad de la informacién afecta a la capacidad de la direccién
de tomar decisiones y efectuar controles. Para el Informe COSO
la calidad de la informacion se refiere a los siguientes aspectos
que deberan cubrirse para que el sistema facilite la informacion
adecuada:

* Contenido de esa informacion.

» Oportunidad o0 momento en que se proporciona.

Actualidad de los datos.

Exactitud o correccion de los datos.

Accesibilidad o facilidad de obtencion.

Obtenida la informacion para que ésta sea realmente eficaz
debera comunicarse al personal. Los medios de comunicacion son
variados: manuales, memorias, etc.

Las lineas de comunicacién deben fluir de arriba abajo y viceversa
en la organizacion, todas las personas que la componen han de
conocer que se espera de ellas, que comportamientos son correctos
y cuales no lo son.

La interpretacion de las distintas actividades de todas las personas
debe quedar clara para todas ellas, y el Informe apunta a que
este conocimiento es necesario para reconocer los problemas,
analizar las causas que los provocan y adoptar decisiones para su
correccion.
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EPIGRAFE 4.4.5.- SUPERVISION

Es necesario realizar una supervision de los sistemas de control
interno evaluando su eficacia. El alcance y la frecuencia de las
evaluaciones varia y puede ser efectuado de modo permanente
0 a través de evaluaciones independientes. La evaluacion puede
consistir en autoevaluaciones o ser efectuadas por el OAl. Se
pueden utilizar también los servicios de auditores externos.

La supervisién continuada debe de formar parte de los controles
que normalmente realiza la Direccién y también de determinadas
tareas de otro personal. La evaluacion puntual ya dependera mas
de la evaluacién que se realice de los riesgos y de la propia eficacia
que demuestre tener la supervision continuada.

La idea de la propia provisionalidad de la supervision es apuntada
también en el Informe COSO, en el sentido de que lo que sirve en un
momento determinado, puede no ser util en momentos posteriores,
puesto que las circunstancias cambian de modo continuo.

Por lo tanto, la idea es que la supervision del sistema de control
debera determinar si el sistema es en todo momento adecuado.

APARTADO 4.5.- RESPONSABLES DEL CONTROL INTERNO
EN LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Todos los miembros de la organizacion son responsables del control
interno en distinto grado y segun la posicion que ocupen en el
organigrama jerarquico. Asi, comenzando por la alta direccién y el
Comité de Auditoria (en el caso de que este se constituya), que son
los responsables maximos, y continuando por el resto del personal,
toda la organizacién debe involucrarse. No debe de olvidarse que el
primero de los componentes del sistema es el ambiente de control.
Este tema se desarrolla con mayor detalle en el Capitulo 7.

El OAI tiene un papel fundamental, al corresponderle el asegu-
ramiento del funcionamiento del sistema.

Pero también los legisladores, la doctrina y los jueces, los cuales
supervisan en grado ultimo la legalidad del funcionamiento de la
Administracién.
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Se puede considerar incluso a los agentes externos a la Admi-
nistracion Tributaria, como son los propios contribuyentes vy
sus asesores, elementos del sistema de control puesto que al
presentar sus quejas y reclamaciones proporcionan informacion de
los fallos del sistema y explotando adecuadamente esta fuente de
informacion se puede efectuar una labor de control.

Por ultimo, existen controles externos, generalmente dependientes
del poder ejecutivo y/o legislativo, que también enjuician el
desarrollo y los logros de la actividad de la Administracion y que
con sus informes contribuyen al aseguramiento.

APARTADO 4.6.- EL CONTROL INTERNO INTEGRADO EN
LA GESTION DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA

Al igual que en cualquier otra organizacion en la Administracion
tributaria se integra la funcion de control en toda las acciones de
gestion del sistema tributario y resto de funciones que esta lleva a
término.

EPIGRAFE 4.6.1.- EL CONTROL INTERNO EN LA
ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Al igual que en cualquier otra organizacion compleja, en el seno de
la Administracion Tributaria el sistema de control cumple con las
funciones descritas y tiene los objetivos detallados en los apartados
anteriores.

En la Administracién Tributaria también el control esta integrado
e interrelacionado con el resto de las funciones directivas. Siendo
parte irrenunciable de la funcién de direccion.

La Administracion Tributaria actia en el entorno econémico y finan-
ciero del pais respondiendo a sus caracteristicas concretas, y cual-
quiera que sea el grado de desarrollo, siempre estara en constante
cambio. Es por ello que el sistema de control que se establezca
debera ser flexible y adaptarse continuamente. Esta condicion es
imprescindible si se quiere que este sistema cumpla su funcién.

Es necesario integrar los elementos de control en los mecanismos
de gestién mediante acciones permanentes incorporadas a los
propios procesos de gestion.
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EPIGRAFE 4.6.2.- INTEGRACION DE ELEMENTOS DE
CONTROL EN LOS MECANISMOS DE
GESTION

Los elementos que propician esta integracion son:
* Utilizacion de manuales de procedimientos estandarizados.

* Gestion informatizada del procedimiento, que permite registrar
automaticamente todas las actividades efectuadas.

+ Establecimiento de autorizaciones multiples con segregacion
de funciones. Cuando no sea posible la estricta segregacién de
funciones, se deben establecer controles de compensacion y/o
alternativas tales como el uso de pistas de auditoria para registrar
transacciones que posteriormente son revisadas por otras
personas u organos responsables del control y/o por el OAl.

* Registroautomatico de todas las consultas y decisiones adoptadas
en el sistema de informacion.

APARTADO 4.7.- EL CONTROL INTERNO Y LA GESTION DE
RIESGOS

Transcurrido un tiempo desde la publicacion, del primer informe
COSO se percibié la necesidad de desarrollar un marco que
integrara la gestion de riesgos y definiera las pautas y los conceptos
fundamentales. En 2001 se inicio el proyecto que desarrollé el
nuevo marco integrando la gestion de riesgos corporativos. Fue
publicado en 2004. Este nuevo marco no sustituye al anterior, sino
que incorpora dentro del marco primitivo la gestién de riesgos.

En el informe COSO los componentes del control interno son los
siguientes:

* Entorno de control.

» Evaluacion de los riesgos.

Actividades de control.
* Informacién y comunicacion.

* Supervision.
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En la revision que se inicia en 2001 y culmina en 2004 con la
publicacion del segundo Informe se afiaden a estos cinco elementos
los siguientes:

» El establecimiento de objetivos.
* La identificacion de eventos.
* La respuesta a los riesgos.

En el Capitulo 20 se desarrolla en profundidad este nuevo marco
conceptual conocido como COSO II.
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CAPITULO 5
LA DIRECCION POR OBJETIVOS

APARTADO 5.1.- PRESENTACION Y SINOPSIS

La Administracion Tributaria puede aplicar los principios de la
direccion por objetivos como instrumento basico de direccion y de
control. Estos objetivos hacen referencia a los fines hacia los cuales
encamina su actividad. El enfoque de la direccion por objetivos en
la Administracion integra los intereses que confluyen en la actividad
de la Hacienda Publica: los del Estado, los de los agentes sociales,
los de los ciudadanos y los del personal que en ella trabaja.

En este capitulo se ofrece una descripcion de las caracteristicas de
un sistema de direccién por objetivos, las categorias de objetivos,
los requisitos que se requieren del sistema y las etapas del proceso.
Pero sobretodo se hace énfasis en el papel que la Auditoria Interna
tiene en el seguimiento de los objetivos.

APARTADO 5.2.- CONCEPTO Y CARACTERISTICAS BASICAS
DE LA DIRECCION POR OBJETIVOS

Concepto de la direcciéon por objetivos

Los objetivos son necesarios en cualquier area donde el desempefio
y los resultados afecten de modo directo y vital a la permanencia
de la organizacion y a la realizacion de su mision.

La idea de la direccion por objetivos esta ampliamente difundida y
aplicada en todo tipo de organizacion tanto privada como publica.

La Administracion Tributaria no es una organizacion privada
sometida a los avatares del mercado y cuya supervivencia esta
siempre amenazada, pero igualmente puede aplicar los principios
de la direccion por objetivos, puesto que son un instrumento basico
de direccién y de control.
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Los objetivos de la Administracion Tributaria hacen referencia a:
* Los fines hacia los cuales se encamina la actividad.

» Una guia en la ejecucion de las tareas.

« Justifican su actividad.

» Sirven de estandares para evaluar las acciones y la eficacia de la
Administracion.

La direccion por objetivos ha de ser entendida por la Direccion y
debe ser transmitida a los niveles inferiores. Se debe explicar que
papel tiene este sistema en la evaluacion del desempefio.

Los objetivos que se establezcan, por lo tanto, han de ser
entendibles, medibles de un modo fiable, estar en consonancia con
la misién y ser flexibles.

Caracteristicas de la direccion por objetivos

El enfoque de la direccién por objetivos abarca conceptos como son
los de comportamiento, motivacion, participacion en los procesos
de evaluacion, y control.

Este enfoque integra los intereses que confluyen en la actividad de
la Hacienda Publica: los del Estado, los de los agentes sociales,
los de los ciudadanos y los de los del personal que presta servicios
en la Administracion Tributaria. Este es un enfoque basado en la
interdependencia con el entorno y sobre todo en la planificacion.

Son caracteristicas basicas del enfoque de direccién por objetivos
las siguientes:

» Se establecen objetivos entre la Direccion y los responsables de
las distintas Areas o Departamentos.

* Losobjetivos se establecen por nivelesy se integran verticalmente.
Los objetivos de las areas se interrelacionan entre ellos y son
coherentes con la mision.

* Los objetivos se establecen como resultado final deseado, no
como tareas a realizar.
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+ Se distinguen al menos tres etapas para su implantacion:
determinacion de los objetivos, realizacion del trabajo y revision.

» Se enfatizan la medicion y el control y se delimitan las
responsabilidades.

» Las desviaciones se analizan y se retroalimenta el sistema con
los resultados de este analisis.

En cuanto a la amplitud del enfoque de la direccion por objetivos,
este puede ser amplio y abarcar a toda la Administracion Tributaria,
0 mas restringido y solo comprender parte de ella.

También puede llegar a ser tan solo un programa que evalue los
rendimientos, en lugar de abarcar todos los aspectos relativos
a la funcion directiva. Cualquiera que sea ambito de aplicacion,
hay dos conceptos presentes que se aplican con mayor o menor
intensidad:

» El primero es que cuando mas claras se tienen las ideas sobre lo
que se quiere conseguir, mayor es la probabilidad de lograrlo.

* El segundo es que los avances o progresos solo se pueden medir
en relacion con aquellos que se quiere hacer avanzar.

