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RESUMEN ABSTRACT

Llama la atencion que las autoridades del Gobierno Central hasta la fecha no
hayan emitido una norma de caracter juridico que obligue a los Gobiernos
Auténomos Municipales y a la propia Contraloria General del Estado implementar
la Auditoria Técnica a la Obra Publica que garantice el cabal cumplimiento del
proceso de contratacion, asi como la existencia fisica del bien construido y su
calidad, ya que su construccibn demanda mayor incidencia en el presupuesto

publico.

Actualmente, es lamentable que muchos Gobiernos Autbnomos Municipales, para
satisfacer las demandas colectivas, tras la insercion de la ejecucion de obras
publicas dentro su Programa Operativo Anual, lo realizan fuera del margen
establecido en los perfiles de proyecto y/o estudios a disefio final, es mas, muchas
veces ni existe la obra publica ejecutada.

Sin embargo, los documentos “respaldatorios” sefialan haber construido obras de
calidad, las mismas que son sometidas al proceso de Auditoria Especial de
Ingresos y Egresos que se valen Unicamente de aspectos formales (contables y
financieros) y no asi la obra a un examen técnico y objetivo, que de ser
implementadas seguro que se hallarian indicios de responsabilidad y saldrian a

trasluz la cuantia del dafio econémico ocasionado al Estado.

De ahi, se hace imprescindible contar con una normativa juridica especifica para
la auditoria técnica a la obra publica como medida adecuada para evitar la
corrupcion, cuyo bien juridico protegido radica en precautelar el patrimonio del
Estado siendo su propietario el soberano que merece beneficiarse con obras
publicas debidamente garantizadas, como contraprestacion por los tributos

aportados.
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DISENO DE INVESTIGACION

1.Enunciado del Titulo del Tema

“NORMATIVA JURIDICA PARA LA AUDITORIA TECNICA EN LA EJECUCION
DE OBRAS PUBLICAS EN LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO PLURINACIONAL
DE BOLIVIA”.

2.ldentificacion del Problema

En la actualidad, los Gobiernos Municipales del Estado Plurinacional de Bolivia,
en el marco de sus competencias que les han sido conferidas por las
disposiciones legales vigentes, ejecutan obras publicas para satisfacer al

colectivo social.

Ahora bien, una vez concluida la ejecucién de las obras, las mismas no se
someten a una auditoria técnica como medio de verificacion fisica del bien y si
su ejecucién ha sido conforme a estudios de disefio final y/o perfiles de
proyecto, teniendo que contentarse solo con la realizacién de la auditoria
especial de ingresos y egresos realizados por los auditores financieros que se

basan estrictamente en el aspecto formal y no técnico.

Por tanto, el problema parte de la inexistencia de una norma juridica que
obligue a los Gobiernos Municipales y a la propia Contraloria la implementacién
de la auditoria técnica en la ejecucion de obras publicas, hecho que provoca
dafos economicos al Estado, debido a la mala ejecucion de obras y muchas

veces inexistentes (las comunmente denominadas obras fantasmas),



produciéndose ademas un gran perjuicio a la sociedad a la que deberia

beneficiarsela con obras de buena calidad.

.Problematizacion

- ¢Por qué las autoridades de Gobierno Central hasta la fecha no han emitido
normativa juridica especifica para realizar la auditoria técnica a las obras

publicas ejecutadas por los Gobiernos Autébnomos Municipales?

- ¢Cudles las causas para que los Gobiernos Autébnomos Municipales no
ejecuten las obras publicas conforme a Estudios a Disefio Final y/o perfiles

de proyecto?

- ¢En qué forma se ocasiona dafio economico al Estado con la no
implementacion de la auditoria técnica a las obras publicas construidas en

los municipios?

- ¢La Contraloria General del Estado si realiza auditorias a los Gobiernos
Auténomos Municipales en calidad de control externo posterior, toma en

cuenta las auditorias técnicas a las obras publicas?

- ¢Es correcta la subsidiariedad de la auditoria técnica a las obras publicas
ejecutadas por los Gobiernos Autbnomos Municipales en los procesos de las
Auditorias Especiales de Ingresos y Egresos efectuados por la Contraloria
General del Estado?



4.Delimitacion de la Investigacion

4.1.

4.2.

4.3.

Delimitacion Tematica

La presente investigacion se circunscribe en el éarea JURIDICO
ADMINISTRATIVO E INSTITUCIONAL, en razén a que el tema va ligado
estrictamente a la administracién publica, ya que a la fecha no se
precautelan los recursos econémicos de interés colectivo al encontrarse al
margen de la auditoria técnica la ejecucion de obras publicas no
efectuadas conforme a estudios de disefio final y/o perfiles de proyecto,
para cuyo efecto se requiere estructurar y positivar una norma de caracter

juridico.

Delimitacion Temporal

Se tomd en cuenta especificamente UN QUINQUENIO (la ultima gestion
municipal) comprendida entre los afios 2005 al 2009, en cuyo lapso les
cupo desempefiara las autoridades elegidas mediante voto popular
durante las elecciones municipales efectuadas en la gestion 2004, quienes
en el ejercicio de sus funciones ejecutaron obras publicas en diferentes
municipios del Estado Plurinacional de Bolivia. Asimismo, se tuvo presente

la trascendencia actual de las normas aplicables los procesos de auditoria.

Delimitacion Espacial

Se desarroll6 en base a la informacion proporcionada por las autoridades
de la Contraloria General del Estado, Organo Rector del Control Externo

Posterior; y con la finalidad de contrastar la informacion adquirida y emitir



criterios con objetividad que tenga impacto en los 339 municipios de todo
el territorio del Estado Plurinacional de Bolivia, para el trabajo de
campo, se ha elegido el Municipio de Sorata que comprende 11 Distritos
Municipales (antes cantones), los cuales son: Sorata, Ilabaya,
Chuchulaya, Laripata, Millipaya, Obispo Bosque, Yani, Lijhuata, Ancoma,
Itulaya y Chifiijo, debido a que en estos lugares se han ejecutado variedad
de obras publicas sin que ninguna de ellas haya sido sujeta a proceso de

auditoria técnica.
5.Fundamentacion e Importancia de la Investigacion

Los Gobiernos Municipales de Bolivia (hoy Estado Plurinacional), en
cumplimiento de la Ley 1178 de Fiscalizacion y Control Gubernamental,
elaboran el Programa Operativo Anual (POA), estableciendo en ella los
programas a ejecutarse durante la gestion lectiva; una de las partidas esta
referida a la ejecucion de obras publicas, para cuyo efecto, el Estado se ve en
la obligacién de erogar gastos econémicos en grandes cantidades o volumenes.

Con tales antecedentes ejecutan la obra, y una vez concluida, los documentos
de descargo se sujetan al procedimiento de Auditoria Especial de Ingresos y
Egresos y no asi a la Auditoria Técnica que sirve de base para verificar la
existencia fisica y si fue ejecutada conforme a perfil de proyecto, motivo por el

cual existen obras mal construidas, es mas, a veces ni existen.

De ahi que el Estado se ve en la necesidad y obligacion de emitir una normativa
juridica especifica que obligue a los Gobiernos Municipales a realizar la
auditoria técnica en la ejecucién de obras publicas en son de darle seguridad a
la sociedad respecto a la inversion de recursos economicos que ellos aportan al

Estado en calidad de tributos fiscales.



6.0bjetivos a los que se ha arribado en la Investigacion

6.1.

6.2.

Objetivo General

Se propone una norma juridica para la implementacién de la auditoria
técnica en la ejecucion de obras publicas en los municipios del Estado
Plurinacional de Bolivia, para que los Gobiernos Autbnomos Municipales
del pais construyan conforme a estudios de disefio final y/o perfiles de
proyecto, de manera que no perjudiquen a la sociedad comprometiendo
recursos estatales en obras publicas mal ejecutadas.

Objetivos Especificos

- Se sefala las razones por las que las autoridades del Gobierno Central
hasta la fecha no han emitido normativa juridica especifica para realizar
la auditoria técnica a las obras publicas ejecutadas por los Gobiernos
Autonomos Municipales.

- Se mencionan las causas que dieron lugar a que los Gobiernos
Auténomos Municipales no ejecuten las obras publicas conforme a

Estudios a Disefio Final y/o perfiles de proyecto.

- Se establece la forma en que se ocasiona dafio econdmico al Estado
con la no implementacion de la auditoria técnica a las obras publicas

construidas en los municipios.

- Se comprueba que la Contraloria General del Estado, en los procesos

de auditorias implementadas a los Gobiernos Auténomos Municipales
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en calidad de control externo posterior no toma en cuenta las auditorias

técnicas a las obras publicas.

- Se determina que no es correcta la subsidiariedad de la auditoria
técnica a las obras publicas ejecutadas por los Gobiernos Autbnomos
Municipales en los procesos de las Auditorias Especiales de Ingresos y

Egresos efectuados por la Contraloria General del Estado.
7.Marco Tedrico que sustenta la Investigacion

La auditoria técnica esta dirigida al control y fiscalizacién de una obra publica
ejecutada por diversas entidades de Derecho Publico, entre ellas los Gobiernos
Municipales; deriva del poder de control, en cuanto se relaciona con el

patrimonio de la colectividad.

La actuacion de estas Entidades debe estar enmarcada dentro de la supra
legalidad (Normas Constitucionales) y dentro de la legalidad (Leyes,
Reglamentos, Decretos, etc.), desde ese punto de vista, toda actividad de las
entidades publicas debe ser sujeta a control, hablando del caso concreto, toda
ejecucion de obras publicas realizadas por los Gobiernos Municipales en el

marco de su competencia, deben someterse a una auditoria técnica.

El control y fiscalizaciébn manifestado a través de la auditoria técnica tiene un
fundamento juridico, puesto que su obligatoriedad nace de él. Toda su actividad
debe estar enmarcada dentro del ordenamiento legal, ya que tutela intereses
publicos. En cuanto a la economia, se busca determinar si con los recursos
disponibles, se obtiene el maximo de desempefio de la entidad v,

adicionalmente, se verifica el parametro de los costos.



La Doctrina Moderna considera que es una obligacion de la Administracion
Publica en su actuacion rutinaria, establecer un control a las actividades de la
administracion activa, inclusive dando oportuna solucion a los problemas que
pudieran presentarse, actuando de conformidad con la Constitucion y las Leyes.
De igual forma deben los 6rganos de control evaluar la eficiencia, eficacia,
economia, calidad de sus operaciones, con fundamento en indices de gestion,
de rendimientos y demas técnicas aplicables y formular las recomendaciones

necesarias para mejorarlo.

Es obligacion del Estado emitir normas y crear instituciones para efectuar
auditoria técnica tendiente a determinar la calidad de las obras publicas, el
costo de los mismos y los resultados que se presentan ya materializados en
obras publicas ejecutadas, pudiendo constatar con ello, la eficacia con que
operan, ya que se realizan inversiones publicas obtenidas a través de los
impuestos sobre las actividades de produccion y de circulacion de mercancias,

sobre los ingresos y ganancias de cualquier otra naturaleza.
8.Hipotesis

“LA INEXISTENCIA DE UNA NORMATIVA JURIDICA PARA LA AUDITORIA
TECNICA EN LA EJECUCION DE OBRAS PUBLICAS EN LOS MUNICIPIOS,
PROVOCA DANO ECONOMICO AL ESTADO IGNORANDOSE LA
VERIFICACION FIiSICA DE LAS OBRAS O TOLERANDOSE SU
CONSTRUCCION FUERA DEL MARGEN DE LOS ESTUDIOS A DISENO
FINAL Y/O PERFILES DE PROYECTO".



9.Variables

9.1. Independiente

Inexistencia de una normativa juridica para la auditoria técnica en la

ejecucién de obras.
9.2. Dependiente

v Provocar dafio econémico al Estado.
v' Ignorar la verificacion fisica de las obras publicas.
v Permitir la ejecucion de obras publicas fuera del margen de los estudios

a disefio final y/o perfiles de proyecto.
10. Métodos y Técnicas utilizadas en la Tesis

10.1. Métodos Generales

10.1.1. Método Inductivo

Segln el Dr. Arturo VARGAS FLORES?, el método es un
elemento necesario en la ciencia, ya que sin él no seria facil
demostrar la validez objetiva de lo que se afirma, de ahi que
el método a ser utilizado debe estar determinado por el

objeto a investigarse; afadiendo ademas que “la clave para

1 VARGAS FLORES, Arturo. “GUIA TEORICO PRACTICO PARA LA ELABORACION DEL PERFIL
DE TESIS”. La Paz — Bolivia Pag. 93.



acercarnos a la verdad o llegar al conocimiento es el

método”.

En ese entendido, dentro la categoria de los métodos
generales o0 universales (cientificos) se encuentra el
METODO INDUCTIVO, que consiste en ir de los casos

particulares a lo general®.

Por tanto, en el desarrollo del presente trabajo se tuvo
presente el método inductivo que permiti6 comprender la
importancia de la auditoria técnica partiendo de casos
concretos y particulares efectuadas sobre las obras publicas
ejecutadas por el Gobierno Municipal de Sorata, cuyos
fendmenos y resultados tuvieron incidencia para la redaccion
de la normativa juridica que de ser tomada en cuenta, tendra
aplicacion general, es decir, para todos los Gobiernos

Auténomos Municipales del Estado Plurinacional de Bolivia.

10.2. Métodos Especificos

Para el desarrollo de una investigacion cientifica enmarcada dentro
de una determinada rama (en nuestro caso juridica), se hacen
imprescindibles los métodos especificos, pues ellos sefialan un
procedimiento especializado® y expresan su autonomia en la

aplicacién de la ciencia del derecho.

2 LAURA BARRON, Roberto. “METODOS Y TECNICAS DE INVESTIGACION SOCIAL. La Paz —
Bolivia. P4g. 41.
3 VARGAS FLORES, Arturo. Ob. Cit. P4g. 97.



En ese entendido, la presente investigacion fue efectuada gracias a

los siguientes métodos:

10.2.1.

10.2.2.

10.2.3.

Método Descriptivo

Permitié realizar la descripcion fisica de la condicion actual
de las obras publicas ejecutadas sin que hayan sido
sometidas a auditoria técnica. Asimismo, en forma
descriptiva se mencionaron y detallaron los informes de
auditoria especial de ingresos y egresos efectuados por la

Contraloria General del Estado.

Método Analitico

Tras haberse procedido a la recoleccion de datos (informes,
certificaciones, perfiles de proyecto, estudios y otros), los
mismos fueron sometidos a un proceso de analisis,
permitiendo verificar si las obras se realizaron conforme a los

términos de referencia.

Método Teleolbgico

Dada su finalidad de encontrar el interés juridicamente
protegido, permitié6 determinar el interés que ha de proteger
la norma juridica propuesta, consistiendo el mismo en
precautelar el patrimonio del Estado evitando el dafio
economico al Estado y contrarrestando la corrupcion
emergente de la ejecucion de obras publicas a través de

auditorias técnicas.
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10.2.4. Método de las Construcciones Juridicas

Este método pretende la complementacion, maodificacion,
reformulacion de determinadas figuras juridicas en la
creacion de novedosas disposiciones normativas tendientes
a solucionar determinadas problematicas juridicas; permite
darnos la estructura logica dirigido a la construccién de

disposiciones legales®.

Entonces, se constituye en un método propio del Derecho,
por ello fue tomado en cuenta en este trabajo, ya que la
presente tesis es propositiva (propone una norma), motivo
por el cual permitié la eficaz construccién de la norma en el
marco de la técnica juridica para la implementacion de la

Auditoria Técnica a las obras publicas.
11. Técnicas que fueron utilizadas en la Investigacion

Conforme manifiesta el Lic. Roberto LAURA BARRONS, la técnica es el
conjunto de instrumentos y medios a través de los cuales se efectua el
meétodo. Si el método es el camino, la técnica proporciona las herramientas

para recorrer ese camino.

Bien, en concordancia con el método, se han establecido las siguientes

técnicas:

*VARGAS FLORES ARTURO. Ob. Cit. Pag. 99.
5 LAURA BARRON, Roberto. Ob. Cit. Pag. 46.
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11.1.

11.2.

11.3.

Observacion (inspecciones y verificaciones de obras

publicas)

La observacion es el punto de partida de la investigacion, como
técnica en el presente trabajo ha sido util debido a que se han
efectuado inspecciones fisicas de todas las obras ejecutadas por el

Gobierno Municipal de Sorata durante el quinquenio 2005 — 2009.

Asimismo se ha efectuado la observacion documental de los perfiles
de proyecto, hecho que ha dado lugar a la constatacion y verificacion
de datos, habiendo obtenido un calculo estimado sobre la magnitud

del dafio econdmico ocasionado al Estado.
Los resultados de las observaciones se muestran en el marco
practico con el correspondiente respaldo fotogréafico, sirviendo de

soporte y fundamento sobre todo lo aseverado en la redaccion de la
presente tesis.

Fichas Bibliograficas

Ha sido una de las técnicas utilizadas que ha permitido el registro de
diversas fuentes que se han utilizado, ha facilitado la proporcion de
datos para anotar la bibliografia y las demas fuentes consultadas.

Entrevistas

Teniendo en cuenta que es una técnica cualitativa que consiste en el

encuentro social en el que se tiene una conversacion, se han

12



11.4.

efectuado entrevistas a personas previamente seleccionadas®, entre
ellas a personeros de la Contraloria General del Estado, tal es el
caso del Ing. Martin Beltran Rocha, quien actualmente ejerce las
funciones de Gerente de Evaluacion de Inversion Publica; se ha
entrevistado también a servidores publicos del Departamento
Financiero de las Municipalidades, es el caso de la Lic. Antonia Yujra
Chalco, Jefe de Unidad Administrativa Financiera; asi como a
profesionales auditores independientes que a diario efectian
diferentes tipos de auditorias, tal el caso del Lic. Edwin Edgar Aliaga
Mayta, Gerente General de la Empresa “THREE GROUP S.R.L.”

Las merituadas entrevistas han sido estructuradas o dirigidas
(cuestionario previamente planificada), permitiendo contar con un
conocimiento profundo respecto al tema en cuestion, ya que ellos
con mayor tecnicismo y claridad definen la problematica y con las
opiniones vertidas coadyuvan directamente al apoyo en la

comprobacién de la hipétesis formulada.

Encuestas

La encuesta realizada como instrumento cuantitativo ha permitido
obtener mayor informacién acerca de una parte de la poblacion
(muestra) mediante un cuestionario efectuado a los ciudadanos
mayores de 18 afios habitantes de las diferentes comunidades del
Municipio de Sorata, Provincia Larecaja del Departamento de La Paz,
en razon a que ellos participan en la programacion de las politicas
publicas contempladas por el Gobierno Autonomo Municipal de

Sorata.

6 Ver ANEXOS.
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11.5.

La recopilacion de la informacion fue realizada mediante 10
preguntas’ a través de los cuales se midieron los diversos
indicadores de los términos del problema o de las variables de la

hipotesis.

Muestreo

Para tomar la muestra a los ciudadanos del Municipio de Sorata, se
ha efectuado en base al Censo Nacional de Poblacién y Vivienda
2001 del Instituto Nacional de Estadistica (INE), cuyas estadisticas
reflejan la existencia de 19.204 habitantes, del cual se desprende
gue los ciudadanos mayores de 18 afios ascienden a un total de
11.763 habitantes®.

La formula que se utilizé para determinar la muestra, es la siguiente®:

ZZ*N*p*q
n=

e’ (N-1) +Z?p *q

En donde:
n = Tamafo de la muestra
Z = Nivel de confianza
N = Universo

p = Probabilidad a favor
g = Probabilidad en contra

e = Error de estimacion

"Ver en ANEXOS el Formulario de Preguntas.
8 Ver en ANEXOS el Cuadro del Plan de Desarrollo Municipal referente a la demografia del Municipio de

9 MUNCHE, Angeles. Mencionado por LAURA BARRON. Roberto. Ob. Cit. P4g. 96.
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Céalculo del tamano de la muestra considerando distintos niveles de

confianzal,
Z 1) (2 3 4) %) (6)
95 94 93 92 91 90
Z 1.96 1.88 1.81 1.75 1.69 1.65
Z2 3.84 3.54 3.28 3.07 2.87 2.74
E2 0.05 0.06 0.07 0.08 0.09 0.1
c2 0.0025 0.0036 0.0049 0.0064 | 0.0081 0.001
n 383 245 167 120 89 63
Entonces:
2,74 *11.763 * (0,5) * (0.5)
N =
0.01 * (11.763 - 1) + 2,74 (0.5) * (0.5)
8.057.655
N = =135.4341
59.495
N = 135 personas.

11.6. Analisis e interpretacion de resultados

En base a los datos obtenidos, se llegaron a contar con resultados
gue fueron sometidos a interpretacion y analisis que sirvieron de
base para la aprobacion o desaprobacion de la hipdtesis. En
consecuencia, condujeron preponderantemente a la aprobacion,

ademas de reflejarse tales extremos en las conclusiones.

1OMUNCHE, Angeles. Mencionado por LAURA BARRON. Roberto. Ob. Cit. P4g. 96.
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INTRODUCCION

El presente trabajo de investigacion trata estrictamente sobre el control de las
obras publicas ejecutadas por los Gobiernos Autdnomos Municipales del Estado,
desde la fase de la programacion del proceso de contratacion hasta la auditoria
técnica, incluyendo l6gicamente la etapa de ejecucién, por tener incidencia en el

presupuesto publico que el Estado invierte en mayor volumen.

Los Gobiernos Municipales, para satisfacer las demandas colectivas, tras la
insercién de la ejecucion de obras publicas dentro su Programa Operativo Anual,
inician las contrataciones, ejecutan y una vez concluida, los documentos de
ingresos y egresos de recursos erogados para la construccién de la obra se
sujetan al proceso de Auditoria Especial de Ingresos y Egresos y no asi a la
Auditoria Técnica como medio de verificacion de la existencia fisica y la ejecucion

conforme a los perfiles de proyecto y/o estudios a disefio final.

En ese contexto, existen obras mal ejecutadas y muchas veces ni existen (las
comunmente llamadas obras fantasmas), cuyos antecedentes ocasionan dafio
econdémico al Estado, de ahi que se hace imprescindible contar con una normativa
juridica especifica que obligue a los Gobiernos Autbnomos Municipales y a la
misma Contraloria General del Estado realizar la auditoria técnica a las obras
publicas otorgandole seguridad a la sociedad en la inversion de recursos

econdémicos como contraprestacion por los tributos fiscales.

El problema parte de la ausencia de una norma de caracter juridico que obligue a
los Gobiernos Municipales y a la propia Contraloria, implementar la auditoria
técnica en la ejecucion de obras publicas, hecho que ocasiona gran perjuicio para
el colectivo social, ya que la inexistencia de una normativa juridica para la

auditoria técnica en la ejecucion de obras publicas en los Municipios, provoca
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dafio econdmico al Estado ignorandose la verificacion fisica de las obras o
tolerAndose su construccion fuera del margen de los estudios a disefio final y/o

perfiles de proyecto.

Para comprobar la hipotesis formulada, se ha empleado como método general el
inductivo que permitio comprender la importancia de la auditoria técnica partiendo
de casos concretos con incidencia general, habiéndose realizado el trabajo de
campo en el Municipio de Sorata, verificando las obras publicas ejecutadas sin
gue hayan sido sometidas a proceso de auditoria. Asimismo, relativo a las
técnicas de investigacion, se ha efectuado la recoleccion de datos (carpetas de
proyectos, informes de auditoria especial), entrevistas, encuestas, muestreo, asi

como el andlisis e interpretacion de resultados.

Los objetivos que se han perseguido durante la investigacion se han centrado en:
a) Demostrar que la auditoria técnica constituye un elemento fundamental para no
ocasionar dafio econdmico al Estado garantizando la calidad de obras publicas; b)
Determinar en qué medida la Contraloria General del Estado toma en cuenta las
auditorias técnicas en calidad de control externo posterior; c¢) Contribuir a
garantizar la correcta aplicacion de los recursos que se destinan a las obras
publicas; y d) Dar a conocer la importancia de la auditoria técnica como un

elemento de control y evaluacion.

Para ver los antecedentes histéricos y el sustento tedrico - conceptual, se ha
acudido preferentemente a libros relacionadas a auditoria y al control fiscal, se ha
consultado la economia juridica de otros paises, mismos que se reflejan en el
acapite correspondiente a la legislacion comparada, para luego confrontar con la
nuestra. Asimismo, se ha tenido presente los articulos relativos al problema que

emerge de la ejecucion de la obra publica, los que van adjuntados en anexos.
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Habiéndose logrado los objetivos descritos, se ha arribado a la meta final
consistente en la proposicion de una normativa juridica para la implementacion de
la auditoria técnica en la ejecucién de obras publicas en los municipios, cuyo
fundamento radica en precautelar el interés publico (erogacion de gastos)

contrarrestando la corrupcion y el dafio econémico ocasionado al Estado.
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CAPITULO |
MARCO HISTORICO

1.Antecedentes Historicos de la Auditoria Técnica

1.1. Causas, origen y evolucién de la auditoria

En cuanto a los hechos historicos mas significativos para la
administracion, The Design of Organizations de Prapid N.
KHANDWALLA, se menciona que en 1800 los investigadores ingleses
James Watt y Mathew Bolton desarrollaron una propuesta para
estandarizar y medir procedimientos de operacion; propuesta que incluia
una resefia especifica acerca de la conveniencia de utilizar la auditoria

como mecanismo de evaluacion.

Cabe seialar que ya Khandwalla menciona el término “auditoria”, pero
existe la posibilidad de que sélo sea producto de una interpretacion. Sin
embargo, la referencia es consecuente con otros logros que se produjeron
en el transcurso de ese periodo, como los de Charles Babbage en 1832,
Daniel C. McCallum en 1856 y Henry Metcalfe en 1886, quienes realizaron
valiosas contribuciones a la eficiencia operativa, al uso de los
organigramas y al estudio de la administracion, respectivamente. Un
comun denominador entre estos tedricos, es que forman parte de la
corriente denominada “Administracion Sistematica”, cuyo principal enfoque

se centra en el disefio de procedimientos y procesos para lograr una

11 Citado por Enrique Benjamin FRANKLIN F. en su obra “AUDITORIA ADMINISTRATIVA”. McGraw-
Hill. Interamericana Editores S.A. de C.V. México DC. 2000. Pag. 2-3.
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buena coordinacion operativa, en el manejo adecuado del personal e

inventarios, y un estricto control organizacional.

En esa misma linea, O. RAY WHITTINGTON y KURD PANY?!?, sefialan
gue en los primeros afios del siglo XX, los objetivos y conceptos que guian
las auditorias de hoy en dia eran casi desconocidos, sin embargo, se han
realizado auditorias de diferentes tipos a través de la historia registrada
del comercio y de las finanzas de los Gobiernos. El significado original de
la palabra Auditor fue “persona que oye”, y fue apropiado para la época
durante la cual los registros de contabilidad gubernamental eran
aprobados solamente después de una lectura publica en la cual las
cuentas eran leidas en voz alta. Desde tiempos medievales, y durante la
Revolucién Industrial, se realizaban auditorias para determinar si las
personas en posiciones de responsabilidad oficial en el Gobierno y en el

comercio estaban actuando y presentando informes en forma honesta.

Con el nacimiento de la Escuela del “Proceso Administrativo” en 1916, la
auditoria adquiere una relevancia singular para realizar el estudio de las
funciones de una empresa, en particular del control. Prueba de esto es la
mencién que en 1933 Lyndall F. URWICK?3 hacia de la importancia de los
controles para estimular la productividad de las empresas. Dos afios
después, en 1935, James O. McKinsey sent6 las bases para lo que él
llamé “Auditoria Administrativa”; la cual consistia en “una evaluaciéon de
una empresa en todos sus aspectos, a la luz de su ambiente presente y

futuro probable”.

12 AUDITORIA, Un enfoque integral. Traduccion: GLADYS ARANGO MEDINA y Revision Teécnica:
EDGAR DIOMEDES VIVAS GALVEZ. McGraw-Hill 122 Edicidn. Colombia 2011. Péag. 7.
13 Citado por Enrique Benjamin FRANKLIN F... Ob. Cit. Pag. 3.
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Siguiendo con lo sostenido por O. RAY WHITTINGTON y KURD PANY?!4,
durante la Revolucion Industrial, a medida que el tamafio de las empresas
aumentaba, sus propietarios empezaron a utlizar los servicios de
gerentes contratados. Con esta separacion de grupos de propiedad y de
gerencia, los propietarios ausentes acudieron cada vez con mayor
frecuencia a los auditores para protegerse contra el peligro de errores no
intencionales, o mismo que contra los fraudes cometidos por gerentes y
empleados. Los banqueros fueron los principales usuarios externos de los
informes financieros (generalmente, soOlo balances generales) y se
preocuparon también por saber si los informes estaban distorsionados
debido a errores o fraudes, con frecuencia las auditorias incluian un

estudio de todas, o casi todas, las transacciones registradas.

