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Proposito de la resefia bibliografica sobre la independencia de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores

Universalmente, se considera a la independencia como un concepto fundamental para las
Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS). Sin embargo, esa independencia institucional no
implica que la entidad se encuentre aislada. Una EFS precisa de aliados y socios, tanto en su
curso hacia la independencia como en el desempeio de sus funciones. Es importante tener un
panorama general del modo en que se concibe la independencia de las EFS y la forma en que
ellas integran el ecosistema de las instituciones de rendicion de cuentas.

El proposito de esta resena bibliografica es ampliar los conocimientos y la consciencia acerca de
la independencia de estas entidades. En ella se sintetizan los principales conceptos sobre la
independencia de las EFS contenidos en las publicaciones académicas, asi como también en los
documentos de trabajo de las organizaciones internacionales, donantes bilaterales y
organizaciones de la sociedad civil. Lo que se procura es reflejar el modo en que la
independencia de estas entidades se percibe tanto en la bibliografia académica como profesional.

Los beneficios esperados de esta resefia comprenden tres aspectos. En primer lugar, el logro de
una mayor comprension acerca del modo en que las diferentes partes interesadas consideran que
la independencia de una EFS puede contribuir al aprendizaje, lo que a su vez puede derivar en
una propugnacion mas eficaz de esta cuestion. En segundo lugar, la deteccion de deficiencias en
materia de datos, informacion y comprension puede orientar la instrumentacion de proyectos a
futuro. En tercer lugar, este documento tiene como fin constituir un aporte a la labor de diversos
actores, quienes pueden promover la realizacion de investigaciones y publicaciones adicionales
sobre la materia.

La resefia bibliografica fue elaborada por Beka Feathers, una consultora independiente dedicada
al area de consultoria en desarrollo politico. Dado que la resefia constituye una sintesis de
conceptos sobre la independencia de las EFS enunciados en la bibliografia académica y
profesional, ella no refleja los puntos de vista de la INTOSALI o la IDI sobre el funcionamiento
de las EFS, su alcance, y los desafios que estas entidades y su independencia afrontan.



Reseiia bibliografica sobre la independencia de la Entidades Fiscalizadoras
Superiores

Introduccion

La independencia es una de las necesidades mas primordiales de una Entidad Fiscalizadora
Superior (EFS).! Una EFS que funcione correctamente deberd gozar tanto de independencia
legal como féctica, lo cual promueve la rendicion de cuentas, la transparencia y otros elementos
esenciales de la buena gobernanza.” En los principios y fundamentos de la Organizaciéon
Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), asi como también en los
documentos del Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM), la OCDE y los
bancos de desarrollo regionales, se reconoce la importancia de la independencia para las
operaciones de las EFS.? La importancia de la independencia de las EFS también ha sido
ratificada por la Asamblea General de las Naciones Unidas (AG ONU).*

El principio de la independencia de las EFS se articuld por primera vez en la Declaracion de
Lima sobre las Lineas Basicas de la Fiscalizacion (la “Declaracion de Lima”). Alli se
manifestaba que “las Entidades Fiscalizadoras Superiores solo pueden desempefiar sus tareas de
forma objetiva y eficaz si guardan independencia de la entidad auditada y se encuentran
protegidas de influencias externas”.> La Declaracion de México Sobre la Independencia de las
EFS (la “Declaracion de México™) sigui6 a la Declaracion de Lima, y constituye una referencia
global sobe los principios que apuntalan la independencia de las EFS.¢

El proposito de este documento es (1) sintetizar conceptos sobre la independencia de las EFS
plasmados tanto en la bibliografia académica como profesional’ publicada durante el periodo
2013-2020; y (2) explorar ambos tipos de bibliografia para comprender mejor el modo en que se
conceptualizan los ocho principios de la Declaracion de México y en qué medida se han
incorporado al didlogo internacional en torno al apoyo a las EFS y su desarrollo.

Esta resefia comenzara con un relevamiento acerca del modo en que la bibliografia académica y
profesional definen y aplican conceptos asociados a la independencia de la EFS, incluidos sus
desafios. En la siguiente seccion se indaga acerca del modo en que el concepto de la
independencia de las EFS ha evolucionado a medida que las propias EFS han asumido nuevos
roles. Por ultimo, se incluye una seccion dedicada a comentarios finales.