Al aplicar este enfoque a los puestos de trabajo, se facilita la
definicion de en qué consiste el contenido del puesto, expresado
en funcién de lo que hay que lograr a través de él. Se expone asi
la finalidad fundamental, y la direccién, en la que hay que orientar
la actividad. Si bien, en la Administracion Tributaria, el principio de
legalidad y el hecho de que los procedimientos estén regulados
por las normas, hacen menos evidente la necesidad de dotar de
contenido a los puestos de trabajo, no es menos cierto que la
actividad desarrollada no debe apartarse de los fines marcados.

Por su parte, en los Informes COSO | y Il descritos en los Capitulos
5y 20, se afirma que el establecimiento de objetivos es condicion
previa para la identificacion de eventos, la evaluacion de riesgos y
la respuesta a ellos.
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Si no se han definido y explicitado los objetivos la direccion no
puede identificar los riesgos que impiden su consecucién, tampoco
podra, por lo tanto, gestionarlos.

El establecimiento de los objetivos es uno de los componentes de
la gestion de los riesgos corporativos. Los dos Informes COSO
sostienen que existe una relacién directa entre los objetivos que
una entidad intenta alcanzar y los componentes de la gestién de
riesgos corporativos, que representan lo que hace falta para lograr
aquellos.

Los objetivos en el Informe COSO |, se dividen en tres categorias:
operacionales, de informacién y de cumplimiento. En el Informe
COSO Il se anaden los objetivos estratégicos. Los componentes
del sistema de control también se han ampliado en el marco del
COSO Il pasando de los cinco que contenia el primer informe a
ocho. En ambos informes los componentes del sistema de control
son relevantes para cualquiera de los objetivos sefialados.

El Informe COSO | se describe en el Capitulo 4 y el Informe COSO
Il en el Capitulo 20.

Los Informes establecen que un proceso adecuado de estable-
cimiento de los objetivos es un componente critico de la gestion
de riesgos que propugna. Centra la gestion de los riesgos en
la coherencia de los objetivos y metas, en la identificacion de
los factores clave de éxito y la identificacion de los riesgos, su
evaluacion y la formulacion de respuestas, en el establecimiento
de los controles y en la informacién oportuna.

APARTADO 5.3.- CATEGORIAS DE OBJETIVOS

ElInforme COSO Il Gltimo en publicarse, establece primero la fijacién
de los objetivos a escala estratégica, para asi contar con una base
para los objetivos operativos, de informacién y de cumplimiento.

Los objetivos estratégicos se fijan a partir del concepto de misién
que establece la mas alta direccion y, en el caso de la Administracion
Tributaria, la Ley. La misién es la razon de ser de la organizacion
(allegar recursos para la financiacion de las politicas publicas, ser
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un instrumento de politica econdémica, etc.). La misién moviliza
todos los recursos disponibles y pone en juego las capacidades de
todo el personal. Se trabaja por y para lograr ese fin.

En el Informe COSO Il los objetivos estratégicos reflejan la opcion
que se ha elegido en cuanto a como lograr la mision. En el caso
de la Administracion Tributaria podrian ser objetivos estratégicos el
fomento de la conciencia ciudadana para el cumplimiento voluntario,
o la lucha contra el fraude. Como son varios los caminos que se
pueden seguir para su logro, se deberan estudiar para cada uno de
ellos los riesgos.

Tener una idea clara de cual es la misién, se traduce en una
mejor fijacion de los objetivos estratégicos, y es fundamental para
el establecimiento de las prioridades y la evaluacion ultima del
resultado.

A partir de esta primera categoria de objetivos, los estratégicos,
se establecen los objetivos relacionados, que se reconducen en el
Informe COSO Il a tres categorias amplias: objetivos operativos,
de informacion y de cumplimiento.

Los objetivos operativos hacen referencia a la eficacia y a la
eficiencia de las tareas. Las caracteristicas que propugna para
ellos el Informe son las siguientes:

» Deben de tener en cuenta el entorno, que en el caso de una
Administracion Tributaria serd el sistema econdmico y su
coyuntura.

» Seran relevantes, reflejaran la realidad y se expresaran en
términos que permitan ser medidos los resultados.

* Proporcionan un punto de orientacidén para la asignacion de los
recursos.

Los objetivos de informacién proporcionan las pautas para
lograr el principal ingrediente de la toma de decisiones que es la
informacion. Sus caracteristicas son que debe ser segura, completa
y adecuada.
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En el Informe COSO de gestion de riesgos se ha afiadido, respecto
al primer informe, la referencia a la informacién que la organizacion
proporciona al exterior.

Los objetivos de cumplimiento hacen referencia a las Leyes y
normas. La Administracion Tributaria, cuya actividad esta reglada,
deben de tenerlas siempre presentes y adecuarse a las exigencias
marcadas por ellas: audiencias, plazos, notificaciones formales,
entre otros.

La tolerancia al riesgo

Por dltimo y en relacién a la tolerancia al riesgo, el Informe COSO
Il entiende como tal los niveles aceptables de desviacion relativa a
la consecucion de los objetivos fijados.

Se aconseja su medicion en las mismas unidades en las que se
mide el logro de los objetivos. Si la consecucion de un objetivo
se mide en porcentajes, la tolerancia se medira en los puntos
porcentuales de desviacién que como maximo es aceptada.

Al fijar tolerancias al riesgo lo que se esta haciendo es tener en
cuenta la importancia de los objetivos y las prioridades fijadas.

APARTADO 5.4.- REQUISITOS DEL SISTEMA DE OBJETIVOS

El sistema de objetivos debe de cumplir una serie de requisitos, los
principales son los siguientes:

* Los objetivos deben de estar alineados con la misién de la
organizacién. Seran fijados en cascada, primero los estratégicos
y luego los operativos, los de informacion y los de cumplimiento.
Estos se desarrollaran posteriormente en funcidon de las
necesidades y de la complejidad de la Administracién Tributaria.

* Los objetivos deben ser conocidos por todos. La finalidad de
los objetivos debe ser comprendida por todas las personas
involucradas. Se debe de ensefiar cual es la naturaleza y la
filosofia del sistema. La formalizacién por escrito de los objetivos
es fundamental para su difusion.
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* En la fijacion de los objetivos deben de participar tanto la alta
direccion como el equipo directivo. Este proceso de participacion
debe de ser planteado desde arriba en sentido descendente. La
implicacion en el alcance de las metas comunes debe de abarcar
a todos.

* Los objetivos, al estar fijados en cascada se priorizan, pero
también se deberan coordinar las Areas o Departamentos. Los
objetivos no deben de entrar en conflicto entre si.

* Los objetivos seran realistas, posibles de ser alcanzados, pero
suponiendo un reto de superacion.

+ Se deben de tener en cuenta los medios disponibles y asignarlos
en funcion de las prioridades fijadas.

» La medicion del grado en que se estan alcanzando los objetivos
es uno de los requisitos esenciales. La mediciéon debe de ser
realizada sin retrasos y con la suficiente fiabilidad. La medicion
posibilita la toma de decisiones correctivas.

» Se deben de establecer estandares de cumplimiento, niveles
aceptables de desviacién (la tolerancia al riesgo), teniendo en
cuenta la priorizacion efectuada.

* Los objetivos deben de tener responsables. Los objetivos
se alcanzan por personas, equipos, Areas o Departamentos
concretos.

* En funcion del tipo de objetivo se realiza una formulaciéon con un
horizonte temporal determinado.

» Se debe de estar dispuesto a cambiar los objetivos si se dan las
circunstancias que lo aconsejen. El sistema debera ser flexible.
Se debe institucionalizar y mantener una revisién periddica de los
objetivos. El impacto de estos cambios sera evaluado.

APARTADO 5.5.- ETAPAS DE LA DIRECCION POR
OBJETIVOS

Las etapas del proceso de direccién por objetivos son basicamente
tres: la determinacién de los objetivos, la realizacién del trabajo y la
medicion del resultado.
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La determinacion de los objetivos

La determinacién de los objetivos es un proceso que atafe
a la Direccion y al equipo directivo. Se define la mision de la
organizacion y se planifica la actividad para lograr su cumplimiento.
Con la planificacidon se responden a los siguientes interrogantes:
que se quiere alcanzar, que se va a hacer, y como se va a
hacer. La planificacién no trata de decisiones futuras, sino de las
consecuencias de las decisiones presentes. La planificacion no
elimina los riesgos, los gestiona.

La Direccion debe definir la mision y los grandes objetivos de primer
nivel o estratégicos. Al formular las estrategias le corresponde la
evaluacién del riesgos asociados aellas. Fijara el grado de tolerancia
al riesgo y por consiguiente las prioridades de los objetivos.

El equipo directivo fijara los objetivos relacionados, o de segundo
nivel, que apoyan a esa estrategia. Valorara el entorno en el cual
se desenvuelve la actividad de la Administracion Tributaria. Hara
un diagnostico interno del punto de partida y de la disponibilidad,
movilidad y calidad de los recursos.

Ala direccion le corresponde identificar los factores que contribuyen
al logro de los objetivos que esta definiendo y los riesgos que
los amenazan. Al identificar los riesgos asociados a considerara
sus implicaciones. Fijara los criterios por los que se va a medir
el rendimiento, el grado de tolerancia y la periodicidad de esa
medicién. Coordinara los objetivos de las Areas o Departamentos.
Propondra las recompensas a recibir por los responsables de la
consecucion del objetivo o de las metas.

El esfuerzo en la comunicacioén y en la planificacion debe de canali-
zarse enambasdirecciones: descendente perotambién ascendente.
Se debe de discutir como se van a lograr los objetivos.

En esta etapa de deberan cuantificar y establecer los valores
estandares que faciliten el control. Para ello se definiran los indica-
dores.

Las caracteristicas de los indicadores que se elijan son las siguien-
tes: disponibilidad, facilidad de implantacién, fiables, claramente
definidos y suficientes. Se disefiaran con el desglose adecuado y
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se proporcionaran valores con la periodicidad que el tipo de objetivo
condicione.

Es importante en una organizaciéon compleja, como lo es una
Administracién Tributaria, imputar los resultados correctamente,
puesto que en organizaciones complejas hay pocos centros
gue tengan bajo su exclusivo control los resultados. Para ello se
estableceran los criterios de reparto.

Cada Area o Departamento debe tener fijados sus objetivos
correctamente. El trabajo de planificacion solo puede darse por
concluido cuando el equipo directivo asuma una red estructurada
de objetivos que inducen al esfuerzo coordinado. De este esfuerzo
cabe esperar razonablemente el cumplimiento de los objetivos
estratégicos.