En la primera mitad del siglo XX, el enfoque del trabajo de auditoria tendio
a alejarse de la deteccion de fraude y se dirigié hacia una nueva meta de
determinar si los estados financieros presentaban un panorama completo
y razonable de la posicidn financiera, los resultados de la operacion y los
cambios en la posicion financiera. Este desplazamiento fue una respuesta
al numero creciente de accionistas y al mayor tamafio correspondiente de
las entidades corporativas, ademas que los auditores se tornaron mas
responsables frente a las agencias gubernamentales, frente a las bolsas
de valores y frente a terceros que pudieran depender de la informacion
financiera auditada. La razonabilidad de las ganancias reportadas se

convirtio en un asunto de primordial importancia.

A medida que las entidades corporativas en gran escala se desarrollaban
rapidamente en Gran Bretafia y Estados Unidos, los auditores empezaron

a obtener muestras de transacciones seleccionadas. Adicional al

14 Ob, Cit. P4g. 7.
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muestreo, los auditores tomaron conciencia de la importancia de un
control interno efectivo consistente en las politicas y procedimientos
establecidos para proporcionar una confiabilidad razonable que los
objetivos de la compafiia seran alcanzados, incluido el objetivo de reparar

estados financieros precisos.

Con la mayor dependencia en el muestreo y en el control interno, las
normas profesionales empezaron a enfatizar en las limitaciones de la
capacidad de los auditores de detectar el fraude. La profesion reconocio
gue las auditorias disefiadas para descubrir fraudes serian muy costosas.
Un buen control interno y los bonos de garantia fueron reconocidos como

mejores técnicas de proteccién de fraude que las auditorias.

A partir de la década de 1960, en Estados Unidos la deteccion de fraude
en gran escala asumié un papel mas grande en el proceso de auditoria.
Las normas profesionales, que utilizaron el término irregularidades en
lugar de fraude, describieron la presentacion de informes financieros

fraudulentos y la malversacién de activos.

Este desplazamiento en el énfasis para tomar una mayor responsabilidad
en la deteccion del fraude fue el resultado de: 1) Un incremento sustancial
en la presion del Congreso para asumir una mayor responsabilidad por los
fraudes en gran escala; y 2) Una diversidad de procesos judiciales
exitosos que reclamaban que los informes financieros fraudulentos habian
guedado inapropiadamente sin deteccion por parte de los auditores
independientes y 3) La conviccién por parte de los contadores publicos de

gue deberia esperarse de las auditorias la deteccion de fraude material.
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En 1996, en respuesta a una brecha de expectativas continuas entre las
exigencias de los usuarios y el desempefio de los auditores, la Junta de
Normas de Auditoria (Auditing Standars Boards, ASB), emiti6 una guia
para los auditores, requiriendo una evaluacion explicita del riesgo de error
en los estados financieros en todas las auditorias, debido al fraude. A los
auditores se les exigio la modificacion de sus procedimientos de auditoria,

cuando fuera necesario, para reflejar los resultados de esa evaluacion.

El uso creciente de sistemas sofisticados de computacion no ha alterado
la responsabilidad del auditor en la deteccion de errores y fraude. La

naturaleza de los procedimientos de auditoria se ha visto afectada.

El Congreso y las Agencias Reguladoras estaban convencidas de que la
clave para evitar esos problemas era la reglamentacion de leyes efectivas
y la exigencia de informes de los auditores, en cumplimiento de las

provisiones de estas leyes y regulaciones.

Como resultado de un diverso niumero de casos de informes financieros
fraudulentos, las principales organizaciones de contabilidad*® patrocinaron
la Comision Nacional sobre Presentacion de Informes Financieros
Fraudulentos (Treadway Commission) para estudiar las causas de los
informes fraudulentos y hacer recomendaciones para reducir su
incidencia. El informe final de la Comision, emitido en 1987, hacia diversas
recomendaciones a los auditores, a las compafias publicas, a los
reguladores y a los educadores. Muchas de las recomendaciones a los
auditores fueron reglamentadas por la Junta de Normas de Auditoria en un

grupo de Declaraciones sobre normas de auditoria, conocidas como las

15 Las organizaciones patrocinadoras incluyeron al Instituto Americano de Contadores Publicos Certificados,
a la Asociacion de Contaduria Americana, al Instituto Financiero de Ejecutivos, al Instituto de Auditores
Internos y al Instituto de Contadores Gerenciales.
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normas de la brecha de expectativas. Las recomendaciones de la
Comision sobre el control interno condujeron al desarrollo de un marco de
referencia del control interno, que seria utilizado para evaluar el control
interno de una organizacion. El desarrollo de estos criterios de control
interno ha aumentado la demanda de atestacion por parte de los auditores

sobre la efectividad del control interno.

En resumen, O. RAY WHITTINGTON y KURD PANY16, concluyen que
entre los desarrollos importantes de la Auditoria del Siglo XX se

encuentran:

a) Un desplazamiento en el énfasis, hacia la determinacién de la
razonabilidad de los estados financieros.

b) Una mayor responsabilidad del auditor hacia terceros, como agencias
gubernamentales, bolsas de valores y millones de inversionistas.

c) Un cambio en el método de auditoria, del examen detallado de las
transacciones individuales hacia el uso de técnicas de muestreo,
incluido el muestreo estadistico.

d) Reconocimiento de la necesidad de considerar la efectividad del control
interno como guia de direccion y cantidad de las pruebas de muestreo
gue deben realizarse.

e) Desarrollo de nuevos procedimientos de auditoria aplicables a sistemas
de computacién y el uso del computador como una herramienta de
auditoria.

f) Reconocimiento de la necesidad que tienen los auditores de encontrar

medios para protegerse de la ola actual de litigios.

16 Ob. Cit. Pag. 7,8 y 9.
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g) Un incremento en la demanda de una pronta revelacion de la
informacion favorable y desfavorable concerniente a cualquier
compafiia de propiedad del publico.

h) Mayor responsabilidad para evaluar el riesgo de fraude material.

i) Mayor demanda de atestacion por parte de los CPA de las afirmaciones
de la gerencia sobre el cumplimiento de las leyes y regulaciones y

sobre la efectividad del control interno.

En 1953 se fundo la INTOSAI (International Organization of Supreme Audit
Institutions), que traducido al espafiol significa Organizacién Profesional
de Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) de los paises
pertenecientes a las Naciones Unidas o0 a sus organismos especializados
y de 34 paises iniciales; en la actualidad figuran como miembros mas de

170 Entidades Fiscalizadoras Superiores.

A finales de los 60s, algunos contadores publicos realizaron trabajos de
examen administrativo, cuyo propdésito era promover la eficiencia de las
entidades, surgiendo la importancia de dictaminar normas sobre este tipo

de trabajo.

En 1972, la Comision de Auditoria Operacional emitié su primer boletin,
con el propésito de identificar el trabajo de Auditoria Operacional realizado
por el contador publico, independiente o no, y con la intencién de lograr

unificar criterios.

En 1994, la GAO (General Accounting Office) Oficina General de
Contaduria, dependiente del poder legislativo de la USA, emitio la ultima
version de las GAGAS (Normas de Auditoria Gubernamental

Generalmente Aceptadas).
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Al presente, la auditoria conforme ha ido evolucionando, ha cobrado
mucha importancia (Siglo XXI) adaptandose a nuevos procesos Yy
enfrentar grandes transformaciones para el uso adecuado y eficiente de
los recursos publicos, producto de ello se ha especializado para ofrecer
nuevos modelos de auditorias, entre las cuales se encuentra precisamente
la Auditoria Técnica que surge como respuesta al control de las politicas
publicas efectuadas por los Gobiernos, sean estos centrales,
departamentales, municipales, etc., con relacion a la ejecucién de obras

publicas.

1.2. Implementacion de la auditoria como forma de control en

los Estados Absolutistas

Los mas antiguos registros contables y referenciales a auditorias que se
tienen, son de los Erarios de Inglaterra y Escocial’, que datan del afio
1130. Practicaban dos tipos de auditoria en la Gran Bretafia antes del
siglo XVII y estaban encaminados primordialmente a examinar los fondos
confiados a los funcionarios publicos o privados. Esas auditorias no tenian
por objeto la cantidad de las cuentas, salvo en la medida en que las

inexactitudes pudieran indicar la existencia de fraude.

1.3. El Control fiscal durante el descubrimiento y la colonia

El control fiscal no es algo nuevo ya que lo encontramos desde el

descubrimiento y conquista de América. Aunque la vigilancia se ejercia

17 “AUDITORIA DE OBRA PUBLICA”. M. en I. y ARQ. RUBEN AGUILAR JIMENEZ. Benemérita
Universidad Auténoma de Puebla - Facultad de Ingenieria Civil - Division de Estudios de Posgrado, Otofio
2008. (Boletin).
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sobre el manejo de los bienes del monarca, no existia supervision sobre
los bienes del Estado. En esa época el funcionario designado por la
Corona para dichos bienes era denominado como Lugarteniente de los
Contadores Mayores de Castilla.

Posteriormente, se crea el Tribunal de la Real Audiencia de Charcas. Este
organo ejercia, entre otras, las funciones de vigilar a los altos funcionarios
de la corona y la de fiscalizar a los virreyes. De esta manera se ejercian
los juicios de Residencia donde se rendian cuentas de los bienes fiscales
puestos bajo la administracion de los funcionarios. En el afio de 1604 se
crearon los Tribunales de Cuentas. Entre los siglos Xl y XIllI, estos
Tribunales hicieron las veces de las contralorias regionales en los
virreinatos, capitanias y presidencias. Cabe anotar, que para el afio de

1807, Napoledn creaba en Francia la Corte de Cuentas.

1.4. El Control Fiscal durante la Republica®

El control de los recursos fiscales siempre fue un problema especial para
el Estado boliviano, sobre todo en los sucesivos periodos de los gobiernos

dictatoriales por los que paso el pais.

Si bien ya los llamados libertadores del pais, Bolivar y Sucre dictaron
algunas disposiciones legales con el fin de controlar los recursos y la
actividad de los funcionarios publicos, las normas que se dictaron con el
intento de fiscalizar el dinero que salia de las arcas fiscales se

consolidaron con el Tribunal Nacional de Cuentas, creacion del presidente

18 OSUNA ORTEGA, Richard. “Introduccion a la Historia Juridica de Bolivia”. Vol. 1. 2da. Edicion. La Paz
— Bolivia, 2008. Pag. 79-81.
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Narciso Campero en 1884, entidad que tuvo vigencia hasta 1927 que; sin

embargo, no logré cumplir todos sus propadsitos.

En 1928 el presidente de ese entonces, Dr. Hernando Siles, promovi6 la
llegada de la misién norteamericana Kemmerer con el objetivo de estudiar
los sistemas administrativos y financieros con que contaba el pais, y de
acuerdo a sus resultados, proceder al fortalecimiento, cambio o creacién
de otras unidades administrativas que aporten en funcionamiento del

paist®.

El indicado estudio recomendo la creacion de una nueva unidad técnica y
operativa que se denomin6 Contraloria General. Segun el instrumento de
su creacion de 1928, la entidad seria independiente de todos los

ministerios del gobierno, pero sujeta al Presidente de la Republica.

La nueva entidad tampoco cumpli6 las funciones esperadas y fue
vulnerable a la injerencia de los detentadores del poder politico. Es asi
gue a fines de la década de los 80 se sentaron bases para un cambio

estructural de los sistemas de control y administracion fiscales.

El 20 de julio de 1990, en el gobierno de Jaime Paz Zamora, nace la Ley
1178 de Administracion y Control Gubernamentales, comuinmente
denominada Ley SAFCO, de aplicabilidad en todas las entidades
centralizadas, desconcentradas y descentralizadas del sector publico;
entre ellas los Municipios, incluidas las universidades estatales porque

reciben recursos del Estado.

19 SILVA ALFARO, Waldo. “Cuanto se apuesta a la corrupcion”; citado por OSUNA ORTEGA, Richard.
Ob. Cit. Pag. 79.
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Esta ley fue elaborada por el organismo CONSAFCO vy la participacion de
expertos del Banco Mundial; su finalidad esencial es que la administracion
publica programe, organice y controle la captacion y el uso eficiente de los
recursos publicos.

2.Implementacion actual de la auditoria como forma de

control en Bolivia

2.1. Auditoria Gubernamental

También denominada Auditoria de Estado. Es aquella que consiste en la
revision y examen que llevan a cabo las Entidades Fiscalizadoras
Superiores a las operaciones de diferente naturaleza, que realizan las
dependencias y entidades del Gobierno Central, Estatal y Municipal en el

cumplimiento de sus atribuciones legales.

Comprende el examen de las operaciones, cualesquiera que sea su
naturaleza, de las dependencias y entidades de la Administracién Publica,
con el objeto de opinar si los estados financieros presentan
razonablemente la situacion financiera, si los objetivos y metas
efectivamente han sido alcanzadas, si los recursos han sido administrados
de manera eficiente y si se han cumplido con las disposiciones legales

aplicables.
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2.2. Tipos de Auditoria Gubernamental

Los tipos de auditoria gubernamental a la fecha generalmente conocidas

son.

2.2.1.

2.2.2.

2.2.3.

Auditoria Financiera

Se trata del examen objetivo, sistematico, profesional e
independiente, realizado de acuerdo a normas generalmente
aceptadas, tomando como base los estados financieros basicos,
con el fin de emitir una opinion sobre la razonabilidad de la situacion
financiera de la empresa, los resultados de sus operaciones y los

cambios en su situacion financiera?°.

Auditoria Operacional

Es el examen posterior, objetivo y sistematico de la totalidad o parte
de las operaciones de una organizacion, proyecto, programa,
ademas de sus unidades integrantes u operaciones especificas,
con el objetivo de determinar el grado de efectividad, economia y
eficiencia, formulando recomendaciones para mejorar dichas
actividades emitiendo un informe sobre las operaciones

evaluadas?!.

Auditoria Ambiental

2 MONTES CAMACHO, Niver y AVENDANO OSINAGA, Ramiro A. “Técnicas y Procedimientos en

Auditoria y Contabilidad”. Edit. Latinas Editores, Agosto 2002. Oruro, Bolivia. Pag. 15.
2L MONTES CAMACHO, Niver y AVENDANO OSINAGA, Ramiro A. Ob. Cit. Pag. 17.
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Se trata de efectuar la revision del control de calidad ambiental,
evaluar la eficacia, de los sistemas de gestion ambiental se mide
por el grado de cumplimiento de las disposiciones legales, normas
ambientales, criterios e indicadores de las entidades privadas y
publicas en términos de la ecoeficiencia e impacto ambiental de las
operaciones, para identificar deficiencias ambientales, con el
propdsito de que la actividad empresarial se preocupe en garantizar

la reduccién de la contaminacion?2,

2.2.4. Auditoria Especial

Es un examen sistemético de evidencia, cuyo propdsito es expresar
una opinién independiente sobre el cumplimiento de disposiciones
legales aplicables y obligaciones contractuales, y responde a
indicios de responsabilidad en las actividades realizadas por los
empleados?.

2.2.5. Auditoria de Proyectos de Inversion Publica

Se trata de un examen obijetivo, sistematico y profesional de las
operaciones de una entidad publica, grupo de entidades similares o
un sector de la administracion publica que respaldan la ejecucion de
proyectos de Obras Publicas?®, a fin de efectuar una evaluacion
posterior e independiente que permita determinar el grado de

2 MONTES CAMACHO, Niver y AVENDANO OSINAGA, Ramiro A. Ob. Cit. P4g. 19.

2 MONTES CAMACHO, Niver y AVENDANO OSINAGA, Ramiro A. Ob. Cit. Pag. 22.

24 Es necesario puntualizar respecto a este tipo de auditorias en cuanto a la finalidad que conlleva, las mismas
son: verificar la existencia de la documentacion necesaria para realizar el examen; constatar y registrar la
manera en que dicha documentacién estd organizada; e identificar y recopilar datos que permitan un
conocimiento general del sujeto de auditoria.
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efectividad, eficiencia, economicidad y transparencia en la

utilizacién de los recursos empleados?>.
3.Sistemas para el ejercicio del control del Sector Publico

El control gubernamental en nuestro pais tiene dos objetivos principales: a)
mejorar las operaciones futuras de las entidades publicas; y b) el sistema de

control externo como un derecho de los gobernados.

Se aplica sobre el funcionamiento de los sistemas de administracién de los
recursos publicos y estd integrada por el sistema de control interno (que
comprende los instrumentos de control previo y posterior incorporado en el plan
de organizacion y en los reglamentos y manuales de procedimientos de cada
entidad; y la auditoria interna) y el sistema de control externo posterior (aplicada

por medio de la auditoria externa de las operaciones ya ejecutadas).
3.1. Sistema de Control Interno (Auditoria Interna)

3.1.1. El Control Interno Previo

La obligacion de controlar la cosa publica, se manifiesta en la
obligacion legal de incorporar en el plan de organizacion y en los
reglamentos y manuales de procedimiento de cada entidad publica,
los instrumentos de control que se aplicaran por todas las unidades
de la entidad antes de la ejecucion de las operaciones y actividades
0 de que sus actos causen efecto, configurando el denominado

control interno previo.

% MONTES CAMACHO, Niver y AVENDANO OSINAGA, Ramiro A. Ob. Cit. Pag. 24.
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3.1.2.

Este tipo de control, no se reduce a procurar el cumplimiento de la
legalidad o regularidad de las operaciones que se van a realizar,
sino que abarca el propésito de garantizar que las mismas sean

convenientes y oportunas a los fines y programas de la entidad.

En toda entidad organizada las actividades de administracion se
integran con el control. El sistema de administracion debe tener
inmersos en la estructura organizativa los instrumentos y técnicas
de control necesario para promover la efectividad y eficiencia de las

operaciones y para prevenir el uso incorrecto de los recursos.

El Control Interno Posterior

Son ejercidas por los responsables superiores, respecto a los
resultados alcanzados por las operaciones y actividades bajo su
direccidbn y competencia, asi como por la Unidad de Auditoria

Interna.

El continuo andlisis por parte de la auditoria interna relativo al
funcionamiento de los sistemas asi como el examen de los actos
administrativos y de las operaciones de la entidad, resulta el medio
mas eficaz e inmediato para que los ejecutivos determinen
oportunamente el cumplimiento de lo que dispongan y de lo que

deleguen.

Se tiene la Unidad de Auditoria Interna como una dependencia de
la Maxima Autoridad Ejecutiva de la respectiva entidad, de esa

forma queda facultada para actuar con total independencia, con la
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Gnica prohibicion de desarrollar o participar en operaciones o

actividades administrativas diferentes a sus propias tareas.
3.2. Sistema de Control Externo (Auditoria Externa)

La auditoria externa es el medio técnico de aplicacion del sistema de
control externo posterior teniendo como caracteristica esencial la
naturaleza independiente del ente en el cual se practica y por tanto su
ejercicio siempre es con posterioridad a la ejecucion de las operaciones de
las entidades publicas.

Actualmente se concibe no solo para efectuar exdmenes para calificar la
eficacia, el cumplimiento de los sistemas de administracién y control
interno, sino también implica evaluar los resultados y eficiencia de las

operaciones y formular recomendaciones para mejorarlas.

Debe permitir a los gobernados calificar la gestion del gobernante, provee
un grado de confianza en la administracion publica o la censura social a
los administradores publicos por los errores, desaciertos o irregularidades

en que incurran.

4.La Contraloria General del Estado como Organo Rector

en el Control Externo Posterior

Creada por imperio de la Constitucion Politica del Estado, regulada por la Ley
N° 1178 de Administracion y Control Gubernamentales, esta dltima que la
define como 6rgano rector del sistema de control gubernamental, mismo que se

implanta bajo su direccion y supervision.
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Entre sus funciones principales estan las de:

- Emitir las normas basicas tanto del control interno como del externo.

- Evaluar la eficacia de los sistemas de control interno.

- Realizar y supervisar el control externo.

- Ejercer la super vigilancia normativa de los sistemas contables del Sector
Publico.

- Promover el establecimiento de los sistemas de contabilidad y control interno.

La mision fundamental que tiene es la de fortalecer el control gubernamental en
procura del aseguramiento de la aplicacién de las politicas gubernamentales en
la consecucion de los objetivos del Estado y la credibilidad y transparencia de la

rendicion de cuentas del uso de los recursos publicos.

Como uno de sus objetivos estratégicos se ha fijado la de fortalecer los
sistemas de control interno y externo posterior para mejorar la eficacia,
eficiencia y economia de las operaciones. Tiene como objetivos adicionales dar
credibilidad a la rendiciéon de cuentas por medio de los trabajos de auditoria e

identificar y comprobar irregularidades por medio de los mismos.

El legislador con la actual norma suprema (CPE) ha conservado su histérica
naturaleza juridica: “institucion técnica que ejerce la funcion de control de la
administracion de las entidades publicas y de aquellas en las que el Estado
tenga participacion o interés economico”’, ademas establece que sera

responsable de la supervision y del control externo posterior.

Asi, el constituyente ha querido que la Contraloria General del Estado siga

siendo el érgano rector del control gubernamental o la autoridad superior de
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Auditoria del Estado, y le reconoce ademas autonomia funcional, financiera,
administrativa y organizativa para cumplir sus atribuciones de control externo

posterior.

A efecto de garantizar la autonomia funcional, financiera, administrativa y
organizativa, la Ley N° 1178 (Art. 41) establece que el presupuesto de la
Contraloria, elaborado por ésta y sustentado en su programacion de
operaciones, sera incorporado sin modificacion por el Ministerio de Finanzas al
proyecto del Presupuesto General de la Nacion, para su consideracion por el

Congreso Nacional’”.

A diferencia del anterior orden constitucional, la Ley Fundamental proclama que
la organizacion, funcionamiento y atribuciones de la Contraloria General del
Estado, deben estar fundados en los principios de legalidad, transparencia,
eficacia, eficiencia, economia, equidad, oportunidad y objetividad. Sin embargo
todos estos principios hay que entenderlos complementarios (no excluyentes),
de los existentes en la Ley N° 1178, sus decretos reglamentarios y la

jurisprudencia del Tribunal Constitucional®®.

Con la referida descripcion constitucional, esta institucion no soélo tiene el
control de la administracion de las entidades publicas y de aquellas en las que
el Estado tenga participacion o interés econdémico, sino también establece las
responsabilidades (administrativa, ejecutiva, civil o penal) de los servidores
publicos. Asimismo, tiene que proveer informacion oportuna tanto al Organo
Ejecutivo como al Legislativo, y fomentar la transparencia en el uso de los

recursos Yy la responsabilidad por la funcién publica?’.

% HERRERA AISIEZ, William. “La corrupcion en Bolivia”. Edit. KIPUS. 2011. Pag. 163.
2 HERRERA ANEZ, William. Ob. Cit. Pag. 164.
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4.1. Estructura Organica de la Contraloria General del Estado

Organicamente se ha conformado de la siguiente manera:

- EI Contralor General del Estado, es la principal autoridad, quien
delega funciones de su competencia a las sub contralorias que se
encuentran bajo su dependencia, ellas son:

- Sub Contraloria General.

- Sub Contraloria de Control Interno (Tiene a su cargo la Gerencia
Principal de Control Interno y la Gerencia Principal de Auditoria Interna).

- Sub Contraloria de Auditoria Externa en Autonomias
Constitucionales.

- Sub Contraloria de Auditoria Externa (Efectia labores de control
externo posterior a todas las entidades del sector publico, sean éstas
del Gobierno Central, Gobiernos Departamentales, Gobiernos
Municipales, Universidades Publicas y otros).

- Sub Contraloria de Servicios Legales (Cuya funcion principal es la de
efectuar analisis de caracter legal en los procesos de auditoria, asi
como ejercer control juridico sobre las entidades).

- Sub Contraloria de Servicios Técnicos (Apoya en todo lo referente a
las labores de auditoria en obras publicas, medio ambiente y sistemas

informaticos).

5.Analisis Histérico de la Auditoria Técnica

Histéricamente, se establece que los procesos de auditoria han sido siempre
ligados al control de los recursos que se sefialan en los comprobantes de
contabilidad, estados financieros, en fin, a todo tipo de documentacion que
refleje el flujo monetario, ya sea en las entidades publicas y/o privadas.
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Dicha medida fue adoptada en vista de que los documentos elevados por los
encargados del registro de los ingresos y egresos de los recursos contenian

informacion fraudulenta que ameritaba un eficaz control.

Si bien a lo largo del tiempo las sociedades han ido conformandose, en igual
medida la auditoria fue evolucionando, ya que desde los Estados absolutistas
se ejercieron una forma de control del superior al inferior fiscalizando todas las

cuentas que les habian sido confiados a sus subalternos administrativos.

Sin embargo, fue mas acentuado el control durante la etapa de la colonia, ya
que la misma corona implementd las formas de control desde Espafia, luego
desde las Reales Audiencias (en nuestro caso desde la Real Audiencia de
Charcas) a todos los virreyes quienes eran encargados de la administracion de

recursos.

Una vez que Bolivia se estatuyé como Republica, se emitieron distintas normas
juridicas; relativo al control fiscal se cre6 por primera vez el Tribunal Nacional
de Cuentas en 1884, durante la presidencia de Narciso Campero, a casi 60
afos de la fundacion de la Republica, a partir del cual se emitieron normas
sobre la materia, las mismas que sufrieron modificaciones durante la vida
republicana (actualmente la Ley 1178 de Administracion y Control

Gubernamentales).

En consecuencia, se evidencia histéricamente que en nuestra economia
juridica, desde mucho antes de la creacion de la Republica (época colonial)
hasta nuestros dias, no ha existido norma juridica que regule la auditoria

técnica a las obras ejecutadas por las entidades del sector publico.
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CAPITULO Il
MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

1.Antecedentes Tedrico — Doctrinales y Conceptuales de

la Auditoria Técnica a las Obras Publicas

Dentro del proceso de rendicion de cuentas, el tema de la obra publica cobra
relevancia por diferentes razones, entre otras porque la forma objetiva en la que
los gobiernos demuestran sus logros es mediante las obras que promueven y

construyen.

Independientemente de lo anterior, una de las funciones que la Constitucion
Politica del Estado asigna a los Gobiernos Municipales es la de desarrollar la
infraestructura de servicios y explotar racionalmente la riqueza energética de

nuestro pais.

La construccion de obras publicas se realiza por expertos en diferentes
materias que participan desde la elaboracién de un proyecto, hasta la etapa
creativa de trabajo en campo, el complejo analisis de costos y el control de

calidad.

Ademas de todo lo anterior, en la planeacion, presupuestacion del gasto de
inversion, control del gasto y auditoria, se requieren conocimientos diversos en
materia de contabilidad gubernamental, planeacion del desarrollo, derecho
constitucional, teoria general de las obligaciones, microeconomia, costos de

proyectos, etc.
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El desarrollo del tema que ahora nos ocupa presupone para toda la rama de la
construccion, un esfuerzo de reflexion que es necesario acometer para
determinar en cuéles y cuantos casos omitimos el cumplimiento de algun
sefialamiento juridico y en qué contexto se desarrollan las obras que finalmente
conducen a reclamaciones, por parte de las empresas constructoras, las cuales
resienten interpretaciones erroneas de la norma aplicable por parte de las

dependencias gubernamentales.

Si logramos que la inversion publica en obras se realice en las mejores
condiciones de economia, eficacia y eficiencia, entonces cumpliremos con lo
asentado en nuestra Constitucion Politica del Estado, que establece el acuerdo
de convivencia de toda la sociedad.

La obra publica debe ser controlada en los aspectos técnico, financiero y de
calidad; prevalecen estos elementos de control de calidad y de costos desde la
etapa de disefio de un proyecto hasta su puesta en marcha. Para llevar a cabo
las tareas de revision, se cuenta con las herramientas juridicas y normativas
gue proporcionan solidez a la revision y legitiman la deteccion de
irregularidades, que se establecen como resultado del proceso de auditoria,

tales como desviaciones presupuestales o incumplimientos normativos.

Aunque parezca irénico, pero es menester dar a conocer ejemplos como lo
hace el Ing. José Luis NAVA DIAZ?8, quien sefiala que: Si se desea revisar el
proyecto de un sistema de agua que surge de la necesidad de servir a una
poblacién de 100 mil habitantes, misma que podria ser una poblacién marginal
o adicional a una zona urbana ya abastecida, para lo cual se acepta un

proyecto que producira un metro cubico por segundo y cuyo costo es de 300

28 NAVA DIAZ, José Luis. “INTRODUCCION A LA AUDITORIA DE OBRA PUBLICA — Auditoria de
Proyectos de Obra Publica — Casos Practicos”. México, Noviembre 2002. Pag. 2.
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millones de pesos, la poblacion tendria que pagar el triple de lo usual por
concepto de tarifas para recuperar la inversién, debido a que el volumen de
agua a producir serviria para cubrir tres veces a la misma poblacion. Esta

inconsistencia se detectaria si se llevara a cabo una auditoria de resultados.