"' A lo largo de este informe, la expresion “bibliografia profesional” se utilizara para hacer referencia a los
recursos y documentos elaborados por organismos internacionales, organizaciones de donantes y grupos de la
sociedad civil. La bibliografia profesional se distingue de la académica, que se refiere a la investigacion y el
conjunto de documentos elaborados por académicos para comprender mejor el modo en que las
conceptualizaciones de la independencia de las EFS convergen y divergen entre las comunidades que la estudian
desde una perspectiva tedrica y aquellas que trabajan directa o indirectamente con las EFS.
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I. Relevancia y significado de la independencia de las EFS y desafios afrontados por
ella

Relevancia de la independencia

En la bibliografia se sefialan muchas formas en las que una EFS que funcione adecuadamente
contribuye a la buena gobernanza, siempre y cuando la entidad disponga de independencia como
piedra angular.” Estos beneficios incluyen una mayor confianza publica en el gobierno, una
reduccion de la corrupcion, mayor eficacia y eficiencia en la utilizacion de los recursos publicos,
una mayor rendicion de cuentas ante la errdnea utilizacion o el abuso de los recursos publicos vy,
en ultima instancia, un sistema politico mas estable.® Los académicos y profesionales esperan
que estos beneficios se manifiesten en diferentes grados, segiin el modelo de EFS adoptado por
un pais, el tipo de auditorias realizadas, y el contexto politico en que la entidad se desenvuelve.
Sin embargo, en la bibliografia se afirma que las EFS no pueden ofrecer ninguno de estos
beneficios a menos que controlen aquello que han de fiscalizar, como hacerlo y el momento de
hacerlo —lo que constituye la esencia de la independencia; la cual no constituye un fin en si
mismo, sino un medio para lograr estos otros beneficios.’

Antes de continuar, es importante remarcar que los beneficios potenciales de la independencia
de las EFS sefialados por muchos académicos y profesionales se basan en la aplicacion de sus
propios marcos conceptuales o tedricos. La bibliografia contiene algunos ejemplos de analisis
experimental o cuantititivo. Esto se verifica especialmente en las EFS que no pertenecen a paises
de la OCDE.

Se espera que las EFS mejoren la confianza publica en los gobiernos mediante un incremento de
la transparencia respecto al modo en que ellos utilizan los recursos publicos y el destino que les
dan,!? la provision a los ciudadanos de la informacién que ellos precisan para tomar decisiones
electorales informadas'! y, en algunos casos, la formulaciéon de propuestas de reforma para
mejorar la gestion de las finanzas publicas.'? Esto, a su vez, contribuye a un uso mas eficaz y
eficiente de los recursos publicos mediante la racionalizacion de los presupuestos, la reduccion
de la deuda, y la optimizacion de las practicas de compras y contrataciones.!* También se espera
que las EFS reduzcan la corrupcidon, o que al menos tengan un impacto favorable en las
percepciones acerca de ella mediante la exposicion de determinados abusos, la identificacion de
vacios en la gestion de las finanzas publicas y la formulacion de recomendaciones sobre el modo
de solucionarlos.!* En algunos casos, las EFS también pueden iniciar procedimientos
sancionatorios contra aquellos que cometen actos de corrupcion publica.!> También se espera
que, mediante las auditorias, las propuestas de reformas y la lucha contra la corrupcion, las EFS
fortalezcan las normas de rendicion de cuentas, un elemento clave en las sociedades
democraticas. '

Definicion y conceptualizacion de la independencia de las EFS

Se considera a la independencia de las EFS como un concepto fundamental de estas entidades;
para lo cual tanto académicos como profesionales recurren con asiduidad a las Declaraciones de
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Lima y México. Aunque todos concuerdan en cuanto al significado amplio del concepto de
independencia, los autores académicos y profesionales a menudo aplican la definicion de
maneras diferentes. Lo que es especialmente destacable en este aspecto es que la bibliografia
académica define a la independencia en relacion con los resultados que la EFS puede generar,
mientras que los autores profesionales la definen en relacion con los desafios internos y externos
que una EFS probablemente afronte.

La independencia de las EFS en la bibliografia académica

Un punto de partida util para las conceptualizaciones académicas de la independencia de las EFS
es la definicion utilizada por Pierre y Licht: la capacidad de una EFS de traducir sus propias
preferencias en acciones revestidas de autoridad sin restricciones externas.!” Pierre y Licht
coinciden con otros autores académicos en la aplicacion de condiciones mas concretas, extraidas
de documentos orientativos internacionales, a su concepto de independencia.'® No se ha
alcanzado en la bibliografia académica un consenso acerca de un conjunto comun de factores que
definan la independencia de las EFS, o en funcion de los cuales pueda medirse su grado de
independencia. Sin embargo, existe un nivel importante de superposicion respecto a los factores
que los académicos consideran importantes.

Entre los criterios académicos relativos a la independencia existen cuatro que aparecen
constantemente: '

e una garantia de independencia codificada ya sea en la Constitucion o en legislacion
posterior;°

e la facultad de escoger qué auditar, como hacerlo, y cuando hacerlo;?!

e recursos financieros adecuados para que la EFS cumpla con su mandato;?? y

e un proceso de designacion y remocion de funcionarios superiores de la EFS que garantice
su independencia de las entidades auditadas.?

