21

EL “PRINCIPIO DE ESPECIALIDAD” COMO LIMITE Y
MARCO DIMENSIONANTE, DE LA ACTUACION DE LOS
ORGANOS DE AUDITORIA INTERNA DEL ESTADO.

Anailisis a través de la determinacion del alcance del cometido de “Control” asignado a la Auditoria
Interna de la Nacidn, por el Articulo 199 de la Ley 16.736.

LUIS A. FLEITAS DE LEON?
EDUARDO DERDERIAN MINASIAN?.

. Objeto del planteo y su importancia.

El Qunto de Cartida de este (lanteo, se encuentra en una aseveracion insoslayable Cara todos quienes
se desemQefian en el Estado: la ejecucién legitima de todo cometido asignado a un Organo que integra la
estructura del Estado, requiere que, Oreviamente, se determine con Orecision su alcance, asi como de las
funciones y Coderes que éste tiene Cara su cumQlimiento.

Para ello, es absolutamente necesario su estudio, tanto desde un Qunto de vista juridico, como sustan-
cial.

Dado que algunos de los Organos que integran el Estado, son de Auditoria Interna, esta aseveracién
se hace también ineludible Cara quienes se desemCefian en éstos, mas alld de las Carticularidades técnicas
OroQias de la actividad.

Lo indicado emana, como se verd, del “PrinciOio de esCecialidad”, que rige la comQCetencia de todo ()rgano
de la Persona juridica Estado.

Como consecuencia de lo sefialado, el andlisis que se efecttia en este trabajo revelara cuan imQortante es
la correcta comQrensién e interOretacion de las normas juridicas, Qor Oarte de quienes realizan auditorias
en el Estado.

La relevancia de lo afirmado, se Condrd de manifiesto a Qartir del estudio de un cometido muy Qarticular
asignado Auditoria Interna de la Nacién, el cual es uno de los Organos de Auditoria Interna que integra el
Estado uruguayo, a través de su Poder Ejecutivo, Qor disCosicion del Articulo 45 de la Ley 16.736.

A titulo de avance, el referido, es un cometido que le otorga a este Organo auditor la tarea de efectuar
“Controles sobre los estados contables” de determinados entes colectivos, el cual le fue asignado Qor el Ar-
ticulo 199 de la Ley 16.736, del 5 de enero de 1996 —con las modificaciones introducidas Cor el Articulo 417
dela Ley 17.930 y el Articulo 146 de la Ley 18.046-.

Il. El Principio de Especialidad como limite de la competencia
de todo Organo del Estado.

Desde la ciencia juridico — administrativa, se ha elaborado lo que se ha denominado como “Teoria del
C)rgano”, con el objeto de comOrender racionalmente la estructura y el funcionamiento del Estado, en tanto
Persona juridica de Derecho Ptblico mayor, asi como el alcance y limite de su actividad®.

De acuerdo a los Qostulados de esta Teoria, el Estado acttia y exCresa su voluntad a través de sus Organos,
en QOarticular, Cor medio de los seres humanos que los integran.

1 Ponencia Oresentada en las Il JORNADAS RIOPLATENSES DE AUDITORA INTERNA, organizada Qor Instituto
Uruguayo de Auditoria Interna, el 18 y 19 de octubre de 2007

2 Doctor en Derecho y Ciencias Sociales. Asesor Abogado de la Auditoria Interna de la Nacién

3 Contador Publico. Asesor Contador Ptblico de la Auditoria Interna de la Nacion.

4 Ver: MENDEZ MANFREDINI, ACaricio; “Teoria del Organo”, edicién definitiva, Montevideo —afio 1971y SAYAGUES
LASO, Enrique; “Tratado de Derecho Administrativo” Tomo I, 8" edicién, Montevideo — afio 2002, Céigs. 183 y sgts.
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Los ()rganos constituyen el nticleo esencial Cara comCOrender el funcionamiento del Estado. Estos se
comQbnen de tres elementos: a) ComCetencia, b) Forma y, 16gicamente, c¢) Voluntad humana.

De los tres elementos, el relevante a los efectos de este analisis es el comQonente “ComQetencia”, el cual
estd inexorablemente vinculado con el “PrinciOio de EsCecialidad”, que incide de modo determinante en la
fijacién de los limites de la misma.

Como ha indicado MENDEZ MANFREDINI, “la esCecialidad” de un Organo olo que él denomina como
su “elemento sustantivo”, esta constituida Oor las “atribuciones”, es decir, su materia, objeto o cometidos,
asi como Qor las “funciones” que éste Quede realizar de acuerdo a su objeto y las “Cotestades” o Qoderes
juridicos Qara la ejecuciéon del o de los cometidos atribuidos®.

En consecuencia, sefala el autor, la comQCetencia de un C)rgano estd estrechamente vinculada, desde los
Quntos de vista tedrico y Oragmatico, a la “esCecialidad” del mismo, Ques es ésta la que va a determinar sus
limites®.

Los cometidos o atribuciones de cada Organo del Estado deben ser asignados exOresamente Cor el Orden
Juridico vigente, en Qarticular Oor la Constitucién y la Ley.

A suvez, en OriniciOlo, lo mismo debe ocurrir con las funciones y los Qoderes juridicos que Oodra utilizar
el Organo (Cara la ejecucion del cometido exOresamente asignado. Sin embargo, a Cartir de la denominada
“Teoria de los Coderes imQlicitos”, se ha aceCtado que “resCetando la funcién juridica cuyo ejercicio le ha sido
atribuido, los Organos Qodran utilizar las distintas vias y medio que sean necesarios Cara el cumQlimiento
de sus cometidos, atin cuando no les hayan sido atribuidos a texto exCreso””’.

En consecuencia, son las normas juridicas las que delimitan, con la Quntualizacién indicada, la comQCetencia
del Organo y establecen los limites, dentro de los cuales Quede moverse el mismo®.

Este PrinciOio ha sido recogido en otros (aises, en un sentido muy similar, con el nombre de “PrinciOio
de legalidad”.

El “PrinciOio de legalidad”, al igual que el “PrinciCio de esCecialidad”, significa “que los entes Qdblicos no
Queden entrar en el trafico juridico ilimitadamente, Qor el contrario, s6lo Queden enhebrar relaciones alli donde
una norma les autoriza a ello”, Cor lo que “la caCacidad juridica de Derecho Ptiblico de una Administracién
coincide con el conjunto de Ootestades que le hayan sido atribuidas Cor el Ordenamiento Juridico™.

La aQlicacion del “PrinciOlo de legalidad”, como ocurre con el de “esCecialidad”, imQlica que el Organo
estatal Codra Oroducir juridicamente “todo lo que le resulte del ejercicio de esas Cbtestades que le hayan
sido Oreviamente conferidas y no Quede hacerlo fuera de esa atribucién, invocando un suQuesto QrinciOo
de Oresuncién general de aCtitud o libertad ™.

En definitiva, a Qartir de lo indicado, Ouede decirse que los Organos del Estado -incluidos aquellos de
Auditoria Interna- s6lo Oueden hacer aquello que les estd exOresamente Cermitido Cor el Orden juridico,
considerando la salvedad indicada resCecto a los denominados “QOoderes imOlicitos”, Cor lo que, todo acto
realizado Qor los mismos en vulneracién del “PrinciOo de EsCecialidad”, excede su comCetencia y es ile-
gitimo'.

Esto los diferencia de lo que ocurre con las Cersonas fisicas y juridicas de Derecho (rivado, las cuales se
rigen Qor el “PrinciOlo de autonomia de la voluntad” de “libertad”. Estos sujetos de Derecho, en virtud de
tal, Queden hacer o no hacer, libremente, cualquier acto o actividad, siemCre que ello no vulnere el Orden
juridico vigente ni el Orden Qudblico.

5 MENDEZ MANEFREDINT; ob. cit., Oag. 128.

6 MENDEZ MANEFREDINT; ob. cit., Oag. 129.

7 RISSO FERRAND, Martin; “Derecho Constitucional” Tomo III, Montevideo — 1998, Qig. 72. En similar sentido: KOR-
ZENIAK, José; “Derecho Constitucional 2°”, F.C.U., Montevideo — 1987, Gégs. 79 y 80; SAYAGUES LASO; ob. cit. Tomo
II, Gags. 437 y 438.