La realizacién del trabajo

En esta etapa se realizan tareas que llevaran a la consecucion de
los objetivos.

Planificar como se ha indicado en la primera etapa es dificil.
Suele ser menos costoso simplemente indicar tareas a realizar.
Sin embargo., cuando se participa en la planificacion en la linea
apuntada de comunicacion, si surgen problemas se veran como un
reto a superar en lugar de una dificultad.

Los trabajos deben de contar con un sistema de seguimiento
adecuado de modo que se efectien las mediciones y se cuenten
con los resultados con un minimo coste de recursos y tiempo.

La revision o medicion del rendimiento

El seguimiento del grado de realizacion de los objetivos se realiza
mediante el uso de indicadores, que son los instrumentos de medida
que permiten emitir opinién acerca del grado de consecucion de las
metas.

Las mediciones se pueden expresar en términos cuantitativos,
como son volumenes o porcentajes, o en términos cualitativos,
como son los estudios o analisis.
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La medicidn del rendimiento debe de efectuarse con la periodicidad
adecuada y ésta viene condicionada por el tipo de objetivo de
referencia.

La importancia de esta etapa esta en la valoracion del resultado,
en conexiodn con el objetivo, los medios y el punto de partida. Pero
sobretodo, en el analisis de las causas del logro o del fracaso y en
la retroalimentacion del sistema. Estas tareas no se reservan para
el final del periodo, sino que se han de realizar de modo continuo y
a tiempo de efectuar las oportunas rectificaciones.

La utilizacion de indicadores en esta etapa debera evitar el que
estos indicadores se conviertan en la meta y se confundan con el
objetivo, o que se conviertan en un estandar de calidad.

APARTADO 5.6.- SEGUIMIENTO DE LOS OBJETIVOS EN LA
ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Uno de los requerimientos enunciados en el Informe COSO para
los objetivos operativos de segundo nivel, es el de su medicion. Al
fijar los objetivos se fijan los criterios de medida del rendimiento.

Contando con los criterios de medida se obtienen las desviaciones
relativas a la consecucion de los objetivos. Estas desviaciones
reflejan la tolerancia al riesgo.

Medir el rendimiento ayuda a asegurar que los resultados reales se
cifien a esa tolerancia establecida.

Las frecuencias con las que se realicen las mediciones estaran
en funcion del objetivo, la capacidad de maniobra para corregir
tendencias y el coste de obtencion del dato.

El seguimiento implica analisis de causas del éxito, o del fracaso, y
la retroalimentacion del sistema.

Es deseable un amplio grado de informatizacién del sistema de
seguimiento, por ello se requiere una monitorizacion de los traba-
jos.

Es aconsejable que los responsables del seguimiento no sean los
responsables del desarrollo de las tareas, salvaguardando asi la
fiabilidad de las mediciones y la objetividad. Sin embargo, el analisis
de los resultados debera ser conjunto.
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El seguimiento de los objetivos debera instrumentarse en un
cuadro de indicadores y en fichas. El cuadro de mandos puede
también ser un valioso instrumento complementario o alternativo a
los anteriores.

Cuadro de indicadores

El cuadro de indicadores constituye un sistema de medicién, una
evaluacion del desempeiio, puede ofrecer la relacion causa efecto,
y facilita el control de las variables clave en la consecucion de los
objetivos.

Elcuadrodeindicadores contendra el conjunto deindicadores fijados
en el momento de la planificaciéon de los objetivos. Los indicadores
se estructuraran en cascada, al igual que se han formulado. Se
completaran con datos acerca de tareas directamente relacionadas
con la consecucion de los objetivos. La realizacién de estas tareas
son las determinantes del valor que alcancen los indicadores. Pero
sin confundir nunca el concepto objetivo con el de tarea.

En el caso de introducir resultados de tareas, se deberan clarificar,
si es necesario, las relaciones causa efecto del desempeno de
estas sobre el valor de los indicadores, de este modo se facilita el
analisis de las causas del resultado que se esta alcanzando, y se
permite tomar en tiempo las oportunas medidas correctoras.

Es aconsejable que el cuadro de indicadores contengalas siguientes
columnas:

Obijetivo fijado para el periodo.

Valor absoluto alcanzado por el indicador en el periodo
» Grado porcentual de cumplimiento en el periodo.

» Variacion del realizado en el periodo respecto al mismo periodo
anterior, en el caso de que se contintie con un objetivo en ambos
espacios temporales.

El cuadro de indicadores se puede estructurar por Areas o
Departamentos, o por zonas geograficas, si el modelo de objetivos
asi lo requiere. Este enfoque fija la atencion en los responsables.
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Se incluye como Anexo 5.6.1 como ejemplo los cuadros de
seguimiento de objetivos que elabora el OAl de la Agencia Estatal
de la Administracion Tributaria espanola.

Ficha de seguimiento de objetivos

Las fichas de seguimiento individual de los objetivos deberan
contener los siguientes apartados:

* La definicion del objetivo.

* Las acciones que se desarrollaran para su logro. Tareas
relacionadas. El factor causa efecto.

» Los indicadores que se van a utilizar.

» El horizonte temporal para la consecucion del objetivo.
* La frecuencia de medicion.

* Los destinatarios de la informacion.

+ El valor estandar y la desviacion tolerable.

» Los recursos que se emplearan.

» Los responsables, o el reparto del objetivo entre ellos.
» Los responsables del seguimiento.

» La fuente del dato que fija el valor del indicador y su modo de
verificacion.

El sistema de seguimiento de los objetivos compuesto por el
cuadro de indicadores principalmente, y en concreto la ficha de
seguimiento, sera coherente con el mapa de riesgos. El mapa de
riesgos debera en realidad ser una continuacion de este. El mapa
de riesgos como instrumento de gestion de estos se estudia en el
Capitulo 21.

Se incluye en Anexo 5.6.2 como ejemplo de ficha de objetivos,
la utilizada por la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria
espafiola.

Otros instrumentos

Tradicionalmente se ha considerado al cuadro o tablero de mandos
como un valioso instrumento al servicio de la Direccién, como

método de ayuda a la planificacion de actuaciones.
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La idea de cuadro de mandos enfatiza la necesidad de establecer
un sistema de sefiales que indique la variacion de magnitudes
importantes que debemos vigilar para someter a control la gestién
diaria. En este sentido complementa el cuadro de seguimiento de
objetivos, aunque en ocasiones puede constituir el Unico instrumento
de seguimiento, englobando los indicadores de cumplimiento y los
indicadores de realizacién de tareas.

El cuadro de mandos utilizado por el OAl de la Agencia Estatal
de la Administracion Tributaria espafiola se contiene en el Anexo
5.6.3 que contiene un resumen del MAPA (Método de Ayuda a la
Planificacion de Actuaciones). De él se sirve el OAI para planificar,
en parte, sus actuaciones.

En el Apartado 15.5 se contiene una descripcion técnica del
cuadro de mandos de la Administracion Tributaria y de su proceso
de elaboracion.

APARTADO 5.7.- PAPEL DEL ORGANO DE AUDITORIA
INTERNA EN LA DIRECCION POR OBJETIVOS

El OAl tiene un papel relevante en las tres etapas enunciadas de la
direccion por objetivos.

Papel del OAI en la etapa de fijacion de los objetivos

El concepto de Auditoria Interna como actividad independiente y de
aseguramiento que ayuda a la Administracion Tributaria a cumplir
sus objetivos, hace patente su cometido en el momento en el que
se definen los mismos.

Como en este momento de fijacion de los objetivos se han
de identificar los riesgos que los amenazan, ya se sientan las
bases del Sistema de Gestion de Riesgos y los mecanismos de
aseguramiento.

El papel que el OAl puede desempenar en esta fase es el de
aseguramiento y evaluacion. Emitira opinibn acerca de los
siguientes aspectos considerados como factores o caracteristicas
claves para que el sistema funcione:

TOMO | 91



Manual sobre Control Interno de las Administraciones Tributarias

» Asegurando que la definicion de los objetivos es coherente con la
mision y con la estrategia y que las priorizaciones de los objetivos
y su estructuracion en cascada son las adecuadas.

» Evaluando el grado de participacion en la elaboracién y de la
posterior comunicacién de los objetivos de todas las Areas o
Departamentos implicados. La asignacion de los recursos y la
correcta asignacion de responsabilidades.

* Emitiendo opiniéon sobre la interdepenglencia y la coherencia
interna de los objetivos asignados a las Areas o Departamentos.

* Es conveniente que participe activamente en la definicion de
los indicadores, a los efectos de asegurar la medicion posterior
de modo completo, fiable y en tiempo y evaluar la tolerancia al
riesgo establecida.

Para la realizacion de los cometidos apuntados se aconseja la
presencia del OAIl en todo el proceso de planificacion, contando
con su presencia en las comisiones, grupos de trabajo y/o las
reuniones de planificacion.

El OAI puede tener o,bjetivos propios con lo cual debera actuar
como cualquier otro Area o Departamento de la Administracion
Tributaria.

Papel del OAI en la etapa de realizacion del trabajo

En la etapa de realizacion del trabajo, el OAl debera asegurar
el reflejo de lo actuado a efectos de la medicion del resultado.
Supervisaralaintroduccién de los datos en el sistema de informacion
de la Administracion, y asegurara el suministro de la informacion.

En realidad, es en esta etapa de realizacion del trabajo donde se
gestionan los riesgos operativos. El mayor porcentaje de tiempo y
tareas del OAl se centra en esta fase.

Papel del OAI en la etapa de evaluacién

La evaluacion requiere en primer lugar de informacion acerca del
trabajo que se esta desarrollando y del resultado de cierre. En
segundo lugar, de su analisis. En tercer lugar, la utilizacion de esta
informacién para la toma de decisiones.
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Segun la complejidad de la organizacién, estas tareas se pueden
realizar: por todas las Areas o Departamentos implicados, por el OAI
o conjuntamente. Pero lo que es indudable, es que la informacién a
suministrar requiere ser elaborada y presentada conforme a unos
requerimientos.

El OAIl debera pues asegurar las siguientes caracteristicas de la
informacion:

» Lainformacién ha de serrelevante, con el suficiente desglose y ser
fiable. Para ello ya se ha sefalado la importancia de la presencia
del OAIl en el momento de la definicidon de los indicadores.

» Lainformacién ha de ser contrastable, el OAl debe de asegurar a
la direccion que la informacién utilizada es la correcta para lo cual
se necesitara su verificacion.

* La informacién debe ser identificable (referirse a un periodo
concreto, aunidades, y atareasidentificables)y serclara (utilizarse
una terminologia y un formato que facilite su comprension).