Estos elementos son congruentes con los criterios de independencia establecidos en la
Declaracion de Lima, dado que constituyen el segundo nivel de factores que se observan con
periodicidad, pero no uniformemente. Algunos de estos factores de segundo nivel zanjan algunas
de las brechas existentes entre la Declaracion de Lima y los principios de la Declaracion de
México:

e articulacién del mandato de la EFS ya sea en la constitucion nacional o en legislacion
posterior;**

e un periodo definido en su cargo para los funcionarios superiores, que no se superponga con
el calendario electoral;?

e control sobre los recursos humanos de la EFS;%¢

e la facultad de decidir como gastar el presupuesto de la EFS; y la autoridad para publicar los

informes de auditoria.?’



Aunque estos factores abarcan la mayoria de los criterios de independencia establecidos en la
Declaracion de México, existen algunas divergencias notorias. En la bibliografia académica rara
vez se hace referencia al acceso irrestricto a la informacion.?® Asimismo, en la bibliografia
académica se tiende a considerar que las obligaciones de la EFS de informar acerca de su labor
son una demostracion de que las propias EFS se adhieren a normas de rendicién de cuentas, en
lugar de un indicador de independencia. Algunos académicos han sefialado la escasez de
investigacion comparativa en cuanto a la capacidad de las EFS de utilizar mecanismos de
seguimiento para asegurarse de que sus recomendaciones se implementen, o comprobar que se
las ha implementado. Sin embargo, consideran esto como una limitacion relativa a la evaluacion
de la eficacia de la EFS, no como una cuestion de independencia.

En la bibliografia académica se considera que otras instituciones —especialmente las legislaturas,
los medios y las organizaciones de la sociedad civil- son esenciales para preservar la
independencia de las EFS. Las legislaturas son especialmente importantes para la independencia
de las EFS en paises que siguen los modelos legislativo o de consejo, donde las comisiones
legislativas forman parte del proceso de auditoria. Las legislaturas también controlan si las EFS
disponen de presupuestos adecuados y, en muchos casos, tienen facultades para realizar un
seguimiento de las recomendaciones de las que las propias EFS carecen.”’ En la bibliografia
académica se considera a la independencia de las EFS como un elemento interdependiente
respecto a la capacidad y fortaleza del Poder Legislativo en relacion con el Ejecutivo —si los
legisladores no comprenden suficientemente el proceso de auditoria para desempefar su rol, o si
no cuentan con la facultades para lograr que se actie en funcidn de los hallazgos relativos a las
entidades auditadas, no estan en condiciones de ser los socios que las EFS necesitan.>’ De forma
similar, los medios pueden ser socios esenciales para la difusion de los hallazgos de auditoria de
una forma accesible y dotar de transparencia al seguimiento; pero solo si los propios medios
comprenden lo que las EFS hacen y cuentan con la libertad suficiente para informar acerca de
sus actividades.’! En cuanto a las organizaciones de la sociedad civil, se las considera de vital
importancia tanto para la difusion delos informes de la EFS como para lograr que los contenidos
de esos informes resulten asequibles al ciudadano comtin.*

Conceptualizacion de la independencia por parte de los profesionales

La bibliografia profesional concuerda con la académica en cuanto a los elementos basicos de la
independencia de las EFS, particularmente en cuanto a la necesidad de codificar tanto la garantia
de independencia como el mandato de estas entidades. En los recursos de caracter profesional y
académico también se sefala la facultad de determinar qué auditar, ademas de como y cudndo
hacerlo, como un elemento critico para una EFS verdaderamente independiente.>> Donde las
bibliografias académica y profesional divergen es en lo relativo a las definiciones, lo que
mayormente obedece a una cuestion de énfasis, en lugar de a diferentes conceptualizaciones de
la independencia.

Los profesionales se centran en las restricciones externas que las EFS pueden experimentar al
cumplir con sus mandatos: la facultad de llevar a cabo investigaciones y tener acceso a la



informacion necesaria, la facultad de publicar hallazgos, y las garantias que permitan asegurarse
de que el personal de estas entidades no tema represalias a raiz de sus informes.>* En otros
términos, las bibliografias académica y profesional han adoptado conceptualizaciones
similarmente amplias de la independencia, que se inspiran en las Declaraciones de Lima y
Meéxico, cuando no acuden explicitamente de ellas. En lo que difieren es en el énfasis puesto en
diferentes componentes de la independencia operativa: la bibliografia académica se centra mas
en el control de la EFS sobre sus decisiones relativas a su presupuesto y su personal, mientras
que la bibliografia profesional se centra en elementos externos que podrian impedir a las EFS
realizar investigaciones y difundir hallazgos.

Con frecuencia, aunque no exclusivamente, la bibliografia profesional evalta la independencia
de la EFS desde la ptica de su rol como integrantes de una red de instituciones de supervision.>’
Esto difiere de la bibliografia académica, que se inclina mas por centrarse en las relaciones
formales con la legislatura y las instituciones auditadas. Por el contrario, los profesionales
consideran a las EFS como un elemento integrante de un ecosistema de rendicion de cuentas y
supervision que incluye al Poder Legislativo, el Poder Judicial, las comisiones anticorrupcion,
las comisiones de derechos humanos, y las instituciones no gubernamentales, como los medios
y la sociedad civil.*® Este marco para la evaluacion de la independencia de las EFS se tratara
con mayor detalle a continuacion.