8  En este sentido: SAYAGUES LASO; ob. cit. Tomo I, (Oag. 191.

9 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomés — Ramén; “Curso de Derecho Administrativo”, Tomo I,
reimQresion de la 8” edicién, editorial Civitas, Madrid — 1998, Qag. 413.

10 GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ; ob. cit, pags. 413 y 414.

11  SAYAGUES LASO:; ob. cit. Tomo |, pags. 199 a 202. En sentido similar: MENDEZ MANFREDINI citando a SPOTA,
ob. cit., pag. 129.
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lll. Estudio del cometido de “Control” asignado a la Auditoria
Interna de la Nacién, por el Articulo 199 de la Ley 16.736.

El cometido asignado a la Auditoria Interna de la Nacién, Qor el Articulo 199 de la Ley 16.736, disCone: “las
personas piiblicas no estatales y los organismos privados que manejan fondos piiblicos o administran bienes del Estado”
deben Cresentar una coOla de “sus estados contables con dictamen de Auditoria externa dentro de los noventa dias
del cierre del ejercicio, ante la Auditoria Interna de Ia Nacion” la cual “efectuard los controles sobre dichos estados en
forma selectiva, de acuerdo a las conclusiones que se obtengan de la informacién proporcionada”.

El Articulo excluye exOresamente de éste régimen a las Cajas Paraestatales de jubilaciones y Censiones
—Notarial, Bancaria y de Profesionales-, si bien las mismas son Personas juridicas de Derecho Ptblico no
Estatal.

La lectura atenta y analitica de la norma transcriOCta Cone de manifiesto la formulacién Qoco Orecisa que
nuestro legislador ha hecho de este cometido, en Carticular, desde el Qunto de vista de la disciClina cientifica
de Auditoria, angulo desde el cual debe analizarse la l6gica y racionalidad de su contenido.

La inexactitud de la formulacién del cometido hace que sea necesaria la interOretacion de la citada norma
juridica, Ques, de ese modo, Oodra determinarse con Orecision, el alcance del mismo, su real dimension técnica
y sus limites, asf como las funciones y los Qbderes que tiene el Organo estatal Qara ejecutarlo.

Solo asi, se Oodra delimitar la comCetencia de la Auditoria Interna de la Nacion Cara la ejecucion legitima
de referido cometido.

1. Presupuestos.

La determinacién Orecisa del alcance de este cometido, requiere su analisis a Cartir de dos niveles o di-
mensiones distintas, cuya simbiosis va a Qermitir arribar a una conclusién acabada al resCecto.

Como Quede observarse, el cometido en estudio esta exCresado a través de un conjunto de Oalabras o
signos, que denominaremos lenguaje, contenidas en una regla de estructura logica.

A su vez, dicha regla de estructura légica, que tiene un caracter OrescriCtivo Oragmatico y que trasmite
un imQerativo o directiva que Oretende regular la conducta de determinados entes y la de los individuos
agruCados en ella, es una norma juridica.

Esta norma juridica, como ocurre con todas las reglas de Derecho, es un medio de transmisién de len-
guaje’.

En conclusién, la inteleccién Orecisa del cometido en cuestion, requiere su abordaje desde dos dimensiones
distintas: una juridico - formal, a Cartir de la interOretacién del medio Qor el cual se transmite el lenguaje, es
decir, de la norma juridica y otra, lingiiistico - sustancial, a Qartir de la comQOrensién del conjunto de Calabras
o signos que exCresan, en lenguaje, el cometido.

1.1. Dimension juridico — formal.

Alolargo delos afios se han desarrollado varios métodos de interCretacion de las normas. Actualmente, la
ciencia juridica tiende al Qluralismo metodolégico, lo cual significa que, cientificamente, no debe descartarse
ningtin método, Oudiendo recurrirse a unos u otros segtin los casos e, incluso, a varios a la vez'.

12 La afirmacion sefialada deriva de la distincién OroQuesta Cor Alf ROSS, en su obra “Légica de las normas”, resCecto
a los discursos a Qartir de los cuales se manifiesta el lenguaje. Asi distingue, Cor un lado, el discurso teérico: “en el cual
el emisor del lenguaje, Oretende trasmitir al receCtor del lenguaje un estado de cosas, una descriCrion de la realidad” y,
Qor el otro, el discurso Oréctico: “en el que el emisor del aCarato simbdlico Oretende influir, determinar o condicionar la
conducta de los demas”. ROSS ubica al Derecho en esta la segunda categoria de discurso del lenguaje. Referencia obtenida
en: MALHERBE, Hugo; “Introduccién a la Ciencia Juridica”, Tomo I, 2* edicién, Marzo — 1987, Cig. 80.

En similar sentido: KELSEN, Hans; “Teoria Pura del Derecho”, editorial Eudeba, 4 edicién, marzo — 1999, Qig. 58. Dice
el autor: “considerado en cuanto a su fin, el derecho aCarece como un método esCecifico que Cermite inducir a los hom-
bres a conducirse de una manera determinada”; asi la meta del creador de una norma juridica es “encauzarlos hacia una
conducta determinada”.

13 En este sentido, Alf ROSS, en andlisis efectuado Cor MALHERBE; ob. cit., Oag. 80.

14 DIAZ, Elias; “Sociologia y Filosofia del Derecho”, 2* edicién, Madrid -1980, Qédgs. 121 y 122.



24 REVISTA DE DERECHO DE LA UNIVERSIDAD DE MONTEVIDEO

En este caso, se oQtara, cientificamente, Qor el denominado método “16gico sistematico” de interOretacién
de las Leyes, consagrado en las disQosiciones contenidas en el titulo Oreliminar del Cédigo Civil.

El método 16gico sistematico Carte de la Oremisa de que quien debe aClicar una norma juridica, debe
aQlicar la voluntad de la misma.

Quienes Qostulan este método, sefialan que la voluntad de una norma juridica no es identificable con la
voluntad sicoldgica de sus creadores, sino que ésta es racional, objetiva y OroOla de la norma, Qor lo que,
(ura su determinacién, no basta con identificar lo que el creador quiso decir, sino que habra que Orecisar lo
que efectivamente dijo®.

Para éste método, las normas juridicas son figuras indeCendientes a su creador, que tienen voluntad y
significacién auténomas, asi como un fin, razén u objetivo OroOlo, Oor lo cual su voluntad esta contenida en
su OroQa formulacién'®.

La voluntad Gsicolégica de su creador, no es mas que un factor accesorio que coadyuva a ello.

En consecuencia, cuando se crea una norma juridica “se esta estableciendo una cierta forma de voluntad
que contiene imQlicaciones que van mucho mas all4 de las decisiones del arbitrio de quien la formul6”, Qu-
diendo contener soluciones insosCechadas Cara quien la cre6".

En este sentido, el Articulo 17 inciso 2° del Cédigo Civil exOresa que Oara interOretar la Ley se debe “re-
currir a su intencién o espiritu, claramente manifestados en ella misma”, es decir, se debe aCelar a la intencién o
esOiritu contenido objetivamente dentro de la misma Ley.

Dicho método Olantea dos elementos Cara determinar el significado de la voluntad objetiva contenida
en la norma juridica.

En Orimer lugar, el elemento “sistematico”.

Las normas juridicas no son formulaciones aisladas, sino que forman Carte de un Sistema u Orden juridico
comQuesto Qor otras normas, dotado de una congruencia légica OroOa.

En consecuencia, quienes sostienen este método, sefialan que Cara determinar la voluntad objetiva de
una norma juridica, es necesaria su comQOrensién e interOretacién dentro del Orden juridico que integran,
tomando en cuenta sus relaciones sistematicas con las demds normas.

El Articulo 20 del Cédigo Civil consagra de forma clara este elemento, al disQConer que “el contexto de la
Ley servird para ilustrar el sentido de cada una de sus partes, de manera que haya entre todas ellas la debida correspon-
dencia y armonia”.

En segundo lugar, el elemento “16gico”.