* La informacién debe de ser comparable. La comparacion se
debe de poder realizar en el tiempo y entre las distintas unidades
geograficas.

En lo referente al andlisis de la informacion y la evaluacién de los
resultados alcanzados, el OAl aporta la necesaria independencia
y objetividad, puesto que no es un érgano ejecutor. Por otra parte,
esta en condiciones de observar las interrelaciones existentes
entre Areas o Departamentos. Otro tema es la fijacién de las
recompensas o penalizaciones, lo cual ya no la atarfie.

Del analisis deberan deducirse propuestas de actuacion. Estas
propuestas, en funcién de la frecuencia del analisis, seran aplicables
de inmediato y como correctores de tendencias que ponen en
peligro la consecucién de los objetivos del periodo, o en futuras
tareas de planificacion. EI OAl asegurara que las correcciones se
llevan a efecto.
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CAPITULO 6
POSICION JERARQUICA DEL
ORGANO DE AUDITORIA INTERNA

APARTADO 6.1.- PRESENTACION Y SINOPSIS

El OAl tiene como finalidad brindar colaboracion a la Administracion
Tributaria para que esta cumpla sus objetivos, a través de una
actividad de aseguramiento y consulta tendiente a agregar valor
y mejorar las operaciones de la organizacién, segun lo indicado
por las Normas Internacionales para el ejercicio de la auditoria
interna. Dicha finalidad es perseguida a través de un examen
independiente, objetivo, sistematico y amplio del funcionamiento
del sistema de control interno de la Administracion Tributaria, con
el objeto de verificar que éste es capaz de brindar una seguridad
razonable de que:

» Se alcancen los objetivos y metas establecidos en los planes
de gestién o documentos similares que guian el accionar de
la Administracion Tributaria, cumpliendo con la legislacion y
normativa vigentes.

* La consecucioén de los objetivos y metas (eficacia) sea lograda
con la menor cantidad de recursos posibles (eficiencia).

» Exista una adecuada salvaguarda de los activos.

+ Se brinde informacién confiable, oportuna y util a los encargados
de tomar decisiones respecto de la gestion de la Administracion
Tributaria.

Todo lo mencionado precedentemente es de aplicacion para
los procesos de gestion, control y gobierno de cualquier tipo de
organizacion, sea esta publica o privada. En lo que hace al ambito
de la Administracion Tributaria, la funciéon del OAl adquiere mayor
importancia aun, por ftratarse de la administracion de fondos
publicos, sujetos a la rendicion de cuentas. Para poder cumplir con
los ambiciosos objetivos planteados precedentemente, se hace
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necesario dotar al OAl de una gran independencia para la emisién
de sus opiniones, para lo cual debe contar con:

» La autoridad suficiente.

* Los recursos adecuados (este tema se desarrolla en el
Capitulo 9).

» Elacceso al Director de la Administracion Tributaria para impulsar
adecuadamente sus recomendaciones.

Con el fin de contar con los requisitos mencionados, adquiere gran
importancia la posicion jerarquica del OAl, la que se recomienda
gue se encuentre acorde a los principios que se describen en el
apartado siguiente, y que se enuncian a continuacion:

* Reflejo normativo, como minimo en la estructura organizativa,
de que el OAI depende jerarquicamente de la maxima autoridad
de la Administraciéon Tributaria y funcionalmente de un 6rgano
rector interno o externo, encargado este ultimo de fijar pautas
de trabajo, participar en la elaboracion de la planificacion y en el
establecimiento de requisitos para el titular del OAI.

* Reflejo normativo, como minimo en la estructura organizativa, de
que el OAI tiene el maximo rango jerarquico existente y que el
comité u drgano rector participa de la remocion de su titular, y de
que tiene acceso irrestricto a registros, bienes y personas.

+ Existencia de pautas formales para el resguardo de la indepen-
dencia.

APARTADO 6.2.- POSICION DEL ORGANO DE AUDITORIA
INTERNA EN LA ORGANIZACION

EPIGRAFE 6.2.1.- DEPENDENCIA JERARQUICAY
FUNCIONAL

A fin de precisar los conceptos a exponer en este epigrafe, es
necesario aclarar que, como modelo que es, debera ser adaptado
a la realidad en particular de cada Administracion Tributaria. En
tal sentido, la Administracion Tributaria puede ser conducida por
un titular al que le corresponde su direccién efectiva y preside su
Comité, Consejo u Organo Superior de Direccién. El Director de la

104 TOMO |



Manual sobre Control Interno de las Administraciones Tributarias

Administracion Tributaria puede depender de un superior jerarquico
(segun la estructura de la Administracién Publica suele ser Ministro,
Secretario de Estado o similar) o bien de un Consejo o Comité de
Administracion en el que suelen estar representados los sujetos
activos destinatarios de los ingresos no financieros cuya aportacion
constituye la razén de ser de la Administracién Tributaria.

A fin de simplificar la exposiciéon del modelo propuesto, se consi-
derara abarcado dentro del concepto de “maxima autoridad”, tanto
a la persona que se desempefa como titular del organismo como
al Consejo, Comité u Organo de Administraciéon en que puede
residenciarse dicha titularidad, indistintamente.

Por otra parte, debe hacerse una distincion entre los dos tipos de
dependencia que es menester considerar al ubicar al OAl dentro
de la Administracion Tributaria. Al respecto, puede decirse que la
dependencia puede ser jerarquica o funcional.

La dependencia jerarquica esta referida al lugar que administrati-
vamente ocupa el OAIl dentro de la Administracion Tributaria, que
en general se ve reflejado en la estructura organizativa. El superior
jerarquico es quien determina los recursos humanos y materiales
con los que contara el OAl, sus objetivos de gestion y la decisiéon de
adoptar o no sus recomendaciones, con la consecuente asuncion
del riesgo que implica no adoptar determinada medida.

Por otra parte, la dependencia funcional esta referida a las pautas
de caracter técnico que regiran el accionar del OAl, abarcando la
evaluacion de riesgos, la planificacion de la actividad de auditoria,
la ejecucién y documentacion de las tareas, la comunicacién de los
resultados y el seguimiento de las medidas propuestas.

Respecto de este ultimo tipo de dependencia, cabe aclarar que
incluso existe la posibilidad de que el superior funcional se encuentre
fuera de la estructura organizativa de la Administracion Tributaria, y
sea superior funcional no solo del OAl de la Administracion Tributaria
sino de varios 6rganos de auditoria interna de la Administracion
Publica.

Hecha la aclaracién, corresponde destacar que, como concepto
general, se considera que el OAl debe depender de un nivel
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jerarquico dentro de la Administracion Tributaria que le permita
cumplir adecuadamente con sus responsabilidades, tal como lo sos-
tienen las Normas Internacionales para el ejercicio de la auditoria
interna. El ideal de este concepto es que se dependa jerarquica-
mente de la maxima autoridad de la Administracion Tributaria.

El hecho de responder directamente a la maxima autoridad es de
suma importancia para garantizar uno de los requisitos esenciales
de la auditoria interna, la independencia. Es claro que si una
auditoria se va a efectuar sobre un sector que tiene facultad de
decision en la asignacidon de recursos financieros, materiales o
humanos al OAl, la independencia puede verse afectada, ya que
dichos sectores pueden tener injerencia en el alcance que se pueda
dar a la auditoria al restringir personal o recursos financieros.

Otra situacién en la que se ve claramente la importancia de la
dependencia de la maxima autoridad puede encontrarse en
las lineas de comunicacion. Si un area auditada es a su vez la
responsable de la comunicacion a su superior de las falencias que
pudiera haber verificado una auditoria en su propio sector, dicha
comunicacion podria verse afectada en cuanto a su imparcialidad.

Adicionalmente, la independencia del auditor puede verse condicio-
nada si su evaluacion de desempeno depende de un funcionario
sobre cuya area se debe emitir una opiniéon de auditoria.

Por otra parte, el reporte directo a la maxima autoridad lleva
implicito una equivalencia de rango con los gerentes de los
principales procesos de la Administracion Tributaria, situacién
que es fundamental para agilizar los indispensables procesos
de evaluacién de riesgos, comunicacién de los resultados de la
auditoria y seguimiento de las medidas correctivas sugeridas.

Finalmente, puede citarse que, si la autorizacion de acceso a la
informacién que se considera necesaria para el desarrollo de una
auditoria depende en una importante medida del personal auditado,
se presenta un conflicto de intereses que puede afectar la utilidad
de dicha informacién en el marco de los requisitos de evidencia
(suficiente, competente, relevante y util) que son necesarios para
un adecuado desempenio de la actividad de auditoria.
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Ejemplos de disfuncionalidades como las descriptas pueden
evitarse si el OAl depende directamente de la maxima autoridad de
la Administracion Tributaria, por lo que se entiende que es a lo que
deberia aspirarse como ideal.

Respecto de la dependencia funcional, se considera conveniente
que sea de un érgano rector compuesto por personal clave de
la Administracién Tributaria en particular o de la Administracién
Publica en general, a fin de reforzar el concepto de independenciay
objetividad. Dicho érgano puede materializarse en dos tipos segun
su ubicacion estructural dentro de la Administracién Publica:

* Interno a la Administracion Tributaria: el 6rgano esta compuesto
por personal clave de la Administracion Tributaria, pudiendo
comprender también a personal del resto de la Administracion
Publica con experiencia en materia de auditoria interna
gubernamental (asimilable a un Comité de Auditoria).

* Externo a la Administracién Tributaria: el 6rgano esta compuesto
por personal de la Administracion Publica con experiencia en
materia de auditoria interna gubernamental y un adecuado
nivel de conocimiento sobre las actividades especificas de la
Administracion Tributaria.

Dicha diferenciacion puede depender del ordenamiento legal
vigente en cada pais, considerandose a ambas como aceptables
para coadyuvar a la independencia y obijetividad en la labor de
auditoria interna.

En el primer caso, probablemente se cuente con una ventaja
comparativa en cuanto al conocimiento del negocio y los procesos
de la Administracion Tributaria, compensado con un nivel de
independencia probablemente menor debido a la relacion con
los operadores de dichos procesos y a la dependencia de los
integrantes de la maxima autoridad del organismo

En el segundo caso, se da una relacién inversa. El personal
integrante del o6rgano normativo no suele provenir de la
Administracion Tributaria, por lo que su conocimiento del negocio
podria ser menor, pero esta situacibn se compensa con una
total independencia de cualquier autoridad de la Administracion
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Tributaria. A titulo de ejemplo, esta es la forma en que se estructura
el Sistema de Control Interno de la Republica Argentina, que cuenta
con un organo rector que dicta las pautas normativas y funcionales
(la Sindicatura General de la Nacion), y con un OAl (llamado Unidad
de Auditoria Interna) dependiente jerarquicamente de la maxima
autoridad de la Administracion Tributaria (AFIP), pero sujeto a la
regulacion funcional de la Sindicatura General de la Nacién.