Un subconjunto importante de la bibliografia profesional se ocupa de la serie de herramientas
destinadas a evaluar el desempeio de las EFS. Algunas de estas herramientas han sido
desarrolladas por bancos regionales, organizaciones internacionales, y organismos de ayuda
exterior de caracter estatal. En gran medida, su propdsito es evaluar si una EFS desempefia un
rol eficaz en el sistema de finanzas publicas nacionales y rendicion de cuentas, lo cual contribuye
a la toma de decisiones relativas a la forma de canalizacion de la ayuda en un determinado pais
asociado.’’

El Marco para la Medicion del Desempetio de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (el MMD-
EFS), aprobado por la INTOSAI en 2013, es una de esas herramientas. Esta herramienta permite
a las entidades fiscalizadoras superiores medir sus fortalezas y debilidad mediante evaluaciones
basadas en evidencia de los fundamentos y las practicas de las instituciones examinadas. Sus
criterios se basan en las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
formuladas por la INTOSAI Este marco abarca seis &mbitos considerados fundamentales para
las operaciones de las EFS, lo que incluye la evaluacion de la independencia y el marco legal de
estas entidades. Actualmente, se han finalizado 77 evaluaciones y 15 de ellas se han publicado.

Entre otras herramientas para evaluar el desempefio de una EFS, la independencia a menudo se
incluye como un elemento a considerar, aunque su inclusiéon no siempre abarca todos los
principios internacionalmente reconocidos. Por ejemplo, en la Matriz de Evaluacion de las EFS
del Banco Africano de Desarrollo se sefialan siete elementos clave para el correcto
funcionamiento de una EFS.?® Uno de ellos es la independencia, que el marco define mediante
los tres criterios de la Declaracién de Lima, los cuales consisten en una garantia codificada de la
independencia, el proceso de designacion de la direccion superior de la EFS, y la independencia
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financiera.®* Otros indicadores que en la Declaracion de México se consideran esenciales para
la independencia —acceso a la informacion, una adecuada dotacidon de personal y otros recursos,
y publicacion de los hallazgos— se categorizan bajo diferentes elementos basicos de la capacidad
de la EFS.*” De un modo similar, el Banco Interamericano de Desarrollo, al describir los
elementos esenciales para el adecuado funcionamiento de una EFS, hace referencia a la
“independencia funcional, organizacional y financiera” como un factor separado de un
basamento constitucional, un mandato claro, y un mecanismo de seguimiento eficaz.*! El Indice
de Independencia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (InSAI) del Banco Mundial, una
herramienta mas reciente, centrada exclusivamente en la independencia de las EFS, consta de
diez indicadores que miden aspectos criticos de dicho factor y que, en general, concuerdan con
los principios de la Declaracion de México.*?

La conclusion que puede extraerse de estos ejemplos es que, mientras que los criterios en estas
herramientas de evaluacién son compatibles con principios reconocidos internacionalmente,
muchas herramientas no necesariamente conectan todos estos criterios con la independencia.
Incluso cuando se evalua la independencia, estos marcos de evaluacion no necesariamente
examinan los mismos criterios. Asimismo, también es posible que los marcos para la evaluacion
de las capacidades de las EFS tengan que ajustarse para incluir los cambios estructurales en los
entornos de trabajo de estas entidades, provocados por la situacion asociada a la COVID-19.

Las instituciones donantes, incluidos los organismos de ayuda al exterior de caracter estatal y las
organizaciones internacionales, han elaborado otro subconjunto de piezas bibliograficas en el que
se sintetizan las lecciones aprendidas en cuanto al apoyo de los donantes para la independencia
de las EFS. Esta bibliografia se diferencia de otra bibliografia profesional por dos motivos.
Primero, alienta a los donantes a extender la mirada mas alla de la formulacioén de programas
centrada exclusivamente en las EFS y sus contrapartes directas en las legislaturas o las entidades
auditadas.* El Banco Mundial recomienda que los donantes trabajen para comprender el entorno
politico en el que una EFS beneficiaria se desenvuelve; este enfoque permitira arrojar luz sobre
restricciones a las independencia que de otro modo podrian soslayarse.** La OCDE respalda la
inclusion del personal de las EFS en conferencias, capacitaciones y talleres, tanto para entablar
relaciones con el personal de estas entidades como para superar los desafios relacionados con el
acceso a la informacion.* El Centro Anticorrupcion U4 se hace eco de esta recomendacion y da
un paso mas al alentar a los donantes a incluir a personal de las EFS en programas de rendicion
de cuentas sobre el presupuesto, dirigidos al poder legislativo o a beneficiarios de la sociedad
civil.*