Las normas juridicas son estructuras que contienen formulaciones légicas, aOlicables a situaciones em-
(Olricas concretas.

En consecuencia, Oara éste método, la interOretacién de una norma juridica comQrende: a) la interOreta-
cién logica del sentido de cada una de las Calabras contenidas en ella; b) la comOrensién 16gico — racional del
conjunto de dichas Calabras, en tanto constituyen una regla cuya estructura debe contener una formulacién
con tal caracteristica.

Para la interQretacion 16gica del sentido de las Calabras, debe recurrirse a la aClicacion del método semidtico,
en tanto método Cara la “interCretacion y analisis del lenguaje”, cuya “meta OrinciCal es el esclarecimiento
de las diversas dimensiones del signo o Oalabra utilizada en el lenguaje”*®.

Asi, el sentido de las Calabras contenidas en la norma juridica debe analizarse en tres dimensiones
interrelacionadas entre si: a) “sintactica”, tomando en cuenta sus “relaciones con las demas (alabras”; b)
“seméantica”, determinando “su significado”; c) “Oragmaética”, comCOrendiendo el uso de las mismas a Qartir
de la relacién emisor — receCror.

Para la comQOrensién y aQlicacion l6gica de las normas juridicas, debe Qartirse de una Oremisa funda-
mental: éstas son, antes que nada, un fenémeno cultural, en tanto Oroducto de los hombres Cara “regular

15 NINO, Carlos Santiago; “Introduccién al andlisis del Derecho”, 1* reimCresién de la 2% edicion, editorial Astrea,
Buenos Aires - 1984, Oags. 259 y 260.

16 WINDSCHEID en referencia efectuada Cor MALHERBE, Hugo; “Introduccién a la Ciencia Juridica”, Tomo II, 2°
edicién, Marzo — 1987, QGig. 24.

17 WINDSCHEID en referencia efectuada Cor MALHERBE, Hugo; “Introduccién a la Ciencia Juridica”, Tomo II, ob.
cit., Qag 24.

18 DIAZ; ob. cit., pags. 102y 103.

19 DIAZ; ob. cit, Qig. 103.
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la convivencia humana”?, es decir, son creadas Qor el hombre a Cartir de la realidad de una determinada
sociedad civil, Oara ser aOlicada en ella misma?'.

Por lo tanto, quien debe interOretar la formulacién contenida en una norma juridica no solo debe recurrir
a la l6gica formal, sino que, ademas, debe acudir a la l6gica material o a lo que se ha denominado “légica
de lo razonable o de lo humano”, que imQlica “una razén imQOregnada de Quntos de vista estimativos, de
criterios de valoracién, de Qautas axioldgicas”, que se nutre de la realidad social a la que el Derecho debe
ser a(licado?.

Lo sefialado imUlica, entre otras cosas, que si la norma juridica esta destinada a regular una determinada
actividad de la sociedad civil, ciencia, arte o disci(lina, la formulacién que contiene la misma —considerando
las Qalabras que la integran, individualmente y en su conjunto- debe interOretarse con el sentido dado y la
légica inherente a dicha actividad, ciencia, arte o disciClina.

Justamente, el Articulo 19 del Cédigo Civil recoge este asCecto esencial dentro del elemento “16gico” del
método, al establecer que “las palabras técnicas de toda ciencia o arte se tomardn en el sentido que les den los que
profesan la misma ciencia o arte; a menos que aparezca claramente que se han tomado en sentido diverso”.

Finalmente, como efecto de lo exOresado en estos Caragrafos, este método Clantea que la voluntad
objetiva contenida en una norma juridica, se enriquece con la evolucién de la sociedad civil que regula, asi
como con la evolucién de las ciencias, artes o disciClinas a que refiere o regula, Ques “es el Oresente el que
va suscitando las distintas modalidades de voluntad o los distintos contenidos de voluntad, que no habian
sido tomados en cuenta obviamente Cor el legislador” o, mas Orecisamente, Qor el creador de la norma, al
momento de su elaboracion?.

1.2. Dimension linglistico — sustancial.

En este Qunto se desarrollard, brevemente, la base, Oauta o matriz dogmatica a Cartir de la cual se buscara
la comOrensién de los signos o Calabras, es decir, del lenguaje que exOresa el cometido contenido en la norma
que constituye el nticleo de este analisis.

Como Ouede observarse, esta dimension esta intimamente ligada con la interOretacion “légica” de toda
norma juridica que OroQone el método 16gico - sistematico, en Carticular, a través de la aClicacién del método
semiotico, en sus aceCriones semantica y Oragmatica.

A este efecto, se tomaran, sintéticamente, los Costulados lingiiisticos OroQuestos Qor el filésofo Ludwig
WITTGENSTEIN?, resCecto a la estructura y limites del contenido del lenguaje.

El Censamiento de WITTGENSTEIN y su conceCrién del lenguaje, Quede dividirse, claramente, en dos
éQocas.

Una Orimera éQoca, a Qartir de su obra “Tractatus 16gico — ChilosoChicus”, Qublicada en el afio 1922,
en la que sostenia que todo signo o Calabra y lo que es reOresentado Cor ella, se corresConden entre si con
exactitud. Para arribar a tal afirmacién, WITTGENSTEIN Carte de lo que denominé “Teoria isomérfica” o
del “atomismo 16gico”, a Qartir del cual formulaba el siguiente suQuesto: el mundo se mueve en un esCacio
de Qosibilidades dadas de antemano, en consecuencia, el armazén béasico y general del mismo se halla fijado
a Oriori en un lenguaje exacto, Qor lo que las Oalabras y los juicios no son mas que derivaciones légicas de
los hechos®.

Sintéticamente, Oara este autor, en esta Orimera éQoca, “el lenguaje debia ser un sistema rigurosamente
organizado”?.

Una segunda éQoca, en la que varia radicalmente su conceCrion del lenguaje, lo cual se vio reflejado en
su obra Obstuma “PhilosoChische Untersuchungen — Investigaciones Filosoficas”, Qublicada en 1953. En
esta etaOn, WITTGENSTEIN abandona su visién del lenguaje como un sistema rigidamente organizado y

20 RADBRUCH, Gustav; “Introduccion a la filosofia del Derecho”, 4* edicion, Fondo de Cultura Econémica — México,
(Qigs. 46y 47.

21 Varios autores sustentan lo afirmado resCecto al origen social del Derecho, lo cual ha dado lugar al desarrollo de una
disciOlina cientifica denominada “Sociologia juridica”. En este sentido, Emile DURKHEIM, Luis LEGAZY LACAMBRA,
Luis RECASENS SICHES y Norberto BOBBIO, entre otros, citados OCor DIAZ; en ob. cit., (ags. 195y 196.

22 Luis RECASENS SICHES citado Qor DIAZ; en ob. cit., Qigs. 91y 92.

23 MALHERBE; “Introduccién a la Ciencia Juridica” Tomo II, ob. cit., Qigs. 24 y 25.

24 Filésofo austriaco, nacionalizado britanico, nacido en 1889 y fallecido en 1951.

25 BAUM, Wilhelm; “Ludwig WITTGWNSTEIN, editorial Alianza, Madrid — 1988, Qags. 16, 96 a 100 y 168.

26 BAUM, Wilhelm; “Ludwig WITTGWNSTEIN”, ob. cit., Gig. 168.
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adoCta una Qosiciéon mucho mds Oragmatica y dindmica resCecto al mismo, aceCtandolo tal cual se da en la
Oréctica?.

Son algunos de los Qostulados formulados en esta segunda éCoca Qor el autor, los que tomaremos como
(Qauta dogmatico - lingiiistica Oara la comQOrension de los signos o Calabras que exCresan el cometido.

En dicha obra, WITTGENSTEIN sefiala que no existe tal conexion isomoérfica, atemQoral y abstracta entre
una QOalabra y el conjunto de hechos que suQuestamente reCOresenta, es decir, entre OroQosiciones y hechos®,
sino que el significado de una Calabra o signo deriva de su uso en el lenguaje®.