En este mismo ejemplo, si se aceptara la sobreproduccion, pero se deseara
tener la seguridad del costo, se debera revisar la captacién y la conduccién que,
usualmente, representan el monto mas elevado en estos sistemas; sin
embargo, si una vez construido el sistema la calidad del producto es
inadecuada, entonces se deberan analizar los elementos de distribucion; vy, si
estando en operacion el servicio no es oportuno, sera conveniente revisar las
areas de almacenamiento y quizas las tomas domiciliarias. Como se observa, el
gue se presenten diversos problemas en el diagndstico conducira a propositos

diferentes de revisidon y a tipos distintos de auditoria.

1.1. La Ciencia de la Administracion

El término administracién puede ser planteada desde dos sentidos, uno

restringido y otro amplio?®.

En sentido amplio es entendido como toda actividad publica o privada
ordenada para alcanzar fines humanos sean o no econémicos; y también

el conjunto de entidades u 6rganos que la ejercen.

En cambio, en sentido restringido representa un conjunto de principios,
normas, reglas y procedimientos, que en todos los tiempos ha tenido como

finalidad regular la productividad del esfuerzo humano y asegurar una

29 FERNANDEZ, Lindo. “La Ciencia de la Administracion Publica Boliviana”. Ed. Mave Graphics. La Paz —
Bolivia. 1996. Pag. 27.
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mejor utilizacion de los recursos disponibles destinados a satisfacer las
necesidades materiales y espirituales del hombre y la sociedad, y en

condiciones de éptima eficiencia.

1.2. Relacion del Derecho con la Administracion

Dada su naturaleza, la administracion publica se relaciona en particular
con el Derecho Administrativo. La administracion tiene un contenido
técnico y el derecho un contenido juridico por la normatividad que el
Estado emite para la regulacion de sus relaciones con los administrados.

El Derecho Administrativo tiene entre sus finalidades la de salvaguardar
las exigencias formales de la actividad administrativa, para asegurar que
el Estado y sus sistemas de organizacion econdémica, politico, juridico,
social puedan cumplir sus importantes funciones y responsabilidades

publicas.

Permite regular los procedimientos para el uso racional de los recursos del
Estado y proteger los derechos e intereses de los individuos en la

estructura y jerarquia administrativa.

1.3. Control como Género y Fiscalizacion como Especie

Para Ismael FARRANDO y Patricia. R. MARTINEZ?? |a importancia de la
funcién de control politico (o de gestion) y juridico (de legalidad) impulsa la
conformacién de un aparato administrativo de fiscalizacion. El control es el

género comprensivo de las distintas especies de fiscalizacion politica,

3% EARRANDO, Ismael y MARTINEZ, Patricia. “Manual de Derecho Administrativo”. Argentina. Editorial
Depalma. 1996. Pag. 148.
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juridica, administrativa, legislativa y judicial. De lo anterior se desprende la
posibilidad de disminuir el ruido de la pluralidad de significados que la

palabra control tiene, utilizando en su lugar la palabra fiscalizacion.

Por lo que seria conveniente dejar la palabra control para referirse al
conjunto de medios utilizados para disciplinar la accion administrativa
(género) y la palabra fiscalizacién (especie) para referirse a la actividad
qgue desarrollan los 6rganos encargados de la actividad de revision y

vigilancia de la gestion administrativa.

1.4. Naturaleza Juridica de la Funcion de Fiscalizacion

Es evidente que desde la perspectiva formal la funcién de fiscalizacion
interna es de naturaleza administrativa. Ademas, desde la perspectiva
material, los actos en los que se traduce la funcion de control pueden ser

materialmente administrativos o jurisdiccionales.

El problema mayor se encuentra al tratar de establecer cual es la
naturaleza juridica de la funcién de fiscalizacion disciplinaria. Esto es, si
constituye una rama del derecho administrativo o es una parte del derecho

penal.

Para Luis JIMENEZ DE ASUA3!, el Derecho Penal esta limitado a
garantizar publicamente los intereses protegidos por el derecho con el fin
de lograr la justicia, mediante una sancién punitiva o aseguradora de
indole afin, y por eso no es derecho penal propiamente dicho el

disciplinario.

31 Citado por MARQUEZ, Daniel en su obra “Funcion Juridica de Control de la Administracion Publica”.
Pag. 309, refiriéndose a JIMENEZ DE ASUA, Luis. “Tratado de Derecho Penal”. 5ta. Edicidn. Buenos Aires,
Argentina. Edit. Losada. Pag. 864.
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Muchos tratadistas — entre ellos Miguel Acosta Romero — se pronuncian a
favor de la existencia de un derecho de las infracciones administrativas.
Establece que el Derecho Administrativo tiene como fines: a) proveer
servicios publicos; b) mantener el orden publico, o que entiende como
salvaguardar las normas de convivencia social; c) distribuir el gasto
publico; y d) regular la organizacion, estructura y actividad de la parte del
Estado, que se identifica con la Administracién Publica o Poder Ejecutivo.
Ademas, define a la infraccion administrativa como: “Todo acto o hecho de
una persona que viole el orden establecido por la Administracién Publica,
para la consecucion de sus fines, tales como mantener el orden publico
(en su labor de policia) y de prestar un servicio eficiente en la

administracion de servicios”.

No nos interesa entrar en este debate, pues advertimos que la nocion esta
directamente encaminada a la rama normativa que se encarga de la
actividad de policia administrativa. Asi, en ultima instancia si existe 0 no
esta rama del derecho es intrascendente para los propésitos de nuestra

investigacion.

Ahora bien, ¢cudl es la naturaleza juridica de la potestad disciplinaria del
Estado? No tenemos duda que en algun sentido se vincula directamente

con el orden jerarquico piramidal que existe en la administracion.

Desde la perspectiva procesal, José OVALLE FAVELA? sostiene que la
autodefensa se puede expresar como el ejercicio de una potestad de uno

de los sujetos en litigio. Y ubica a la facultad disciplinaria en este ambito,

32 OVALLE FAVELA, José. “Teoria General del Proceso”. 4ta. Edicion. México, Oxford University Press.
2000. Pag. 13.
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1.5.

puesto que en su opinion permite a la administracion publica imponer por

si misma sanciones administrativas a los servidores publicos.

Consideramos en cambio que la facultad disciplinaria no forma parte de la
auto tutela. En efecto, el orden juridico integra un todo, e incluso los
poderes que se otorgan a las empresas para disciplinar a sus empleados

gue provienen de éste.

En el &mbito del Estado, nosotros consideramos que el poder disciplinario
forma parte de la atribucion de mando, de policia o coaccién que se le
otorga, y que encuadra todos los actos necesarios para el mantenimiento

y proteccion del propio Estado, la seguridad, salubridad y orden publicos.

Corrupcion y Fiscalizacion

A decir de Daniel MARQUEZ33, la corrupcion y la fiscalizaciéon tienen
estrecha relacion, pues en ultima instancia ésta pretende ser remedio para
enfrentar la corrupcién, a cuyo efecto anota lo que define Rose-Ackerman
Susan®%: “La corrupcion es un sintoma que algo estd mal en la
administracion del Estado. Las instituciones disefiadas para gobernar las
interrelaciones entre los ciudadanos y el Estado son utilizados por alguien
para el enriquecimiento personal y para la obtencion de beneficios para el
corrupto. El precio mecanico, tan a menudo fuente de eficiencia
econdmica y de contribucion al crecimiento, puede, en la forma de

soborno, minar la legitimidad y eficiencia del gobierno”.

3 MARQUEZ, Daniel. “Funcién Juridica de Control de la Administracion Publica”. Instituto de
Investigaciones Juridicas — Universidad Nacional Autonoma de México. Edit. 2005; México. P&g. 48 y ss.

3 Citado por MARQUEZ Daniel. Ob. Cit. “Corruption and Government, Cambridge University Press, United
Kingdom, 1999. Pag. 2.
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La corrupcion administrativa motiva la necesidad de instituir controles en el
ejercicio del poder para enfrentarla. Asi, en la administracion general se
habla del control como la etapa de la administracién en la cual se
establecen mecanismos para revisar la eficacia y eficiencia de las
funciones de planeacioén, organizaciéon y ejecucion®®. Este control permite
a los administradores una adecuada toma de decisiones. En otros ambitos
del poder, se estima que, junto a este control administrativo, se

encuentran los politicos y juridicos.

Sin despreciar el aspecto cultural, la lucha contra la corrupcién en el
ambito de la administracion publica requiere de controles juridicos, puesto
qgue los controles administrativos, si bien propician una mejora en las
practicas y procedimientos de los entes publicos, su aspecto negativo

genera una sobre regulacion que empantana su operacion.

Por su lado, los controles politicos, si bien gozan de enorme dinamismo,
producen un conjunto de usos y costumbres que se contraponen a las
normas éticas y juridicas por la ambicion de poder de sus operadores; no
es extrafio que en los casos de corrupcidén con repercusiones publicas, se
advierta la politizacién de los instrumentos de control, conductas delictivas
devienen en moneda de negociacion entre la administracion publica y los

grupos politicos.

Por lo anterior, en un Estado de Derecho, donde la impronta consiste en el
equilibrio entre las funciones publicas, los controles deben juridificarse.

Esto es necesario porque es un poder sin control, es un poder arbitrario.

% ACOSTA ROMERO, Miguel. “Teoria General del Derecho Administrativo”. 10ma. Edicién. México,
Porrta. 1991. Pag. 515.
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Para Diego VALADES?, el Estado de derecho consiste en la sujecion de
la actividad estatal a la Constitucion y a las normas aprobadas conforme a
los procedimiento que ella establezca, que garanticen el funcionamiento
responsable y controlado de los 6rganos de poder; el ejercicio de la
autoridad conforme a las disposiciones conocidas y no retroactivas en
términos perjudiciales, y la observancia de los derechos individuales,

sociales, culturales y politicos.

Alfonso NAVA NEGRETE?® estima que los principios fundamentales de
autolimitacion, legalidad y control son partes organicas que estructuran el
ser del Estado de derecho, también, ubica el origen de los controles
juridicos en la desconfianza y en la probabilidad de que la administracién

cologue sus actos fuera de la ley.

Daniel MARQUEZ38, de lo anterior colige con claridad que la obligacion
gue existe en el Estado de derecho de que los procesos de control se
apoyen en normas juridicas y procesos especificos, que permitan detectar
y combatir los problemas que el servidor publico deshonesto incorpora a la
administracion publica, estos son: el soborno, la extorsion, los arreglos
meta juridicos, las alteraciones fraudulentas del mercado, las olas
financieras especulativas con informacién privilegiada, la malversacion de
fondos, los negocios con el dinero publico en las areas de adquisiciones y
obras, la parcialidad en la toma de decisiones, la colusion de funcionarios

y otros.

% Citado por MARQUEZ, Daniel. Ob. Cit. “Problemas Constitucionales del Estaod de Derecho”. México,
UNAM 2002. P4g. 7y 8.

37 Citado por MARQUEZ, Daniel. Ob. Cit. “Derecho Procesal Administrativo”. México, Porraa. Edit. 1959.
Pag. 34y 39.

% MARQUEZ, Daniel. Ob. Cit. P4g. 50.
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De todo lo expuesto podemos concluir que la finalidad del control es la
tutela, cuidado y salvaguarda del orden juridico y adquiere una
importancia fundamental dentro del Estado de Derecho, pues en él la
administracion publica se subordina a la ley y s6lo cumple las finalidades
gue ella sefiala. El control se impone para asegurar la sujecion del obrar
publico a las reglas y principios de derecho y buena administracion, para

verificar la correspondencia entre “medios” y “fines”.

1.6. La Etica Profesional en el proceso de auditoria técnica a la

obra publica

1.6.1. Naturaleza de la Etica

O. RAY WHITTINGTON y KURD PANY?, hacen referencia a la
definiciébn de la ética como el estudio del juicio moral y de las
normas de conducta. Aunque la ética personal varia de un individuo
a otro, en cualquier momento muchos ciudadanos dentro de una
sociedad pueden llegar a un acuerdo sobre lo que se consideran los
comportamientos ético y no ético. De hecho, una sociedad aprueba
leyes que definen lo que los ciudadanos consideran como las

formas mas extremas de un comportamiento carente de ética.

FRANKLIN F., Enrique Benjamin®. Sefiala que la ética comprende
el conjunto de normas que ordenan e imprimen sentido a los
valores y principios de conducta de una persona, tales como
compromiso, honestidad, lealtad, franqueza, integridad, respeto por

los demas y sentido de responsabilidad, constituye uno de los

3% AUDITORIA, Un enfoque integral. Traduccion: GLADYS ARANGO MEDINA y Revision Teécnica:
EDGAR DIOMEDES VIVAS GALVEZ. McGraw-Hill 122 Edicién. Colombia 2011. Pag. 48.
40 Ob. Cit. Pag. 28.
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pilares de las normas de actuacion de cualquier organizacion, sea

cual sea su actividad y entorno.

Pero gran parte de lo que se considera carente de ética en una
sociedad particular, no esta prohibido especificamente. Entonces,
,COMo se sabe si se estd actuando o no éticamente? ¢Quién
decide cuales normas de conducta son las apropiadas? ¢Es “ético”
cualquier tipo de conducta siempre que ésta no viole una ley o una

regla de la profesién que se tiene?

Un buen punto de partida para considerar la ética es examinar el
contexto en el cual surgen la mayoria de las preguntas de ética: las
relaciones interpersonales. Cualquier relacion entre dos o mas
individuos trae consigo expectativas por parte de cada uno de los

individuos involucrados.

Por ello es que uno de los aspectos mas relevantes en el desarrollo
profesional, a veces no valorado en su justa dimension, es el
relativo a la ética*'. QuizA porque se considera intrinseco al
comportamiento y a las relaciones de trabajo. Sin embargo, es
determinante para el individuo y su medio, ya que de ella depende
la transparencia de las acciones que de una u otra manera se

traducen en hecho.

1.6.2. Necesidad de Etica Profesional

En la medida que la auditoria ha demostrado sus bondades, ha
generado la necesidad de las instituciones de todo tipo, sector o

4L FRANKLIN F., Enrique Benjamin. “AUDITORIA ADMINISTRATIVA”. McGraw-Hill. Ob. Cit. Pag. 27.
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tamafio, de ser considerada como un instrumento vital de
crecimiento y desarrollo. Pero, como todo elemento de cambio,
requiere de una mecanica de funcionamiento soportada por otras
variables, basadas en conocimientos, principios, técnicas y

sistemas.

De ahi que se hayan realizado estudios serios para sentar las

bases de un sistema ético a partir de:

- Programas para el desarrollo de un liderazgo y control ético en
niveles de decisibn, y mecanismos de promocion de

comportamiento ético en el resto de una organizacion.

- Guia para tomar decisiones éticas que consta de los siguientes
pasos: definicion del asunto a resolver; identificar los valores
fundamentales; ponderar los valores en conflicto y buscar

alternativas para balacearlos; e implementar la decision.

El comportamiento ético es, pues, fundamental para el auditor, ya
que representa la base moral de su actuacion, el sustento de
valores que valida sus recomendaciones técnicas e imprime

cohesién a una auditoria.

Se puede afirmar que la ética es tan profunda en sus raices, que
debe formar parte del accionar y reaccionar del auditor de manera
natural en lo que podriamos llamar imaginacion moral, entendida
ésta como una superestructura de valores y comportamiento

implicita en todos y cada uno de sus hechos.
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1.7. La presuncion de licitud de las operaciones del servidor

publico

La normativa reconoce como un principio rector del Derecho
Administrativo, la presuncion de la “licitud de las operaciones y actividades
realizadas por todo servidor publico, mientras no se demuestre lo
contrario”, garantia que por su importancia se suma a los postulados que
orientan todo proceso, como los principios de legalidad, tipicidad y debido
proceso (Art. 28 de la Ley N° 1178). Por consiguiente, la investigacion de
los érganos de control fiscal debe ser ejercida de acuerdo con la
Constitucion y las leyes, asegurando las garantias y derechos de todo

servidor publico.

El Tribunal Constitucional*? ha interpretado que una auditoria
gubernamental efectuada por la Contraloria General de la Republica es un
acto administrativo emergente de un procedimiento administrativo, en el
cual las autoridades y servidores publicos deben cumplir con los derechos
fundamentales de las personas. En caso de ser lesionados esos derechos,
se abre la tutela que brinda el recurso de amparo constitucional con
relacién al acto administrativo, es decir, en cuanto a garantizar el respeto a
las formalidades del procedimiento administrativo que se deben cumplir
para la constitucion de dicho acto, porque esas formalidades no podran
ser reclamadas en ninguna instancia posterior, pues el proceso coactivo

fiscal no tiene ese objeto.

El Tribunal Constitucional aclara que lo determinado en el fondo por las

autoridades encargadas de la auditoria gubernamental, no puede ser

42 SC N° 1591/2005-R de 9 de diciembre.

51



impugnado por medio de un recurso de amparo constitucional, pues la via

idénea para ello es el proceso coactivo fiscal.

2.Teoria Juridica de la Obra Publica

Entre otros significados y en pos de no apartarnos del objeto principal del
presente trabajo de investigacion, la palabra obra tiene el de todo objeto
producido o transformado por algan agente, lo mismo que cualquier edificio en

construccion, a cuyo término sera una obra terminada.

En ese entendido, siguiendo lo expresado por Andrés SERRA ROJAS %, la
obra publica puede explicarse como la realizada o producida por el ente estatal
— Federacioén, entidad federativa, municipio — en un inmueble determinado con
un proposito de interés general, destinada al uso publico, al desempefio de una
funcién publica o a la prestacion de un servicio publico. En nuestro medio,
aguellas realizadas por el gobierno central, departamental o municipal,
conforme se tiene estructurado la organizacion territorial del Estado, ademas de

las competencias fijadas para cada nivel de gobierno**.

La obra relativa a la construccién, instalacion, reparacion, reconstruccion,
mantenimiento, conservacion, modificacion y demolicion de inmuebles puede
ser publica o particular; para los efectos legales se suelen considerar obras
publicas las de uso y aprovechamiento generales, como los caminos, puentes,
presas, puertos -aéreos y maritimos-, canales -de riego y de navegacion-,
pozos -de agua y petroleros-, desecacion de pantanos y saneamiento de
terrenos; asimismo, los edificios y las construcciones destinadas al desempeio

de las actividades de los entes publicos.

4 SERRA ROJAS, Andrés. “Derecho Administrativo”. México, Porria, 1981. Pag. 514.
4 La Constitucion Politica del Estado de 7 de febrero de 2009; Tercera Parte “Estructura y Organizacion
Territorial del Estado”, Titulo I, capitulo 1ro. y capitulo 8vo.
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Para BIELSA* es obra publica toda construccién integral y reparacion realizada
sea por la administracién publica directamente, sea por contratistas, o bien por
concesionarios sobre cosas (inmuebles o0 muebles) directa o indirectamente

afectadas al uso publico.

Sin perder la esencia del concepto, otros afirman que la obra publica consiste
en todo acto o procedimiento que tiene por objeto la planeacién y ejecucién de
infraestructura para la prestacion de servicios publicos. Las partidas
presupuestarias en forma de obras que benefician al comin municipal, deben
ser justificadas a plenitud mediante su comprobacion fisica y documental, bajo

criterios de congruencia técnica?.

2.1. Formas de gestion de la obra publica

Diversas pueden ser las formas de gestion de la obra publica, entre las
cuales destacan la administracion directa, el contrato de obra publica y la
concesion de obra publica.

2.1.1. La administracion directa

Para la ejecucion de obra publica de escasa cuantia y que no
requiere de equipo complejo ni de personal altamente
especializado, como puede ser la referida al bacheo vy
mantenimiento del pavimento de la calles, por ejemplo, es

recomendable la administracion directa y el empleo de mano de

4 Citado por DERMIZAKY PEREDO, Pablo. “DERECHO ADMINISTRATIVO”. Sexta Edicion, 2010. Pag.
151.

4% ORGANO DE FISCALIZACION SUPERIOR DEL ESTADO DE VERACRUZ (ORFIS). “Lineamientos
de Auditoria Técnica a la Obra Publica”. Marzo 2011. Pag. 5.
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2.1.2.

2.1.3.

obra y materiales de la regién, sin perjuicio de alquilar el equipo y
magquinaria adicionales necesarios y contratar los servicios de fletes
y acarreos de materiales que no pueda realizar la administraciéon

publica con equipo de transporte propio.

El contrato de obra publica

La ejecucidon de obra publica mediante el esquema contractual
ortodoxo implica la celebracién del contrato administrativo por
antonomasia, cual es el de obra publica, al que entendemos como
el negocio juridico bilateral sujeto a un régimen juridico especial,
celebrado por la administracién publica con un contratista con el
propésito de que éste, mediante el pago de un precio, realice
ciertos trabajos de utilidad publica encaminados a modificar o
afectar al Estado, la forma o la situacién fisica que guarda un

inmueble al momento de celebrar dicho negocio contractual.

La concesion de obra publica

Otra forma de gestion de la obra publica viene a ser la concesion de
la misma, en cuya virtud la administracién encarga a un particular la
ejecucion de la obra a costa y riesgo de éste y le confiere su
explotacion durante un plazo determinado con el fin de que
recupere la inversion realizada, el importe de los intereses
respectivos, la suma de los gastos de operacion y mantenimiento

realizados, y obtenga, ademas, una utilidad.

Tratese, en el fondo, de un contrato de obra publica aunado a la

concesion de un bien del dominio publico, cual es la obra publica
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una vez concluida, esquema que permite al concedente realizar
dicha obra sin emplear sus recursos, habida cuenta que sera el

concesionario quien realizara la inversion requerida.
2.1.4. Fiscalizacion de Obras

Aunque suele estar asociada y fundida en el concepto de
inspeccion, el sblo concepto de fiscalizacion, también suele
aplicarse a aquellas actividades realizadas por entes de supervision
externos a la inspeccion, o por uno o varios profesionales que
actlan como representantes directos del contratante, de los duefios
de la obra o de los que aportan los recursos, normalmente con
autoridad superior a la direccibn o ente contratante y a la
inspeccion. Su funcion suele ser la de velar por que la obra se

ejecute segun lo previsto, evitando desviaciones e irregularidades.

Esta fiscalizacion puede estar orientada hacia el campo de calidad,
administrativa, uso adecuado de los recursos, etc. Tanto la
Auditoria Técnica de Obras como la Fiscalizacién, son conceptos
muy asociados a la Ejecucién de obras y estan muy asociadas a las

funciones de Inspeccion de obras.
3.La auditoria técnica a la obra publica

3.1. Concepto

Es el examen de laboratorio, técnico, objetivo, independiente, sistematico
y selectivo del proceso integral de ejecucion de obras publicas, con el

objeto de emitir un juicio de valor sobre el cumplimiento de los términos de
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3.2.

referencia establecidos en los Documentos Base de Contratacion, Perfiles
de Proyecto, Estudios a Disefio Final, y de los contratos celebrados por las
entidades, bajo los criterios de eficiencia, economia, eficacia y legalidad*’
y, Si corresponde, establecer indicios de responsabilidad por la funcion

publica.

El BID (Banco Interamericano de Desarrollo) entiende como “el proceso de
acumular y evaluar evidencias, realizado por profesionales competentes e
independientes a los auditados acerca de cualquier informacion
cuantificable y medible, con el propésito de informar a los diferentes
niveles jerarquicos auditados y a la direccion superior sobre el grado de
cumplimiento o correspondencia existente entre una informacién evaluable

y comparable a partir de ciertos criterios establecidos”2.

Objetivos de la auditoria técnica a la obra publica

Para realizar la auditoria técnica a la obra publica, se considera necesario,
atil y pertinente tener como objetivos inmediatos minimamente los

siguientes*®:

i. Comprobar que la planeacion, programacion, adjudicacion,
contratacion y ejecucion de las obras publicas se haya hecho
conforme a la normatividad establecida y vigente.

4T CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA DEL PERU. “Guia de Auditoria de Obras Publicas por
Contratacion”. Ed. 2007. Pag. 30. Se aclara que el concepto inserto en el texto consultado es genérico,
habiéndose modificado y adecuado dentro la presente investigacion.

4 BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO. “Manual de Auditoria Técnica y Gestién de la
Calidad Total” (ATN/MT-7957-RG). Gestion 2005. Pég. 7.

49 Para fijar los puntos en calidad de objetivos mediatos, se ha tenido como pardametro el “MANUAL DE
AUDITORIA DE OBRA PUBLICA”. Contaduria Mayor de Hacienda del Estado de Colima; Sub Contaduria
Mayor de Obra Publica y Licitacion.
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Vi.

Vil.

viii.

Comprobar la correcta y oportuna aplicacion de los recursos en las
obras publicas para las que fueron asignados.

Comprobar que en lo referente a obras publicas, se observe y se
cumpla la programacion establecida en cada una de las carpetas de
proyectos.

Verificar que se cumpla con lo estipulado en el contrato en lo relativo
al costo, calidad y tiempo de ejecucién de la obra publica.

Verificar si los sistemas de operacion, registro, control e informacion,
inherentes a la realizacion de las obras publicas funcionan
adecuadamente.

Verificar que la dependencia auditada informe periédicamente a las
instancias correspondientes sobre el ejercicio del gasto, el avance
fisico y financiero de los programas autorizados que se estan
ejecutando.

Verificar que existan expedientes técnicos que permitan el analisis y
evaluacion de las acciones desarrolladas o por desarrollar, asimismo
gue se encuentren debidamente requisitados y autorizados.

Verificar que las cantidades, conceptos, caracteristicas y calidad de

los materiales vy suministros que amparen las estimaciones,

correspondan con los fisicamente aplicados en la obra.

Revisar la situacion que guarda la obra publica y su congruencia con
las normas y procedimientos relativos para su operacion, de acuerdo a

Su avance en la ejecucion.

Como se podra observar, lo obligatorio para el auditor técnico que revisara
y auditara la obra publica es la VERIFICACION FISICA DE LA OBRA

PUBLICA, para cuyo efecto se requiere que el auditor:
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Una vez analizada toda la documentacion retome las estimaciones por
ser éstas el punto medular de la revision en gabinete, elaborando el
concentrado de volumenes de obra estimados con el objeto de
seleccionar los conceptos de obra que verificara en campo.

Para elaborar el concentrado de volumenes de obra, de cada una de
las estimaciones realice el vaciado en un renglén por cada concepto
contemplado en el catalogo, especificando las cantidades autorizadas
en todas las estimaciones, haciendo la suma y obteniendo el total de
lo estimado por cada uno de los conceptos.

De la revisién de las estimaciones y el concentrado de las mismas
identifique los conceptos y costos susceptibles de verificar, de éstos
seleccione los conceptos mas representativos a un porcentaje
significativo del costo de la obra, para verificarlos fisicamente en
campo.

Una vez identificada la muestra a revisar determine el alcance de
sus pruebas y la naturaleza de éstas, ya sea verificable en
gabinete, en la obra, asi como aquellas que requieran pruebas de
laboratorio y apoyos documentales.

Proceda a cuantificar la obra conforme a la unidad de medida y
precios unitarios contenidos en el catalogo de conceptos y conforme a
los trabajos ejecutados.

Realice la medicion o cuantificacion en la obra de los conceptos
determinados como verificables.

Realice los levantamientos topograficos, de longitud, altitud, volumen o
cantidad que le permitan obtener las cantidades reales de la obra
ejecutada elaborando el generador correspondiente.

Verifique las pruebas de control de calidad realizadas por un

laboratorio respecto a los materiales, lo que le permitira
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comprobar algunas especificaciones, tales como: resistencia de
los materiales, compactacion de rellenos, composicién, etc.

i. Realice la cuantificacion de volimenes en gabinete, es decir, de las
mediciones realizadas, determinard en gabinete las cantidades por
unidad de los conceptos de la muestra, esto conforma las cantidades
reales ejecutadas en la obra, las cuales permitiran determinar las
diferencias que pudieran existir realizando una comparativa de los
volimenes estimados contra los medidos fisicamente en la obra,
registrando dicha comparativa en el concentrado de volimenes de

obra previamente elaborado.

4.Procesos administrativos para la ejecucion de la obra

publica a ser auditada

Las obras publicas realizadas por los Gobiernos Municipales son ejecutadas de
acuerdo a un Programa Operativo Anual (POA), mismo que es aprobado por el

Concejo Municipal previa consideracion en sesion plena000.

El POA contiene objetivos generales y especificos, de acuerdo a las solicitudes
de la poblacion, justificaciéon del programa en funciéon del Plan de Desarrollo
Municipal®® (PDM), programas estratégicos, jerarquizacion de las acciones
propuestas, proyectos preliminares, calendario preliminar, presupuesto
preliminar, estructura financiera, poblacion beneficiada, modalidades de

ejecucion, etc.

0 Aunque en la practica se observa que los Planes de Desarrollo Municipal (PDM) no son tomados en cuenta
como parametros para la elaboracion del POA, ya que los Gobiernos Municipales generalmente ven como un
requisito de forma para su funcionamiento, hecho que por cierto es cuestionable y reprochable debido a que
las normas exigen su cumplimiento.
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Una vez aprobado el POA, los proyectos, entre ellas particularmente las obras

publicas, deben ser ejecutadas conforme sefiala el D.S. 0181 de 28 de junio de

200951 referidas a las Normas Béasicas del Sistema de Administracion de Bienes

y Servicios (NB-SABS), de acuerdo al siguiente procedimiento®?:

4.1.