La bibliografia relacionada con las lecciones aprendidas por los donantes también es digna de
mencion, debido a que su publico destinatario incluye representantes de los donantes que no
participan exclusivamente en el apoyo a las EFS. Estos incluyen embajadores, representantes
nacionales para la asistencia exterior, y visitantes de alto nivel. En esta bibliografia se reconoce
que los administradores y diplomaticos extranjeros superiores pueden, mediante sus
declaraciones pubicas e interacciones con funcionarios gubernamentales locales, brindar apoyo
a las EFS y elevar el perfil de ellas.*’” De este modo, la recomendaciones para respaldar la
independencia de las EFS se centran en demostrar que los funcionarios extranjeros superiores
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toman con seriedad la labor de la EFS, estan interesados en sus hallazgos y utilizaran su posicion
para realizar un seguimiento de tales hallazgos en sus vinculos con funcionarios gubernamentales
superiores.*3

Desafios que afronta la independencia de las EFS

Tanto en la bibliografia académica como en la de caracter profesional se reconoce que algunos
desafios a la independencia de las EFS provienen de factores externos y otros, de factores
internos. Otros derivan de debilidades generales en la capacidad de los gobiernos, que impiden
que las EFS cumplan con su mandato. Estos desafios son de caracter institucional, técnico y
politico.*” Ellos exigen respuestas diferentes y no todos pueden abordarse mediante la
modificacion de la legislacion o la elaboracion de programas financiados por donantes.

Algunos de los desafios externos para la independencia de las EFS sefialados en la bibliografia
son la vaguedad o inexistencia de garantias de independencia; la interferencia por parte del Poder
Ejecutivo en las operaciones o procesos de auditoria individuales de la entidad; la interferencia
de la legislatura, especialmente cuando ella controla el modo en que las EFS gastan sus
presupuestos, o cuando pueden exigir a las EFS que se ocupen de determinadas auditorias; la
existencia de entidades auditadas que no cooperan con las auditorias o hacen caso omiso de sus
hallazgos con impunidad;* y procedimientos sesgados para la designacién y desafectacion de
auditores.’! Los desafios internos para la independencia de la EFS incluyen el efecto de esta clase
de procedimientos de designacion que dan como resultado la presencia de lideres comprometidos
con el Poder Ejecutivo o transitando el final de sus carreras politicas; limitaciones en cuanto a la
capacidad técnica del personal de la EFS, en particular, un conocimiento limitado acerca del
modo de realizar auditorias de desempefio o la forma en que la tecnologia ha modificado los
procesos financieros; sobrevaloracion de las relaciones con las entidades auditadas; acceso
insuficiente a la tecnologia y el equipamiento necesarios para realizar las auditorias; insuficiencia
de personal; y falta de financiamiento.>

La independencia de las EFS también puede verse perjudicada por limitaciones en la capacidad
general del gobierno. También es posible que las entidades auditadas carezcan de personal,
fondos o recursos suficientes, lo que significa que tal vez no estén en condiciones de recopilar
sistematicamente los datos que las EFS precisan para la elaboracion de las auditorias o asistir
eficazmente al personal de las EFS. A resultas de ello, es posible que las EFS se vean obligadas
a limitar sus auditorias a entidades que si llevan registros financieros, impidiéndoles comprender
de forma completa el modo en que los gobiernos gestionan los recursos publicos. Asimismo, las
EFS con frecuencia dependen de que otras instituciones gubernamentales realicen un
seguimiento de sus recomendaciones, particularmente las legislaturas, los tribunales y las
comisiones anticorrupcion. Si estas entidades careciesen de autoridad en relacion con el Poder
Ejecutivo, se encontrasen expuestas a manipulaciones politicas, o no dispusiesen de capacidad
interna para comprender los informes de auditoria, las recomendaciones de la EFS languideceran
y la entidad correra el riesgo de perder credibilidad como institucion independiente al servicio
de la rendicion de cuentas.



Los diferentes modelos de EFS también afrontan sus propios desafios especificos. Es poco lo
que pueden hacer las EFS que responden al modelo legislativo sin una legislatura fuerte y
dispuesta a apoyarlas.>® Hay casos en los que el Auditor General es designado por el Poder
Ejecutivo y responde a este, incluso cuando, técnicamente, la EFS responde a la Legislatura.>*
El modelo judicial tiende a seguir procesos muy formales, cuyos resultados son dificiles de
comunicar al publico en un formato asequible a este.>> Las EFS que funcionan bien en el modelo
judicial también requieren un tipo diferente de capacidades y formacion técnica que otros
modelos, lo cual puede resultar particularmente dificultosos para paises cuyos gobiernos son
generalizadamente deficitarios en materia de recursos.’® Los paises africanos que heredaron el
modelo judicial de las ex administraciones coloniales francesas afrontan un desafio adicional,
puesto que muchos de estos paises tienen tanto un Tribunal de Cuentas, que forma parte del Poder
Judicial, como una Inspeccion General, que se encuentra subordinada al Poder Ejecutivo. A
menudo, este sistema dual deriva en que el Tribunal de Cuentas resulte marginado en favor de la
Inspeccion General, a la que se controla con mayor facilidad.’’ La bibliografia académica
contiene analisis sobre el funcionamiento del modelo de consejo en algunos paises, sin distinguir
todos los matices que, en la practica, este modelo puede tener.>®