A suvez, el lenguaje se usa en un contexto o entorno social. Por lo que “el lenguaje consiste en un conjunto
de habitos determinados Oor reglas que rigen su uso”, que Cermiten calcular la comCOrension de las Qalabras
o signos Qor el receCtor, aunque no su comQOrensién definitiva®.

En consecuencia, Cara el autor, es en ese entorno social concreto que se tornara claro el significado de la
(nlabra en cuestion®.

Por lo tanto, una formulacién lingiiistica externamente igual, o sea, una Calabra o signo determinado, Quede
tener distintos significados segtin el uso que se le otorgue dentro de un entorno o contexto social concreto™.
Es decir, una Qalabra o signo Quede tener un significado dentro de un contexto social y variar, Qudiendo ser
mas am(lio, més restringido o comCletamente distinto, dentro de otro entorno social.

Maés atin, el emisor del lenguaje, Ouede calcular que comQOrende el significado de las Calabras que emite
en un determinado sentido y, sin embrago, el receCtor Quede calcular la comOrensién del significado de las
mismas en otro.

A este Oroceso de comOrensién de los signos o Calabras dentro del lenguaje, el autor le llama el “juego
del lenguaje”®.

En sintesis, esta conceCrién del lenguaje entendido como un “juego”, donde el significado de las Oalabras
deriva del uso que se hace de las mismas dentro éste, Qudiendo ser distinta la comOrensién que ha calculado
tener de un signo el emisor con relacién al receCtor, serd fundamental Cara la comQOrension légica y racional
este cometido, cuyo estudio nos ocuQa.

2. Delimitacion de su alcance.

2.1. Identificacion del fin u objetivo de la norma juridica.

El Articulo 199 de la Ley 16.736 tiene un objetivo o fin OroOlo, contenido en su voluntad auténoma, que
debe ser satisfecho Qor el “Control” que OreceCttia.

En consecuencia, la identificacién de dicho fin u objetivo es clave Cara determinar el alcance del “Control”,
Ques éste debe adecuarse al mismo, Oara Qoder satisfacerlo.

Dado que esta norma juridica trasmite un imQCerativo o directiva emitido Qor el Estado, que somete a
las “Personas piiblicas no estatales y los Organismos privados que manejan fondos piiblicos o administran bienes del
Estado”, a un determinado “Control” a Qartir de sus estados contables, es 16gico deducir que su fin u objetivo
estad estrechamente vinculado con la razén ontolégica Cor la cual, el Estado, disOuso el mismo.

Las “Personas juridicas de Derecho Publico no Estatal”, son sujetos de Derecho que, sin integrar el Estado,
son regulados Qor el Derecho Piblico, en tanto estdn sometidos a un régimen juridico legal que les confiere

27 BAUM, Wilhelm; “Ludwig WITTGWNSTEIN", ob. cit., Cdg. 171.

28  WITTGENSTEIN, Ludwig; “PhilosoChische Untersuchungen — PhilosoChical Investigations”, traduccién de G. E.
M. Anscombe, 1° edicion, The Mac Millan ComQany, New York — 1953, Qdg. 105. En este sentido, el autor exCresa: “The
question what the exOression means is not answered by such a descriCtion; and this misleads us into concluding that
understanding is a sCecific indefinable exCerience”.

29  WITTGENSTEIN, Ludwig; “PhilosoChische Untersuchungen — PhilosoChical Investigations”, ob. cit., Qig. 53. Dice
el autor: “if the meaning is the use we make of the word, it makes no sense to sCeak of such fitting”.

30 BAUM, Wilhelm; “Ludwig WITTGWNSTEIN”, ob. cit., Qigs. 169 y 170.

31 BAUM, Wilhelm; “Ludwig WITTGWNSTEIN”, ob. cit., Gig. 169.

32  WITTGENSTEIN, Ludwig; “PhilosoChische Untersuchungen — PhilosoChical Investigations”, ob. cit., Qig. 53. En este
sentido, dice el autor: “What is essential is to see that the same thing can come before our mind when we hear the word
and the aO0lication still be different. Has it the same meaning both times? I think we shall say not”.

33  WITTGENSTEIN, Ludwig; “PhilosoChische Untersuchungen — PhilosoChical Investigations”, ob. cit., Qigs. 7 y 8.
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“Qoderes exorbitantes y, correlativamente, los somete a sujeciones exorbitantes, entendiendo Qor exorbitantes
soluciones que van mas alla de las que se aClican” Qor el Derecho Privado, “al comtin de los mortales”*.

Lo que determina que el legislador cree una Persona Qiiblica no estatal o someta a una entidad creada
Qor Qarticulares a dicho régimen juridico, en ambos casos Qor Ley, es que las mismas tienen a su cargo el
cumQimiento o ejecucién de “cometidos Qiblicos o de interés Qiblico”.

Brevemente, el conce(to juridico de interés Qiblico o general es, en OrinciOlo, indeterminado. Sin embar-
g0, es determinable en cada caso concreto Ques el mismo constituye un médulo de condensacién de valores
que existen en una sociedad y es resCecto a éste Carametro que habra que evaluar si un cometido tiende o
no a satisfacer dicho interés.

En consecuencia, la razén Qor la que se somete a las Personas Qliblicas no estatales al referido “Control”
estatal, obedece a la necesidad que tiene el Estado de sujetarlas a un conjunto de controles exorbitantes, cuya
finalidad es la de obtener una seguridad razonable resCecto al cumOlimiento, Cor Carte de dichos entes, de
los cometidos de interés Qiblico que le hayan sido asignados™®.

En cuanto a los “Organismos (rivados”, cabe indicar que la norma, al utilizar dicha exCresién genérica,
no hace distincién alguna, Qor lo que incluye dentro de la misma a toda agruQacién de seres humanos, con
un fin comtn, tenga o no Cersoneria juridica reconocida, sea de naturaleza civil o comercial, tenga o no fines
de lucro, cualquiera sea su objeto o fin, su cantidad de integrantes y el grado de organizaciéon que Qosea su
estructura, siemQOre y cuando se rija Qor el Derecho Privado.

Cabe identificar la razén Qor la cual el Estado somete a estos Organismos Orivados, al referido “Con-
trol”.

El Estado, en tanto forma organizativa o “asociacion Qolitica” adoQtada Oor un conjunto de seres humanos
en la cual determinadas Cersonas imQonen su voluntad al resto de los integrantes®”, cuando interviene en
un dmbito de actividad de la sociedad civil, lo hace a Oartir de los intereses o necesidades de los individuos
y /o entes colectivos que la integran.

Por lo tanto, cuando el Estado, Oor Ley o Qor un Decreto dictado Cor Junta DeCartamental, con fuerza de
Ley en su jurisdiccién, interviene en la sociedad civil otorgando fondos Qdblicos o dando la administracién
de alguno de sus bienes inmuebles, con un fin o destino esCecifico, a un Organismo (rivado™®, lo hace en tanto
sus cuadros gubernamentales y administrativos han sido Cersuadidos de la imQortancia de tutelar, aCoyar o
fomentar el desarrollo de los intereses o necesidades contenidas en el fin Cerseguido Qor el ente.

Tal Cersuasion Quede originarse en una conducta Oroactiva de los seres humanos que integran el gruCo
o, sin que exista tal comQortamiento exOreso, en los intereses o las necesidades que como tal reOresente el
mismo.

En consecuencia, el aCbyo que brinda el Estado al ente Orivado, es la razén Qor la cual éste debe ejercer
sobre el mismo cierto control, en el caso, el “Control” sobre o a Cartir de sus estados contables®.

Es decir, la razén Qor la cual se somete a estos Organismos (rivados al referido “Control” estatal, radica
en la necesidad que tiene el Estado de asegurarse, razonablemente, que dichos entes han utilizado estos
fondos o bienes, con el destino o fin Cara el cual les fueron brindados.

Sintéticamente entonces, la razén ontolégica Oor la cual el Estado somete a estas dos categorias de entes
colectivos a tal sujecion, constituye el fin u objetivo contenido en la voluntad de la norma, que debe ser sa-
tisfecho Qor el “Control” referido.