4.2.

Documento Base de Contratacion

Los Gobiernos Municipales deben elaborar el Documento Base de
Contratacion conforme al modelo previamente establecido por el 6rgano
rector®® en el que se deberan especificar los aspectos generales del
proceso de contratacion (modalidades, plazos, precio referencial, anticipo,
garantias requeridas®*, etc.) en particular las especificaciones técnicas o

también llamados término de referencia.

Convocatoria

Las convocatorias son de caracter nacional e internacional, y los procesos
de contratacibn deben ser publicados mediante el Sistema de
Contrataciones Estatales (SICOES) en el espacio virtual conforme al
cronograma de actividades®, de tal forma que sea recepcionada por la
mayor parte de la poblacion y logre la propuesta de potenciales

proponentes para la ejecucion de la obra publica.

51 En este punto se enfocara la norma referida solo desde el aspecto técnico — procedimental y no propiamente
juridico, ya que ello esté en el marco juridico.

52 |as pautas de procedimiento han sido tomadas de la obra de DERMIZAKY PEREDO, Pablo — “Derecho
Administrativo”. Edit. J.V. 6ta. Edicion. Pag. 156 — 157, y adecuadas conforme al D.S. 181 NB-SABS.

%3 Es el Ministerio de Economia y Finanzas PUblicas del Estado Plurinacional de Bolivia, a través del Sistema
de Contrataciones Estatales (SICOES).

% Para las ejecuciones de obras publicas, los Gobiernos Municipales requieren generalmente dos tipos de
garantias: la de correcta inversion de anticipo, cumplimiento de contrato, ademas de un tercero que es
sobrentendido, la de seriedad de propuesta.

55 Por informacion del SICOES, el cronograma de actividades es de caracter obligatorio, debiendo ser
presentado mediante el Formulario N° 100.
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4.3.

4.4.

Propuestas

Antes, solia exigirse la presentacion en dos sobres cerrados “A” y “B”,
correspondiendo el primero a la propuesta de caracter legal, administrativo
y técnico; y el segundo a la de caracter econémico. Esto se debia a un
aspecto metodoldgico, ya que evaluado el sobre “A”, si cumple con las
condiciones se procede con la apertura del sobre “B”, caso contrario éste

ni siquiera era abierto.

Actualmente se exige la presentacién en un solo sobre (un original y dos
copias), a criterio de la entidad convocante, de tal forma que el sobre es

abierto en un solo acto, verificandose los documentos presentados.

Seleccion y Adjudicacion

La apertura de sobres para la seleccion y posterior adjudicacion de la obra
sera efectuada por la Comisién Calificadora en acto publico®® conforme a
los métodos que han sido prefijados en el Documento Base de
Contratacion (calidad, propuesta técnica y costo; calidad; presupuesto fijo;

menor costo; y precio evaluado mas bajo®’).

La comision tras verificar la documentacion de los proponentes y evaluada
que fueren, emitira su informe con caracter de recomendacion para que la

autoridad Responsable del Proceso de Contratacién (RPC o RPA%®) para

% Por cuestion de transparencia y control social, que si bien se presume la legalidad de los actos
administrativos y la buena fe de los servidores publicos, la transparencia se impone como principio.

57 Estos métodos de seleccion se encuentran establecidos en el Art. 23 del D.S. 181 de 28 de junio de 2009.

%8 La denominacion de RPA o RPC corresponde a la autoridad Responsable del Proceso de Contratacion cuya
designacion es de competencia de la Méxima Autoridad Ejecutiva, el primero en la modalidad de Apoyo
Nacional a la Produccion y Empleo (ANPE) y el segundo en la modalidad de Licitacion Pablica (LP).
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gue en caso de conformidad adjudique la obra, caso contrario rechace
mediante Resolucion Administrativa motivada y fundamentada, pudiendo
apartarse del informe con el Unico requisito de informar a la Contraloria

General del Estado y al Sistema de Contrataciones Estatales.

Los principales aspectos técnicos a comparar y evaluar son: las
caracteristicas de la persona (natural o juridica) que realiza la proposicion,
tales como: domicilio social, experiencia, antigiedad en el ramo,
magquinaria y equipo que posea (en renta o propiedad), personal técnico
con el que cuenta, contratos vigentes, capacidad financiera, y demas
indicadores que sirvan para proporcionar a la comision calificadora un
diagndstico claro de la capacidad real de los interesados. Asimismo, las
propuestas de calendario de obra y de programa de utilizacion de
maquinaria y equipo de construccion. En donde debera anotarse la

viabilidad de los conceptos relacionados.

Los principales aspectos econdmicos a evaluar son: la relacién de costos
basicos de materiales y mano de obra, los costos horarios de maquinaria y
equipo de construccion, matriz de precios unitarios, los analisis de precios
unitarios de los conceptos del catalogo proporcionado, el porcentaje de
indirectos, el porcentaje de utilidad, el andlisis de costo por financiamiento,

etc.
En caso de no haber proponentes o que ninguno de ellos cumpla con los

requisitos y condiciones establecidos en el DBC, debera declarar desierta

la convocatoria para ir a una segunda.

62



4.5.

4.6.

En caso de haber adjudicacion, mediante resolucion de adjudicacion
debera notificarse a los proponentes cuyo sobre “B” haya sido calificado,

haciendo también mencién a entidad o persona adjudicada.

Contratos de Obra

Los Contratos de Obra deberan tener un niumero para fines de control e
informacion a la Contraloria General del Estado. Ademas, debera ser
elaborado conforme a las condiciones previamente establecidas en el
DBC®?, el contrato es de naturaleza administrativa, por consiguiente lo
documentos que constituyen parte indivisible son: el DBC, propuesta
adjudicada, resoluciébn de adjudicacion, garantias, resolucion de
aprobacion de contrato emitido por el Concejo Municipal y otros de
acuerdo al tipo de proponente®®. Una vez tenido los documentos referidos,
se suscribird el contrato que incorporard como minimo las siguientes
clausulas: antecedentes, partes contratantes, legislacion aplicable,
documentos integrantes, objeto y causa, garantias, precio y forma de
pago, vigencia, obligaciones, multas y penalidades por incumplimiento,
condiciones de entrega, terminacion, solucibn de controversias,

consentimiento y otras®?.
Organizacion y Ejecucion
Las obras publicas seran ejecutadas conforme a los términos de

referencia del DBC, propuesta adjudicada y contrato, previa entrega de la

orden de proceder emanado de autoridad competente (miembro del

%9 Suele exigirse en el anexo del DBC se inserte el proyecto de contrato, de tal forma que ya esta predisefiado,
con lo que se llegaria a establecer que estos contratos son de adhesion.

60 Art. 86 del D.S. 181, Normas Basicas del Sistema de Administracidn de Bienes y Servicios.

61 Art. 87 del D.S. 181, Normas Basicas del Sistema de Administracién de Bienes y Servicios.
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Departamento Técnico del Gobierno Auténomo Municipal®?) sometido a
supervision, evaluacion, ajuste y coordinacion continua durante la
ejecucion de la obra, para cuyo efecto se acostumbra llevar un libro de
ordenes, caso contrario se computa a partir de la suscripcién del contrato.

El control en el ejercicio de la obra publica se ejecutara mediante la
concentracion de documentos y tramites relacionados con cada una de las

obras y mediante la ejecucion de auditorias internas®.

El control referido precedentemente es responsabilidad del Departamento
Técnico, mismo que definira un dia a la semana para realizar la recepcion
de los documentos y tramites generados en tal periodo para integrar los

expedientes técnicos definitivos de las obras.

4.7. La Auditoria Preventiva

La auditoria preventiva a la obra publica tiene como propdsito revisar los
documentos, procedimientos y técnicas que norman la ejecucion de la
misma, a efecto de detectar y corregir las deficiencias en forma previa a

las revisiones o auditorias externas, cubriendo los siguientes aspectos.

- Comprobar que la planificaciébn, programacion, adjudicacion,
contratacion y ejecucion de las obras publicas se haya hecho conforme
a la normatividad establecida y vigente.

- Verificar que se cumpla con lo estipulado en el contrato en lo relativo al

costo, calidad y tiempo de ejecucion de la obra publica.

62 Mayormente son extendidos por los Oficiales Mayores Técnicos o Directores de la Unidad Técnica.
8 En los Gobiernos Municipales principalmente rurales, no se cuenta con auditoria interna, peor ain para
obras publicas, sélo se tiene al Supervisor de Obras y de ser necesario al Fiscal de Obras.
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- Verificar que las cantidades, conceptos, caracteristicas y calidad de los
materiales y suministros que amparen las estimaciones, correspondan
con los fisicamente aplicados en la obra.

- Revisar la situacién que guarda la obra publica y su congruencia con las
normas y procedimientos relativos para su operacion, de acuerdo a su

avance en la ejecucion.
5.Etapas de aplicacion de la auditoria técnica

5.1. Examen y Evaluaciéon del Sistema de Control Interno

establecido para las Obras Publicas

La realizacion de una auditoria a la obra publica en las dependencias de la
administracion publica estatal®* implica que como parte de su metodologia
de trabajo el auditor efectlie una evaluacion del sistema de control interno
instrumentado por la dependencia a auditar para que su operacion,
andlisis y evaluacion sirvan de base para determinar la naturaleza,
alcance y oportunidad que se dara a los procedimientos a emplearse en la

revision respectiva.

El examen y evaluacion del sistema de control permite al auditor
establecer con mayor efectividad y precision los objetivos especificos de la
auditoria, la naturaleza, alcance y oportunidad de sus pruebas,
permitiéndole asimismo obtener elementos que le ayuden a soportar sus
observaciones, conclusiones y recomendaciones, ya que como se sabe,

toda funcién, actividad o procedimiento esta sujeta a “riesgos” (desvios,

% En el presente trabajo, cuando se sefiale “entidad publica a ser auditada” o “administracion publica estatal”,
nos referimos a los Gobiernos Auténomos Municipales, institucion que se constituye en objeto de
investigacion.
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conductas inapropiadas, errores o irregularidades) que puedan afectar el

alcance de las metas que se persiguen de ahi que sea necesaria la

existencia de un sistema de control interno que contribuya de la mejor

manera a reducir la aparicién de riesgos.

Por consiguiente se requiere que al examinar el sistema de control interno

establecido se consideren los siguientes puntos generales:

v

Todas las obras publicas ejecutadas, deben contar con la autorizacion
del Concejo Municipal como ente colegiado de la entidad.

Todos los movimientos, autorizaciones, gastos 0 transacciones se
efectlen con la aprobacion del servidor publico facultado para ello, el
cual debe poseer el nivel jerarquico correspondiente a la funcién.

La existencia de lineamientos especificos para el manejo de la
documentacion, incluyendo dispositivos adecuados de custodia y
resguardo que eviten su pérdida, deterioro o utilizacion inadecuada,
procurando que la documentacion sea manejada en expedientes por
cada una de las obras.

La conformacion de expedientes con la documentacién que se genere
con motivo de la obra publica, debiendo éstos tener un adecuado

manejo y archivo.

De manera enunciativa y no limitativa, enseguida se mencionan los

controles que se consideran como minimos indispensables para las

actividades y operaciones de la obra publica, siendo entre otros, los

siguientes:
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5.1.1. Controles para la planeacion, programacion y presupuestacion

de las obras publicas

v Apegarse en la planeacién, programacion y presupuestacion de
la obra a las disposiciones del Programa Operativo Anual.

v Apegarse a lo establecido en el D.S. 181 de las Normas Basicas
del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios.

v Uso racional de los recursos asignados a la obra de acuerdo al
presupuesto aprobado.

v Presupuestacion de la obra conforme a las caracteristicas de la
construccion previamente establecida.

v Realizaciébn de estudios, proyectos arquitecténicos y de
ingenieria que se requieran con base en las normas Yy
especificaciones de construccion aplicables.

v' Jerarquizacién de las obras en funcién de las necesidades del
Municipio y del beneficio econémico, social y ambiental que
representan.

v' Conformacion de expedientes técnicos por cada una de las obras
gue se van a desarrollar o ejecutar, con el objeto de analizar y
evaluar las acciones desarrolladas.

v Utilizacion de los formatos que para tal efecto emita la
dependencia normativa correspondiente, de acuerdo a los
manuales de operacion debidamente autorizados y requisitados.

v" Actualizaciéon permanente de los expedientes conformados, asi

COMo Su correcto archivo.

5.1.2. Controles para la ejecucion de las obras
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v Apego al Programa Operativo Anual del Gobierno Auténomo
Municipal, acorde con los Planes de Desarrollo Municipal.

v Adjudicaciéon y contratacion de la obra conforme a la ley
establecida en la materia.

v’ Certificaciones presupuestarias u oficios de autorizacion
presupuestal, los cuales deberan sefalar especificamente la obra
a la que correspondan.

v" Ejecucion de la obra conforme al proyecto y en cumplimiento de
las especificaciones técnicas de construccidon y materiales
sefalados en los planos.

v Apego al catalogo de conceptos, cantidades, unidades y precios
unitarios, establecido para cada obra en particular.

v Firma del contrato respectivo con la persona fisica o moral a
quien se le haya adjudicado la ejecucion de la obra.

v' Verificacion y actualizacion de las estimaciones, numeros
generadores, facturas y autorizaciones.

v’ Autorizacion de las listas de raya, materiales, gasolina, equipo y
maquinaria.

v Archivo constante de todo documento que se genere durante la

realizacion de la obra.

5.1.3. Controles para la verificacion de las obras

v' Proyecto de la obra actualizado.

v’ Existencia y uso adecuado de la bitacora de obra.

v Pruebas de control de calidad de los materiales.

v' Delimitaciéon de funciones de cada una de las areas que
intervienen en la ejecucion de la obra.

v' Comparar el avance fisico con el financiero de la obra.
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5.1.4. Controles paralarecepcion de las obras

v Comunicacion por escrito de la contratista al Gobierno Municipal,
dando aviso de la terminacion de la obra.

v Entrega fisica de la obra a través de un Acta de Entrega y/o
Recepcidn total o parcial debidamente autorizada, la cual debe
ser suscrita por el contratista, Director del Departamento Técnico,
Méaxima Autoridad Ejecutiva y un representante del Comité de
Obras de la comunidad o control social.

v' Solicitud y autorizacion de prérroga para la entrega-recepcion de
la obra, en caso de ser necesario, siempre que la entrega haya

sido parcial.

5.2. Guia de Auditoria a la Obra Publica

En principio, el auditor a criterio propio debe definir cuéles son los
procedimientos que deban aplicarse con base en la eficiencia del control
interno establecido en la dependencia a auditar, para lograr el andlisis de
hechos vy circunstancias que permitan fundamentar opiniones que

conlleven a mejorar el manejo de la funcion.

Por la importancia y caracteristicas especificas de las obras publicas, es
necesario que el auditor tenga pleno conocimiento de los elementos
normativos y técnicos basicos para poder llevar a cabo revisiones a las

obras con estricto apego a las disposiciones relativas al gasto publico.
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5.2.1.

5.2.2.

Reconocimiento de obra

Debera tener un conocimiento previo sobre las obras que se van a
auditar, el lugar en que se ubican y el programa de inversion al que
corresponden; asimismo, la existencia de politicas, reglamentos y
normas internas de la dependencia que regulen la actuacion del

personal responsable de la ejecucion de la obra.

Luego debe solicitar una visita de reconocimiento fisico de las
obras, previo a la revisiébn documental, con la finalidad de identificar
y reconocer aspectos especificos de las obras que permitan al
auditor, en su momento, realizar una revision documental mas

eficiente.

Recopilacion de la documentacion

Se requiere que el auditor como procedimiento de su revision, de
acuerdo con el tipo de recurso financiero y la modalidad de
ejecucion de la obra a auditar, proceda a recopilar en la entidad
ejecutora los expedientes técnicos que contendran los elementos
documentales necesarios para el cumplimiento de la actividad
encomendada, entre ellas: solicitud de ejecuciéon de la obra;
presupuesto inserto en el POA; especificaciones técnicas de la
obra; acuerdo de ejecucion de la obra; informacion basica de la
obra (DBC); andlisis de mano de obra, maquinaria y equipo; analisis
de precios unitarios; programa calendarizado de ejecucién de los
trabajos; contrato de obra; polizas; album fotografico del inicio,
proceso y terminacion de la obra; bithcora de obra; adecuacion de

la obra; acta de entrega/recepcion.
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5.2.3. Andlisis de la documentacion en gabinete

La verificacion en gabinete, se constituye por las distintas
actividades que el auditor realiza al revisar y analizar toda la
documentacion relativa a la obra, lo que le auxiliara a determinar la
parte de la obra susceptible de verificar fisicamente, asi como la
que no lo es; realizar las operaciones aritméticas para obtener
volimenes de obra reales ya sea a través de generadores,
proyectos y datos obtenidos en campo; permitiéndole realizar
comparaciones entre volimenes reales y estimados, asi como

determinar sus observaciones o irregularidades.

Es importante sefialar que toda la documentacion que el auditor
vaya analizando en el transcurso de la auditoria, la debera integrar
en un expediente, el cual servira de soporte documental al informe

de auditoria que tendra que formular al finalizar su revision.

> Convocatoria o invitaciones a los contratistas

El auditor debe verificar que la dependencia auditada cuente
con la convocatoria o las invitaciones a los contratistas segun
sea el caso, es decir la documentacion relativa a la modalidad

en la que se adjudico la obra.

» Actas de recepcién de propuestas y de emisién del fallo

Debe solicitar los datos de identificacion del concurso y de los

trabajos objeto del mismo, asi como los datos concernientes a
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la obra, mismos que deberan estar contenidos en las actas de

recepcion de propuestas.

Justificante de adjudicacion directa

El auditor debe verificar que si la obra se ejecuta por la
modalidad de adjudicacién directa, en la dependencia auditada

exista el justificante que acredite la excepcion.

Contrato de Obra Publica

v Debe verificar que los contratos de obra publica se hayan
adjudicado a través de licitaciones publicas, mediante
convocatorias, en las que libremente se hayan presentado
proposiciones en sobre cerrado.

v’ Verificar que como parte del contrato de obra publica se
encuentren incorporados la descripcion pormenorizada de la
obra a ejecutar, asi como los planos, proyectos,
especificaciones, programas y presupuestos
correspondientes.

v’ Constatar que en el contrato se hayan pactado los
procedimientos de ajuste de costos, cuando hayan ocurrido
cambios de orden econémico no previstos en el mismo.

v Verificar que en el caso de modificaciones a los contratos en
monto y plazo, éstos se hayan realizado a través de la firma
de convenios adicionales, prérrogas, etc., siempre que hayan
mediado causas sefaladas por ley.

v Verificar que las modificaciones a los contratos en lo relativo

al plazo de ejecucibn de los trabajos, se encuentren
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autorizadas previa solicitud por escrito del contratista,

acompafando las pruebas que la apoyen.

» Catdlogo de conceptos, cantidades, unidades y precios

unitarios

El auditor debe verificar que el catdlogo de conceptos,
cantidades de obra y unidades de medicidbn se encuentre
debidamente requisitado y rubricado por todos los asistentes al

acto de presentacion y apertura de proposiciones.

» Programa de ejecucion de la obra

v’ Verificar que el plazo de ejecucién de la obra sefalado en el
programa corresponda con el estipulado en el contrato.

v  Compruebe que el programa se haya elaborado
considerando los conceptos fundamentales, en una
secuencia ordenada y légica y que se hayan determinado

tiempos congruentes con los recursos asignados.
» Garantias
Constatar que la persona natural o juridica que ejecute la obra
publica a auditar haya cumplido con los tres tipos de garantias

(seriedad de propuesta, correcta inversidbn de anticipo y

cumplimiento del contrato).
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>

Informacion al SICOES

Verificar que se haya enviado al Sistema de Contrataciones
Estatales toda la informacion relativa a la adjudicacion de la
obra, asi como de la entrega definitiva. Ademas de la

suspension o rescision del contrato y causas que lo motivaron.

Bitacora de obra

Constatar que en la dependencia auditada se cuente con la
bitacora de obra, entendiéndose ésta, como el documento que
se lleva en el sitio de la obra, en el que se establece la
comunicacion oficial entre la contratante y el contratista, mismo

gue tendra plena validez legal para las partes.

Que en la bitacora de obra se hayan registrado todos los
eventos relacionados con la obra desde el inicio hasta su

terminacion.

Controles de calidad

v Verificar que se hayan realizado en tiempo y forma las
pruebas de calidad de los materiales.

v/ Revisar que las pruebas de control de calidad garanticen el
cumplimiento de las especificaciones de los materiales
solicitados como pueden ser: resistencia, compactacion,
contextura, composicion, rellenos, contenidos, etc.

v Sin perjuicio de lo sefialado precedentemente, realizar el

control de calidad sometiendo la materia empleada o
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transformada en la obra publica a examenes de

laboratorio.

> Album fotografico de la obra

Proceder a recabar el album fotografico de la obra, con la
finalidad de revisarlo y allegarse de un elemento de apoyo
respecto a la ejecucion cronolégica de la obra, o bien de

trabajos especiales o extraordinarios relativos a la misma.

» Autorizaciones de pago

v’ Verificar que las autorizaciones de pago correspondan a las
estimaciones presentadas por el contratista, revisando que
estén firmadas por el beneficiario y el responsable de la
dependencia ejecutora.

v/ Constatar que se hayan hecho los descuentos y retenciones
de Ley, asi como las amortizaciones al anticipo otorgado.

v’ Verificar que a la autorizacion de pago se le haya anexado la

factura.
» Actade recepcion
v/ Constatar que una vez que el contratista hubiere comunicado
por escrito a la dependencia la conclusion de la obra, ésta

haya verificado que los trabajos estén debidamente

terminados.
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v’ Verificar que la recepcion de la obra se haya realizado bajo la
exclusiva responsabilidad de la dependencia o entidad

contratante.

5.2.4. Verificaciéon Fisica de la Obra

Se requiere que el auditor una vez analizada toda la documentacion
retome las estimaciones por ser éstas el punto medular de la
revision en gabinete, elaborando el concentrado de volumenes de
obra estimados con el objeto de seleccionar los conceptos de obra

que verificara en campo.

Para elaborar el concentrado de volimenes de obra, de cada una
de las estimaciones realice el vaciado en un renglon por cada
concepto contemplado en el catalogo, especificando las cantidades
autorizadas en todas las estimaciones, haciendo la suma vy

obteniendo el total de lo estimado por cada uno de los conceptos.

De la revision de las estimaciones y el concentrado de las mismas
identifique los conceptos y costos susceptibles de verificar, de éstos
seleccione los conceptos mas representativos a un porcentaje
significativo del costo de la obra, para verificarlos fisicamente en

campo.
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5.2.5.

5.2.6.

Controles de Calidad

Se requiere que el auditor:

v’ Verifique que se hayan realizado en tiempo y forma las pruebas
de calidad de los materiales.

v Constate que las pruebas de control de calidad hayan sido
realizadas y avaladas por un laboratorio independiente del

contratista.

Revise que las pruebas de control de calidad garanticen el
cumplimiento de las especificaciones de los materiales solicitados
como pueden ser. resistencia, compactacion, contextura,

composicion, rellenos, contenidos, etc.

Elaboracion de la Minuta de Junta

Se requiere que el auditor distinga de sus resultados obtenidos la
existencia de observaciones e irregularidades, conceptualizandose

éstas como:

» Observaciones: Son aquellas faltas de tipo administrativo o
bien, aquellos casos en los que aun no se hayan confirmado la

existencia de irregularidades en el manejo del gasto.
» Irregularidades: Son aquellos conceptos e importes en los que

se confirme que su pago no fue manejado y/o aplicado

correctamente. Estas irregularidades son cuantificables vy
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originan sanciones economicas. Las irregularidades mas

frecuentes son:

v Conceptos de obra pagados no ejecutados: Estos
conceptos son los considerados en estimaciones pagadas y
gue en la revision fisica de la obra se observo que no fueron

ejecutadas.

v/ Adquisiciones pagadas no suministradas: Son las
adquisiciones cuyo pago esta debidamente documentado y
que en la verificacion de campo, se detecté que no fueron
suministrados a la obra, ya sea porque se encuentran en el
almacén del proveedor o en bodegas de la dependencia

ejecutora.

v Adquisiciones pagadas suministradas no instaladas: Se
consideran como tales aquellas adquisiciones en cuyo pago se
contempla su instalacién y que en la revisién a la obra se

observo que no fueron instalados.

v’ Sobre estimaciones: Se deben considerar como sobre
estimaciones los conceptos de obra y/o adquisiciones
cobradas en exceso con respecto a lo ejecutado realmente en
la obra, y que ademas no sean necesarios para la terminacion

y/o adecuada operacion de la obra.
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v Deficiencias técnicas constructivas: En este rubro se
clasificaran las deficiencias observadas en la obra, propiciadas
por el uso de materiales de menor calidad que la especificada
0 bien, al uso de mano de obra deficiente.

v Anticipos no amortizados en obras contractualmente
terminadas: Se consideran irregularidades los importes
otorgados como anticipos y que al término de la obra no se
hayan amortizado totalmente, es necesario precisar que
tratindose de obras de continuacion, el hecho de no amortizar
totalmente el anticipo otorgado, no se debera considerar como
irregularidad.

5.2.7. Elaboracién del Informe de Auditoria

El informe de auditoria de obras publicas es el producto de las
labores realizadas por los comisionados de realizar la auditoria y
constituye el documento en el que constan los resultados del control
externo posterior efectuado en cumplimiento de los objetivos de la
misma, expresados en su desarrollo, conclusiones 'y

recomendaciones.

Una vez terminada la etapa de ejecucion de la auditoria a la obra
publica, el auditor debe dar a conocer los resultados de su revision
a través de un informe por escrito que sera enviado por la
Contraloria General del Estado al titular de la dependencia

auditada.
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» Caracteristicas

El informe deberd hacer una clara mencion de la naturaleza,
objeto y alcance del trabajo desarrollado, sefialando en su caso,
las limitaciones que se hubiera enfrentado para el cumplimiento

de los objetivos propuestos.

La informacion que proporcione el reporte de auditoria acerca de
los actos, hechos o situaciones observados, debe reunir

principalmente los siguientes atributos de calidad:

v Oportunidad: Que la informacion permita tomar a tiempo las

acciones requeridas.

v Integridad: Deben incluirse todos los hechos importantes
observados, sin omision alguna, proporcionando una vision
objetiva de las cuestiones advertidas y de las conclusiones y

recomendaciones a que conducen.

v’ Competencia: Asegurarse de que los resultados informados

correspondan al objeto de la auditoria.

v Relevancia: Considerar los asuntos trascendentales para la
situacion u operaciones de las areas examinadas sin abundar

en detalles innecesarios.

v Objetividad: Presentar con imparcialidad la verdad o realidad
de los actos y que estén respaldados con evidencia probatoria
indubitable.
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v' Conviccion: Hacer que la solidez de la evidencia conduzca a
cualquier persona prudente a las mismas conclusiones a que

lleg6 el auditor.

v  Claridad: Cuidar la estructura, terminologia y redaccion
empleada, para que cualquier persona pueda entenderla, ain

no versada en el tema.

v Utilidad: Aportar elementos que propicien la optimizacién del
uso de los recursos y el mejoramiento de la administracion de

la entidad.

Contenido del Informe de Auditoria

El contenido del informe que rinde el auditor, debe manifestar
expresamente su opinidbn acerca de: La propiedad y debido
ejercicio del gasto en la ejecucion de la obra publica asi como el
estricto cumplimiento de la normatividad vigente aplicable a la

misma.

Debe existir necesariamente el Informe Técnico, mismo que es
un documento esencialmente de caracter especializado, emitido
por el profesional auditor de la Comision Auditora, con
especialidad relacionada con los estudios y los procesos de

ejecucion de obras.
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» Responsabilidad sobre la opinion vertida en el informe

El auditor es responsable de las conclusiones, juicios Yy

recomendaciones vertidas en sus informes.

6.Analisis de la Auditoria Técnica en el marco teérico

conceptual

La construccion de una obra publica amerita obligatoriamente la realizacién de
una auditoria técnica, ya que ésta se constituye en el examen técnico, objetivo,
independiente, sistematico y selectivo del proceso integral de ejecucién de
obras de proyectos de inversion, cuyo objetivo primordial es la de emitir un
juicio de valor sobre el cumplimiento de los procesos licitatorios, de los
contratos celebrados por las entidades, bajo los criterios de eficiencia,
economia, eficacia y legalidad, asi como del cabal cumplimiento en la ejecucion

fisica de la obra.

Dicha necesidad es una respuesta a la corrupcién que mantiene una estrecha
relacion con la fiscalizacion debido a que en desmedro de la sociedad se
procura el enriquecimiento personal con la obtencion de beneficios emergentes
de la ejecucién de la obra publica, omitiendo los principios rectores que son la

eficiencia y eficacia en las funciones de planeacién, organizacién y ejecucion.