Esta dependencia funcional escindida de la dependencia jerarquica
tiene como beneficio mas tangible, como se mencionaba, la mayor
independencia, pero a su vez garantiza o por lo menos favorece
el mantenimiento de estandares de calidad técnica, al contar con
personal especializado en auditoria interna gubernamental. Para
facilitar dicha situacion, el érgano rector puede intervenir en:

« El dictado de normas de auditoria.

* La participacion en la elaboracion de la planificacion anual de la
auditoria y el control de su cumplimiento.

* El control de calidad del producto del OAI, participando del
proceso de revision externa y a su vez evaluando el proceso de
revision interna.

* La delimitacion de requisitos a considerar para ocupar el cargo
de titular del OAI, pudiendo tener participacion tanto en su
nombramiento como su remocion.

EPIGRAFE 6.2.2.- RANGO DEL ORGANO DE AUDITORIA
INTERNA

Las Normas Internacionales para el ejercicio de la auditoria interna
sefalan como principio que el propdsito, autoridad y responsabilidad
de la auditoria interna deben ser los adecuados para permitirle
lograr sus obijetivos.

Analizando la aseveracion precedente, puede concluirse que el
propésito (u objetivo) no esta relacionado con el rango del OAl, ya
que surge seguramente de la maxima autoridad de la Administracion
Tributaria e incluso, en algunos paises, del ordenamiento legal, con-
cretandose con frecuencia en su Estatuto. Sin embargo, los otros
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dos conceptos (autoridad y responsabilidad) si estan intimamente
ligados a la posicion que ocupa el OAl en la estructura organizativa
de la Administracion Tributaria, cuya normativa fija las facultades
y atribuciones que cada unidad tendra a su cargo, ademas de su
relacion con el resto de las Areas o Departamentos de la misma.

La importancia del rango tiene relacion directa con la agilidad
en la evaluacion de riesgos (induciendo al resto de la estructura
a participar activamente en la misma, e incluso a asumirla), la
comunicacion de los resultados de las auditorias, y el seguimiento
de las acciones correctivas.

Probablemente, para ilustrar mejor este punto procede adelantarse
a citar a una de las Areas de mayor relevancia en el funcionamiento
de un adecuado sistema de control interno, como lo es el
Departamento de Control de Gestion. Dicha mencion obedece a
que, si bien el OAIl no da 6rdenes, sino recomendaciones cuya
aplicacion no es de caracter obligatorio (si bien puede proponer
instrucciones que, suscritas por la maxima autoridad se convierten
en obligado cumplimiento), el Departamento de Control de Gestion
si tiene como facultad el control concomitante y seguimiento en
linea del desempefio del resto de las areas. Para llevar a cabo
adecuadamente esta funcién, este Departamento requiere de
un reflejo estructural que lo ubique por lo menos al mismo nivel
jerarquico que el resto de las Areas o Departamentos. Planteada
esta hipétesis, y sumada al hecho de que una de las funciones
del OAI es la evaluacion del adecuado funcionamiento de los
sistemas de control, deviene légico entonces el principio que rige
este acapite, es decir, que el OAIl debe tener el maximo rango
jerarquico existente dentro de la Administracién Tributaria.

Este postulado favorece, como se ha mencionado, la comunicacién
y aceptacion de las recomendaciones de auditoria, y también a la
independencia y objetividad en diversos sentidos.

En primer lugar puede decirse que, al no haber un cargo superior
al que aspirar, y al no existir ventajas evidentes en la ocupacion
de un cargo en un area auditada en comparacion con el cargo del
titular del OAl, este no vera influidas sus opiniones por el deseo de
acceder a un cargo directivo menoscabando la gestion del auditado.
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Por otra parte, si bien esta no es una aspiracion compatible con los
valores éticos que deberian regir el comportamiento de un auditor,
ahuyenta cualquier tipo de sospechas, por parte de los lectores del
informe de auditoria, de que esa haya sido la intencion.

En segundo lugar, la opinién del auditado estaria claramente exenta
de temor a cualquier tipo de “represalias”, teniendo en cuenta que
la gestion que se esta evaluando no es la de un superior jerarquico
sino, a lo sumo, la alguien con similar categoria administrativa.

Otro aspecto directamente relacionado con el rango que debe
ocupar dentro de la organizacién el OAl, es el nivel jerarquico de
aprobacion de la remocién de su titular.

En este sentido, es importante que el auditor no vea afectada su
imparcialidad por la posibilidad de ser removido de su cargo a raiz
de alguna opinién que pudiera molestar a quien tuviera facultades
para ello. Atal fin, el hecho de no tener otro superior jerarquico que
la maxima autoridad de la Administracion Tributaria (quien partimos
del supuesto que apoya la implementacion de un adecuado sistema
de control interno, premisa sin la cual todo el modelo pierde gran
parte de su validez), garantiza que su permanencia en el cargo no
va a depender de la decision de un auditado.

Sin perjuicio de lo expuesto, si se considera necesario reforzar aun
mas la independencia, se puede establecer que, para la remocién
del titular del OAIl, se requiera la participacion del érgano
rector externo (comité de auditoria o sindicatura) en conjunto
con la maxima autoridad de la Administracion Tributaria. Esta
situacion deberia estar claramente establecida en una norma.

La sugerencia expuesta en el parrafo anterior deberia ir de la mano
con la estabilidad remunerativa del titular del OAI. En tal sentido,
la independencia de un auditor se veria reforzada al percibir que
la emisién de una opinidn que puede perjudicar su continuidad no
tendra un gran impacto en su nivel remunerativo. Esta sugerencia
estd condicionada al modelo retributivo que, para el conjunto
de su personal directivo tenga la Administracién Tributaria y la
conveniencia de su homogeneidad.

Finalmente, un tema aparentemente menor pero que se presenta
regularmente en la practica de las organizaciones en general y
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de la Administracion Tributaria en particular, es el reemplazo por
ausencia temporal del titular del OAI.

Normalmente, en las Administraciones Publicas esta reglado el
régimen de sustituciones por ausencia, vacante o enfermedad,
determinando la norma organizativa al efecto el orden de susti-
tucién a través de las personas que ocupen los puestos que se
establezcan dentro de la misma Area o Departamento. A efectos de
la sustitucién del titular del OAI, ésta solucion puede considerarse
adecuada al no perjudicar su independencia.

Sin embargo, hay organizaciones que pueden tener como politica
que los reemplazos por ausencia temporal sean a nivel horizontal, es
decirque elreemplazante seauna personadelmismo niveljerarquico
pero que desempena otra funcién dentro de la organizacién. Esta
modalidad es perfectamente viable en general, ya que asegura
que siempre habra a cargo de las unidades organizativas clave
una persona con el adecuado nivel jerarquico. No obstante, se
recomienda que el reemplazo temporal del titular del OAIl sea una
excepcidn a lo planteado, ya que de lo contrario podria generarse
que un informe de auditoria interna deba ser finalmente aprobado
por un participante de la gestién auditada.

En consecuencia, se estima conveniente que el reemplazo del
titular del OAIl sea su inmediato siguiente en la jerarquia del
érgano, a fin de asegurar que no se vea afectada la independencia
y objetividad.

EPIGRAFE 6.2.3.- REFLEJO NORMATIVO DE LA POSICION
JERARQUICA Y RANGO DEL ORGANO DE
AUDITORIA INTERNA

Las facultades, atribuciones y responsabilidades del OAl deben
estar plasmadas en un documento escrito.

En particular, las Normas Internacionales para el ejercicio de la
auditoria interna establecen que “el propoésito, la autoridad y la
responsabilidad de la actividad de auditoria interna deben estar
formalmente definidos en un Estatuto, de conformidad con las
Normas, y estar aprobados por el Consejo”.

TOMO | 1M



Manual sobre Control Interno de las Administraciones Tributarias

Trasladando esta aseveracion a la realidad de las Administraciones
Tributarias, puede verse que el papel de Estatuto puede jugarlo la
estructura organizativa o un texto legal, y el rol del Consejo puede
desempenfarlo la maxima autoridad del Organismo.

Teniendo en cuenta el principio de formalidad que debe regir las
actividades de la Administraciéon Publica, es necesario que la
determinacion del objetivo, autoridad y responsabilidad del OAI
se encuentren claramente definidas por escrito. Esto es de suma
importancia como facilitador del proceso de comunicacién, y tiende
a evitar discrepancias y malos entendidos respecto de la actuacion
de su personal. Asimismo, establece un marco respecto del cual
se efectuaran los analisis del accionar del OAI por parte del titular
de la Administracion Tributaria, el Comité de Auditoria, el 6érgano
rector y similares. Adicionalmente, el reflejo normativo es util como
resguardo legal si se cuestiona alguna accién llevada a cabo por
los auditores.

Si bien en algunos paises las funciones y responsabilidades del
OAl estan reflejadas en normas legales o reglamentarias (lo que
constituye un ideal pero no depende soélo de la voluntad de la
organizacién), se propone como modelo basico que una precisa
descripcion de los mismos se encuentre en la estructura organizativa
aprobada por la maxima autoridad de la Administracién Tributaria.
Complementariamente, pueden dictarse instrucciones internas
aclaratorias de lo expresado en la estructura organizativa y textos
legales.

En cuanto a los aspectos basicos que deben constar en el
documento escrito (como dijimos, estructura organizativa o similar),
a fin de armonizar con las normas para el ejercicio profesional de la
auditoria interna pueden citarse:

» Establecimiento de la posicion jerarquica del OAIl dentro de la
Administracion Tributaria.

* Facultad para acceder a cualquier fuente de informacién, al
personal y a los bienes necesarios para la realizacion de las
tareas.
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Clara definicién del ambito de actuacién, el que no deberia tener
limites dentro de la Administracion Tributaria.

Se propone que los temas mencionados sean materializados de
acuerdo al siguiente modelo de aseveraciones que deben estar
incluidas en el reflejo normativo:

Un objetivo o misién que defina a la funcién de auditoria interna,
citando en caso de existir las normas que sustentan el mismo,
complementado con el alcance de dicha funcién, que debe
referirse a la necesidad de contar con una evaluacién acerca
de si el sistema de control interno proporciona una seguridad
razonable de que se estan alcanzando los objetivos de gestion
de la Administracion Tributaria, proporcionando informacion
confiable, oportuna y util; cumpliendo con la ley, actuando en
base a parametros de eficacia y eficiencia y salvaguardando
debidamente los activos publicos.