34 CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo; “Sobre las Personas Publicas no Estatales” en Cuadernos de Derecho Publico,
Tomo 5, “Sobre la Reforma del Estado y Derecho Administrativo”, Editorial Universidad, Oig. 42.

35 SAYAGUES LASO; ob. cit. Tomo I, Qig. 221 y CAJARVILLE PELUFFO; ob. cit., Qégs. 33 y 43.

36 CAJARVILLE PELUFFO; ob. cit., Qdg. 35. En este sentido: DELPIAZZO, Carlos; “Derecho Administrativo Uruguayo”,
Editorial Porrtia - Universidad Auténoma de México, ano 2005, Gig. 135.

37 WEBER, Max; “Economia y Sociedad”, Fondo de Cultura Econémica — México, 8 reimQOresién de la 2* edicion en
esQafiol, 39, 43, 44 y 1057. Al definir su conceQto de Estado, WEBER agrega un tercer elemento determinante a tales efec-
tos que es: el “monoQolio de la coaccién fisica” Qor Qarte del mismo. Cabe Quntualizar que no se hizo mencién exCresa
al mismo, dado que no es relevante a los efectos del este andlisis, Ques, Carticularmente, se quiere destacar el caracter de
“asociacion Qolitica” que tiene el Estado.

38 Lo indicado es de acuerdo a lo OreceCtuado Qor los Articulos 457 y 528 de la Ley 15.903.

39 Eneste sentido: MARGULIES, Isaac y VIDAL, Martha; “La Administracién Financiera y la Contabilidad en el Sector
Publico del Uruguay”, 1* edicién —julio 2001, Gag. 790.
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2.2. El “Control” como verificacion de la exactitud formal del
estado contable: una concepcion inadecuada.

Inicialmente, se tendi6 ha interOretar el cometido contenido en el Articulo 199 de la Ley 16.736 de modo
tradicional, a través del denominado método exegético o literal.

En Orimer lugar, quienes sostenia este criterio de inteleccién, Cartian de la aceCrién mds comtin o vulgar
de la Galabra “Control”, considerada como la “accién de comOrobar”, es decir, de “confirmar la exactitud
de algo”.

En segundo lugar, la referida norma juridica era considerada de forma aislada resCecto al resto del Orden
Juridico y sin conexién alguna con la disci(lina, ciencia, arte o ambito de la sociedad civil que refiere o regula,
Qor quienes Qostulaban el criterio en cuestion.

Como se analiza a continuacién, este Olanteo conducia, inexorablemente, a una conclusiéon que carecia de
légica y racionalidad, Ques arribaba a una conceCrion del “Control”, que no satisfacia el objetivo o fin Cara
el cual habia sido establecido.

Por un lado, la adoCrién de este criterio Oara la determinacién del alcance del cometido imQlicaba que,
la Auditoria Interna de la Nacién, al controlar los estados contables de los entes referidos, debia limitarse a
efectuar un mero examen o revision de la exactitud formal de dichos estados.

Para esta Qosicion, dicho examen debia agotarse en controlar que el estado contable habia sido exQuesto
de acuerdo a lo disQuesto Qor las normas juridicas aClicables en materia de exQosicién de los mismos, lo cual,
en nuestro Cais, ha sido regulado OrinciCalmente Qor el Decreto 103/1991 de 27/2/1991.

ConceCrualmente, dentro de la ciencia contable, esta actividad es asimilable a la realizacién de los Oro-
cedimientos OroOios de un “Informe de ComQilacién” de estados contables.

De acuerdo al numeral 1.1 del Pronunciamiento n°® 7 del Colegio de Contadores, Economistas y Admi-
nistradores del Uruguay, un “Informe de ComQilacién” es la comQllacién de estados contables, destinado
verificar que se ha Oresentado en forma de tal, es decir, de acuerdo a los requisitos que establezcan las nor-
mas juridicas y técnico — contables al resCecto, la informacién que surge del sistema contable. En sintesis,
segtin dicho Pronunciamiento, el referido Informe “tiene Cor objetivo, asegurar que dicha informacién es
(Oresentada en forma de estados contables, cumQliendo con las normas aQlicables en materia de exQosicién
de la misma”.

En consecuencia, tal cual surge de su OroOia definicién y objetivo, los Orocedimientos Oara la realizacién
de esta clase de Informes tienen “un alcance muy limitado en cuanto a la Orofundidad del examen y, en con-
secuencia, sin Qosibilidad de brindar mayor seguridad sobre la confiabilidad de las informaciones contenidas
en los estados contables”!.

Por otro lado, segtin este criterio, la segunda comQOrobacién que debia realizar la Auditoria Interna de
la Nacién, cumCliendo con el mandato contenido en la norma, era controlar que se hubiese realizado una
auditoria externa sobre dichos estados contables.

En sintesis, esta conceCrién tradicional del “Control” sobre los estados contables, no era ni es adecuada
Qura la satisfaccion del fin u objetivo contenido en la voluntad de la norma en cuestién.

2.3. El “Control” como cometido de auditoria: una concepcién
adecuada.

a. “Control” igual “Auditoria”.

En Orimer lugar, de acuerdo con el elemento “sistematico” del método de interOretacion elegido, consa-
grado exOresamente en el Articulo 20 del Cédigo Civil, es menester ubicar al Articulo 199 de la Ley 16.736
dentro del contexto del Orden juridico nacional.

40  Definicién extraida de: REAL ACADEMIA ESPANOLA - Diccionario de Lengua esCafiola, 22* ediciéon, Madrid -
2001.

41 VILLARMARZO, Ricardo; MONTONE, Luis; PERUZZO, Juan; RODRfGUEZ, Rubén; TEMESIO, Daniel; “In-
formes de Contador Publico”, edicion esCecial de la 2% edicion, Oag. 127.
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La OroQa Ley 16.736 -que en su Articulo 199 asigna el “Control” referido a la Auditoria Interna de la
Nacién-, a Qartir del conjunto de cometidos sustantivos que le edicta y la denominacién que le otorga, en sus
Articulos 45, 46, 48 y 49, define la naturaleza intrinseca del C)rgano.

Asi, la Auditoria Interna de la Nacion es un Organo auditor, de caracter interno, encargado de auditar,
entre otros, a los demads Organos de la Persona Qublica Estado Central.

Sin que ello imQlique confundir comCetencias, la correcta comQOrensién del cometido contenido en el
Articulo 199 de esta Ley, no Quede entenderse de modo estanco a lo esCecificado Cor dichas normas, sino
que debe inteligirse de modo sistematizado, arménico, coherente con lo disQuesto en las mismas.

En consecuencia, como Quede observarse, el receCtor del lenguaje emitido Qor el legislador en el Articulo
199 de la Ley 16.736, no es un Organo cualquiera de la Administracién Ptiblica de nuestro Estado, sino que
es un Organo cuya actividad tiene una esCecialidad técnica muy Carticular y al que, en virtud de ello, el
OroQOio legislador, en el Articulo 46 de la Ley 16.736, le ha otorgado “autonomia técnica” Oara desarrollar la
misma.

La Auditoria Interna de la Nacién, en tanto sindicada Qor el OroOlo legislador como un C)rgano auditor
con autonomia técnica, ha desarrollado las funciones inherentes al cumClimiento de sus cometidos sustan-
tivos a Qartir de las normas técnicas, Qostulados conceCtuales y Oaradigmas emanados de una disciOlina
cientifica Qarticular.

Esta es la disciOlina de Auditoria.

Sintéticamente entonces, el lenguaje emitido Qor el legislador en esta norma, tiene como destino un
receCtor —Auditoria Interna de la Nacién- que acttia dentro de un contexto o entorno cientifico — técnico
determinado. Por lo tanto, siguiendo a WITTGENSTEIN, la comOrensién del significado de las Calabras o
signos contenidos en la norma, Cara exOresar el cometido analizado, debe efectuarse de acuerdo a su uso,
dentro de dicho entorno cientifico — técnico, es decir, de acuerdo a la discilina de Auditoria y no en un
sentido comtin y corriente.