Ahora, en el proceso de auditoria, el profesional auditor que emitira la opinion
independiente a través de informes que tendran luego la calidad de dictdmenes,
debe tener la ética que es el summum del juicio moral y las normas de conducta

y no prestarse a situaciones que en lugar de determinar indicios de

82



responsabilidad tenga que socapar todo el dafio econémico ocasionado al

estado en la ejecuciéon de una determinada obra.

Para cuyo efecto, debera verificar rigurosamente las formas de gestién de la
obra publica y sobre ello conforme a la guia y/o instructivos emitidos para la
elaboracion de la auditoria técnica proceder con su trabajo para luego emitir

una opinién independiente sobre el examen objetivo efectuado a la obra.
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CAPITULO 1lI
MARCO JURIDICO

1.Aspectos Legales

1.1. Legislacién Nacional

1.1.1. La Constitucién Politica del Estado como norma suprema para

el ejercicio del control y fiscalizacion

Sabemos todos que la Constitucion Politica del Estado es el
conjunto de leyes fundamentales que constituyen, estructuran y
organizan el Estado. A decir de Morales Davila®®, es la que instituye
los érganos del Estado, se ocupa de su capacidad y de las

relaciones entre si y con los gobernados.

La Constitucion Politica del Estado Plurinacional de Bolivia, de 7 de
febrero de 2009, en su Segunda Parte referida a la ESTRUCTURA
Y ORGANIZACION FUNCIONAL DEL ESTADO, Titulo V -
Funciones de Control, de Defensa de la Sociedad y de Defensa del
Estado, Capitulo Primero (Funcion de Control) comprendida entre
los Arts. 213 al 217 refiere a la Contraloria General del Estado,

prescribiendo de la siguiente forma:

“Articulo 213. |. La Contraloria General del Estado es la institucion
técnica que ejerce la funcién de control de la administracion de las
entidades publicas y de aquéllas en las que el Estado tenga

8 MORALES DAVILA, Manuel. “DERECHO CONSTITUCIONAL” (Cuatro temas). 6ta. Edicion — 2006.
La Paz — Bolivia. Pag. 35.
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participacién o interés econdmico. La Contraloria est4 facultada para
determinar indicios de responsabilidad administrativa, ejecutiva, civil
y penal; tiene autonomia funcional, financiera, administrativa y
organizativa. Il. Su organizacién, funcionamiento y atribuciones, que
deben estar fundados en los principios de legalidad, transparencia,
eficacia, eficiencia, economia, equidad, oportunidad y objetividad, se
determinaran por la ley.”

Sin lugar a discusion, la Contraloria General del Estado es la
institucién técnica que ejerce la funcion de CONTROL (entendida
comUnmente como verificacion, inspecciéon o examen®®) de la
administracion de las entidades publicas, estando entre ellas los
Gobiernos Auténomos Municipales, teniendo ademas las de
determinar indicios®” de responsabilidad administrativa, ejecutiva,
civil y penal. Ademas sefiala como uno de sus principios la
transparencia, relativa preponderantemente aunque no exclusiva al

manejo de los recursos econdmicos del Estado.

Asimismo, el Art. 217 de la Constitucion dispone que:

“l. La Contraloria General del Estado sera responsable de la
supervision y del control externo posterior de las entidades publicas
y de aquéllas en las que tenga participacion o interés econémico el
Estado. La supervision y el control se realizara asimismo sobre la
adquisicion, manejo y disposicion de bienes y servicios estratégicos
para el interés colectivo.

Il. La Contraloria General del Estado presentara cada afio un
informe sobre su labor de fiscalizaciébn del sector publico a la
Asamblea Legislativa Plurinacional.”

De lo cual se extrae que es el Unico ente estatal que efectua el

control externo posterior (y no asi el control interno) a todas las

% DICCIONARIO “Pequefio Larousse Ilustrado”. Ediciones Larousse Argentina — Buenos Aires.

67 La Contraloria General del Estado simplemente puede determinar “INDICIOS” y no asi la responsabilidad
propiamente dicha, ya que para cada una de ellas (administrativa, civil, penal y ejecutiva) tienen diferente
tratamiento conforme sefiala el D.S. 23318-A de Reglamento de la Responsabilidad por la Funcién Puablica.
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entidades publicas, aunque no sefala en forma expresa si les esta
obligado efectuar el control posterior a solicitud de la entidad, a
denuncia de algun ciudadano u organizacién social emergente de la
mala administracion de recursos estatales o de lo contrario
proceden de oficio, cuya reglamentacion se deduce esté librada a la

Ley, Decreto Supremo y otra norma inferior.

Asimismo, prescribe que la supervision y control se realizara sobre
la adquisicion, manejo y disposicion de bienes y servicios que
actualmente se encuentran reguladas por el D.S. 0181 de 28 de

junio de 2009, norma que sera tratada mas adelante.

No se puede dejar de lado mencionar que la norma fundamental, al

reconocer la Autonomia Municipal, en el Art. 283 sefiala que:

“El gobierno autbnomo municipal esta constituido por un Concejo
Municipal con facultad deliberativa, fiscalizadora y legislativa
municipal en el &mbito de sus competencias; y un drgano ejecutivo,
presidido por la Alcaldesa o el Alcalde."

De lo expuesto se colige que los Concejos Municipales tienen la
facultad FISCALIZADORA en el ambito de sus competencias, al
respecto, cabe sefialar que en la praxis los entes colegiados de las
comunas suelen realizar un control interno previo, ya sea
autorizando mediante Resoluciones Municipales la suscripcion de
contratos administrativos y aprobando los mismos, teniendo la
plena potestad de poder rechazar en caso que existir anomalias en

un determinado proceso de contratacion.
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1.1.2. Ley N° 1178 (SAFCO) de Administracion y Control
Gubernamentales del 20 de julio de 1990

En la administracion publica de Bolivia, los instrumentos y sistemas
orientados al bien publico son recientes y han sido implementados
paulatinamente en los ultimos 25 afios, a partir de los primeros
procesos de aplicacion de la Ley Sistemas de Administracion
Financiera y Control Gubernamental (SAFCO), que data del afio
199068,

La Ley N° 1178 de Administracién y Control Gubernamentales®® se
introdujo en la economia juridica nacional con la finalidad de regular
los sistemas de administracion y control de los recursos del Estado
y su relacion con los sistemas nacionales de planificacion e

inversiéon publica; es asi que en su Articulo 1 dispone:

“La presente ley regula los sistemas de Administracion y de Control
de los recursos del Estado y su relacion con los sistemas nacionales
de Planificacion e Inversion Publica, con el objeto de:

a) Programar, organizar, ejecutar y controlar la captacion y el uso
eficaz y eficiente de los recursos publicos para el cumplimiento y
ajuste oportuno de las politicas, los programas, la prestacion de
servicios y los proyectos del Sector Publico;

b) Disponer de informacion util, oportuna y confiable asegurando la
razonabilidad de los informes y estados financieros;

c) Lograr que todo servidor publico, sin distincion de jerarquia,
asuma plena responsabilidad por sus actos rindiendo cuenta no solo
de los objetivos a que se destinaron los recursos publicos que le
fueron confiados sino también de la forma y resultado de su
aplicacion,

8 MINISTERIO DE AL PRESIDENCIA; Viceministerio de Descentralizacién — Direccion General de
Politicas Comunitarias. “GESTION PUBLICA INTERCULTURAL”. Noviembre 2008. Pag. 70

% En el presente trabajo de investigacion se utiliza en forma indistinta “Ley SAFCO” o “Ley N° 1178”, ya
que esta Ley es conocida por todos los ciudadanos como SAFCO, tratando de evitar el tecnicismo de la ley.
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d) Desarrollar la capacidad administrativa para impedir o identificar y
comprobar el manejo incorrecto de los recursos del Estado.

Lo que nos interesa en particular del articulo precedente y que
guarda estricta relacion con la presente investigacion son los
incisos a) y ¢), ya que el fin ultimo es el uso eficaz y eficiente de los
recursos publicos, ademéas de lograr que todo servidor publico
asuma responsabilidad no sélo de los recursos que la fueron
confiados sino también DE LA FORMA Y RESULTADO DE SU
APLICACION.

Sin embargo, estaos preceptos legales en su aplicacion tienen
muchos claroscuros’, principalmente en los Gobiernos Municipales
rurales, donde no se cuenta con recursos humanos suficientes para
la aplicacion de sus reglamentos, es mas, muchos servidores
publicos que lograron ocupar cargos jerarquicos o administrativos
sin tener la minima experiencia de la forma de administracion
publica no tienen nocién de la forma de aplicacion de los

reglamentos y subsistemas de la Ley 1178 (SAFCO).

Luego, el Articulo 2 del mismo cuerpo legal sefiala que:

“Los sistemas que se regulan son:

a) Para programar y organizar las actividades:
- Programacion de Operaciones.
- Organizacion Administrativa.
- Presupuesto.

0 Aunque es obvio que en la actualidad no puede haber omnisciencia de la Ley, aquello que la corriente
jusnaturalista o exegética llamada la “plenitud de la ley”, puesto que una norma juridica no puede prever todo,
dejando subsistente las lagunas juridicas que de uno u otro modo pueden ser llenados con reglamentaciones
cuya potestad esta delegada a otros érganos ya no propiamente legislativos.
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b) Para ejecutar las actividades programadas:
- Administracién de Personal.
- Administracién de Bienes y Servicios.
- Tesoreria y Crédito Publico.
- Contabilidad Integrada.

¢) Para controlar la gestion del Sector Publico:
- Control Gubernamental, integrado por el Control Interno y el
Control Externo Posterior.

Nuevamente entramos en andlisis de los incisos pertinentes, siendo
ellos el b) y ¢), ya que uno de los sistemas para ejecutar las
actividades programas es el de Administracion de Bienes y

Servicios.

Noétese que ahi se incluye la ejecucion de las obras publicas, ya que
no existe otro sistema de administracion que refiera en forma
separada, hecho totalmente contradictorio, ya que en el acapite de
la legislacibn comparada observardn que otras legislaciones
consideran que la ejecucién de obras publicas necesita una ley
especifica por tener un tratamiento especial, ya que no puede ser

equiparada con la adquisicion de bienes o contratacion de servicios.

El sistema que refiere el inciso c) para controlar la gestion del sector
publico es la de control gubernamental, integrado por dos
mecanismos: el control interno y el control externo posterior, el
primero generalmente a cargo de la entidad publica que cuenta con
auditoria interna; y la segunda a cargo de la Contraloria General del

Estado cuya actividad es siempre posterior.

Articulo 3°. Los sistemas de Administracion y de Control se
aplicaran en todas las entidades del Sector Publico, sin excepcion,
entendiéndose por tales la Presidencia y Vicepresidencia de la
Republica, los ministerios, las unidades administrativas de la
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Contraloria General de la Republica y de las Cortes Electorales; el
Banco Central de Bolivia, las Superintendencias de Bancos y de
Seguros, las Corporaciones de Desarrollo y las entidades estatales
de intermediacion financiera; las Fuerzas Armadas y de la Policia
Nacional; los gobiernos departamentales, las universidades y las
municipalidades; las instituciones, organismos y empresas de los
gobiernos nacional, departamental y local, y toda otra persona
juridica donde el Estado tenga la mayoria del patrimonio.

Para las municipalidades (hoy Gobiernos Autonomos Municipales
reconocidos asi por la Constitucion Politica del Estado’), la
aplicacion de la norma en cuestion es de cumplimiento obligatorio,
ya que constituye uno de los niveles de gobierno dentro la
Estructura y Organizacion Territorial del Estado Plurinacional de

Bolivia.

El Capitulo Segundo comprendido entre los Articulos 6 al 16, refiere
en forma general a cada uno de los ocho Sistemas de
Administracion y de Control, ya que la reglamentacion esta
contenida en otra norma de rango inferior, de los cuales sin &nimo
de descartar la importancia de los otros sistemas, son pertinentes

analizar las siguientes:

Articulo 6°. El Sistema de Programacion de Operaciones traducira
los objetivos y planes estratégicos de cada entidad, concordantes
con los planes y politicas generados por el Sistema Nacional de
Planificacion, en resultados concretos a alcanzar en el corto y
mediano plazo; en tareas especificas a ejecutar; en procedimientos
a emplear y en medios y recursos a utilizar, todo ello en funcién del
tiempo y del espacio. Esta programacion sera de caracter integral,
incluyendo tanto las operaciones de funcionamiento como las de
ejecucion de preinversion e inversion. El proceso de programacion
de inversiones debera corresponder a proyectos compatibilizados
con las politicas sectoriales y regionales, de acuerdo con las normas
del Sistema Nacional de Inversion Publica.

L CONSTITUCION POLITICA DEL ESTADO de 7 de Febrero de 2009. Arts. 283 y 284.
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Lo prescrito por articulo sexto, los Gobiernos Municipales plasman
en sus respectivos Programas Operativos Anuales (POA) en la que
establecen sus objetivos y planes para una determinada gestion, en
ella fijan los procedimiento, medios y recursos a utilizar, ademas de
las operaciones de funcionamiento como las de ejecucion de

preinversion e inversion.

El problema no se presenta en esta fase, puesto que las
municipalidades, previo cumplimiento de formalidades como la
realizacion de cumbres para la elaboracion del POA en funcién al
techo presupuestario y otros, presentan el POA, en ella se
encuentran insertadas la construccion de obras publicas, empero,
no las llegan a ejecutar como deberian o si las ejecutan las hacen
con muchas deficiencias, ya sea en la fase de contratacion,

ejecucién o control como veremos mas adelante.

Articulo 10°. El Sistema de Administracion de Bienes y Servicios
establecera la forma de contratacién, manejo y disposicién de
bienes y servicios. Se sujetara a los siguientes preceptos:

a) Previamente exigira la disponibilidad de los fondos que
compromete o definird las condiciones de financiamiento requeridas;
diferenciard las atribuciones de solicitar, autorizar el inicio y llevar a
cabo el proceso de contratacion; simplificard los tramites e
identificara a los responsables de la decisiobn de contratacion con
relacion a la calidad, oportunidad y competitividad del precio del
suministro, incluyendo los efectos de los términos de pago.

b) Las entidades emplearan los bienes y los servicios que contraten,
en los fines previstos en la Programacion de Operaciones y
realizaran el mantenimiento preventivo y la salvaguardia de los
activos, identificando a los responsables de su manejo.

c) La reglamentacion establecera mecanismos para la baja o venta
oportuna de los bienes tomando en cuenta las necesidades
especificas de las entidades propietarias. La venta de acciones de
sociedades de economia mixta y la transferencia o liquidacion de

91



empresas del Estado, se realizard previa autorizacion legal
especifica o genérica, con la debida publicidad previa, durante y
posterior a estas operaciones.

Lo precedentemente expuesto, refiere en forma general a la forma
de contratacion, manejo y disposicion de bienes y servicios, no
distinguiendo la contratacion de bienes y servicios de la
contratacion para la ejecucion de una obra publica que como lineas
arriba se ha manifestado tiene trato diferente, pero a mayor detalle

se abordaréa en su reglamentacion.

Articulo 13°. El Control Gubernamental tendra por objetivo mejorar
la eficiencia en la captacion y uso de los recursos publicos y en las
operaciones del Estado; la confiabilidad de la informacién que se
genere sobre los mismos; los procedimientos para que toda
autoridad y ejecutivo rinda cuenta oportuna de los resultados de su
gestion; y la capacidad administrativa para impedir o identificar y
comprobar el manejo inadecuado de los recursos del Estado.

El Control Gubernamental se aplicara sobre el funcionamiento de los
sistemas de administraciébn de los recursos publicos y estara
integrado por:

a) El Sistema de Control Interno que comprendera los instrumentos
de control previo y posterior incorporados en el plan de organizacién
y en los reglamentos y manuales de procedimientos de cada
entidad, y la auditoria interna; y

b) El Sistema de Control Externo Posterior que se aplicara por
medio de la auditoria externa de las operaciones ya ejecutadas.

Articulo 14°. Los procedimientos de control interno previo se
aplicaran por todas las unidades de la entidad antes de la ejecucion
de sus operaciones y actividades o de que sus actos causen efecto.
Comprende la verificacion del cumplimiento de las normas que los
regulan y los hechos que los respaldan, asi como de su
conveniencia y oportunidad en funcion de los fines y programas de
la entidad. Se prohibe el ejercicio de controles previos por los
responsables de la auditoria interna y por parte de personas, de
unidades o de entidades diferentes o externas a la unidad ejecutora
de las operaciones. Tampoco podra crearse una unidad especial
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gue asuma la direccidon o centralizacion del ejercicio de controles
previos.

El control interno posterior serd practicado:

a) Por los responsables superiores, respecto de los resultados
alcanzados por las operaciones y actividades bajo su directa
competencia; y b) Por la unidad de auditoria interna.

Articulo 15°. La auditoria interna se practicard por una unidad
especializada de la propia entidad, que realizara las siguientes
actividades en forma separada, combinada o integral: evaluar el
grado de cumplimiento y eficacia de los sistemas de administracion
y de los instrumentos de control interno incorporados a ellos;
determinar la confiabilidad de los registros y estados financieros; y
analizar los resultados y la eficiencia de las operaciones. La Unidad
de auditoria interna no participara en ninguna otra operacion ni
actividad administrativa y dependera de la maxima autoridad
ejecutiva de la entidad, sea ésta colegiada o no, formulando y
ejecutando con total independencia el programa de sus actividades.

Todos sus informes seran remitidos inmediatamente después de
concluidos a la maxima autoridad colegiada, si la hubiera; a la
maxima autoridad del ente que ejerce tuicion sobre la entidad
auditada; y a la Contraloria General de la Republica.

Articulo 16°. La auditoria externa seré independiente e imparcial, y
en cualguier momento podra examinar las operaciones o actividades
ya realizadas por la entidad, a fin de calificar la eficacia de los
sistemas de administracion y control interno; opinar sobre la
confiabilidad de los registros contables y operativos; dictaminar
sobre la razonabilidad de los estados financieros; y evaluar los
resultados de eficiencia y economia de las operaciones. Estas
actividades de auditoria externa posterior podran ser ejecutadas en
forma separada, combinada o integral, y sus recomendaciones,
discutidas y aceptadas por la entidad auditada, son de obligatorio
cumplimiento.

Los sistemas a los que hacen referencia los articulos anteriores, se

refieren estrictamente a los de control y no de administracion.

Establecen dos sistemas: INTERNA que debe ser practicada en la

misma entidad, estd a su vez se divide en previa aplicadas antes de

la ejecucion de sus operaciones y actividades; y posterior por los

responsables superiores respecto de los resultados alcanzados. La
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Auditoria Interna es una unidad especializada que realiza sus
actividades de control en forma separada, combinada o integral,
teniendo la obligacion de remitir sus informes a la M&xima Autoridad

Ejecutiva de la entidad y a la Contraloria General del Estado.

En realidad, los municipios de capitales de departamento cuentan
con estas unidades de auditoria interna, mas no los Gobiernos
Municipales rurales, que prefieren esperar la buena voluntad de la
Contraloria para que realicen el control externo posterior, mientras
tanto se continlan comprometiendo recursos estatales fuera de lo

previsto por ley.

Ademas, de la lectura de los anteriores articulos se evidencia que
en las modalidades de control que se ha implantado traslucen
Unicamente los aspectos formales tales como examinar las
operaciones Yy actividades para calificar los sistemas de
administracion, opinar sobre la confiabilidad de los registros
contables y operativos, dictaminar sobre la razonabilidad de los
estados financieros, etc., en otros términos nada refiere a la

auditoria técnica tratandose de obras publicas.

Respecto a la relacién con los sistemas nacionales de planificacion
e inversion publica, en forma genérica el Art. 17 refiere que: “Los
sistemas nacionales de Planificacion e Inversion Publica definiran
las estrategias y politicas gubernamentales que seran ejecutadas
mediante los sistemas de Administracién y Control que regula la

presente ley”.
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Luego de una primera etapa de implantacion muy preliminar, los
diferentes sistemas han sido ajustados y cada uno de ellos ha sido

dotado de sus reglamentaciones especificas.

En fin, la Contraloria General del Estado ejercita las atribuciones de
control gubernamental posterior de conformidad a los articulos 23,
41 y 46 de la Ley en cuestion, los mismos que textualmente

sefalan:

Articulo 23°. La Contraloria General de la Republica es el 6rgano
rector del sistema de Control Gubernamental, el cual se implantara
bajo su direccion y supervision. La Contraloria General de la
Republica emitird las normas basicas de control interno y externo;
evaluara la eficacia de los sistemas de control interno; realizara y
supervisara el control externo y ejercera la supervigilancia normativa
de los sistemas contables del Sector Publico a cargo de la
Contaduria General del Estado del Ministerio de Finanzas. En igual
forma promovera el establecimiento de los sistemas de contabilidad
y control interno y conducird los programas de capacitacion y
especializacion de servidores publicos en el manejo de los sistemas
de que trata esta ley.

Articulo 41°. La Contraloria General de la Republica ejercera el
Control Externo Posterior con autonomia operativa, técnica y
administrativa. A fin de asegurar su independencia e imparcialidad
respecto a la administracion del Estado, el presupuesto de la
Contraloria, elaborado por ésta y sustentado en su programacion de
operaciones, sera incorporado sin modificacién por el Ministerio de
Finanzas al proyecto de Presupuesto General de la Nacién, para su
consideracién por el Congreso Nacional. Una vez aprobado, el
Ministerio de Finanzas efectuara los desembolsos que requiera la
Contraloria de conformidad con los programas de caja elaborados
por la misma.

Articulo 44°. La Contraloria General de la Republica podra
demandar y actuar en procesos administrativos, coactivos fiscales,
civiles y penales relacionados con dafios econémicos al Estado. Su
representacion sera ejercida por el Contralor General de la
Republica o por quienes representen a la Contraloria en cada
capital de departamento, los que tendran poder para delegar estas
facultades.
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De los articulos transcritos se colige que la Contraloria General del
Estado es el érgano rector del sistema de control gubernamental
que ejercita sus atribuciones con autonomia operativa, técnica y

administrativa.

La norma no es definitiva ni esta elaborada por el constituyente sin
ningun vacio juridico, es decir, permite a la Contraloria General del
Estado emitir normas basicas de control interno y externo, los
cuales sean instrumentos para el control interno y externo posterior,

asi se deduce de la interpretacion del Art. 41.

1.1.3. Ley N° 2028 de Municipalidades del 28 de octubre de 1999

La ley en cuestion, ha sufrido derogaciones en algunos de sus
articulos por la Ley N° 031 “Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacion Andrés Ibafiez”, empero, los articulos en vigencia

Yy que merecen ser tratados son:

Articulo 12°. (Concejo Municipal)’®. El Concejo Municipal es la
maxima autoridad del Gobierno Municipal; constituye el érgano
representativo, deliberante, normativo y fiscalizador de la gestién
municipal, siendo sus atribuciones las siguientes:

8. Revisar, aprobar o rechazar el informe de ejecucion del Programa
de Operaciones Anual, los estados financieros, ejecucion
presupuestaria y la memoria correspondiente a cada gestiéon anual,
presentados por el Alcalde Municipal, dentro de los tres (3) primeros
meses de la siguiente gestion;

9. Aprobar, dentro de los primeros (30) treinta dias de su
presentacion, el Programa Operativo Anual y el Presupuesto
Municipal, presentados por el Alcalde Municipal en base al Plan de

2 Conforme a la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién, el Concejo Municipal ya no ostenta la
calidad de Maxima Autoridad del Gobierno Municipal, teniendo la misma jerarquia que el Ejecutivo, sin
embargo, mantiene las facultades de fiscalizar.
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Desarrollo Municipal, utilizando la Planificacién Participativa
Municipal. Cuando el Concejo Municipal no se pronunciara en el
plazo sefalado, el Programa Operativo Anual y el Presupuesto
Municipal presentados se daran por aprobados;

11. Aprobar o rechazar convenios, contratos y concesiones de
obras, servicios publicos o explotaciones del Municipio en un plazo
maximo de quince (15) dias;

16. Fiscalizar las labores del Alcalde Municipal y, en su caso,
disponer su procesamiento interno por responsabilidad
administrativa; sancionarlo en caso de existir responsabilidad
ejecutiva y remitir obrados a la justicia ordinaria en los casos de
responsabilidad civil o penal, constituyéndose en esta Ultima
situacion en parte querellante;

17. Convocar o solicitar al Alcalde Municipal informes de su gestion;

18. Fiscalizar, a través del Alcalde Municipal, a los Oficiales
Mayores, Asesores, Directores y personal de la administracion
municipal, asi como a los directorios y ejecutivos de las Empresas
Municipales;

27. Considerar los informes y dictamenes emitidos por la Contraloria
General de la Republica, ejecutando sus disposiciones conforme
con lo establecido por Ley;

El Concejo Municipal, ademas de la facultad legislativa que ya se le
ha reconocido a través de la Nueva Constitucion Politica del
Estado, mantiene la de FISCALIZAR"3, de tal manera que todas las
actividades que realiza el ente colegiado va ligada al aspecto del
control, ya que tiene atribuciones por ejemplo de aprobar o rechazar
el informe de ejecucién del Programa de Operaciones Anual, los
estados financieros, ejecucion presupuestaria, aprobar o rechazar

convenios, contratos y concesiones de obras entre otros.

3 Entendida como inspeccionar, revisar, vigilar, cuidar, estar al tanto, seguir de cerca (Dic. Der. Usual), pero
en materia administrativa se refiere estrictamente al control en la forma de administracion y disposicion de los
recursos del Estado.
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Sin lugar a dudas es una forma de control previo efectuada a las
actividades a ser realizadas o ya efectuadas por la Maxima
Autoridad Ejecutiva y personal subalterno dentro la misma entidad
publica, no pudiendo rehusar en otorgar informacién conforme lo

prescribe el numeral 14 del Art. 44 del mismo cuerpo legal.

Ademas, para garantizar el control social, la Maxima Autoridad
Ejecutiva de la entidad debe cumplir con lo preceptuado por el
numeral 26 del Art. 44 que sefala entre las atribuciones del Alcalde

Municipal:

“Informar al Concejo Municipal y poner a disposicién del publico, al
menos al cuarto y octavo mes del afo, los avances del Programa
Operativo Anual y la ejecucion presupuestaria; y de forma anual
sobre la ejecucion del Plan de Desarrollo Municipal”

En la misma linea el Art. 150 sefala:

I. EI Comité de Vigilancia, como instancia social representante de la
sociedad civil organizada ante el Gobierno Municipal, es
responsable de facilitar la participacion, supervision y control
ciudadano en la gestién social de la municipalidad, de acuerdo a lo
establecido en la Ley de Participacion Popular. (Sic...)

lll. EI Comité de Vigilancia tiene la funcién de apoyar la planificacién
participativa municipal, la formulacién y reformulacion del Plan
Operativo Anual y el Plan de Desarrollo Municipal.

IV. El Plan Operativo Anual debe contar con el pronunciamiento
previo y expreso del Comité de Vigilancia para su tratamiento y
aprobacion por el Concejo Municipal en un plazo maximo de quince
(15) dias, a partir de su recepcibn, en caso de no existir
pronunciamiento en el plazo establecido, se entendera su
conformidad.

V. El Comité de Vigilancia tendrd la facultad de controlar el
cumplimiento de los porcentajes establecidos por Ley para los
gastos de inversion y gasto corriente de los recursos provenientes
de la Coparticipacion Tributaria.
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VI. El Comité de Vigilancia esta obligado a evaluar semestralmente
el cumplimiento de las politicas, planes, programas y proyectos del
Gobierno Municipal, mediante informe escrito circunstanciado
técnica y legalmente. Dicho informe serd aprobado al menos por
dos tercios de los miembros del Comité de Vigilancia y sera
presentado al Gobierno Municipal y dado a conocer publicamente.

Como se podra colegir, muy aparte de la Contraloria General del
Estado, Unidades de Auditoria Interna, existe el control social, ya
gue la misma ley en el Art. 146 otorga los derechos de asociarse en
Organizaciones Territoriales de Base, Comunidades Campesinas,
Comunidades Indigenas, Pueblos Indigenas y Juntas Vecinales,
que en la praxis ellos son quienes nominan para que pueda ser
conformado el directorio del Comité de Vigilancia para que ejerza el

control sobre las actividades del Gobierno Municipal.

Articulo 170°. (Control Fiscal). La Contraloria General de la
Republica ejercera el control fiscal de los Gobiernos Municipales
conforme al Articulo 155° de la Constitucién Politica del Estado y a
la Ley N° 1178 de 20 de julio de 1990.

Articulo 171°. (Auditoria Interna). I. Los Gobiernos Municipales
con una poblacion mayor a cincuenta mil (50.000) habitantes, estan
obligados a contar en su estructura con una unidad de auditoria
interna. Los Gobiernos Municipales con una poblacién menor a los
cincuenta mil (50.000) habitantes deberan conformar unidades de
auditoria en forma mancomunada en caso de no poder hacerlo
independientemente. El responsable de auditoria ser& nombrado por
el Ejecutivo Municipal de una terna aprobada por dos tercios de
votos del Concejo Municipal. Il. En los municipios mancomunados el
auditor interno sera designado por los Alcaldes de los municipios
involucrados de una terna aprobada en sesion conjunta por los
concejales de los municipios mancomunados. lll. Las contrataciones
de auditorias externas se sujetaran al Reglamento de Contratacion
de Auditoria Independiente emitido por la Contraloria General de la
Republica.