La definiciéon de que el OAIl depende jerarquicamente de la
maxima autoridad de la Administracion Tributaria y, si fuera el
caso, funcionalmente de un Comité de Auditoria u érgano rector;
indicando asimismo que tiene el maximo nivel jerarquico dentro
de la organizacion.

Las acciones y tareas que debe cumplir el OAl, comprendiendo la
evaluacion de riesgos, la elaboracién de una planificacion anual
en base a dichos riesgos, el cumplimiento de dicha planificacion,
y el seguimiento de las recomendaciones hasta su adopcién o
aceptacion del riesgo por parte de la autoridad competente.

Las atribuciones y limitaciones en cuanto a las tareas relacionadas
con el fraude, indicando la obligacion de comunicar a las
autoridades cuando existan indicios fundados que ameriten una
investigacion por parte de los funcionarios competentes.

La obligatoriedad de comunicar a la maxima autoridad cualquier
limitacién que se presente para desarrollar la labor de auditoria.

La autoridad para requerir la colaboracién de otras areas, ya sea
internas o externas respecto de la Administracién Tributaria.

La limitacion de no involucrarse en tareas de linea a fin de
mantener su independencia de criterio.
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» La autoridad para acceder de manera irrestricta a todos los
recursos humanos y materiales de la Administracion Tributaria,
asi como a todos los soportes de informaciéon existentes con
aclaracién expresa de que, si bien tiene acceso irrestricto a la
informacion, debe velar por el mantenimiento del secreto fiscal.

Este ultimo punto debe ser especialmente considerado teniendo
en cuenta los datos e informacion que maneja la Administracion
Tributaria. Se recomienda que exista una politica institucional
escrita que indique claramente la forma de proceder al tratar con
informacion amparada por el secreto fiscal. En particular, el auditor,
ademas de vigilar que dicha politica se cumpla, debe ser extrema-
damente cuidadoso con los destinatarios de sus informes, testando
de ser necesario la informacién protegida cuando dichos informes
deban, por cualquier motivo, salir de la érbita de la Administracion
Tributaria.

Afin de complementar estos temas, debe remitirse a lo desarrollado
en el Capitulo 2 del presente trabajo.

EPIGRAFE 6.2.4.- FACULTADES Y POSICION JERARQUICA:
IMPEDIMENTOS A LA INDEPENDENCIA

Durante el desarrollo de los puntos anteriores, se ha vuelto reiteradas
veces sobre los conceptos de independencia y objetividad, por ser
factores criticos a tener en cuenta en la determinacién de la posicion
jerarquica y lineas de reporte del OAIl. Si bien este tema se trata
en otros capitulos, puede sintetizarse diciendo que independencia
se refiere a la capacidad de cumplir los objetivos del OAI estando
libre de injerencias, mientras que la objetividad, referida al personal
de la auditoria interna, implica una actitud liberada de conflicto de
intereses, imparcial y neutral.

Como concepto general, la auditoria debe mantenerse desligada de
las operaciones sujetas a su examen, no interviniendo en funciones
de linea ni participando en la implementacion de procesos que
luego pueden ser objeto de auditoria. Por otra parte, el auditor
debe considerar si existen injerencias o impedimentos que puedan
afectar su actitud al encarar la auditoria, debiendo evitar colocarse
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en situaciones en las que se sienta incapaz de emitir juicios
profesionales objetivos. En ambas situaciones, procede comunicar
adecuada y fundamentadamente al superior sobre las situaciones
que afectan a la independencia y objetividad.

Se detallan a continuacién algunos casos que implican amenazas
a la independencia y objetividad:

y Parentesco con las personas a quienes se debe auditar, amistad
o enemistad publica con quienes se debe auditar o relaciones
profesionales o personales directas o indirectas con los auditados
0 con terceros que se relacionen con los auditados (por ejemplo un
auditor que pueda auditar adquisiciones y que tenga relacién de
parentesco con un proveedor de la Administracion Tributaria).

y Auditorias en areas en las que el auditor se haya desempefnado
recientemente (un afio), tareas de linea o control previo, asimilables
a la cogestion o participacion en el disefo, implantacién y operacion
de procedimientos.

y Dependencia jerarquica del auditado (esto no deberia darse si
el OAIl ocupa una posicion jerarquica adecuada) o remuneracion
dependiente de sus resultados de auditoria (por ejemplo, auditor
con remuneracién dependiente del resultado operativo de la
Administracion Tributaria).

EPiIGRAFE 6.2.5.- IMPLEMENTACION

Mas alla de los aspectos mencionados, en gran parte referidos a
caracteristicas atener en cuenta al disefiar un OAl que pueda actuar
con independencia y objetividad, es importante hacer mencién a
una metodologia de implementacién de dichas caracteristicas, de
manera que estas se cristalicen en actos normativos de conocimiento
para todos los usuarios y actores del sistema de control interno, y
de aplicacion obligatoria por parte de los mismos.

Como Anexo 6.2.5 se desarrolla un esquema que indica, para
cada una de las caracteristicas del modelo propuesto, un modelo
de implementacion.
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CAPITULO 7
ESTRUCTURA ORGANIZATIVA

APARTADO 7.1.- PRESENTACION Y SINOPSIS

Al definir la estructura y la dimension del OAI de la Administracion
Tributaria, no debe perderse de vista la influencia que tienen las
particularidades de cada uno en cuanto a su entorno y complejidad,
por lo que pueden existir variaciones significativas entre cada uno
de los paises.

En el presente capitulo se enunciaran los aspectos a tener en
cuenta para el disefio estructural del OAIl. Para ello, como primera
medida se define un entorno que trata de abarcar a los principales
actores que interactian en las funciones de control interno, que
son:

+ OAIL.

+ Comité de Auditoria u Organo Rector.

+ Area encargada del control de gestién.

+ Areas operativas y de apoyo de la Administracién Tributaria.

» Auditor externo (que si bien no integra el sistema de control
interno, actta en relacion con él).

* Maxima autoridad de la Administracion Tributaria.

Luego se desarrolla un marco tedrico de las distintas posibilidades
de division del trabajo y configuracion estructural. En cuanto a la
ubicacién del OAl, se expresa la importancia de que, si bien puede
existir una descentralizaciéon operativa, exista una centralizacion
normativa que permita una coordinacion a nivel central de las
pautas de trabajo con el fin de lograr un producto homogéneo.

En cuanto a la especializacién, debe tenerse en cuenta que en
general la complejidad de la tarea del OAl de la Administracion
Tributaria hace que no pueda prescindirse de una especializacion
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funcional, si bien esta puede combinarse con la especializacion
territorial. Al respecto, se desarrollan posibles estructuras para los
modelos puros de especializacion descriptos.

Finalmente, se explican los factores a tener en cuenta para
determinar una dimensién adecuada del OAI de la Administracion
Tributaria. Al respecto, se considera de vital importancia tener
en cuenta que el ciclo de auditoria (periodo en el que se auditan
todos los procesos relativos a los riesgos mas significativos de la
Administracién Tributaria) debe cumplirse en un periodo que no
debe superar los cinco afos, citdndose a los factores que pueden
afectar a la dimensién del OAIl, que son el mapa de riesgos, la
calidad del control interno en la Administracion Tributaria, la
informatizacion y estandarizacion de procedimientos y las limita-
ciones presupuestarias.

APARTADO 7.2.- ESTRUCTURA BASICA

Al enfrentar el problema de como disefiar la estructura organizativa
del OAl, no puede soslayarse el entorno dentro del cual éste
desempefara sus actividades y los objetivos que se espera que
cumpla. Por otra parte, un OAI no funciona bien por si solo, por
mejor disefado que esté, ya que es parte integrante de un sistema
de control interno que en su conjunto debe brindar a la maxima
autoridad de la Administracion Tributaria una seguridad razonable
de que se estan cumpliendo los objetivos planteados de manera
eficiente.

Por lo expuesto, con caracter previo a adentrarse en los pormenores
de la definicion de la estructura del OAl, deben plantearse algunos
requisitos que afectan al sistema de control interno en su conjunto,
necesarios para que el primero reciba los insumos adecuados que
le permitirdn producir los resultados esperados. En tal sentido,
debe definirse el modelo de control interno teniendo en cuenta dos
aspectos: los actores y la forma de interrelacion.
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EPIGRAFE 7.2.1.- ACTORES DEL SISTEMA DE CONTROL
INTERNO DE LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA Y SU INTERRELACION

Al citar a los actores del sistema de control interno, corresponde
aclarar que su enumeracion hace principalmente a un aspecto
funcional, por lo que en algunos casos, su reflejo como unidad de
estructura no es un requisito excluyente, si bien es el recomendado
en el modelo propuesto.

En ese orden de ideas, puede darse el caso, por ejemplo, de
que no exista un Comité de Auditoria, y que sus funciones sean
desempefadas directamente por el Consejo Directivo de la
Administracién Tributaria, o, por el contrario, que exista un Comité
de Auditoria y que ademas exista un érgano rector externo, y entre
ambos compartan las atribuciones que en general se le atribuyen
al primero.

Lo mismo sucede con el Departamento de Control de Gestion,
que puede estar definido como una unidad de estructura de
caracter central, o bien como una unidad dentro de cada una de
las Areas o Departamentos a cargo de los principales procesos
de la Administracién Tributaria (fiscalizacion, recaudacion, siste-
mas informaticos, asuntos juridicos, etc.) inclusive, puede darse
el caso de que coexistan los dos modelos descriptos, con un
area coordinadora a nivel central y areas especificas segun su
especialidad funcional.

Hecha la aclaraciéon, se detallan a continuacion cuales son los
actores principales de un sistema de control interno y su objetivo
para el adecuado funcionamiento del mismo, haciendo hincapié en
el producto de cada uno de ellos en relacién con el resto.

Organo de Auditoria Interna

Este 6rgano, alrededor del cual gira el presente manual, ya ha sido
abundantemente definido en los capitulos anteriores. A modo de
sintesis, puede citarse la definicion que hace del mismo el Instituto
de Auditores Internos, que indica que es “un departamento,
division, equipo de consultores, u otros que proporcionan servicios
independientes y objetivos de aseguramiento y consulta, concebidos
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para agregar valor y mejorar las operaciones de una organizacion”.
Asimismo, expresa que “la actividad de auditoria interna ayuda a
una organizaciéon a cumplir sus objetivos aportando un enfoque
sistematico y disciplinado para evaluar y mejorar la eficacia de los
procesos de gestion de riesgos, control y gobierno.”