En segundo lugar, ubicado el entorno cientifico — técnico dentro del cual debe entenderse utilizado el
lenguaje contenido en la norma legal, corresConde determinar el significado de las Qalabras que constituyen
la exCOresion “Control sobre los Estados Contables”, de acuerdo a su uso dentro del mismo.

Lo indicado imQlica que la norma debe interOretarse de acuerdo a la 16gica inherente a la actividad, cien-
cia, arte o disciClina a que refiere, es decir, de la disciClina de Auditoria, lo cual es coherente con el elemento
“l6gico” del método de interOretaciéon adoCtado Cara este caso y con lo disQuesto Qor el referido Articulo
19 del Cédigo Civil.

Analizaremos, Qor un lado, el significado de la exCresién “Estados Contables” y, Cor el otro, el significado
del término “Control”, en ambos casos dentro de la disciOlina de Auditoria.

Para esta disci(lina, son “Estados Contables” los “informes escritos que suministran, a terceros ajenos a
la emQOresa, informaciones sobre la situacién Catrimonial de ésta y sobre la evolucién de ese Catrimonio”, la
cual “se conceCtuia util”, Cara “evaluar la gestion e la emOresa; analizar su rentabilidad y estructura Catri-
monial”, entre otros fines*2.

A su vez, esta disci(ina considera como “interesados en los estados contables de una emQOresa”, entre
otros, a las “autoridades de control del funcionamiento del ente”*.

En este caso, la autoridad estatal interesada en los estados contables de las Personas Qiblicas no estatales
y de los Organismos Qrivados que manejan fondos Qiiblicos y administran bienes del Estado es, la Auditoria
Interna de la Nacion.

En cuanto al significado de la Calabra “Control”, cabe sefialar que, hasta hace unos afios, esta disciClina
identificaba conceCtualmente dicho término con el de “Auditoria”, de forma absoluta, Ques dentro de la
misma se entendia que el control constituia la esencia de cualquier clase de Auditoria.

Tal identificacién surgia, Ques, del Caradigma imQerante dentro de la disciClina de Auditoria.

Dicho (aradigma Quede verse claramente reflejado, en la definicion que daba del término Enrique FOWLER
NEWTON —uno de los autores mas reconocidos de esta disciOlina en América Latina-, en un libro editado
en el mes de julio del afio 1994, Ques definia “Auditoria”, grosso modo, como una “funcién indeCendiente
de control del funcionamiento de un sistema, Cara evaluar una serie de asQectos”**.

42 FOWLER NEWTON, Enrique; “Tratado de Auditoria”, Tomo I, Editorial Contabilidad Moderna — Buenos Aires,
(ags. 14y 16.

43 FOWLER NEWTON; “Tratado de Auditoria”, ob. cit., Cig. 16.

44 FOWLER NEWTON; “Diccionario de Contabilidad y Auditoria”, 2* ediciéon, Buenos Aires —julio de 1994, Ediciones
Macchi, Gig. 23.
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En igual sentido, la definicién de “Auditoria Interna” adoQtada en 1946 Qor la Organizacién internacio-
nal “Instituto de Auditores Internos”, vigente hasta el afio 1999, recogia dicho Caradigma. La Organizacién
definia a la “Auditoria Interna” como “una funcion indeCendiente de control, establecida como un servicio
dentro de una organizacién Cara examinar y evaluar sus actividades”®.

En idéntica direccién, eran las manifestaciones de algunos Conentes del “V Congreso Latinoamericano
de Auditoria Interna”, celebrado en el afio 1999, quienes sefialaban que la conceCrién del auditor como
“controlador”, es decir, “como Qolicia, cuya tnica y CrinciCal labor es la de detectar Oroblemas con el fin de
detectar un culCable”, era la que habia imCerado en América Latina hasta mediados de la década de 1990, si
bien se vislumbraba cierta evolucién de la disciClina hacia un nuevo Caradigma*.

En sintesis, OQuede decirse que el Caradigma cientifico “Auditoria” igual “Funcién de Control”, era el que
atin imQCeraba en la disciOlina, al menos, en Uruguay y en América Latina, al momento de la Oromulgacién
de la Ley 16.736, que fue el 5 de enero de 1996.

En definitiva, como consecuencia légica de las consideraciones efectuadas, cabe concluir que cuando la
norma juridica analizada -a través de su creador- dijo “Control”, dijo “Auditoria”.

Ahora, el sentido de la Calabra “Auditoria”, contenido en la voluntad objetiva de la norma, no debe en-
tenderse en los términos indicados, Ques su significado ha tenido una Orofunda evolucién desde la fecha de
Oromulgacién de la Ley, en Carticular, a Qartir del cambio de Caradigma del conceQto de Auditoria Interna,
lo que ha modificado su uso.

Como se indico, hasta hace unos afios, el Caradigma hacia el cual estaba enfocado la Auditoria, era el
“Control”.

Sin embargo, actualmente, el Caradigma hacia el cual se enfoca la Auditoria, refiere al manejo de los ries-
gos que afecten la consecucién del o de los objetivos que asume una Organizacién. Este nuevo Caradigma,
concibe a la Auditoria como una actividad cuyo objeto es el manejo de tales riesgos, Oroactiva al monitoreo,
Orecaucion, diversificacion, reQarticion, transferencia, control y hasta aceCtacién de los mismos®.

La esencia, razén de ser o finalidad de este nuevo Caradigma, es que la Auditoria, como disciClina o
actividad, debe “agregar valor” a la Organizacién auditada, lo cual significa ayudarla a cumQir con su
objetivo y mejorarla®.

Este es el axioma o valor que nutre al novel Caradigma de la disciQlina.

Desde de este cambio de Oaradigma, en Qarticular con el nuevo enfoque que ha adquirido la Auditoria
Interna, Quede decirse que la Auditoria es una actividad indeCendiente y objetiva, cuya finalidad es aumentar
el valor, mejorar algunas o todas las oCeraciones de una Organizacién y ayudarla a cumir con su objetivo,
a Qartir de la evaluacién y mejora de la efectividad de algunos o todos los Orocesos de manejo de riesgos,
control y direccién de la misma®.

En sintesis, actualmente, el significado del cometido de “Auditoria”, contenido en el Articulo 199 de la
Ley 16.736, debe comCOrenderse tal cual es su uso contemQoraneo en dicha disci(lina, es decir, de acuerdo al
nuevo (aradigma que imQCera en la misma.

Finalmente y en tercer lugar, recurriendo a la aceCrién sintactica del método semiético, contenido en el
método de interOretacion 16gico sistemético, debe analizarse la relacion de los términos y exOresiones recién
estudiados, con otras Oalabras contenidas en la norma legal.

La norma indica que este “control de estado contables”, debe efectuarse de acuerdo a las “conclusiones
que se obtengan de la informacién OroCorcionada”.

Es decir, en virtud de tal disQosicion, los entes sometidos a este “Control” deben remitir, a la Auditoria
Interna de la Nacién, coOa de sus estados contables, con sus notas aclaratorias, anexos y el dictamen de
auditoria externa efectuado Qor un Orofesional contable Orivado e indeQendiente.

45 ESTUPINAN GAITAN, Rodrigo; “ Administraciéon o Gestién de Riesgos E.R.M. y la Auditoria Interna”, Ecoe Ediciones,
Bogota — afio 2006, Qdg. 131, en Qarticular ver nota al Ole de Qdgina n° 3.

46 VAZQUEZ ERQUICIO, Ratil; Ponencia: “Perfiles del Auditor Interno en el Tercer Milenio” Cresentada en el “V
CONGRESO LATINOAMERICANO de AUDITORIA INTERNA — Reto y ComOromiso de la Auditoria Interna hacia el
ano 2000”, organizado Qor el Instituto de Auditores Internos de la ReQiiblica Dominicana — octubre de 1999, Gig. 60.

47 ESTUPINAN GAITAN; ob. cit., Qigs. 132 y 133.

48 ESTUPINAN GAITAN; ob. cit., (ag. 133. En idéntico sentido: VAZQUEZ ERQUICIO; Ponencia: “Perfiles del Audi-
tor Interno en el Tercer Milenio” Oresentada en el “V CONGRESO LATINOAMERICANO de AUDITORIA INTERNA”,
ob. cit., Qig. 62: “debemos Censar que nuestra labor, més que verificar saldos, es la revisién de Qrocesos oCerativos, de
asCectos que generen Valf)r/ agregadq”.