Articulo 172°. (Evaluacién de la Ejecucion Presupuestaria). El

Concejo  Municipal evaluard los informes de ejecucion
presupuestaria al cuarto y octavo mes de gestion debiendo emitir un
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1.1.4.

informe sobre el cumplimiento de limites de gasto corriente e
inversion y de endeudamiento, en observancia a las normas legales
vigentes.

Articulo 173°. (Acciones de Fiscalizacion). |. Los concejales
ejercerdn su tarea de fiscalizacion de los actos del ejecutivo
municipal mediante minutas y peticiones de informe, orales o
escritos, sujetos a Reglamento Interno. Il. Las minutas de
comunicacion son recomendaciones que deberan ser respondidas
en los plazos sujetos a reglamento interno.

Los Gobiernos Municipales rurales carecen de Unidades de
Auditoria Interna, pese a que la Ley sefiale que para dicho efecto
deberan ser mancomunados, en realidad se omite y se somete a
una auditoria especial de ingresos y egresos a convocatoria de la
entidad o de lo contrato se espera a que la Contraloria General del
Estado proceda a realizar la auditoria.

Los Articulos 174 al 178 contienen diferentes tipos de
responsabilidades que emergen de la funcion publica, mismos que
ya han sido tratados en otro apartado, especificamente en el
andlisis del D.S. 23318-A.

Ley N° 031 Marco de Autonomias y Descentralizacion “Andrés
Ibanez” de 19 de Julio de 2010

La Ley N° 031 de 24 de junio de 2010 tiene por objeto regular el
régimen de autonomias por mandato del Art. 271 de la Constitucién
Politica del Estado y las bases de la organizacion territorial del
Estado establecidos en su Parte Tercera, Arts. 269 — 305.

En el Art. 5 establece que rigen, rescatando lo relativo a la presente

investigacion los numerales 16 y 17 que establecen lo siguiente:
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16. Transparencia.- Los o6rganos publicos del nivel central del
Estado y de las entidades territoriales autonomas facilitaran a la
poblacién en general y a otras entidades del Estado el acceso a
toda informacion publica en forma veraz, oportuna, comprensible y
confiable. Comprende también el manejo honesto de los recursos
publicos.

17. Participacion y Control Social.- Los érganos del poder publico
en todos sus niveles garantizardn la participacion y facilitaran el
control social sobre la gestion publica por parte de la sociedad civil
organizada, de acuerdo a lo establecido en la Constitucion Politica
del Estado, al presente Ley y las normas aplicables.

Los principios equivalen a la estructura de la ley, son de
cumplimiento obligatorio, entonces, los numerales sefalados
destacan la transparencia en el manejo honesto de los recursos
publicos y la puesta de toda informacion publica a la poblacion en
general, quienes participan en calidad de control social en la gestién

publica.

Respecto a la fiscalizacién y control gubernamental, sefiala que los
organos colegiados ejercen control sobre los 6rganos ejecutivos
exigiendo para el efecto transparencia y publicidad. Asimismo
sefiala que el control gubernamental es ejercida por la Contraloria
General del Estado, sin perjuicio los estatutos o cartas organicas
podran instituir otros mecanismos de control y fiscalizacion pero
nunca impedir, ya que asi lo prescribe el Art. 137 del cuerpo legal

en cuestion.

Art. 137. I. La fiscalizacion a los érganos ejecutivos es ejercida por
los o6rganos deliberativos de cada gobierno autbnomo. Los
procedimientos, actos, informes y resultados de la fiscalizacién
deben ser abiertos, transparentes y publicos.
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Il. El control gubernamental es ejercido por la Contraloria General
del Estado y los mecanismos institucionales establecidos por la ley.

lll. Sin perjuicio del control ejercido por la Contraloria General del
Estado, los estatutos o cartas organicas podran instituir otros
mecanismos de control y fiscalizacion en el marco de la ley emitida
por el nivel central del Estado y de la competencia concurrente
sefialada en el Numeral 14, Paragrafo Il, Articulo 299 de la
Constitucién Politica del Estado.

IV. Ninguna norma de los gobiernos autbnomos puede impedir el
ejercicio de la fiscalizacion ni del control gubernamental establecidos
en el presente Articulo.

1.1.5. D.S. N° 0181 de Normas Béasicas del Sistema de Contratacion

de Bienes y Servicios de 28 de junio de 2009

El Decreto Supremo N° 181 de 28 de junio de 2009 ha sido emitido
en cumplimiento de los Arts. 10 y 20 de la Ley N° 118 (SAFCO) por
el 6rgano rector que viene a ser el Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas del Estado Plurinacional de Bolivia con la
finalidad de establecer la forma de contratacion, manejo y

disposicion de bienes y servicios.

Es asi que el Art. 1 sefiala en forma textual:

“l. El Sistema de Administracién de Bienes y Servicios es el conjunto
de normas de cardcter juridico, técnico y administrativo que regula la
contratacion de bienes y servicios, el manejo y la disposicion de
bienes de las entidades publicas, en forma interrelacionada con los
sistemas establecidos en la Ley N° 1178 de 20 de julio de 1990, de
Administracion y Control Gubernamentales.

Estd compuesto por los siguientes subsistemas:
a) Subsistema de Contratacion de Bienes y Servicios, que
comprende el conjunto de funciones, actividades vy

procedimientos administrativos para adquirir bienes, contratar
obras, servicios generales y servicios de consultoria.
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b) Subsistema de Manejo de Bienes, que comprende las funciones,
actividades y procedimientos relativos al manejo de bienes.

c) Subsistema de Disposicion de Bienes, que comprende el
conjunto de funciones, actividades y procedimientos relativos a
la toma de decisiones sobre el destino de los bienes de uso, de
propiedad de la entidad, cuando éstos no son ni seran utilizados
por la entidad publica.

Il. A efectos de las presentes Normas Basicas del Sistema de
Administraciéon de Bienes y Servicios, se entiende por “bienes y
servicios” a “bienes, obras, servicios generales y servicios de
consultoria”, salvo que se los identifique en forma expresa.

Si bien dejamos de referirnos a los incisos b) y ¢) porque nada tiene
que ver con el objeto de investigacién, resaltamos el inc. a) relativo
al sistema de administracion de bienes y servicios, habiendo
ingresado el legislador en el absurdo de englobar en la categoria de
bienes y servicios a: “bienes’®, obras’®, servicios generales vy
servicios de consultoria” ya que la construccion de obras por su
complejidad en el proceso de contratacion y por requerir mayor
compromiso de recursos del erario publico merece ser regulada por

una norma juridica especifica.

" Las cosas materiales e inmateriales que pueden ser objeto de derecho, sean muebles, inmuebles, incluyendo
de manera enunciativa y no limitativa, bienes de consumo, fungibles y no fungibles, corpéreos o incorporeos,
bienes de cambio, materias primas, productos terminados o semi terminados, maquinarias, herramientas,
equipos, otros en estado sélido, liquido o gaseoso, asi como los servicios accesorios al suministro de éstos,
siempre que el valor de los servicios no exceda al de los propios bienes (Inciso b. del Art. 5 del D.S. 181.

S Trabajos relacionados con la construccidn, reconstruccion, demolicién, reparacion, instalacion, ampliacion,
remodelacion, adecuacién, restauracidn, conservacion, mantenimiento, modificacion o renovacion de
edificios, estructuras, carreteras, puentes o instalaciones, tendido de gasoductos, oleoductos, instalaciones
eléctricas, montaje en general, perforacion de pozos de agua, asi como la preparacién y limpieza del terreno,
la excavacion, edificacion y otros (Inciso bb. del D.S. 181).
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Relativo a los objetivos de las NB-SABS’S, el Art. 2 sefiala que:

Las Normas Bésicas del Sistema de Administracion de Bienes y
Servicios tienen como objetivos:

a)

b)

Establecer los principios, normas y condiciones que regulan los
procesos de administracion de bienes y servicios y las obligaciones
y derechos que derivan de éstos, en el marco de la Constitucion
Politica del Estado y la Ley N° 1178.

Establecer los elementos esenciales de organizacion,
funcionamiento y de control interno, relativos a la administracién de
bienes y servicios.

Los principios que sustentan el Decreto Supremo estan contenidos

en el Art. 3 de la siguiente forma:

La aplicacibn de las presentes normas estd orientada bajo los
siguientes principios’’:

b)

c)

k)

Participacion: Las bolivianas y los bolivianos tienen el derecho de
participar en los procesos de contratacién de bienes y servicios.

Control Social: Las bolivianas y los bolivianos tienen el derecho de
velar por la correcta ejecuciéon de los recursos publicos, resultados,
impactos y la calidad de bienes y servicios publicos.

Transparencia: Los actos, documentos y la informacién de los
procesos de contratacion, manejo y disposicion de bienes y
servicios, son publicos.

De la parte pertinente transcrita, se desprende que absolutamente

todos, en calidad de ciudadanos somos aptos para participar en los

procesos de contratacion que debe efectuarse con total

transparencia, se pone en énfasis el control social ya que éste vela

6 para fines pedagdgicos se aclara que se entiende por NB-SABS a las “Normas Bésicas del Sistema de
Administracion de Bienes y Servicios” conforme también menciona el inc. h) del Art. 4 del D.S. N° 181.
7 Con fines pedagdgicos, se ha transcrito solamente los principios relativos al control fiscal en la disposicion
de recursos publicos, ya que los demés principios van estrictamente ligados a los procesos de contratacion en
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por la correcta ejecucion de los recursos publicos, ademas de los

resultados e impactos.

Bien, loable la insercién de los principios, pero si revisamos dentro
las modalidades de contratacion establecidas en el Art. 13,
menciona las siguientes: Contratacion Menor, Apoyo Nacional a la
Produccion y Empleo, Licitacion Publica, Contratacion por
Excepcidn, Contratacion por Emergencia y Contratacion Directa de
Bienes y Servicios; bajo estas modalidades se realizan las
contrataciones incluyendo la de la obra publica que como
insistentemente se ha venido manifestando, correspondia otro
tratamiento, es mas, dentro las contrataciones con objetos
especificos, el Art. 76 refiriéndose a obras Unicamente trata por
separado las contrataciones de llave en mano, he ahi la insuficiente

de esta norma juridica.

Ahora bien, relativo a la Contratacion de Auditorias para Control

Gubernamental, el Art. 74 sefiala lo siguiente:

En el &mbito de las facultades conferidas a la Contraloria General
del Estado por el articulo 42 inciso a) de la Ley N° 1178 y el inciso i)
del articulo 3 del Decreto Supremo N° 23215, de 22 de julio de
1992, la contrataciéon de firmas y servicios profesionales de
auditoria, debera sujetarse al reglamento de la Contraloria General
del Estado.

Por lo que corresponde analizar el D.S. 23215 y sus demas

reglamentaciones siempre y cuando fueren pertinentes.
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1.1.6. Reglamento para el Ejercicio de las Atribuciones de la
Contraloria General de la Republica, aprobado mediante D.S. N°
23215 del 22 de julio de 1992

Este reglamento regula el ejercicio de las atribuciones conferidas
por la Ley N° 1178 de Administracion y Control Gubernamentales a
la Contraloria General de la Republica (hoy Estado) como 6rgano
rector del Control Gubernamental y autoridad superior de auditoria
del Estado’®, en pos de procurar el fortalecimiento de la capacidad
del Estado para ejecutar eficazmente las decisiones y las politicas
de gobierno; ademas de mejorar la transparencia de la gestion

publica y promover la responsabilidad de los servidores publicos™.

Lo que nos interesa en particular, es lo establecido en los incisos Q)

y h) del Articulo 3 que a la letra dice:

“A los fines senalados en el articulo precedente, las atribuciones
conferidas a la Contraloria General de la Republica por la Ley 1178
se agrupan y sistematizan en la siguiente forma:

g) tener acceso en cualquier momento y sin limitaciéon ni restriccién
alguna a los registros, documentos y operaciones, para fines de
control externo posterior.;

h) requerir, cuando a su criterio fuere necesario, al maximo ejecutivo
de las entidades publicas, la realizacién de analisis, auditoria y otra
clase de exdmenes posteriores.”

Debemos que sale a trasluz son dos aspectos fundamentales:
Primero, hace referencia Unicamente al aspecto formal (registros,
documentos y operaciones), y ¢qué de la obra publica?, ¢acaso

merece una auditoria simplemente objetivo formal y no técnico?;

8 Art. 1 del Reglamento para el Ejercicio de las Atribuciones de la Contraloria General de la Republica,
aprobado mediante D.S. 23215.
™ Art. 2 del Reglamento en cuestion.
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Segundo, sefala que cuando a criterio de la Contraloria fuere
necesario requerir la realizacion de “otra clase de examenes
posteriores”, esto todavia nos da posibilidad de la existencia de una
auditoria técnica tratdndose de la obra publica, pero cae en el vacio

cuando se lee e interpreta el Art. 5 que menciona:

“La Contraloria General de la Republica se limitara a requerir los
informes, opiniones y estados financieros auditados establecidos
para las personas sefaladas en el articulo 5° de dicha ley y podra
asimismo conocer los programas, las labores y los papeles de
trabajo que respaldan las auditorias realizadas. Si no existieren tales
informes, estados, programas o papeles de trabajo, o a criterio de la
Contraloria no fuesen satisfactorios, ésta podra ejercer la atribuciéon
contenida _en el inciso a) del Art. 42 de la Ley N° 1178, a fin de
obtener informes de auditoria operacional, dictamenes de auditoria
financiera y opiniones calificadas e independientes sobre la
efectividad de algunos o todos los sistemas de administracion qgue
utilizan dichas personas. La Contraloria hard conocer a las
entidades que ejercen tuicién o control, directa o indirectamente, los
resultados de las auditorias contratadas u ordenadas. En ningin
caso la propia Contraloria podra realizar estas auditorias.”

Como se tiene dicho, la subsidiariedad de la auditoria técnica
aparece con mucha claridad, ya que la atribucién contenida en el
inciso a) del Art. 42 de la Ley N° 1178 hace referencia a la
contratacion de servicios de firmas y profesionales calificados e
independientes cuando requiera asesoria 0 auditoria externa
especializada o falten los recursos profesionales necesarios para

ejecutar los trabajos requeridos.

Es decir, a falta de la documentacion (subsidiariedad) se acude al
asesoramiento 0 auditoria especializada (en nuestro caso la
auditoria técnica), no siendo implementado desde un inicio mucho

menos de forma obligatoria.
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Lo afirmado cobra mas credibilidad cuando el Art. 16 taxativamente
senala que: “El vocablo ‘Auditoria’ utilizado en el presente
reglamento comprende uno o mas de los procedimientos e
instrumentos de examen o revision posterior citados en los Articulos
13° y 15°", pues en ella se detallan, pero NO HACE MENCION
EXPRESA A LA AUDITORIA TECNICA, he aqui:

Art. 13. La auditoria interna comprende los procedimientos de
control posterior establecidos y aplicados por una unidad
especializada de cada entidad para evaluar el grado de
cumplimiento y eficacia de los sistemas de administracion e
informacion gerencial y de los instrumentos de control interno
incorporados en ellos, examinar los registros y estados financieros
para determinar su pertinencia y confiabilidad, y analizar los
resultados y eficiencia de las operaciones realizadas.

Art. 15. El Sistema de Control Gubernamental Externo Posterior
comprende los siguientes instrumentos: el andlisis de sistemas
operativos, de administracion, informacion y de las técnicas y
procedimientos de control interno incorporados en ellos; la
evaluacion del trabajo de la unidad de auditoria interna, la auditoria
externa de registros contables y operativos o de estados financieros;
la evaluacién de inversiones y contratos o de los resultados de
economia y eficiencia de las operaciones; y el analisis legal de los
resultados presentados en los informes de auditoria interna y
externa. Los anteriores instrumentos son aplicados por la
Contraloria General de la Republica, por las unidades de auditoria
interna de las entidades que ejercen tuicidn, y excepto el analisis
legal, por los profesionales o firmas de auditoria o consultoria
especializada contratadas por la Contraloria o las entidades publicas
en apoyo a las atribuciones de control externo posterior.
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1.2. Legislacion Comparada

1.2.1. La Auditoria Técnica en la Legislacion Comparada

por una entidad publica con tuicion.

Como a continuacion se demuestra, otros paises dentro su
economia juridica tienen una normativa juridica exclusiva para la
obra publica, desde la fase inicial que es la planificacion del proceso
de contratacion, su forma de ejecucion hasta la etapa de la

correspondiente auditoria técnica como forma de control ejercida

existe®o,

ASPECTOS 3
CENERAL S BOLIVIA MEXICO COSTA RICA ARGENTINA
TIPO DE NORMA | U2 especifica 1o | oo oo mento Ley Ley y otras®l.

DENOMINACION

Ley N° 1178 de
Administracion y

Reglamento de la
Ley de Obras

Ley N° 7798 de la
Obra Publica, de 29

Ley N° 13.604 de la
Obra Publica, de 6

obras publicas.

DE LA NORMA Control Publicas (DOF 28- de mavo de 1998 de 06 de octubre
Gubernamentales 07-2010) Y ) de 1947.
Regular la obra
Propici Regula la | publica nacional
ropiciar el . .
No existe norma | oportuno y estricto construccp’n y | entendida como
OBJETO DE LA ph o conservacion de | toda construccion o
especifica para la | cumplimiento de la L . .
NORMA P, carreteras, calles, | servicio de industria
obra publica Ley de Obras .
Pablicas (Art. 1) puentes y otros | que se ejecute con
e (Art. 1). fondos del TGN
(Art. 1).
Secretaria de la Secretariado
ENIEITACRE Contraloria General | Funcion Publica | Consejo  Nacional | Permanente de
EJERCE . . - D .
p de la Republica (Auditoria Superior | de Vialidad. Tribunales de
TUICION -
de la Federacién). Cuentas.
) Trabaios Auditoria
DENOMINACION 103 (inspeccién, Auditoria Técnica a | Auditoria  (control
especializados de | *. ; o
DELA 200V0 a las vigilancia y | las obras publicas | externo) de obras
AUDITORIA aEdi);orl'as fiscalizacion) a las | (Capitulo V). publicas.

8 por ello se colige el caracter subsidiario de la auditoria técnica en el control externo posterior a la ejecucion

de la obra publica.

81 Nos referimos a las Normas de Auditoria Externa de la Obra Publica desarrolladas confeccionadas por el
Instituto de Estudios Técnicos e Investigaciones (I.E.T.E.l.) y aprobadas por el Secretariado Permanente de
Tribunales de Cuentas de la Republica Argentina.

109




Denomina “Testigo

Social” con
Se hace referencia | facultades de
CONTROL ero no en la | inspeccion, ~ -
SOCIAL Ejecuci(’)n de obras vigﬁancia y No sefiala. No especifica.
propiamente dicha. | fiscalizacion a la
obra publica (Art.
55 in fine).
El Art. 14 sefiala El auditor debe
que el titular del evaluar la eficacia,
area responsable | El Art. 17 sefala | eficiencia y
de la ejecucion de | que la auditoria | economia en la
trabajos debera | técnica tendras las | utilizacion de los
ARTICULO mantener funciones de: vigilar | recursos por los
PERTINENTE actualizado el | la  oportuna vy | organismos
QUE No existe avance fisico y | correcta inspeccion | ejecutores de las
PRESCRIBE LA financiero de las | y supervision de las | obras publicas,
AUDITORIA obras a efectos de | obras, ademas de | determinando
TECNICA que la Secretaria | efectuar revisiones, | mediante
de la  Funcién | exdmenes, examenes técnicos
Publica realice la | auditorias y | responsabilidades
inspeccion, evaluaciones” administrativas,
vigilancia y financieras y
auditoria” técnicas.

Fuente: Elaboracion propia.

Como se tiene dicho, nuestra legislacion carece de una norma
juridica propia para la obra publica, mas aun para la auditoria
técnica, en cambio, otros paises, tal es el caso de México, Costa
Rica y Argentina y muchos mas, ya que estos tres fueron tomados
simplemente como referencia, gozan de una ley de la obra publica
en la que contempla desde la fase de contratacién hasta la etapa de

la auditoria técnica, siendo més explicitos en las reglamentaciones.

2.Analisis de la legislacion relativa a la Auditoria Técnica

ala Obra Publica

Nuestra economia juridica es paupérrima cuando se trata de normar la

ejecucion de una obra publica y su cabal cumplimiento en cuanto a la calidad de

construccion respecto a los perfiles de proyecto y/o estudios a disefio final.
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El Gnico Decreto Supremo que regula las contrataciones es el N° 0181 emitida
durante el actual gobierno, en ella se contemplan las obras publicas y en cuanto
al control posterior sobre su ejecucion se tiene que acudir al D.S. 23215 de
Reglamento para el Ejercicio de las Atribuciones de la Contraloria General del
Estado (antes Republica), en la que se refiere Unicamente a aspectos contables
y financieros, cuya existencia daria lugar a los estudios y examenes

especializados, coligiéndose que uno de ellos seria la auditoria técnica.

Las normas analizadas propician diferentes principios en el plano formal y no
real, tales como la transparencia, control social, control externo posterior, entre
otros; formal porque se hallan en las normas y no real porque jamas se
manifiesta objetivamente, ¢ de qué transparencia se habla si los documentos del
proceso de contratacion son manejados con discrecion? ¢ Qué control social es
efectivo cuando no se los toma en cuenta durante la fase de ejecucion? ¢Qué
control social se anima a denunciar y proseguir hasta su conclusion si todo

queda estatico so pretexto de investigacion?

Actualmente, la Ley N° 1178 de Administracion y Control Gubernamentales,
establece el sistema de Control Gubernamental integrado por el control interno
y el control externo posterior, implementando diferentes tipos de auditoria que
se ha dado a conocer, empero, en ninguna de las normas analizadas se
encuentra la Auditoria Técnica a obras publicas ejecutadas por las entidades

del sector publico.
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CAPITULO IV
MARCO PRACTICO

LA EJECUCION DE OBRAS PUBLICAS Y LOS PROCESOS
DE AUDITORIA EN EL GOBIERNO AUTONOMO
MUNICIPAL DE SORATA

1.El Municipio de Sorata

Antes de mencionar los datos introductorios sobre el Municipio de Sorata,
debemos comprender la magnitud conceptual de la palabra “municipio”,
entendiéndose por tal juridicamente como una persona de Derecho Publico,
constituida por una comunidad humana, asentada en un territorio determinado,
gue administra sus propios y particulares intereses, y que depende siempre, en

mayor o menor grado, de una entidad publica superior, el Estado Nacional®.

El Municipio de Sorata (antes Primera Seccién Municipal) de la Provincia
Larecaja, esta situado en el area central del Departamento de La Paz, entre la
cordillera real y la region de los yungas, a 147 km. de distancia desde la sede
de gobierno®:.

Se situa entre los paralelos 15°00°00” a 16°00'00” de latitud sur y entre los

68°00'00” a 69°00’00” de longitud oeste y cuenta con los siguientes cantones

8 OSSORIO MANUEL. “Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales. Editorial Heliasta S.R.L.
1998. P4g. 632.

8 PLAN DE DESARROLLO MUNICIPAL (PDM) del Gobierno Municipal de Sorata (Quinguenio 2004-
2008), elaborado por SETEM 2000 (Servicios Técnicos Municipales — Consultores Asociados). Pag. 1.
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(hoy Distritos Municipales): Sorata, Chuchulaya, llabaya, Obispo Bosque,

Millipaya, Ancoma, Yani, Laripata, Lijhuata e ltulaya®*.

Limita al sur con la provincia Omasuyos; a oeste con la provincia Muiiecas y el
Municipio de Combaya; al este con los municipios de Guanay y Tipuani; y al
norte con los municipios de Quiabaya y Tacacoma. La Provincia Larecaja tiene
la superficie de 8.110 km2., de cuyo total la superficie del Municipio de Sorata
equivale al 17,6 % (1.430 km2).

El analisis demogréafico permite estimar el tamafio, composicion, distribucion de
recursos, densidad, crecimiento, tasas de mortalidad, tasa de natalidad y
migracion del Municipio, en cuya virtud el Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda 2001 del Instituto Nacional de Estadistica (CNPV-INE) establece que
el Municipio de Sorata cuenta con una poblacion total de 19.204 habitantes, de
los cuales 9785 son hombres (50,8%) y 9419 equivalente al 49.5% son mujeres,
habiendo incrementado 3131 habitantes respecto a 16073 habitantes del Censo
Nacional de Poblacién y vivienda de 1992%. Actualmente cuenta con 6.250

familias.

2.El Gobierno Auténomo Municipal de Sorata y la
coyuntura actual de los municipios en la ejecucion de

obras publicas

En la actualidad, el Gobierno Autbnomo Municipal de Sorata, al igual que los
demas municipios del Estado Plurinacional de Bolivia, en el marco de sus

competencias que les han sido conferidas por las disposiciones legales vigentes

8 CAEM, Diagnostico Municipal 2000, mencionado en el PDM de Sorata. Ob. Cit. P4g. 1.
8 Instituto Nacional de Estadistica (INE).

113



ya descritas, ejecuta obras publicas para satisfacer al colectivo social, para
cuyo efecto deben cumplir los requisitos minimos, tales como elaborar estudios

de factibilidad de obra, licitaciones, contratos y otros.

Ahora bien, una vez concluida las obras, las mismas no se someten a una
auditoria técnica que implique la verificacion fisica del bien y su ejecucion
conforme han sido disefiados mediante estudios, teniendo que contentarse sélo
con la realizacion de la auditoria especial de ingresos y egresos realizados por
los auditores financieros que se basan estrictamente en el aspecto formal y no

técnico conforme se demuestra mas adelante.

3.La calidad de las obras publicas ejecutadas y no

sometidas a los procesos de auditoria técnica

Las obras publicas® ejecutadas por el Gobierno Autébnomo Municipal de
Sorata®’, mismas que no han sido sujetas a auditoria técnica presentan las

siguientes falencias.
3.1. ObraN°1

“Construccion del Alcantarillado Final Calle La Paz - Riachuelo

Avalos”

El presupuesto para la construccion de esta obra, a solicitud de los
habitantes de la ciudad de Sorata, ha sido incluido en el Programa

8 No se toman en cuenta todas las obras publicas ejecutadas, ya que se considera suficiente cuatro casos para
efectos de muestreo.

87 Los casos expuestos en la presente investigacion corresponden a las obras ejecutadas por el Gobierno
Municipal de Sorata, toda vez que se ha fijado como delimitacion espacial al Municipio de Sorata que cuenta
con once cantones.
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Operativo Anual de la las gestiones 2009 y 2010 habiéndosele asignado
los montos reflejados en el cuadro siguiente, empero, los servidores
publicos encargados de la ejecucion de la obra no procedieron conforme a
las normas que rige el proceso de contratacion, ya que no publicaron la
convocatoria a través del SICOES bajo la modalidad ANPE,

consiguientemente, fraccionaron la contratacion.

La obra publica ejecutada NO EXISTE, pese a que se han adquirido
materiales de construccion, los cuales han sido manejados vy
administrados con total descuido e irresponsabilidad de los involucrados,
ya que desaparecieron y sélo quedan restos, conforme se demuestra a

continuacion:

DATOS DESCRIPCION OBSERVACIONES
GESTION 2009:
Apertura Programatica: 11 00 29 00. La obra pablica que debia ser
Monto Presupuestado: Bs. 19.935,63. . p q -
Organismo Financiador: Copart. Tributaria. ejecutada ha sido
PROGRAMA ’ ' ’ presupuestada y aprobada
OPERATIVO < . conforme a derecho por el
ANUAL fEeSngprgglr%matica- 1100 29 00 Concejo Municipal,
Monto Presupuestado: Bs. 25.000,00. gpencsl:(g:ilgﬁnégrraegéiapr%ﬁgf la
Organismo Financiador: Copart. Tributaria. ! P ’
TOTAL PRESUPUESTO: Bs. 44.935,63.
Conforme al D.S. 0181 de 28
de junio de 2009, las obras
publicas a ejecutarse y que
MODALIDAD Contratacion menor (Bs. 1 — 20.000) fueren mayores a Bs. 20.'001
deben ser ejecutadas bajo la
modalidad de ANPE®, en este
caso por requerimiento de
propuestas.
Monto: Bs. 8.094,75. :
CONTRATODE | Inicio de obra: 28/12/2000. EI'auSﬁf:s”ﬁg;esgrﬁ’;‘:igfﬁo”'gz
MANO DE OBRA Plazo de Ejecucion: 25d.c. a los modelos emitidos por el
Fecha de Conclusion: 22/01/2010. 6raano rector® P
Contratista: Paulino Tintaya Villegas. 9 :

8 Debera entenderse por ANPE a “Apoyo Nacional a la Produccion y Empleo”, segin el D.S. 0181 de las
Normas Baésicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios.