II. Mandatos mas amplios, nuevas prioridades e independencia de las EFS
La independencia de las EFS como un concepto en evolucion

Como se demuestra a partir del examen de las perspectivas académica y profesional, la
independencia de las EFS es un concepto en evolucion. Especificamente, el rol percibido de las
EFS ha variado con el transcurso del tiempo, dejando estas de ser entidades puramente técnicas,
encargadas de confirmar que los recursos financieros se han utilizado adecuadamente, para
convertirse en actores esenciales en el ecosistema de la rendicién de cuentas, responsables por
vigilar el uso de los recursos publicos e investigar si los gobiernos estan logrando los objetivos
planteados en sus politicas.”® Estos cambios fueron motivados por el surgimiento de normas
internacionales, particularmente aquellas elaboradas por la INTOSAI y la intensificacién del
enfoque del publico en los resultados, ademas de la eficacia y el cumplimiento.*

La existencia de mandatos mas amplios también ha generado tension entre el mantenimiento de
buenas relaciones laborales con las entidades auditadas y la preservacion de una posicion neutral
e independiente.®! La mayor importancia de las auditorias de desempefio implica que se espera
que las EFS realicen auditorias relevantes ademas de precisas y oportunas.®> Es necesario que la
EFS colabore estrechamente con las entidades auditadas para comprender como lograr que los
hallazgos y las recomendaciones puedan llevarse a la practica, pero el establecimiento de este
tipo de relacion cercana puede dificultar el hecho de que el personal de la EFS mantenga su
objetividad al realizar sus investigaciones.®® Ademas, la ejecucion de auditorias de desempefio
conlleva riesgos para la independencia al examinar las politicas publicas. Una EFS involucrada
en la realizacion de auditorias de desempefio corre el riesgo de tornarse vulnerable a acusaciones
vinculadas con una difuminacion de la linea entre su rol de revisor objetivo y formulador de



politicas.®* De estudios acerca del modo en que la auditoria de desempefio ha influido en la
independencia de las EFS, realizados en Dinamarca y otras naciones del norte de Europa, surge
que las EFS tienden a centrarse mas en la deteccion de errores pasados que en la recomendacion
de cambios futuros.

Las EFS en el sistema de rendicion de cuentas y ecosistema de vigilancia

Una de las evoluciones conceptuales mas significativas que impactan en la independencia de las
EFS es el cambio de perspectiva por el que deja de considerarse a la EFS como una entidad
tecnocratica singular para pasar a considerarsela como un actor esencial en un entramado
interdependiente de instituciones dedicadas a la rendicion de cuentas y la supervision. Este
ecosistema de rendicidn de cuentas y supervision incluye instituciones gubernamentales
fundamentales, como el Poder Legislativo y el Poder Judicial. También incluye instituciones
independientes con un mandato mds acotado en lo relativo a la rendiciéon de cuentas y la
supervision, entre ellas, EFS, defensorias del pueblo, comisiones anticorrupcion y comisiones de
derechos humanos.®® Las entidades de supervision no gubernamentales, como los medios, la
sociedad civil, y el sector privado, también forman parte de este ecosistema.®’” Ademas de los
actores fisicos, el ecosistema de rendicion de cuentas y supervision abarca elementos intangibles,
como la voluntad politica.®® El rol de las EFS dentro del ecosistema de rendicién de cuentas y
supervision es extremadamente dependiente del contexto; cada pais tiene su propia
infraestructura de rendicion de cuentas. Una de las dimensiones del ecosistema en el que las EFS
tienen un impacto significativo es la del proceso presupuestario. En este sentido, la International
Budget Partnership (IBP) y la IDI elaboraron una publicacioén conjunta, en la que se destacan los
desafios a la independencia que han de abordarse para que las EFS desempefien debidamente su
rol en la supervision del ciclo presupuestario nacional, en particular, en épocas de emergencia.®’

Las EFS tienen necesidades similares a las de otras instituciones de rendicion de cuentas en lo
relacionado con la independencia: fundamentos constitucionales, mandatos claros, presupuestos
adecuados controlados por ellas, procesos transparentes para la designacion de sus directivos que
mitiguen sesgos politicos, la facultad de publicar y difundir sus hallazgos, y recursos humanos y
de otra indole suficientes para llevar a cabo su mision.”® Esto incide en el modo en que la
bibliografia, en especial la de caracter profesional, enfoca la independencia de las EFS. Es
posible que aquellos que propugnan la rendicion de cuentas y los donantes que apoyan las
reformas consideren mas eficiente abordar algunas de estas cuestiones de forma colectiva, en
lugar de apuntar al logro de una independencia plena institucion por institucion.