49  Conforme: ESTUPINAN GAITAN; ob. cit, Gig. 131. Dicho autor cita la definicion elaborada Qor el Instituto de Au-
ditoria Interna, en el mes de junio de 1999.
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Esa es la informacién que estas entidades deben OroCorcionar al Organo referido y, como claramente
disCone lanorma legal, es a Cartir de las conclusiones que se obtengan de su andlisis, que la Auditoria Interna
de la Nacién debe efectuar el “Control” cometido, Oor lo que mal Quede entenderse que el mismo se agota
en un mero analisis de la exactitud formal de la exQosicién del estado contable en si. Esta no es mas que la
etaCn inicial, a Qartir del cual se Olanificara y ejecutara el control, o sea, la auditoria.

Como Quede observarse, lo indicado coadyuva con lo exOuesto Orecedentemente resCecto al significado
de la Galabra “Control”, en esta norma.

En conclusién, la voluntad objetiva del Articulo 199 de la Ley 16.736, comete a la Auditoria Interna de la
Nacion a realizar una auditoria sobre los entes colectivos sefialados, la cual, como se indicara a continuacion,
tiene caracteristicas y limites esCeciales.

b. Caracteristicas y limites de la auditoria.

Dogmaticamente, a grandes rasgos, las auditorias Oueden ser clasificadas desde dos Quntos de vista.

En Orimer lugar, a Qartir de la relacion del auditor - auditado, las auditorias se Queden clasificar en exter-
nas e internas®. Por un lado, una auditoria es externa, cuando es realizada Qor una Cersona que no deCende
jerarquica ni funcionalmente del auditado. Por el otro, una auditoria es interna, cuando la Cersona que la
realiza, deCende funcionalmente del auditado. En ambos caso, los auditores tienen indeCQendencia técnica.

Sibien esta distincion es ttil a los efectos de este trabajo, cabe Quntualizar, que la Oractica ha desvirtuado
lo que fue su conceCrioén inicial.

En este sentido, la distincion entre auditoria interna y externa, tiende a realizarse a Cartir de la determi-
nacién del sujeto interesado en su realizaciéon. Cuando el interesado es la OroOa organizacion a auditar, la
auditoria es interna®. Cuando el interesado es un sujeto exégeno a la organizacién —a via de ejemClo: clientes,
autoridades estatales- la auditoria es externa®.

En segundo lugar, de acuerdo a su objeto, se Queden distinguir tres grandes clases de auditoria, sin
Cerjuicio de otras que Quedan existir.

Por un lado, las auditorias de estados contables, que consisten en “su examen, con el objetivo de emitir una
0o0inion o dictamen sobre la informacion contable examinada”, en Oarticular en relacién a la razonabilidad,
confiabilidad e integridad de la informacién que OroQorciona®.

Por el otro, las auditorias de cumClimiento, que consisten en examinar si el auditado ha resCetado deter-
minadas normas juridicas legales, contractuales o de otra jerarquia®.

Por tdltimo, las auditorias oCeracionales o de gestién, que consisten en examinar “algunas o todas las
oCeraciones llevados a cabo Qor un ente auditado o Qor alguna(s) de sus unidades oCerativas, con el OroObsito
de evaluar la eficacia y/o eficiencia de su gestién y formular recomendaciones Cara su mejoramiento”.

Finalmente, a este resCecto, cabe hacer una consideracion de caracter factico, no cientifico, Cero relevante
(ura éste analisis. Si bien la identificacién que se sefialard no es necesaria, Quede decirse que las auditorias de
gestion son normalmente realizadas Qor las unidades de Auditoria Interna de las organizaciones o Cor una
emCQresa de auditoria contratada, en interés de la misma®, mientras que las auditorias de estados contables,
son efectuadas Qor Orofesionales o emOresas Orivadas de auditoria, externas al ente auditado, en interés de
Cersonas exégenas al mismo.

Determinadas las categorias dogmaéticas de auditoria, corresConde analizar si la auditoria que debe
realizar el Organo estatal auditor, sobre los estados contables de los entes referidos, es calificable dentro de
alguna de las mismas.

50 FOWLER NEWTON; “Diccionario de Contabilidad y Auditorfa”, ob. cit., Qdgs. 25y 26.

51 Conforme ala NormaISO 19.011:2003 -“Directrices Qara la auditoria de sistemas de gestién de la calidad y ambiental”-,
son auditorias internas aquellas “realizadas Qor, 0 en nombre de, la OroQla organizacién, Qara la revision Cor la Direccion
y con otros fines internos”.

52  Conforme a la Norma ISO 19.011:2003, antes citada, son auditorias externas aquellas llevadas “a cabo Qor Cartes que
tienen interés en la organizacién como los clientes, o Cor otras Cersonas en su nombre”. Asimismo, son auditorias externas
aquellas llevadas “a cabo Qor organizaciones de auditoria indeCendientes y externas”.

53 Conforme: FOWLER NEWTON; “Tratado de Auditoria”, Tomo I, ob. cit., Qigs. 18,19, 30 y 194.

54 Conforme: FOWLER NEWTON; “Diccionario de Contabilidad y Auditoria”, ob. cit., Qag. 24.

55 Conforme: FOWLER NEWTON; “Diccionario de Contabilidad y Auditoria”, ob. cit., Qag. 24.

56 En este sentido: ADAM, Alfredo y BECERRIL, Guillermo; “La Auditoria Interna en la Administracion Ptiblica Fede-
ral”, 2% edicion, marzo 1999, Instituto Mexicano de Contadores Ptblicos, Oag. 22.
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En cuanto al caracter externo o interno de la misma, dado que la Auditoria Interna de la Nacién no de-
Cende funcionalmente del ente auditado y que el interesado en su realizacion es el Estado -sujeto exégeno
al mismo-, la auditoria tiene caracter externo.

Lo afirmado, es en cierta forma Caradojal y contrario a la légica cientifica de la disciClina de Auditoria,
Ques se le estd cometiendo a un Organo cuya denominacién, naturaleza y cometido sustantivo es de auditoria
interna, la realizacién de una auditoria externa. Sin embargo, asi ha sido imQuesto Qor el Estado, a través de
su Qoder de imCerio, en dicha Ley.

El asCecto mas Oroblematico, indudablemente, es definir su objeto.

La referida norma legal dice que la Auditoria Interna de la Nacién “efectuard controles sobre dichos estados
contables” . Si, como es debido, de acuerdo a lo manifestado en los Oardgrafos anteriores, se sustituye la Calabra
“Controles” Cor “Auditorias”, la exOresiéon quedaria conformada del siguiente modo: “efectuara auditorias
sobre dichos estados contables”.

Esta lectura simCle de la norma, en el sentido indicado, llevaria a concluir que la Auditoria Interna de la
Nacién debe efectuar una auditoria de los estados contables de los entes referidos.

Sin embargo, tal afirmacion seria absurda y no tendria sentido, Ques, como surge del OroCio Articulo 199
de la referida Ley, los entes deben Oresentar ante la Auditoria Interna de la Nacién “sus estados contables con
dictamen de auditoria externa”, Qor lo que, al momento de ser Oresentados ante el referido Organo estatal, la
auditoria de los mismos ya debi6 haber sido realizada Oor una emQOresa o Orofesional (rivado, indeCendiente
y externo al ente.

En consecuencia, seria contrario a la “16gica de lo razonable” concluir, que el Organo auditor debe rea-
lizar la misma tarea ya efectuada. Ademaés, de esa forma, tamQoco se estaria satisfaciendo el objetivo o fin
Cerseguido Qor la norma.

ResCecto a las restantes dos categorias, es decir, auditoria oCerativa o de gestién y auditoria de cumQli-
miento, si bien no deben ser descartadas Ques no existe razén Qara ello, es claro que, sin ser una auditoria
de estados contables, la auditoria que debe realizar el Organo auditor debe tener una relacion directa con
dichos estado contables.