8 EI érgano rector que emite modelos de contrato estableciendo las clausulas es el Ministerio de Economia y
Finanzas Publicas.
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AVANCE
ECONOMICO

Monto de anticipo S/ cto.: Bs. 1.618,95.
Adquisicion de materiales:  Bs. 19.935,63.
Monto total ejecutado: Bs. 21.554,58.

Los montos reflejados en este
cuadro han sido
desembolsados a través de
cheques.

AVANCE FiSICO

items ejecutados a la fecha: 0 %.
Total ejecutado: 0 %.

Hasta la fecha no se tiene
ningun porcentaje de avance
fisico.

RESPALDO
FOTOGRAFICO

En las dos fotografias se
evidencia que en el lugar no
existe la construccion del
alcantarillado, ya que se divisa
el correr de las aguas
servidas.

En las dos fotografias se
evidencia que los materiales
de construccion que fueron
adquiridos no fueron utilizados
(1ro. Restos de fierro y 2do.
Cemento pasmado).

PRESUNTO DANO

Dafio econémico

ocasionado al Estado®: Bs. 21.554,58.

FUENTE: Elaboracién propia en base al POA 2009 y 2010 del Gobierno Municipal de Sorata, perfil de proyecto
concerniente a la obra en cuestion, contrato y demés documentos que respaldan el proceso de contratacion.

3.2. Obra N° 2

“Construccion Alcantarillado Final Calle lllampu 100 Mts.”

Esta obra, al igual que la anterior NO EXISTE, debido a que no ha sido

ejecutada, sin embargo se ha realizado desembolsos en la proporcion

sefialada en el cuadro que sigue, limitAndose Unicamente al realizar el

retiro de escombros sin ejecutar la obra propiamente dicha.

% El dafio econdmico ocasionado al Estado es estimativo, toda vez que las responsabilidades se presumen a
través de procesos de auditoria firmados por el Contralor General del Estado (dictamen), y se establecen en

proceso judicial.
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Si bien se ha tenido presupuestado durante la gestion 2009 con la

denominacion de “Construccion Alcantarillado Final Calle Illampu 100

Mts2.”, dentro el POA de la gestion 2010 se presupuesta con otro

denominativo “Construccidon de Alcantarillado con Bocas de Tormenta

Calle lllampu” destinandose para el efecto la suma de Bs. 45.000.

Lo que llama la atencion es que no se inserta como 2da. Fase, este hecho

se presume que se debe a que los recursos asignados en el POA de la

gestion 2009 no se justifica, entonces no les quedaba a los servidores

publicos de entonces mas que hacer aparentar como la ejecucién de una

nueva obra, misma que tampoco ha llegado a ejecutarse.

DATOS DESCRIPCION OBSERVACIONES
P . La obra publica objeto de
ZEESAR%'\\;'S (A;EeSrtTJgNPrzgg?rimaticaz 11 00 39 00. ejecucion § ha bad sido
Monto Presupuestado: Bs. 80.000,00. presupuesta ay aprobaca por
ANUAL o . - - . - ) el Concejo Municipal,
rganismo Financiador: Copart. Tributaria. - dia |
Recursos Propios (IRPPB) c<_)n5|g_u’|entemente procedia fa
ejecucion de la obra publica.
Conforme al D.S. 0181 de 28
de junio de 2009, las obras
publicas a ejecutarse y que
fueren mayores a Bs. 20.001
MODALIDAD Contratacion menor (Bs. 1 — 20.000) deben ser ejecutadas bajo la
modalidad de ANPE, en este
caso por requerimiento de
propuestas.
ler. CONTRATO P/ MANO DE OBRA:
Monto: Bs. 19.985,15.
Inicio de obra: 21/07/2009.
Plazo de Ejecucion: 60 d. c.
Fecha de Conclusion: 20/09/20009. Los contratos contienen las
CONTRATOS Contratista: Constancio Mamani | clausulas necesarigg conforme
Mamani. a los modelos emitidos por el

2do. CONTRATO P/ RETIRO DE ESCOMBROS:
Monto: Bs. 9.975,00.
Contratista:

Bernabé Mamani Salto.

érgano rector.
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3er. CONTRATO P/ MOV. TIERRAS Y TRASLADO DE
ESCOMBROS:
Monto: Bs. 19.999,90.
Contratista: Javier Ilvan  Vasquez
Botello.
Anticipo ler. Contrato: Bs. 3.997,03.
AVANCE Pago 2do. Contrato: Bs. 9.975,00. Los montos reflejados en este
ECONOMICO Pago_S_e(. Contrato: _ Bs. 19.999,90. cuadro han sido
Adquisicion de materiales:  Bs. 19.307,00. desembolsados.
Monto total ejecutado: Bs. 53.278,93.
Cabe sefialar que no se puede
’ seflalar el porcentaje de
P Items ejecutados a la fecha: %. avance fisico debido a que
AVANCE FISICO Total ejecutado: %. s6lo se hizo el retiro de
escombros, la obra
propiamente dicha no se ha
construido (ver fotografias).

Conforme se podra evidenciar
de la observacion de las
fotografias, la obra en cuestion
no ha sido ejecutada. A la
fecha, las aguas servidas
corren por el pastizal dando
mal aspecto a la poblacion y
contaminando la salud de los
ciudadanos ademas del medio
ambiente.

RESPALDO
FOTOGRAFICO

M ([

PRESUNTO DANO Dafio ocasionado al Estado: Bs. 53.278,93.

FUENTE: Elaboracion propia en base al POA 2009 y 2010 del Gobierno Municipal de Sorata, perfil de proyecto
concerniente a la obra, contrato y deméas documentos respaldatorios.

3.3. Obra N°3

“Construccién Baio Publico en la Plaza Enrique Pefiaranda (Ciudad

Sorata)”

En relacién a las anteriores, esta obra publica fue ejecutada parcialmente,
encontrandose inconclusa hasta la fecha, ya que en la carpeta no existe el
acta de entrega definitiva. Es mas, actualmente el bafio publico no se

encuentra habilitado y puesto a servicio de la poblacion, sirviendo de
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depdsito para la Unidad de Almacenes del Gobierno Autbnomo Municipal
de Sorata, debido a que desde muchisimo tiempo atras esos ambientes —
ubicado en el edificio municipal — eran oficinas y por la inadecuada
planificacion de los profesionales del Departamento Técnico fueron

utilizados para la construccion de bafios.

Para su ejecucion se ha efectuado la convocatoria publica a través de
SICOES bajo la modalidad ANPE conforme establecen las Normas
Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios.
Posteriormente se suscribié el contrato por Bs. 70.011,80 y se procedi6
con el desembolso del anticipo, asi como al pago de la primera y segunda
planilla de avance.

Sobre el monto del contrato suscrito, a través de una orden de incremento
emitida por el Oficial Mayor Técnico se le aument6 al contratista el 15%
sobre el precio adjudicado, empero, la obra no fue concluida. Las
autoridades que ingresaron tras la transicion municipal no se ocuparon de
terminar la obra y poner en funcionamiento los bafios, prefieren ignorar y
hasta hoy no han priorizado la conclusion destinando un monto de dinero

en el POA de las siguientes gestiones para su conclusion.
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DATOS DESCRIPCION OBSERVACIONES
GESTION 2009: La obra publica ejecutada
L parcialmente ha sido
PROGRAMA Apertura Programatica: 11 00 46 00.
OPERATIVO Monto Presupuestado: Bs. 80.000,00. glresuplg:;gitii)y apr(lz/?l?:iiigglr
ANUAL I(g{rg;r;sgg{yl;nanuador. Copart. Tributaria (50%). consiguientemente procedia la
TOTAL PRESUPUESTO:  Bs. 80.000,00. ejecucion de la obra pablica.
La modalidad bajo la cual fue
MODALIDAD Apoyo Nacional de la Produccién y Empleo (ANPE) ejecutado el proyecto fue

De Bs. 20.001 — 200.000.

aplicada en forma correcta
conforme al D.S. 0181.

Monto: Bs. 70.011,80. El contrato contiene las
CON;‘;’;LO DE Inicio de obra: 25/06/2009. clausulas necesarias conforme
Plazo de Ejecucion: 68 d. c. a los modelos emitidos por el
Fecha de Conclusién: 20/09/2009. 6rgano rector.
Contratista: Alberto Mamani Anaya.
Monto de anticipo S/ cto.: Bs. 14.002,36. .
Adquisicion de materiales:  No corresponde. Los montos reflejados_gn este
AVANCE . cuadro, con excepcion del
. ler. Informe de avance: Bs. 29.348,02. . .
ECONOMICO e 15% de incremento, han sido
Pago 2da. Planilla: Bs. 26.661.42. desembolsados
Monto total ejecutado: Bs. 70.011,80. '
Orden de incremento 15%: Bs. 10.851,83.
Si bien la obra ha sido
; i : . 0 ejecutada parcialmente, la
AVANCE FISICO Items gjecutadqs alafecha: 95% misma no le significa utilidad a
Total ejecutado: 95 %

RESPALDO
FOTOGRAFICO

la poblacién, ya que se
encuentra inconclusa.

De la observacion de las
fotografias se evidencia que la
obra quedé inconclusa, ya que
no cuenta con puertas,
instalacion de agua potable,
puesta de cielo raso y otros
aspectos técnicos.

PRESUNTO DARNO

Dafio ocasionado al Estado: Consiste en la construccion
de una obra inconclusa, no util para la ciudad de Sorata
pese a haber ejecutado econémicamente el 100% de lo
presupuestado y fisicamente el 95%.

Altas posibilidades de
generarse responsabilidad
civil.

FUENTE: Elaboracion propia en base al POA 2009 del Gobierno Municipal de Sorata, perfil de proyecto
concerniente a la obra, contrato y demés documentos respaldatorios.
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3.4. Obra N° 4

“Construccién de Enlosetado Radio Urbano Laripata 1ra. Fase”

La construccibn de la obra publica en cuestidon inicialmente tuvo
presupuesto en el POA de la gestion 2008 para la elaboracion de
consultoria “Proyecto a Disefio Final Enlosetado Radio Urbano Laripata”
(Bs. 20.420,00), lo cual no se hizo, ya que en la misma gestion se tuvo
presupuesto para su ejecucion con el nombre de “Construccién de
Enlosetado Radio Urbano Laripata 1ra. Fase” (Bs. 112.700,00), de los
cuales se giraron la suma de Bs. 110.000 a favor del Presidente de la
Junta de Vecinos de dicha localidad sin antes haber elaborado el perfil de
proyecto o estudio y sin haber iniciado la construccion so pretexto de

existir congelamiento de cuentas por las pugnas internas de la comuna.

Posteriormente, los mismos beneficiarios (pobladores de Laripata)
ejecutaron la obra con conocimientos empiricos y sin asesoramiento
técnico con la finalidad de justificar el monto desembolsado, sin embargo,
lograron justificar un 50% del monto total, ya que conforme versan las
declaraciones de los comunarios, se tenia presupuesto para enlosetar el

100% de la plaza principal del radio urbano Laripata.

Durante las siguientes gestiones (2009 y 2010) se insert6 en el POA para
completar la obra pero ya con el denominativo de “2da. Fase”, pese a ello
no lograron ejecutar, de tal forma que hasta la fecha los pobladores tienen
gue conformarse con una obra de pequefia magnitud cuando el

presupuesto daba para mucho mas.
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La Contraloria General del Estado ha efectuado la auditoria especial de

ingresos y egresos por el periodo comprendido entre el 2 de enero de

2006 hasta el 31 de diciembre de 2008 (aun sujeta a procedimiento de

aclaracion), en cuyo informe no se halla ningun indicio de responsabilidad

referente a esta obra, toda vez que se basaron el aspecto formal y no

efectuaron la verificacion fisica de la obra.

DATOS DESCRIPCION OBSERVACIONES
PROGRAMA Apertura Programatica: 17 00 28 00. presu uestada v aprobada por
OPERATIVO Monto Presupuestado: Bs. 112.700,00. gl p cOnce'oy p Moo pal

ANUAL Organismo Financiador: Copart. Tributaria (50%). consi uienteniente rocedl’g Ia‘

TOTAL PRESUPUESTO:  Bs. 112.700,00. onsigu proce:
ejecucion de la obra publica.
No se establece la
MODALIDAD No se estableci6. contratacion debido a que el

dinero fue desembolsado sin
existir documentacion.

CONTRATO DE

No existe el contrato suscrito con el Gobierno Auténomo

OBRA Municipal de Sorata, s6lo un pequefio perfil de proyecto
efectuado con posterioridad al desembolso.
El monto reflejado en este
cuadro ha sido desembolsado
AVANCE Monto desembolsado: Bs. 110.000,00. p
ECONOMICO a favor de Segundino Colque

Parada en fecha 06/11/08.

AVANCE FiSICO

items ejecutados a la fecha: 50 %.
Total ejecutado: 50 %.

RESPALDO
FOTOGRAFICO

., 533
4

Lt

La obra ejecutada
parcialmente cuenta con un
pequefio informe técnico que
sefiala un avance del 100%,
sin embargo, el avance
efectivo es del 50%.

Se observa que el enlosetado
del radio urbano fue ejecutada
parcialmente, toda vez que la
parte superior de la plaza aun
es via de tierra.

RESPONSABILIDAD

Dafio ocasionado al Estado: A  determinarse previa
valoracion de la magnitud ejecutada y el porcentaje
fisico no ejecutado.

El dafio no se puede
determinar con exactitud.

FUENTE: Elaboracion propia en base al POA 2009 del Gobierno Municipal

concerniente a la obra, contrato y deméas documentos respaldatorios.
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4.Estudios a diseio final no empleadas para la

construccion de la obra publica

Los estudios a disefio final constituyen la base para la ejecucién de una obra
publica, ya que en ella se contemplan los parametros de la obra ya sea relativo

a la dimension, impacto, cantidad, calidad, etc.

Ahora bien, el Gobierno Auténomo Municipal de Sorata ha tropezado con varios
casos cuyo problema fundamental radica en realizar la contratacion de servicios
de consultoria para la elaboracion de estudios a disefio final, pero que en el

momento de ejecutar la obra no se ha tomado en cuenta.

Tomamos como muestra de entre varios el siguiente servicio de consultoria:
“ESTUDIO A DISENO FINAL SISTEMA DE MICRORIEGO CHUCHULAYA" que
contaba con un presupuesto de Bs. 20.000 financiado con recursos de
Coparticipacion Tributaria®®, se ha efectuado la contratacién y la empresa
consultora ha entregado el estudio como tal.

Cabe sefialar que por el transcurso del tiempo el estudio a disefio final sufrié
desactualizaciones ameritando realizar nuevos computos y actualizacion de
datos, motivo por el cual la ONG®? que ejecut6 la obra no tomoé en cuenta el

trabajo de consultoria.

% Programa Operativo Anual de la gestion 2008 del Gobierno Municipal de Sorata. )
%2 La construccién del sistema de microriego fue ejecutada por la Organizacion No Gunermental “MISION
ALIANZA NORUEGA EN BOLIVIA (MAN-B)”.
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Por consiguiente, se denota el gasto de Bs. 20.000 que el Gobierno Municipal
de Sorata ha desembolsado para la merituada consultoria, concluyéndose que

los gastos erogados causan indirectamente dafio econémico al Estado.

5.La Contraloria General del Estado y los procesos de

auditoria efectuada al Gobierno Municipal de Sorata

La Contraloria General del Estado a través de la Gerencia de Auditoria de la
Subcontraloria de Auditoria Externa de Autonomias Constitucionales, ha
efectuado la auditoria especial de ingresos y egresos en el Gobierno Municipal

de Sorata.

Asimismo, el Gobierno Municipal de Sorata en cumplimiento de las normas
legales vigentes que rigen el control, ha efectuado la contratacion para el
servicio de auditoria que es la acumulacion y examen sistematico y objetivo de
evidencia, con el propdsito de lograr la expresion de una opinién independiente
sobre el cumplimiento del ordenamiento juridico administrativo y otras normas
legales aplicables, y obligaciones contractuales y establecer indicios de

responsabilidad por la funcién publica.

Las auditorias efectuadas al Gobierno Municipal de Sorata durante el
quinquenio (2005-2010) son las siguientes:

N° TIPO DE AUDITORIA ENTIDAD AUDITORA GESTIONES N° INFORME

Especial de Ingresos y Egresos

Quality Audit Consultores S.R.L.

01/2006 — 07/2006

Especial de Ingresos y Egresos

Quality Audit Consultores S.R.L.

08/2006 — 12/2006

Especial de Ingresos y Egresos

SOCIMEX M&A S.R.L.

01/2007 — 12/2007

INF/FIN/AUD/GES
T-
2007/GMS/002/20
08
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4

Especial de Egresos

Contraloria General del Estado

2006 - 2008

GX/EP10/S09 R1

5

Especial de Egresos

Contraloria General del Estado

2006 - 2008

GX/EP10/S09 R2

FUENTE: Elaboracién propia con sustento de los informes de auditoria efectuadas al Gobierno Municipal de
Sorata por las gestiones sefialadas en el cuadro.

Como se podra observar en el cuadro que antecede, ni la Contraloria General

del Estado, ni el Gobierno Auténomo Municipal de Sorata®® han efectuado la

AUDITORIA TECNICA, empero, en ese tiempo se han ejecutado varias obras y

ninguna de ellas ha sido sometida a un control técnico como tal, en la que

sobresalgan los profesionales del ramo, es decir, ingenieros, arquitectos,

topografos, etc.

5.1. La insuficiencia de la Auditoria Especial de Ingresos y

Egresos como control en la ejecucion de la obra publica

De la revision minuciosa del los informes de Auditoria Especial de

Ingresos y Egresos se establece que el objetivo es la de emitir una

opinion independiente sobre el cumplimiento de las disposiciones legales

aplicables al uso y destino de los recursos de la Municipalidad, asi como el

cumplimiento de las obligaciones contractuales, para cuyo efecto se toma

en cuenta Unicamente los aspectos contables y financieros®* (formales)

relativos a:

<N X X

Obtencion de extractos bancarios.

Identificacion de beneficiarios.

Obtencién de fotocopias legalizadas de cheques.

Identificacion de responsables por la autorizacion de los desembolsos.

9 Los Gobiernos Municipales estan facultados a realizar procesos de contratacion para la firma o servicios
profesionales de Auditoria con sujecion al Reglamento de la Contraloria General del Estado, asi lo establece

el Art. 74 del D.S. 0181 — Normas Basicas del Sistema de Administracion de Bienes y Servicios.
% Metodologia aplicada por la Contraloria General del Estado en los procesos de auditoria.
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v Emision de notas de confirmacién de saldos y requerimiento de
informacion sobre el destino y uso de los recursos publicos.

v" Verificacion de comprobantes de contabilidad y la documentacion
respaldatoria.

En ningln momento se establece como objetivo o metodologia la
VERIFICACION FiSICA DE LA OBRA PUBLICA CONSTRUIDA%, mucho
menos el examen técnico y objetivo, en consecuencia, los auditores
ignoran de la existencia o de la forma de su ejecucidn de una obra publica.
En consecuencia, la auditoria especial de ingresos y egresos es
insuficiente para establecer responsabilidad que emergen de la ejecucion
de obras.

6.Vaciado de datos

6.1. Encuesta realizada a los habitantes del Municipio de Sorata

.1 Edad
Ol.l.a@l.l.bOll.c
1.1 Ne %
I.l1.a 45 23 ll.a
I.1.b 80 39 I.1.c 23%
38%,
l.1.c 75 38
Total 200 100

1.1.b
39%

La encuesta fue realizada a personas mayores a 18 afos, ya que ellos son
quienes participan y deciden en la elaboracion de planes y politicas

publicas. EI mayor porcentaje (39%) de personas encuestadas se halla

% Por referencia doctrinal corresponde a la Auditoria Técnica a la Obra Pdblica (Ver antecedentes teorico
conceptuales).
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comprendido entre 26 a 35 afios; luego con un 38% le sigue las personas
de 36 en adelante. El minimo de encuestados fueron las personas de 18 a

25 afos.

I.2 Lugar de la encuesta

Se ha efectuado en la jurisdiccion territorial del Gobierno Auténomo
Municipal de Sorata, que comprende 11 cantones (hoy Distritos
Municipales): Sorata, llabaya, Chuchulaya, Laripata, Millipaya, Obispo
Bosque, Yani, Lijhuata, Ancona, Itulaya y Chifiijo.

II. DATOS GENERALES

II.1 ¢Esta usted conforme con las obras publicas construidas por el

Gobierno Autbnomo Municipal de Sorata? |E‘ Il.ia @N1bBI1c |

Del total

1.1 Ne° % II.1.c
I1.1.a 72 36 1% Il.l.a
11.1.b 126 63
I.1.c 2 1
Total 200 100 LD

63%

las personas encuestadas, el 63% manifiestan su

disconformidad con las obras publicas construidas hasta la fecha,
solamente un 36% se halla conforme y el 1% no sabe o no responde; de lo
cual se deduce que el colectivo social no se encuentra del todo satisfecho

con las obras ejecutadas en respuesta a sus demandas.

I1.2 ¢ El Gobierno Autdnomo Municipal ejecuta las obras publicas
conforme a los perfiles de proyecto y/o estudios a disefio final?

| On.2.a ®@.2.b ON.2.c |

127 I.2.c I.2.a
15% 17%




11.2 N° %
I1.2.a 34 17
11.2.b 136 68
I1.2.c 30 15
Total 200 100

Un 68% del total de los encuestados sefialan que el Gobierno Municipal
no ejecuta las obras conforme a los perfiles de proyecto y/o estudios a
disefio final. EI 17% sefala que si y un 15% no sabe o no responde debido
a que los documentos de las obras no son del todo socializadas, toda vez

que las autoridades manejan con discrecion y poca transparencia.

1.3 ¢Las obras publicas se hallan construidas con materiales de

buena calidad y de la cantidad indicada en los perfiles de proyecto

y/o estudios a disefio final? |Ij 3.2 BU3b O ll3.c |

11.3.c 11.3.a

1.3 N° % 14% 14%
II.3.a 28 14
11.3.b 144 72
11.3.c 28 14
Total 200 100

.3.b

72%
Referente a la cantidad y calidad de los materiales con que se construye la
obra publica, el 72% de los encuestados sefialan que son de mala calidad
y que no emplean la cantidad que previamente se encuentra establecida.
El 14% responde que si guarda similitud con los estudios de pre inversion

y un porcentaje similar no sabe o no responde.
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1.4 ¢Considera que hay corrupcién en la ejecucion de las obras

publicas? ||:| Il.4.2 B 1L.4.b O Il.4.c |
||4 NO % 11.4.c
I.4.a 124 62 23%
I1.4.b 30 15
I1.4.c 46 23
Total 200 100 14.a

62%

El tema de la corrupcién merece un trato singular y cuidadoso, en ese
contexto el 62% de las personas encuestadas responden que
evidentemente existe corrupcién en la ejecucion de una obra publica, el
15% niega la existencia del mal social y finalmente el 23% no sabe o no

responde por criterios de discrecionalidad.

I1.5 (Si su respuesta fue afirmativa, por favor responda ¢por qué?)

||:| 5.2 B I1.5.b O I1.5.c O 11.5.d |

1.5 No %
I1.5.a 49 40
I1.5.b 65 52 Il5.c IL5.d
11.5.c 7 6 6% 2% II.5.a
I1.5.d 3 2 40%
Total 124 100

1.5.b
52%

Del total de las personas encuestadas que respondieron afirmativamente

la pregunta anterior, el 52% sefiala que no llegan a emplear el 100% de la
cantidad de materiales adquiridos para una determinada obra. El 40%
manifiesta que teniendo que construir con materiales de buena calidad, la
construyen con las de baja calidad. Luego, el 6% sefiala que emplean
materiales de construccion ya echados a perder y finalmente el 2%
responde que simplemente la gente afirma que hay corrupcion en la

construccion de una obra.
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1.6 ¢Las obras publicas ejecutadas por el Gobierno Municipal se

someten a la auditoria técnica?

1.6 N° %
I.6.a 23 12
I1.6.b 132 65
11.6.c 45 23
Total 200 100

||:| I1.6.a B IL.6.b O I1.6.c |

I.6.c 11.6.2
23% 12%
1.6.b

65%

Se tiene como resultado que el 65% de la poblacion encuestada responde

sefialando que las obras publicas no se someten a una auditoria técnica.

En cambio, un reducido numero equivalente al 12% manifiesta que si se

someten a auditoria; sin embargo, el 23% no sabe o no responde por el

escaso conocimiento que se tiene respecto a la existencia de la auditoria

técnica.

II.7 El Gobierno Municipal actual, ¢dio continuidad a la ejecucion de

las obras que a la fecha de transicion municipal quedaron

pendientes?

11.7 N° %
I1.7.a 38 19
11.7.b 127 63
I1.7.c 35 18
Total 200 100

||:| I.7.a B 1.7.b OIL7.c |

I.7.c I.7.a
18% 19%

I.7.b
63%

Conforme se evidencia de los resultados, se tiene que el 63% del total de

los encuestados sefialan que las obras que a la fecha de transicion

guedaron pendientes no son concluidas en la gestion de las nuevas
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autoridades. Contrariamente, el 19% responde que si se da continuidad a

las obras. Finalmente el 18% no sabe o0 no sencillamente no responde.

I1.8 (Si su respuesta fue negativa, por favor responda ¢por qué?)
| E11.8.a BI1.8.b OIL.8.c |

1.8 N© %
1.8.a 46 37 I1.8.c
11.8.b 72 58 % I1.8.a
11.8.c 6 5 37%
Total 124 100
1.8.b
58%
La mayoria de los encuestados, equivalente al 58%, responden
manifestando que las nuevas autoridades ediles no dan continuidad a la
obra publica debido a que el remanente (saldo) desaparece del POA so
pretexto de que la gestion anterior ejecut6 todo el dinero.
Un 37% afirma que los saldos presupuestarios se destinan a otras obras.
En cambio, el 5% de las personas encuestadas sefalan que se debe a la
mala ejecucion de la obra, toda vez que no esta garantizada la
construcciéon como para darle continuidad.
[ll. DATOS LEGALES
1.1 ¢,Son suficientes las disposiciones contenidas en la Ley N° 1178
(SAFCO) y sus reglamentaciones para efectuar el control posterior a
. iAo
la calidad de obras publicas* Sia BmibD III.1.c|
lil.1.c
.1 N© % 22% li.1.a
ll.1.a 71 36 36%
l.1.b 86 42
ll.1.c 43 22
Total 124 100 li.1.b

42%
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El 42% de la poblacion encuestada hace resaltar la insuficiencia de la Ley
N° 1178 de Administracion y Control Gubernamentales por ser ésta
genérica, asimismo, que en las reglamentaciones no existe la auditoria
técnica como tal. En cambio, el 36% apuesta por la suficiencia de la ley.

Finalmente, el 22% no sabe o no responde.

l1l.2 ¢Si existe una norma juridica (Ley, D.S., reglamentos, etc.) que
obligue implementar la auditoria técnica a la obra publica, mejoraria

la calidad de las obras y reduciria la corrupcion?

Oim.2.a ®@i2.b OML2.c

2 NO %
N2.a 71 132 .2.c
2.b 86 58 5%
N.2.c 43 10 .2.b

Total 124 100

I.2.a
66%

No le quepa ninguna duda al 66% de las personas encuestadas que si se
establece una norma juridica que obligue realizar la auditoria técnica a la
obra publica mejorar la calidad de la misma y mermaria la corrupcion. En
sentido contrario, niega tal posibilidad el 29%. Y el 5% no sabe o no

responde.
7.Analisis e Interpretacion Integral de Resultados

Tras haber expuesto y demostrado la calidad de las obras publicas ejecutadas
por el Gobierno Autonomo Municipal de Sorata y no sometidas a proceso de
auditoria técnica; la insuficiencia de la Auditoria Especial de Ingresos y

Egresos, asi como el andlisis descriptivo e individual de las preguntas de la
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encuesta efectuada a los habitantes del Municipio de Sorata, corresponde

analizar en forma conjunta e identificar con precision la problematica.

Las obras ejecutadas por la entidad presentan muchas falencias que de ser
sometidas a proceso de auditoria con seguridad emergen responsabilidad para
los servidores publicos de ese entonces. Basta demostrar la inexistencia de
muchas obras, otras ejecutadas parcialmente y finalmente obras ejecutadas sin
perfiles de proyecto y/o estudios a disefio final para reflejar la magnitud del

dafo econdmico ocasionado al Estado.

Maxime cuando la poblacion consciente de todo ese contexto, demuestra su
disconformidad, resalta la insatisfaccién a sus demandas presentadas en forma
colectiva, reclama por la inoperancia de las autoridades que pareciera no
importarles retribuir con obras de buena calidad con son de contraprestacion
por los tributos que paga cada ciudadano a favor de la comuna y a favor del
Estado que efectla el traspaso de fondos.

La Contraloria General del Estado evidente que no ha efectuado ningun
proceso de auditoria técnica al Gobierno Municipal de Sorata, habiendo
simplemente realizado la auditoria especial de ingresos y egresos que es
insuficiente para establecer responsabilidades emergentes de la ejecucién de
una obra publica, ya que ésta merece tratamiento distinto y es la que necesita

mayor compromiso e inversion del erario publico.