Dentro del sistema de control interno, y teniendo en cuenta que se
recomiendaqueelOAlnoasumaresponsabilidadesdelinea, sutarea
se materializa principalmente en la emision de recomendaciones.
Dichas recomendaciones, salvo que se conviertan en instrucciones
al ser suscritas por la maxima autoridad, no son de aplicacion
obligatoria por parte de las autoridades operativas, ya que éstas
pueden implementarlas o asumir el riesgo de no implementarlas. A
fin de llevar a cabo convenientemente el analisis que desemboque
en tal decision, es de importancia la participacion del Comité de
Auditoria.

Ademas, el OAIl debe colaborar con el comité de auditoria en la
permanente revision de sus facultades, en la seleccién de temas a
tratar en cada reunién del Comité y en las novedades relativas a la
practica de la auditoria interna.

Comité de Auditoria y/u Organo Rector

Al igual que el anterior, este érgano ya ha sido tratado en capitulos
precedentes, por lo que el presente analisis se circunscribira a las
funciones y al producto que aporta al sistema de control interno.

A modo de sintesis, podemos sefialar que su objetivo general es la
vigilancia del adecuado funcionamiento de la actividad de auditoria
y del Sistema de Control Interno, orientandose al mejoramiento
continuo de ambos. La existencia de un comité con dicho objetivo
contribuye positivamente al Ambiente de Control.

Como se expreso anteriormente, esta funcion puede estructurarse
de diversas maneras, sin por eso perder validez y utilidad para apo-
yar el cumplimiento de los objetivos del sistema de control interno.

Para su efectivo desempefo debe integrarse adecuadamente,
esto es, con miembros que generen respeto por su capacidad y
trayectoria, que exhiban un apropiado grado de conocimientos y
experiencia que les permita apoyar a la Administracion Tributaria.
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Es util para optimizar su funcionamiento que coexistan personas con
experiencia especifica en auditoria interna, con otras que si bien no
sean expertas en la materia, puedan aportar sus conocimientos en
temas técnicos inherentes a la Administraciéon Tributaria como ser
la fiscalizacion, la recaudacion o el control aduanero.

Existen diversas posturas acerca de quienes deberian ser sus
integrantes, e incluso acerca de sidebe integrar el mismo el titular del
OAIl. Sin perjuicio de ello, en el caso de la Administracion Tributaria,
como integrante o como asistente, su participacion es fundamental
para una comunicacion que garantice el adecuado tratamiento de
los temas de importancia surgidos de las auditorias.

Se describen a continuacion sus tareas mas habituales relacionadas
con el funcionamiento del resto de los integrantes del sistema de
control interno:

* Dictado de normas sobre la actividad de auditoria interna, partici-
pacién en la seleccién y remocién del auditor interno y analisis y
aprobacién de la contratacion de expertos para la realizacién de
determinadas tareas de auditoria.

» Tratamiento de las recomendaciones, participacién en la evalua-
cion de riesgos, aprobacion del plan anual de auditorias y control
de su cumplimiento.

» Coordinaciéndelasactividadesdel OAl, el Departamentode Control
de Gestion y el auditor externo, a fin de evitar superposiciones y
asignar eficientemente los recursos disponibles.

* Revisiéon permanente de las funciones, atribuciones, responsabi-
lidades, independencia y objetividad con la que se desempefia el
OAL.

* Revisiéon de la suficiencia de los recursos con que cuenta el
OAl y de las limitaciones a su competencia que pudieran haber
surgido.

Area o Departamento de Control de Gestién

El Departamento de control de Gestion es otro de los eslabones
de suma importancia en un sistema de control interno que funcione
adecuadamente. Teniendo en cuenta el caracter selectivo y ex post
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que requiere la independencia de la funcién de auditoria interna,
esta debe basarse en la evaluacion de controles concomitantes y
permanentes, ya incorporados a los procedimientos rutinarios de las
Areas o Departamentos, que abarquen los aspectos mas importantes
de la gestion de la Administracion Tributaria. Algunos de estos
controles, como se vera mas adelante, son llevados a cabo por el
Area o Departamento administrador de cada proceso, mientras que
otros, de caracter en general mas centralizado y gerencial, suelen
estar a cargo del Departamento de Control de Gestion.

Asi como el producto de la actividad de auditoria interna se
materializa en recomendaciones, el Departamento de Control de
Gestion debe ser el area que alerte a tiempo sobre la existencia de
un desvio entre una meta previamente establecida en el plan de
gestion de la Administracion Tributaria y la realidad. Para este fin,
una herramienta de fundamental importancia son los indicadores
de gestion.

A fin de que los indicadores de gestibn no sean tantos que
confundan a los usuarios de la informacién, ni tan pocos como
para que su visualizacion no permita un rapido diagndstico de
la situacion, debe prestarse suma atencién en su disefio. En tal
sentido, es recomendable que los indicadores de gestion sean
la materializacion numérica de los objetivos estratégicos de la
Administracion Tributaria.

Para asegurarla calidad de la herramienta descripta, y su coherencia
con la voluntad de las autoridades superiores que se encargan de
fijar la estrategia, es recomendable establecer un orden jerarquico
que pase de objetivos estratégicos definidos a nivel conceptual, a
objetivos especificos de las actividades relacionadas a los estra-
tégicos. Dichos objetivos especificos se desagregan luego en
metas cuantificables materializadas en indicadores de gestion.

Una vez asegurada la calidad del disefio de los indicadores de
gestion, debe verificarse que la informacion que estos exponen
sea confiable, oportuna y util. Es en este punto en donde se ve la
importancia de la interrelacion entre el area de control de gestién
y el OAIl, ya que este ultimo tiene que tener como una de sus
actividades regulares la verificacion de la calidad de la informacion
relativa a los indicadores de gestion.
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Asi, se produce una relacién bidireccional entre el OAl y el area
de control de gestion. En primer lugar, esta ultima determina
los indicadores y las fuentes de informacion, y puede recibir de
auditoria sugerencias de indicadores a incorporar al tablero de
comando, a partir de las conclusiones surgidas de la auditoria de
un proceso determinado. En segundo lugar, control de gestidon
monitorea el registro de la informaciéon y comunica sus resultados
a las autoridades superiores, mientras que auditoria incluye en
sus planes anuales la verificacion de los indicadores asociados
a los principales riesgos de la Administracién Tributaria a fin de
asegurarse de que reflejan la realidad de los procesos operativos
a los que se refieren.

Areas operativas y de apoyo de la Administracion Tributaria

Cuando se define a la funcion de administrar una organizacion o
un proceso determinado de ella, suele hablarse de que administrar
comprende tres actividades basicas, que son la planificacion, la
gestion y el control.

Por otra parte, se define al control como un proceso integrado y no
afnadido al resto de las funciones de administracion que es respon-
sabilidad primaria de la maxima autoridad quien delega la autoridad
para su aplicacion en los niveles jerarquicos dependientes.

De lo expresado, se desprende que, sin perjuicio de que exista
en la Administracion Tributaria un area centralizada encargada del
control de gestion y un OAIl que evalue la calidad en su conjunto
del sistema de control interno, cada responsable de un proceso
operativo debe establecer y monitorear sus herramientas de control,
como parte de sus responsabilidades de gestion. En este orden
de ideas, es responsabilidad de las areas operativas alimentar
los indicadores de gestion con informacién confiable, oportuna y
util, que permita a las autoridades superiores conocer si existen
desvios en el cumplimiento de los objetivos de gestion, y faciliten
la toma de acciones correctivas oportunas que minimicen el riesgo
de incumplimiento de metas organizacionales.

Como ejemplo, si en el plan de gestidn se fijé un objetivo estratégico
consistente en la generacion de percepcion de riesgo por parte de
los contribuyentes, y este fue materializado por el area de control
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de gestion en una meta que establece una cantidad determinada de
fiscalizaciones al afio, es responsabilidad del Area o Departamento
de fiscalizaciéon cumplir dicha meta y ademas informar en el
indicador de gestion el avance que se produce en la misma. Si
se verifica que durante el avance del ejercicio la meta no se esta
cumpliendo adecuadamente, una vez descartados los factores
estacionales, esta informacion sirve tanto a los responsables de
fiscalizacion como a los usuarios de la informacion producida en los
indicadores de gestidén para iniciar una evaluacion de las distintas
variables que pudieran estar ocasionando el desvio observado,
y consecuentemente determinar un plan de accién tendiente a
corregir el desvio, o incluso a corregir la meta y el indicador en
caso de que estos estén mal definidos.

Finalmente, las areas operativas son actores fundamentales en
la comunicacion a su personal de los valores éticos y filosofia de
direccion que hacen a un adecuado ambiente de control, debiendo
actuar como guias y dictando pautas que se orienten a la mejora
continua de la calidad del sistema de control interno.

Por todo lo expuesto, se considera al area operativa como un actor
mas del sistema de control interno, indispensable para el adecuado
funcionamiento de este como medio para asegurar razonablemente
el cumplimiento de los objetivos y metas de la Administracion
Tributaria.

Auditor externo

Si bien el auditor externo por definicién no esta incluido dentro
del sistema de control interno, para aumentar la eficiencia en
el funcionamiento de este Ultimo es importante una adecuada
coordinacién con las actividades que lleva a cabo el primero. A fin
de precisar un poco mas a qué se refiere el concepto de auditor
externo, puede citarse el ejemplo de la Republica Argentina por ser
muy representativo de los modelos mas habituales.

En el caso argentino, cuyo estado esta organizado en tres poderes
(Poder Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial), teniendo en
cuenta que la Administracion Tributaria se encuentra en la 6rbita
del Poder Ejecutivo, el Sistema de Control Interno esta a cargo de
la Sindicatura General de la Nacién, dependiente de este ultimo y
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organo rector comun de todas las unidades de auditoria interna de
las jurisdicciones de dicho Poder. En cambio, el Sistema de Control
Externo esta a cargo del Poder Legislativo, quien ejerce el control
a través de la Auditoria General de la Nacién, con caracter externo
al Poder Ejecutivo, pero con un ambito de actividades sujetas
a auditoria que comprende todas las actividades a cargo de las
unidades de auditoria interna.

De lo expresado, surge que hay procesos de la Administracidon
Tributaria que estan sujetos al monitoreo del OAl y de los auditores
externos de manera simultanea, como pueden ser las actividades
de fiscalizaciéon o recaudacion, o la actividad de adquisicion de
bienes y servicios. Por lo tanto, adquiere un peso muy significativo
la coordinacién entre ambos auditores paraincrementar la eficiencia
a través de la prevencién de la realizacion de una misma tarea por
duplicado.