En la bibliografia se observa que las EFS ocupan un lugar especial en el ecosistema de rendicion
de cuentas y supervision. En la mayoria de los paises, ellas se encuentran entre las instituciones
de rendicién de cuentas de més larga data, o directamente son las mas antiguas en este rubro.’!
A menudo estan menos condicionadas que otras instituciones de rendicion de cuentas con un
perfil mas politizado, como las comisiones anticorrupcion o de derechos humanos. A menudo,
las EFS tienen la facultad de solicitar informacion e interactuar con entidades de todos los
sectores gubernamentales, lo que tal vez no sucede, por ejemplo, con las defensorias del pueblo.
Ademas, con frecuencia estdn mejor provistas de personal y recursos que otras instituciones de
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rendicion de cuentas, incluso cuando sus niveles de dotacion de personal y recursos sean
inferiores a los necesarios para desempefiar su mandato. Por consiguiente, una EFS
independiente puede funcionar, ademés de como un modelo aspiracional para otras entidades de
rendicion de cuentas, como un socio esencial para la adquisicion y difusion de informacion.

El concepto en evolucion de las EFS como parte de una ecosistema de rendicién de cuentas y
supervision les provee de herramientas para superar algunos de los desafios vinculados con la
independencia.’”® Por ejemplo, ellas pueden transmitir sus hallazgos a comisiones anticorrupcion,
que también pueden disponer de facultades de ejecucion de las que las EFS carecen.” Incluso si
el mandato de una EFS no previese dar cuenta de actos de corrupcion individuales, puede ayudar
a detectar debilidades o vacios en los mecanismos de control interno, que una comision
anticorrupcion o una defensoria podrian procurar remediar.”

El ecosistema de rendicion de cuentas y supervision comprende marcos legales, normas y disefios
institucionales. En tal sentido, podrian surgir diversos interrogantes sobre el impacto del modelo
de EFS en tal ecosistema. La bibliografia académica contiene diferentes interpretaciones de esta
cuestion. Por ejemplo, sobre la base de un anélisis plurinacional que abarc6 53 paises, Blume y
Voigt destacan que la percepcion de corrupcion podria ser mas elevada en aquellos paises cuyas
EFS forman parte del Poder Judicial o simplemente poseen facultades jurisdiccionales, dado que
sus informes se confeccionan en un lenguaje mas formal y resultan menos asequibles al publico
en comparacion con los de otros modelos de EFS.” Esto, a su vez, puede llevar a que perciba a
la EFS como una instituciéon menos transparente.’® Por el contrario, en un estudio de caso llevado
a cabo por Carlos Santiso en tres paises de la OLACEFS, se sefialaba que, si bien la eleccion de
modelo de EFS es importante, en tltima instancia su impacto estad condicionado por factores de
economia politica. Asimismo, la independencia de la EFS y la eficacia de sus vinculaciones
funcionales con las legislaturas y los tribunales son elementos determinantes clave de su nivel
real de efectividad.”’

Estos resultados ponen de relieve la importancia de la conformacion de sociedades que permitan
a las EFS contrarrestar percepciones negativas. En particular, una EFS que actie dentro del
ecosistema de rendicion de cuentas y supervision puede asociarse con los medios y
organizaciones de la sociedad civil para difundir sus hallazgos con mayor amplitud y traducirlos
a un formato asequible al publico. En la bibliografia profesional se refleja un particular
optimismo acerca del potencial de las EFS de asociarse con la sociedad civil para proteger su
independencia y legitimidad.”® De hecho, existen algunos casos exitosos, como el del Sistema de
solicitud de auditorias por parte de los ciudadanos implementado en Corea, que les permite
formular peticiones para la realizacion de auditorias especificas; una iniciativa implementada en
2012 por la Contraloria General de Chile, mediante la que se cre6 un sitio web para que los

"En general, las EFS no pueden denunciar actos de corrupcion porque la corrupcion constituye un delito
con un proceso de determinacion legal. En la practica, las EFS habitualmente tienen la potestad de
informar sobre sospechas de corrupcidn a los organismos de investigacion competentes.
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ciudadanos formulen denuncias y realicen un seguimiento posterior de su situacion; y consultas
publicas sobre el plan de auditoria anual realizadas por las EFS de Argentina y Paraguay.”