La poblacién reclama ser beneficiada con obras publicas garantizadas, para
cuyo efecto apuesta a que la existencia una norma juridica (ley, decreto
supremo, reglamentos, etc.) que obligue a los Gobiernos Municipales
implementar la auditoria técnica a las obras construidas reduciria el dafio

econdémico ocasionado al Estado, ya que la Ley N° 1178 por su caracter general

133



es insuficiente como medio de control, cuyas reglamentaciones no rigen de

ninguna forma la autoria técnica propiamente dicha.

De la entrevista efectuada al Ing. Martin Beltran Rocha, quien es Gerente de
Evaluacion de Inversion Publica de la Contraloria General del Estado® se
evidencia que no existe la auditoria técnica propiamente dicha®’, manifiesta
que existen por un lado las auditorias especiales y por otro lado las auditorias
de proyectos de inversion publica de tipo preventiva, como resultado salen
recomendaciones para mejorar las operaciones de las entidades, mientras que
en la auditoria especial se realiza la verificacion del cumplimiento de
obligaciones contractuales y disposiciones legales; si existen denuncias, la
misma se analiza, para luego establecer si son relevantes y si se trata de temas

importantes se las prioriza en la Programacién Anual de Operaciones.
Descarta cualquier posibilidad de efectuar la auditoria técnica a las obras

publicas arguyendo que la Contraloria cuenta con un mayor numero de

auditores financieros y no asi de ingenieros y demas profesionales del ramo.
.Comprobacién de la Hipotesis

Después de obtener los resultados ya detalladamente expuestos, se llegd a

comprobar que:

Conforme se ha formulado la hipétesis, ES CIERTO Y EVIDENTE QUE NO
EXISTE UNA NORMATIVA JURIDICA PARA LA AUDITORIA TECNICA EN

% Dependiente de la Sub contraloria de Servicios Técnicos, es la Unidad Especializada en realizar el control
referido a proyectos de Inversion Publica relacionados con capital fisico. Por el momento en su integridad son
Ingenieros Civiles con experiencia en construccion de obras.

% Asi sefialé una vez formulada la pregunta N° 4 de la entrevista adjunta al presente trabajo de investigacion
(ver anexos).
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LA EJECUCION DE OBRAS PUBLICAS EN LOS MUNICIPIOS DEL ESTADO
PLURINACIONAL DE BOLIVIA, razén por la cual los Gobiernos Municipales no
convocan en forma obligatoria para la contratacion de servicios profesionales de
auditoria técnica, mucho menos la Contraloria General del Estado efectia ese
tipo de auditorias, de tal forma que las obras publicas muchas veces no son
ejecutadas cuyas responsabilidades no se establecen ya que en el proceso de
auditoria especial de ingresos y egresos se ignora la verificacion fisica de los
mismos asi como el examen objetivo de caracter técnico; y si son construidas
estan hechas fuera del margen establecido en los perfiles de proyectos y/o
estudios a disefio final, EN CONSECUENCIA, ESTOS HECHOS DAN LUGAR
A QUE SE OCASIONE DANO ECONOMICO AL ESTADO.

Por tanto, es imprescindible contar con una norma juridica que obligue efectuar
la auditoria técnica, con la cual se lograria satisfacer a la colectividad con obras
publicas de calidad, contrarrestando dafios econémicos erogados por el Tesoro
General de la Nacion y demas organismos financiadores de carécter estatal.
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CONCLUSIONES

Tras haberse efectuado minuciosamente la investigacion, se ha llegado a las

siguientes conclusiones:

» Desde mucho antes de la conquista espafiola, durante la época republicana
hasta nuestros dias, histéricamente se establece que no ha existido una norma
juridica que obligue implementar los procesos de auditoria técnica a la obra
publica, habiéndose limitado el control fiscal a aspectos formales relativos a la
contabilidad, estados financieros y a todo tipo de documentacion que refleje el

flujo monetario del erario puablico.

» La construccién de una obra publica amerita obligatoriamente la realizacién de
una auditoria técnica, ya que ésta se constituye en el examen técnico, objetivo,
independiente, sistematico y selectivo del proceso integral de ejecucién de
obras de proyectos de inversién, cuyo objetivo primordial es la de emitir un
juicio de valor sobre el cumplimiento de los procesos licitatorios, de los
contratos celebrados por las entidades, bajo los criterios de eficiencia,
economia, eficacia y legalidad, asi como del cabal cumplimiento en la ejecucion
fisica de la obra.

» Actualmente la mayoria de las obras publicas ejecutadas por los Gobiernos
Auténomos Municipales no se someten al proceso de auditoria técnica a falta
de una norma juridica que obligue su implementacion, siendo construidas fuera
del margen establecido en el perfil de proyecto y/o estudio a disefio final, dando
lugar a obras fantasmas o en su defecto a construcciones mal ejecutadas, cuya
revision técnica daria lugar a responsabilidades por ocasionar dafos

econdmicos al Estado.
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» Nuestra economia juridica es paupérrima cuando se trata de seleccionar
normas relativas a la ejecuciéon de obras publicas y su cabal cumplimiento en
cuanto a la calidad de construccion frente a los perfiles de proyecto y/o estudios

a disefo final.

» La Ley N° 1178 de Administracion y Control Gubernamentales, establece el
sistema de Control Gubernamental integrado por el control interno y el control
externo posterior, haciendo alusiébn a las auditorias, empero, su caracter
general hace que en ella no se encuentre estipulada la Auditoria Técnica a
obras publicas ejecutadas por las entidades del sector publico, siendo en

consecuencia insuficiente al dejar su regulacion a la reglamentacion respectiva.

» La unica norma juridica que regula las contrataciones en la que se incluye la
obra publica es el D.S. N° 0181 emitida durante la gestion del actual gobierno, y
en cuanto al control externo posterior se tiene al D.S. N° 23215 de Reglamento
para el Ejercicio de las Atribuciones de la Contraloria General del Estado (antes
Republica), en la que se refiere Gnicamente a aspectos contables y financieros,

y no asi a la auditoria técnica propiamente dicha.

» Se hace imprescindible contar con una normativa juridica especifica que obligue
a los Gobiernos Autbnomos Municipales y la misma Contraloria General del
Estado realizar la auditoria técnica a las obras publicas otorgandole seguridad a
la sociedad en la inversion de recursos econémicos como contraprestacion por

los tributos fiscales.
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RECOMENDACIONES

Se recomienda proponer la emisién de una normativa juridica (con preferencia una
Ley) exclusivamente para las OBRAS PUBLICAS ejecutadas por las entidades del
sector publico, encontrandose entre ellas I6gicamente los Gobiernos Autbnomos
Municipales, en la que se regule desde la fase de inicio del proceso de
contratacion, su forma de ejecucion hasta el control o autoria técnica propiamente

dicha, es decir, la fase de pre inversion (consultoria), ejecucion y control.

Con ello se habra apartado de las Normas Basicas del Sistema de Administracién
de Bienes y Servicios (D.S. 0181), que continuara regulando los procesos de
contratacion de bienes y servicios y no asi las obras publicas debido a que

merecen la aplicacion de otros procedimientos.

138



ANTEPROYECTO

DECRETO SUPREMO N°
DE DE DE 2013.

EVO MORALES AYMA
PRESIDENTE CONSTITUCIONAL DEL
ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA

CONSIDERANDO:

Que, la Ley 1178 de Administracion y Control Gubernamentales promulgada en 20
de julio de 1990, regula los Sistemas de Administracién y Control de los Recursos
del Estado y su relacion con los sistemas nacionales de planificacion e inversion

publica;

Que, el D.S. 23215 aprueba el Reglamento para el Ejercicio de las Atribuciones de
la Contraloria General de la Republica (hoy Estado) para que ésta entidad como
organo rector del Sistema de Control Gubernamental integrado por el Control
Interno y Externo Posterior adecle su organizacion y funcionamiento a las normas
basicas y procedimientos establecidos en la Ley N° 1178 que permita ejecutar sus
sistemas de control gubernamental en forma eficaz para responder a los

requerimientos de un Estado moderno.

Que, el articulo décimo tercero y décimo quinto establecen uno o mas de los
procedimientos e instrumentos de examen 0 revision posterior, no
contemplandose entre ellas al examen objetivo y técnico de la obra publica
ejecutada por las entidades del Sector Publico.
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Que, en virtud a un minimo principio de control y transparencia corresponde incluir
la auditoria técnica consistente en el examen técnico, objetivo, independiente,
sistematico y selectivo del proceso integral de ejecucion de obras de proyectos de
inversion, con el objeto de emitir un juicio de valor sobre el cumplimiento de los
procesos licitatorios y de los contratos celebrados por las entidades, bajo los

criterios de eficiencia, economia, eficacia y legalidad.

EN CONSEJO DE MINISTROS,

DECRETA:

ARTICULO PRIMERO.- Se modifican los Articulos décimo tercero y décimo quinto
del Reglamento para el Ejercicio de las Atribuciones de la Contraloria General del
Estado aprobado mediante Decreto Supremo N° 23215 de 22 de julio de 1992, los
cuales quedaran redactados de la siguiente manera:
“Articulo Décimo Tercero.- La auditoria interna comprende los
procedimientos de control posterior establecidos y aplicados por una unidad
especializada de cada entidad para evaluar el grado de cumplimiento y
eficacia de los sistemas de administracion e informacion gerencial y de los
instrumentos de control interno incorporados en ellos, examinar los registros
y estados financieros para determinar su pertinencia y confiabilidad, y
analizar los resultados y eficiencia de las operaciones realizadas; y

tratandose de obras publicas, examen de laboratorio, técnico, obijetivo,

independiente, sistematico vy selectivo del proceso integral de ejecucion de

obras publicas, con el objeto de emitir un juicio de valor sobre el

cumplimiento de los términos de referencia establecidos en los Documentos

Base de Contratacion, Perfiles de Proyecto, Estudios a Disefo Final, y de

los contratos celebrados por las entidades, bajo los criterios de eficiencia,
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economia, eficacia vy leqalidad y, si corresponde, establecer indicios de

responsabilidad por la funcién publica.

Articulo décimo quinto.- El Sistema de Control Gubernamental Externo
Posterior comprende los siguientes instrumentos: el andlisis de sistemas
operativos, de administracion, informacibn y de las técnicas vy
procedimientos de control interno incorporados en ellos; la evaluacion del
trabajo de la unidad de auditoria interna, la auditoria externa de registros
contables y operativos o de estados financieros; la evaluacion de
inversiones y contratos o de los resultados de economia y eficiencia de las

operaciones; el analisis legal de los resultados presentados en los informes

de auditoria interna y externa; y tratandose de obras publicas, examen de
laboratorio, técnico, objetivo, independiente, sistematico y selectivo del

proceso integral de ejecucidon de obras publicas, con el objeto de emitir un

juicio de valor sobre el cumplimiento de los términos de referencia

establecidos en los Documentos Base de Contratacion, Perfiles de

Proyecto, Estudios a Disefo Final, y de los contratos celebrados por las

entidades, bajo los criterios de eficiencia, economia, eficacia y leqgalidad v,

si_corresponde, establecer indicios de responsabilidad por la funcién

publica. Los anteriores instrumentos son aplicados por la Contraloria
General de la Republica, por las unidades de auditoria interna de las
entidades que ejercen tuicibn, y excepto el andlisis legal, por los
profesionales o firmas de auditoria o consultoria especializada contratadas
por la Contraloria o las entidades publicas en apoyo a las atribuciones de

control externo posterior”.

ARTICULO SEGUNDO.- Se autoriza el Organo Rector de Auditorias elaborar y

aprobar la Reglamentacion mediante Resolucion Administrativa para la

implementacion de la Auditoria Técnica a las Obras Publicas ejecutadas por las

entidades del sector publico.
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ARTICULO TERCERO.- Se abrogan y derogan todas las disposiciones contrarias
al presente Decreto Supremo.

El Contralor General, en Despacho de la Contraloria General del Estado, queda

encargado de la ejecucion y cumplimiento del presente Decreto Supremo.

Es dado en el Palacio de Gobierno en la ciudad de La Paz, a los dias

del mes de del afno dos mil trece.
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INCLUSION DE LA AUDITORIA TECNICA EN LAS
NORMAS DE AUDITORIA GUBERNAMENTAL

Normas de Auditoria Técnica a las Obras Publicas ejecutadas por los
Gobiernos Autbnomos Municipales en Bolivia
Norma Basica
Cdédigo NE/CE-019

DISPOSICIONES GENERALES

Propdsito.- El presente documento contiene un conjunto de normas vy
aclaraciones que permiten asegurar la uniformidad y calidad de la auditoria

gubernamental en Bolivia.

Aplicacién.- Estas normas son de aplicacion obligatoria en la practica de la
auditoria realizada en las municipalidades sefialadas como entidad publica en el
articulo 3 de la Ley N° 1178, de Administracién y Control Gubernamentales,
promulgada el 20 de julio de 1990, por los auditores gubernamentales de las
siguientes organizaciones de auditoria:

- Contraloria General del Estado;

- Unidades de Auditoria Interna de las entidades publicas; y

- Profesionales independientes o firmas de auditoria.
Cuando cualquiera de los miembros de las organizaciones mencionadas ejecuta
tareas de auditoria en el sector publico, se los denomina auditores

gubernamentales, para efectos de la aplicacién de estas Normas.
Auditoria.- Es la acumulacion y evaluacion objetiva de evidencia para establecer

e informar sobre el grado de correspondencia entre la informacién examinada y los

criterios establecidos.
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Consideraciones basicas.- Los servidores publicos deben rendir cuenta de su
gestion a la sociedad. En este sentido, los servidores publicos, los legisladores y
los ciudadanos en general desean y necesitan saber, no sélo si los recursos
publicos han sido administrados correctamente y de conformidad con el
ordenamiento juridico administrativo y otras normas legales aplicables, sino
también de la forma y resultado de su aplicacion, en términos de eficacia,
eficiencia, economia y efectividad.

El presente documento contribuye al cumplimiento de la obligaciéon que tienen los

servidores publicos de responder por su gestion. Incluye conceptos y areas de

auditoria que son vitales para los objetivos de confiabilidad de la informacion.

Los servidores publicos y otros a los que se les ha confiado la administracion de

los recursos publicos, deben:

a) Emplear estos recursos con eficacia, eficiencia, economia y efectividad.

b) Cumplir con el ordenamiento juridico administrativo y otras normas legales
aplicables, implantando sistemas adecuados para promover y lograr su
cumplimiento.

c) Establecer y mantener controles efectivos para garantizar la consecucién de las
metas y objetivos correspondientes, promover la eficiencia de sus operaciones,
salvaguardar los recursos contra irregularidades, fraudes y errores, y emitir
informacion operativa y financiera (til, oportuna y confiable.

Los informes de auditoria gubernamental son importantes elementos de control y

responsabilidad publica y otorgan credibilidad a la informacién generada por los

sistemas correspondientes de las entidades publicas, ya que reflejan
objetivamente el resultado de las evidencias acumuladas y evaluadas durante la

auditoria.
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Definiciones.- Las definiciones presentadas en la Ley N° 1178 y sus reglamentos

deben considerarse en la interpretacion y aplicacion de estas Normas.

Vacios técnicos.- Si durante el desarrollo de la auditoria gubernamental
surgiesen aspectos no contemplados en esta Norma, deberd efectuarse una

consulta escrita al Organo Rector del Sistema de Control Gubernamental.

Ejercicio de la auditoria.- Para la aplicacion de las presentes Normas, en lo que
corresponda, necesariamente deberan tomarse en cuenta las Normas Generales

de Auditoria Gubernamental 210.

Auditoria Técnica a la Obra Publica.- Es el examen de laboratorio, técnico,
objetivo, independiente, sistematico y selectivo del proceso integral de ejecucion
de obras publicas, con el objeto de emitir un juicio de valor sobre el cumplimiento
de los términos de referencia establecidos en los Documentos Base de
Contratacion, Perfiles de Proyecto, Estudios a Disefio Final, y de los contratos
celebrados por las entidades, bajo los criterios de eficiencia, economia, eficacia y
legalidad vy, si corresponde, establecer indicios de responsabilidad por la funcion
publica.

El establecimiento de indicios de responsabilidad por la funcién publica, no es un

fin u objetivo de la auditoria, sino el resultado de la misma.

Contratacion de servicios de auditoria.- Es importante aplicar politicas y
procedimientos iddéneos para la adjudicacion y contratacion de servicios de
auditoria y supervisar que las mismas se realicen de acuerdo a las condiciones
pactadas conforme establece el Reglamento emitido por la Contraloria General del
Estado.
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Registro de firmas y profesionales independientes de auditoria externa.- Para
prestar servicios de auditoria en las municipalidades, los profesionales
independientes y las firmas de auditoria externa, deben inscribirse en el Registro
que estd a cargo de la Contraloria General del Estado. Al respecto, el proceso de
inscripcion debe sujetarse al Reglamento que el Organo Rector del Sistema de

Control Gubernamental emita a tal efecto.

280 NORMAS DE AUDITORIA TECNICA A LA OBRA PUBLICA

281 Planificacion

01.La primera norma de la auditoria técnica a la obra publica es:
La auditoria debe planificarse de tal forma que los objetivos del

examen sean alcanzados eficientemente.

02.En la planificacién de la auditoria deben definirse claramente el objetivo, el
objeto, la metodologia y el alcance del examen.

03.El auditor a criterio propio debe definir cuéles son los procedimientos que
deban aplicarse con base en la eficiencia del control interno establecido en
la dependencia a auditar, para lograr el analisis de hechos vy
circunstancias que permitan fundamentar opiniones que conlleven a
mejorar el manejo de la funcion.

04.Por la importancia y caracteristicas especificas de las obras publicas, es
necesario que el auditor tenga pleno conocimiento de los elementos
normativos y técnicos basicos para poder llevar a cabo revisiones a las
obras con estricto apego a las disposiciones relativas al gasto publico.

05.Como resultado del proceso de planificacion de la auditoria, se debe
elaborar el Memoradndum de Planificacion de Auditoria, debidamente

respaldado.
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282 Supervision

01.

02.

03.

04.

05.

06.

07.

08.

La segunda norma de la auditoria técnica a la obra publica es:

Personal competente debe supervisar sistematica y oportunamente
el trabajo realizado por los profesionales que conformen el equipo de
auditoria.

La supervision incluye dirigir los esfuerzos del equipo de auditoria hacia la
consecucién de los objetivos de auditoria.

La actividad de supervision incluye: instruir al equipo de auditoria;
informarse de los problemas significativos; revisar el trabajo realizado;
ayudar a resolver problemas técnicos y administrativos; y asistir y entrenar
oportunamente al equipo de auditoria.

Se debe proporcionar orientacion sobre la ejecucion del examen y el logro
de los objetivos de auditoria, para garantizar razonablemente que el
personal entienda en forma clara el trabajo a realizar.

Debe quedar evidencia de la supervisidén en los papeles de trabajo.

La supervision del trabajo puede variar dependiendo de la complejidad del
trabajo o de la experiencia del personal.

La supervision debe asegurar que la evidencia obtenida sea suficiente y
competente.

La supervision debe detectar debilidades en la competencia del personal
asignado, a efectos de proponer a la instancia correspondiente, la

elaboracion de programas de entrenamiento efectivo
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283 Reconocimiento de la obra publica

01.La tercera norma de la auditoria técnica a la obra publica:
El auditor debera realizar obligatoriamente el reconocimiento de la
obra publica ejecutada por la municipalidad auditada.

02.Debera tener un conocimiento previo sobre las obras que se van a auditar,
el lugar en que se ubican y el programa de inversion al que corresponden;
asimismo, la existencia de politicas, reglamentos y normas internas de la
dependencia que regulen la actuacion del personal responsable de la
ejecucion de la obra.

03.Luego debe solicitar una visita de reconocimiento fisico de las obras,
previo a la revision documental, con la finalidad de identificar y reconocer
aspectos especificos de las obras que permitan al auditor, en su momento,

realizar una revision documental mas eficiente.

284 Recopilacion de la documentacién

01.La cuarta norma de la auditoria técnica a la obra publica es:
Debe recopilar toda la documentacion producida durante la ejecucion
de la obra publica.

02.El auditor como procedimiento de su revision, de acuerdo con el tipo de
recurso financiero y la modalidad de ejecucion de la obra a auditar,
proceda a recopilar en la entidad ejecutora los expedientes técnicos que
contendran los elementos documentales necesarios para el cumplimiento
de la actividad encomendada. Por ejemplo: presupuesto inserto en el
POA; especificaciones técnicas de la obra; informacion basica de la obra

(DBC); contrato, bitacora de la obra, etc.
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285 Analisis de la documentacion en gabinete

01.

02.

03.

La quinta norma de la auditoria técnica a la obra publica es:

Analizar en gabinete toda la documentacion recopilada.

La verificacion en gabinete, se constituye por las distintas actividades que
el auditor realiza al revisar y analizar toda la documentacion relativa a la
obra, lo que le auxiliard a determinar la parte de la obra susceptible de
verificar fisicamente, asi como la que no lo es; realizar las operaciones
aritméticas para obtener volimenes de obra reales ya sea a través de
generadores, proyectos y datos obtenidos en campo; permitiéndole
realizar comparaciones entre volumenes reales y estimados, asi como
determinar sus observaciones o irregularidades.

Toda la documentacion que el auditor vaya analizando en el transcurso de
la auditoria, la debera integrar en un expediente, el cual servira de soporte
documental al informe de auditoria que tendra que formular al finalizar su

revision.

286 Verificaciéon Fisica de la Obra

01

02.

03.

. La sexta norma de la auditoria técnica a la obra publica es:

El auditor debe forzosamente realizar la verificacién fisica de la obra
publica ejecutada por la municipalidad auditada

El auditor una vez analizada toda la documentacion retome las
estimaciones por ser éstas el punto medular de la revision en gabinete,
elaborando el concentrado de volimenes de obra estimados con el
objeto de seleccionar los conceptos de obra que verificara en campo.
Para elaborar el concentrado de volumenes de obra, de cada una de las
estimaciones realice el vaciado en un renglén por cada concepto

contemplado en el catalogo, especificando las cantidades autorizadas en

149



04.

05.

06.

07.

08.

09.

10.

todas las estimaciones, haciendo la suma y obteniendo el total de lo
estimado por cada uno de los conceptos.

De la revision de las estimaciones y el concentrado de las mismas
identifiqgue los conceptos y costos susceptibles de verificar, de éstos
seleccione los conceptos mas representativos a un porcentaje
significativo del costo de la obra, para verificarlos fisicamente en campo.
Una vez identificada la muestra a revisar determine el alcance de sus
pruebas y la naturaleza de éstas, ya sea verificable en gabinete, en la
obra, asi como aquellas que requieran pruebas de laboratorio y apoyos
documentales.

Proceda a cuantificar la obra conforme a la unidad de medida y precios
unitarios contenidos en el catalogo de conceptos y conforme a los
trabajos ejecutados.

Realice la medicidbn o cuantificacion en la obra de los conceptos
determinados como verificables.

Realice los levantamientos topograficos, de longitud, altitud, volumen o
cantidad que le permitan obtener las cantidades reales de la obra
ejecutada elaborando el generador correspondiente.

Verifique las pruebas de control de calidad realizadas por un laboratorio
respecto a los materiales, lo que le permitira comprobar algunas
especificaciones, tales como: resistencia de los materiales, compactacion
de rellenos, composicién, etc.

Realice la cuantificacion de volimenes en gabinete, es decir, de las
mediciones realizadas, determinara en gabinete las cantidades por
unidad de los conceptos de la muestra, esto conforma las cantidades
reales ejecutadas en la obra, las cuales permitiran determinar las
diferencias que pudieran existir realizando una comparativa de los

volimenes estimados contra los medidos fisicamente en la obra,
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registrando dicha comparativa en el concentrado de volumenes de obra

previamente elaborado.

287 Controles de Calidad

01.La séptima norma de la auditoria técnica a la obra publica es:
El auditor gubernamental debe realizar el control de calidad de la
obra publica ejecutada por la municipalidad auditada

02.Verifique que se hayan realizado en tiempo y forma las pruebas de calidad
de los materiales.

03.Constate que las pruebas de control de calidad hayan sido realizadas y
avaladas por un laboratorio independiente del contratista.

04.Revise que las pruebas de control de calidad garanticen el cumplimiento
de las especificaciones de los materiales solicitados como pueden ser:
resistencia, compactacion, contextura, composicion, rellenos, contenidos,
etc.

05.Sin perjuicio de lo sefialado precedentemente, realice el control de calidad
sometiendo la materia empleada o transformada en la obra publica a

examenes de laboratorio.
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288 Evidencia

01.La octava norma de la auditoria técnica a la obra publica es:
Debe obtenerse evidencia competente y suficiente para sustentar los
hallazgos y conclusiones del auditor gubernamental.

02.Durante la ejecucion de la auditoria, la acumulacion de evidencia, y el
establecimiento de posibles indicios de responsabilidad por la funcién
publica, deben contar con el apoyo legal necesario y suficiente.

03.A la finalizacion del trabajo de campo y con caracter previo a la redaccion
del borrador del informe de auditoria, debe obtenerse el informe legal que
determine la existencia de indicios de responsabilidad por la funcion

publica.

289 Elaboraciéon de la minuta de junta, elaboracion de informe vy

comunicacion de resultados

01. La novena norma de la auditoria técnica a la obra publica es:

El auditor gubernamental debe distinguir de sus resultados

obtenidos la existencia de observaciones e irregularidades,

conceptualizdndose éstas como:

a) Observaciones: Son aquellas faltas de tipo administrativo o
bien, aquellos casos en los que aun no se hayan confirmado la
existencia de irregularidades en el manejo del gasto.

b) Irregularidades: Son aquellos conceptos e importes en los que
se confirme que su pago no fue manejado y/o aplicado
correctamente. Estas irregularidades son cuantificables vy
originan sanciones econdmicas. Las irregularidades mas

frecuentes son:
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d)

f)

g)

h)

Conceptos de obra pagados no ejecutados: Estos conceptos
son los considerados en estimaciones pagadas y que en la
revision fisica de la obra se observé que no fueron ejecutadas.
Adquisiciones pagadas no suministradas: Son las adquisiciones
cuyo pago esta debidamente documentado y que en la
verificacion de campo, se detectd que no fueron suministrados a
la obra, ya sea porque se encuentran en el almacén del
proveedor o en bodegas de la dependencia ejecutora.
Adquisiciones pagadas suministradas no instaladas: Se
consideran como tales aquellas adquisiciones en cuyo pago se
contempla su instalacion y que en la revision a la obra se
observé que no fueron instalados.

Sobre estimaciones: Se deben considerar como sobre
estimaciones los conceptos de obra y/o adquisiciones cobradas
en exceso con respecto a lo ejecutado realmente en la obra, y
gue ademas no sean necesarios para la terminacion y/o
adecuada operacion de la obra.

Deficiencias técnicas constructivas: En este rubro se
clasificaran las deficiencias observadas en la obra, propiciadas
por el uso de materiales de menor calidad que la especificada o
bien, al uso de mano de obra deficiente.

Anticipos no amortizados en obras contractualmente
terminadas: Se consideran irregularidades los importes
otorgados como anticipos y que al término de la obra no se
hayan amortizado totalmente, es necesario precisar que
tratdndose de obras de continuacion, el hecho de no amortizar
totalmente el anticipo otorgado, no se debera considerar como
irregularidad.
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02.

03.

04.

05.
06.

Una vez terminada la etapa de ejecucion de la auditoria a la obra publica,
el auditor debe dar a conocer los resultados de su revision a través de un
informe por escrito que serd enviado por la Contraloria General del
Estado al titular de la dependencia auditada.

La informacién que proporcione el reporte de auditoria acerca de los
actos, hechos o situaciones observados, debe reunir principalmente los
siguientes atributos de calidad: oportunidad, integridad, competencia,
relevancia, objetividad, conviccion, claridad, utilidad.

El contenido del informe que rinde el auditor, debe manifestar
expresamente su opinion acerca de la propiedad y debido ejercicio del
gasto en la ejecucion de la obra publica asi como el estricto cumplimiento
de la normatividad vigente aplicable a la misma.

El informe debe necesariamente respaldarse de informes técnicos por
tener el caracter especializado, emitido por el profesional auditor, con
especialidad relacionada con los estudios y los procesos de ejecucion de
obras.

El informe debe hacer referencia a las conclusiones y recomendaciones.
Los informes con indicios de responsabilidad por la funcion puablica, para
facilitar su comprensién y para que su exposicibn sea convincente y
objetiva, deben exponer el relato completo de los hechos, especificando
entre otros: la documentacion e informacion relacionada con los hechos,
acciones y/u omisiones, incumplimientos y contravenciones al
ordenamiento juridico aplicable, nombres y apellidos completos, cargo y
namero del documento de identidad de cada uno de los presuntos
involucrados. En los casos que se determine indicios de responsabilidad
civil, la suma liquida y exigible, cuando sea posible; la descripcion de los
presuntos ilicitos penales identificados, cuando se traten de los indicios

de responsabilidad penal.
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