A continuacién se describen aspectos a tener en cuenta para
optimizar la relacion entre el OAl y el auditor externo, basados en
los lineamientos dictados por el Instituto de Auditores Internos:

* ElI OAl y el auditor externo deben coordinar sus trabajos para
lograr una cobertura adecuada de auditoria reduciendo al maximo
la duplicidad de tareas.

» Debe lograrse que el auditor externo confie en el trabajo realizado
por el OAl y su titular debe colaborar con las maximas autoridades
de la Administracion Tributaria para coordinar y supervisar la
tarea del auditor externo.

* La supervision que haga del auditor externo el OAI, a solicitud de
las maximas autoridades de la Administracion Tributaria, puede
comprender temas como la independencia, el conocimiento y
experiencia del auditor externo sobre los temas de Administracion
Tributaria (segun lo establecido en el contrato de auditoria), o el
cumplimiento de los compromisos contractuales asumidos por el
auditor externo (en cuanto a tiempo y forma de entrega de los
trabajos).

» Deben efectuarse reuniones periddicas entre el auditor interno y
el externo para fortalecer la coordinacion y establecer modifica-
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ciones a la planificacién de ambos, asi como posibilitar el acceso
mutuo a los papeles de trabajo, a los informes y a toda otra
documentacioén relevante para la tarea de auditoria.

» Se recomienda homogeneizar al maximo posible las técnicas y las
consideraciones sobre materialidad a aplicar por ambos auditores.

Mas alla de los lineamientos expuestos, y que por su caracter general
son aplicables a cualquier tipo de organizacion, merece destacarse
una particularidad de las administraciones tributarias que puede
marcar una diferencia significativa entre la auditoria interna y la
externa, que es el tratamiento de la informacién amparada por el
secreto fiscal.

Este tema esta contemplado en la legislacion tributaria de diversos
paises. A modo de ejemplo, puede hacerse referencia al Modelo
de Cddigo Tributario del CIAT, que indica que los funcionarios
que intervengan en los diversos tramites relativos a la aplicacion
de las disposiciones tributarias y los propietarios y empleados
de las entidades colaboradoras contratadas, estaran obligados a
guardar reserva de los datos suministrados por los contribuyentes,
terceros responsables o terceros, y de la informacion obtenida en
el ejercicio de facultades de fiscalizacion. Esta restriccion puede
tener excepciones como ser solicitudes judiciales, solicitudes de
otras administraciones tributarias estrictamente vinculadas a los
gravamenes que estas administran, o intercambios de informacion
con administraciones tributarias de otros paises.

De esta descripcion surge que no esta previsto expresamente el
acceso a la informacién amparada por el secreto fiscal por parte del
auditor externo. Por lo tanto y en ausencia de norma expresa que
permita el acceso al auditor externo, la Administracion Tributaria
debe fijar politicas claras para guiar a los funcionarios en su
actuacion ante solicitudes de los mismos, teniendo en cuenta que
estos no revisten el caracter de funcionarios de la Administracion
Tributaria con el que si cuentan los auditores internos.

Maxima autoridad de la Administraciéon Tributaria

Si bien cada uno de los actores nombrados anteriormente tiene
responsabilidad en el mantenimiento o en la evaluacion del Sistema
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de Control Interno, la maxima autoridad de la Administracion
Tributaria concentra dichas responsabilidades, como maximo nivel
jerarquico dentro de la organizacion. Puede decirse que la maxima
autoridad es responsable directa de todas las actividades de la
Administracién Tributaria, incluyendo dentro de estas actividades al
sistema de control interno. En el mismo sentido, el informe COSO
destaca que la maxima autoridad es la responsable de mantener
un adecuado Sistema de Control Interno. Esta funcién es ejercida
por dicha autoridad en persona, o por delegacion en los niveles
inferiores de la estructura organizativa, pero siempre manteniendo
la responsabilidad ultima por agregacion.

La responsabilidad descripta precedentemente se ejerce principal-
mente a través del establecimiento de un adecuado ambiente de
control, que es el componente del Sistema de Control Interno que
refleja el espiritu ético existente en una organizacion respecto del
comportamiento de su personal, la responsabilidad con la que este
encara sus actividades y la importancia que se le asigna al control
interno.

Un buen ambiente de control debe generar un efecto cascada
hacia las instancias jerarquicamente inferiores al titular de la
Administracién Tributaria, haciendo llegar hasta el minimo nivel de
la estructura organizativa los valores y conceptos de control interno
que se quieren imponer en la entidad.

Por otra parte, la maxima autoridad de la Administracién Tributaria
es responsable asimismo del monitoreo del Sistema de Control
Interno, a través de la revisidn de informes producidos por las
instancias inferiores y de reuniones tendientes a confirmar o
modificar los supuestos en los cuales dicho sistema esta basado.

Habiendo definido conceptualmente un modelo de estructura
del Sistema de Control Interno, en los apartados siguientes se
circunscribe el andlisis a las distintas tipologias estructurales que
puede adoptar un érgano de auditoria interna.
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EPIGRAFE 7.2.2.- NIVELES DE LA DEFINICION ESTRUCTURAL

Con caracter previo a la determinacion de la configuracion
estructural para cada 6rgano de auditoria interna, conviene definir
el concepto de estructura.

Si bien se ha dicho mucho al respecto, puede sintetizarse este
concepto como la forma en que una organizacion coordina los
recursos de que dispone para llevar a cabo de la mejor manera
la ejecucion de sus actividades con el fin de cumplir sus objetivos.
Henry Mintzberg la definié como el conjunto de todas las formas en
gue se divide el trabajo en tareas distintas, consiguiendo luego su
coordinacion.

Debe resaltarse en la definicién expuesta el concepto de coordi-
nacion, ya que es el que diferencia a una estructura de un simple
conjunto de elementos. Para convertir un simple conjunto de
elementos o recursos en una estructura capaz de asegurar el
cumplimiento de los objetivos organizacionales, procede establecer
una relacién entre dichos recursos, coordinandolos a fin de cumplir
los objetivos preestablecidos.

Un concepto central para el disefio estructural, que se ha esbozado
en las lineas precedentes, es tener en cuenta los objetivos que se
persiguen, ya que estos determinaran cual es la coordinacién de
recursos mas eficiente para lograrlos.

Al respecto, el Modelo Iberoamericano de Excelencia en la Gestion,
elaborado por la Fundacién Iberoamericana para la Gestion de la
Calidad (Fundibeq), hace referencia dentro de las pautas orientadas
a la excelencia en la gestion, a la necesidad de que la estructura
de la organizacién esté desarrollada para sustentar la eficaz y
eficiente aplicacién de la politica y la estrategia. Si bien el modelo
esta desarrollado pensando en la gestién de una entidad global, es
del todo aplicable al disefio estructural del OAI. Este modelo hace
hincapié, entre otros aspectos, en la flexibilidad para adaptarse a
los cambios, y la identificacion y evaluacion de los procesos clave,
criterios muy aplicables a la actividad de auditoria.
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Los conceptos descriptos interactian de la forma que se grafica en
el siguiente esquema:

Recursos

o Cumplimiento
—p |Coordinacién| —p» —» | de Objetivos

Actividades

Una forma inadecuada de coordinar los recursos, seguramente
terminara afectando negativamente a la eficacia (entendida como
el logro de los objetivos propuestos) o por lo menos a la eficiencia
(entendida como el logro de los objetivos con la mejor relacién
insumo - producto).

Como Anexo 7.2 se incorpora un detalle de los pasos previos a la
definicién de la estructura organizativa, y los factores a tener en
cuenta, basado en el trabajo “La Gestién de la Calidad Total en
la Administracion Puablica” (Andrés Muioz Machado, Ed. Diaz de
Santos, 1999), adaptado al OAl de una Administracién Tributaria.

La tarea de la Administracion Tributaria en general, y la de su OAl
en particular, esta caracterizada por ser, en mayor o menor medida,
compleja. Asi, mientras que en algunos organismos estatales
pueden verse érganos de auditoria interna sumamente pequefios
(pudiendo llegar incluso al extremo de contar simplemente con
un auditor), en la Administracion Tributaria se hace necesaria una
adecuada division del trabajo para llevar a cabo correctamente las
tareas de auditoria.

Esta division del trabajo debe entenderse en dos niveles, el nivel
vertical y el nivel horizontal.

En lo que hace a la organizacién de las unidades de auditoria
interna, no existe mucha posibilidad de variaciéon en cuanto a la
division vertical, que en general no se aparta de la existencia de un
nivel estratégico, un nivel gerencial y un nivel operativo, como se
detallara mas adelante, complementado con algunas funciones de
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apoyo. El factor que mas variabilidad posee es el ambito de control
o tramo administrativo, teniendo en cuenta las diversas tareas
a cargo del 6rgano de auditoria interna, que varian en cuanto
a su estandarizacion y por lo tanto en cuanto a la necesidad de
supervision.

En cambio, si existen variantes bien diferenciadas en cuanto a la
division horizontal del trabajo, por lo que se desarrollara una breve
descripcion de las distintas posibilidades y luego, en los apartados
subsiguientes, se detallaran las particularidades de los modelos
mas frecuentes aplicados al OAIl de la Administracion Tributaria.

Division del trabajo a nivel vertical

Este tipo de division es el que se manifiesta como una desagregacion
en distintos estratos jerarquicos. Desemboca en una estructura
piramidal en cuyo nivel superior se encuentran aquellas actividades
decaracterestratégico, dificilesde estructurar, mientrasque amedida
que se desciende en los niveles van apareciendo actividades cada
vez mas susceptibles de analisis y estandarizacion. Este modelo
tedrico concebido en base a una organizacién en su conjunto,
como podria ser la Administracién Tributaria, es lo suficientemente
amplio como para ser adaptado a unidades mas pequefias de una
organizacién, como lo es en nuestro caso el OAl.

Los niveles que se pueden reconocer en una division vertical son:

Nivel superior o estratégico: es el encargado de la fijacion de
los objetivos y metas, y de la definicion de las politicas que se
tendran en cuenta para alcanzarlos, siempre considerando la
visién y la mision de la organizacién. Debe asimismo asegurarse
de que dichos objetivos, metas y politicas sean adecuadamente
comunicados hasta llegar a los niveles mas bajos de la estructura.

Nivel intermedio o gerencial: este es el nivel que surge al produ-
cirse una especializaciéon funcional o una divisién territorial, y es
el encargado de la planificacién, gestién y control de la unidad
surgida de la especializacion mencionada. Este nivel debe asegu-
rarse de que comunica adecuadamente al nivel operativo los
objet