Aquellas EFS que asuman su posicion dentro del ecosistema, posiblemente deban redefinir sus
concepciones internas acerca de la independencia, por un lado, y ser mas asertivas en la
promocion de su labor y hallazgos, por el otro.®? La reconceptualizacion de la independencia no
implica ceder en lo relacionado con los preceptos de la Declaracion de Lima o los ocho
principios. Por el contrario, ello conlleva la necesidad de que las EFS consideren la
conformacion de relaciones que les permitan concebir el modo de construir y mantener relaciones
productivas con los medios, la sociedad civil, otras instituciones de rendicion de cuentas, el Poder
Judicial, la legislatura, e incluso donantes, en pro del intercambio de informacion y el aprendizaje
reciproco.®! También significa que, cuando ello sea posible, las EFS pueden y deben utilizar toda
la gama de opciones a su disposicion en procura de que se realice un seguimiento de sus
recomendaciones.

Seguimiento de las recomendaciones

En la bibliografia se reconoce que el cumplimiento en su totalidad de los ocho principios sigue
siendo cuestion aspiracional para muchas EFS, especialmente para aquellas pertenecientes a
paises en vias de desarrollo. Hay un principio en particular cuya aplicacion es dispareja, aun en
aquellos casos en los que la EFS dispone de autoridad o de la debida dotacién de recursos. El
Principio Siete versa sobre los “mecanismos de seguimiento eficaces de las recomendaciones
formuladas por las EFS”, lo que puede incluir acciones de parte de la legislatura, una comision
o una entidad auditada, ademés de los mecanismos de seguimiento internos utilizados por la
entidad fiscalizadora para asegurarse de que sus hallazgos se hayan atendido adecuadamente.®?
Cuando el rol de las EFS es evaluar los resultados de la aplicacion de politicas, la presencia de
mecanismos de seguimiento eficaces se torna indispensable. En la bibliografia se reconoce que
las recomendaciones de auditoria pueden verse obstaculizadas por circunstancias emergentes de
la voluntad politica, la capacidad institucional, la experiencia técnica y, tal vez, la presencia de
lagunas juridicas.®

Segun el modelo adoptado por cada pais, es posible que una EFS haya delineado determinados
caminos para el seguimiento de las recomendaciones o la aplicacion de sanciones. En los modelos
legislativo y de consejo, por ejemplo, una comisiéon parlamentaria puede formular
recomendaciones a partir del informe de la EFS, e imponer sanciones si la entidad auditada no
las implementase.®* En el modelo jurisdiccional, las EFS normalmente disponen de facultades
sancionatorias propias, pero pueden limitarse a la aplicacion de puniciones a personas
especificas, sin estar en condiciones de proponer reformas para subsanar lagunas juridicas o
modificar procedimientos. Si la legislatura se rehusase a actuar de forma asertiva frente a los
hallazgos de auditoria, o si el poder judicial no pudiese aplicar las sanciones recomendadas, las

EFS disponen de un nimero limitado de vias formales para contribuir al escrutinio publico y el
debate.®
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I11. Comentarios finales

Este estudio, ademads de recopilar la bibliografia principal existente sobre la independencia de las
EFS, brinda una resefa de la forma en que este tema se conceptualiza, percibe y valora desde
diferentes Opticas de analisis. La divergencia en las perspectivas de académicos y profesionales
demuestra que la independencia de las EFS deberia considerarse como una cuestion dindmica y
multifactorial, con publicos y expectativas diversos.

Los trabajos académicos citados con frecuencia en esta resefia (Blume y Voigt; Cordery y Hay)
reconocen limitaciones en lo relativo a la cuantia, el tipo y la calidad de los datos al realizar sus
analisis, sean ellos cualitativos o cuantitativos. Blume y Voigt en particular resaltan la carencia
de fuentes de informacion confiables para determinar las condiciones de independencia factica
de las EFS.

Esta resefia nos permite senalar aquellas areas en las que futuros andlisis podrian respaldar una
mejora en la propugnacion de las EFS y el apoyo a estas. Una de esas areas podria ser la relacion
entre la independencia de las EFS y las nuevas circunstancias derivadas de los efectos de la
COVID-19. Otra podria ser un examen integral de los matices y rasgos caracteristicos de todos
modelos de EFS en su manifestacion practica, lo que incluye el modo en que estos matices
influyen en la independencia funcional y operativa de estas entidades. Los estudios académicos
también podrian abordar amenazas especificas a la independencia, lo que incluye quiebres de las
relaciones entre las EFS y los marcos institucionales nacionales. La correlacion entre el nivel de
independencia de la EFS y la presencia de determinados actores, como organizaciones activas de
la sociedad civil, también podria ser un tema por desarrollar en el futuro.

Por tultimo, la independencia de las EFS podria analizarse como una variable explicada a través
de otras variables del contexto nacional pertinentes al marco de gobernanza de cada pais. Este
enfoque serviria para sustentar con rigor académico la idea de que los entornos institucionales y
politicos se encuentran en un estado de flujo constante, y una diversidad de condiciones pueden
amenazar y alterar la independencia tanto factica como juridica de las EFS.
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