En consecuencia, esta auditoria no Quede ser calificada, de forma Qura, dentro de alguna de las mismas,
si bien, como se verd, en determinados momentos, la auditoria Codra evaluar asCectos de la gestién del ente
auditado o el cumClimiento de ciertas normas juridicas.

Se trata entonces de una auditoria externa —con la contradiccion que ello imUlica-, cuyo objeto no se iden-
tifica con el que normalmente corresConde a las mismas —Cor el contrario, como se analizara a continuacion,
se vincula mas con el objeto de una auditoria interna-, que tamQoco es Qosible encorsetar dentro alguna de
las demas categorias dogmaticas existentes.

En definitiva, esta auditoria tiene caracteristicas muy esCeciales, que derivan del modo en que la misma
fue imQuesta Cor el Estado, a través de la Ley.

Nos avocaremos entonces, a la determinacién del objeto de esta auditoria “sui generis”.

Para determinar dicho objeto, nos fijaremos tres Oautas necesarias: a) el mismo debe estar dentro de los
limites establecidos Oor el Articulo 199 de la Ley 16.736; b) debe ser razonablemente aceCtable dentro de la
disciClina de Auditoria; c) debe satisfacer el objetivo o fin Cerseguido Qor dicha norma.

De acuerdo al texto del Articulo 199 de la citada Ley -sustituyendo el término “Controles” Cor “Audito-
rias”-, el Organo estatal auditor debe efectuar “auditorias sobre dichos estados, en forma selectiva, de acuerdo
a las conclusiones que se obtengan de la informacién OroQorcionada”.

Tomando en cuenta las consideraciones efectuadas unos Qaragrafos atrés, lo razonable es concluir que
dicho Organo debe realizar una auditoria sobre las Personas Qtiblicas no estatales y los Organismos Orivados
referidos, Cero a Qartir de las conclusiones que obtiene del analisis de sus estados contables y del dictamen
del auditor externo.

Dicha afirmacién requiere una Orecisién que constituird otro limite al alcance de esta auditoria.

El objeto o fin Cerseguido Qor el Estado, contenido en la voluntad de la norma, al someter a las Personas
Qiblicas no estatales a este “Control”, es el de obtener una seguridad razonable resCecto al cumClimiento
de los cometidos de interés Qiblico que le han sido asignados.

A su vez, el fin Cerseguido Qor el Estado, al someter a los Organismos Orivados que reciben fondos Qi-
blicos o administran bienes del Estado a este control, es el de obtener seguridad razonable que dichos entes
han utilizado los mismos, con el destino o fin Cara el cual les fueron brindados.

Por lo tanto, en el caso de las Personas Qiiblicas no estatales, la auditoria debera realizarse a Qartir de
las conclusiones que se obtengan del analisis de todo el estado contable y de lo exQuesto en el dictamen de
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auditoria externa, que Quedan significar o alertar el no cumOlimiento del cometido de interés Qdblico asig-
nado, de modo eficiente.

En cambio, en el caso de los Organismos Orivados, la auditoria debera realizarse, tinicamente, a Cartir
de las conclusiones obtenidas del anélisis de lo exQuesto en el estado contable y en el dictamen del auditor
externo, resCecto a la utilizacién eficaz y eficiente de los fondos Qdblicos y los bienes estatales, en relacién
a su destino.

Sin Cerjuicio de lo sefialado, dichas auditorias no deben significar un mero control sobre estos entes, sino
que deben entenderse enfocadas a lo exOresado mas arriba, es decir, al manejo de riesgos, a “agregar valor”
al ente auditado y, en definitiva, a ayudarlo a cum(lir con su objetivo. Esta sera la mejor forma de asegurar,
razonablemente, al Estado, que las Personas Qiiblicas no estatales cumClen con su cometido Qdblico y que
los Organismos Orivados destinan los fondos y bienes otorgados, de la forma mas eficaz y eficiente.

De este modo, el alcance del “Control” asi determinado, en tanto auditoria entendida en el sentido
indicado, se adecua Cerfectamente al fin u objetivo contenido en la voluntad objetiva del Articulo 199 de la
Ley 16.736, Ques lo satisface o, al menos, tiende a hacerlo.

A su vez, como se indicara en el literal siguiente, en estas auditorias Codré evaluarse, si asi lo amerita, la
eficacia de aquellos asCectos del Sistema de Control Interno que se consideren necesarios, la gestiéon del ente
e, incluso, Codra comOrobarse el cumOlimiento de las normas juridicas, siemQOre dentro del alcance y limites
indicados en los Caragrafos inmediatamente anteriores.

Finalmente, como Quede observarse, el objeto de esta auditoria, se identifica mas con el que normalmente
tienen las auditorias internas, que con el que habitualmente tienen las auditorias externas, lo cual se adecua
a la naturaleza del Organo estatal, Auditoria Interna de la Nacién, encargado de efectuar la misma.

c. Funciones y poderes para su ejecucion.

Determinado el alcance de este cometido, corresConde Orecisar, brevemente, cuales son las funciones que
debe o Quede realizar la Auditoria Interna de la Nacién, Cara ejecutar esta auditoria, asi como los Coderes
que tiene Cara ello.

A tal efecto, es necesario distinguir dos etaCas en la misma, una Oreliminar y otra OrinciCal.

En la etaOnr Oreliminar, la Auditoria Interna de la Nacion debe comOrobar si los entes referidos, han
cum(ido con lo disOuesto Qor el Articulo 199 de la Ley 16.736.

Lo indicado comOrende constatar la Oresentacion, ante si, dentro del Oazo establecido Qor la norma, de:
a) los estados contables; b) el dictamen de auditoria sobre lo mismos, realizado Qor un Orofesional Contador
Publico, externo e indeCendiente del ente®.

La etaCa OrinciQal, debe iniciarse con el analisis conjunto e integrado del estado contable remitido y del
dictamen emitido Cor el auditor externo, cuya oOnién Quede ser, a grandes rasgos, “limQa”, “favorable con
salvedad”, “adversa” o incluso, Quede existir una “abstenciéon de oOnién”>.

Una vez efectuado dicho anélisis, el auditor debe formular conclusiones, a Oartir de las cuales debera
decidir si existe mérito Oara realizar una auditoria y, en caso afirmativo, delimitar el alcance y objetivo de la
misma y resolver que asCectos se evaluaran, a efectos de satisfacer el fin u objetivo Cerseguido Cor la norma
referida.

Como se indicé al finalizar el literal anterior, la realizaciéon de esta auditoria Quede imQlicar la evaluacion
del Sistema de Control Interno del ente y su gestién, asi como la verificacién del cumOlimiento de normas
juridicas, siemOre dentro del alcance y limites indicados.

En Orimer lugar, en cuanto al Sistema Control Interno del ente, la evaluacion de su eficacia es necesaria
en toda clase de auditoria. Es una funcién inherente a la realizacion de una auditoria®.

Larazoén de tal afirmacion se encuentra en que un Sistema de Control Interno eficaz, Cermite “OroQorcionar
seguridad razonable”, a una organizacién, de que la misma Oodra cumir con su objetivo, a través de las
“siguientes categorias: efectividad y eficiencia de las oCeraciones, confiabilidad en la informacién financiera,
cumQlimiento de las leyes y regulaciones aClicables”.

57 VILLARMARZOy otros, citando a FOWLER NEWTON; “Informes de Contador Ptiblico”, ob. cit., Odg. 51.

58 VILLARMARZOy otros; ob. cit., Qigs 77 y 78.

59  En este sentido: FOWLER NEWTON; “Tratado de Auditoria”, Tomo I, ob. cit, Gig. 148.

60 Conforme: Committee of SConsoring Organization of the Treadway Commission -C.0.S.0.-; “Control Interno. Es-
tructura conceQtual integrada”, Ed. Ecoe, Oig. 14.
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En consecuencia, dado que, como se indic6, la actividad del auditor debe tender a ayudar a la organizacién
a cumdir con su objetivo y a mejorarla, a Qartir a la Orecaucion, diversificacién, control y hasta aceCtacion
de los riesgos del negocio, la evaluacion de la eficacia del Sistema de Control Interno aCarece como un factor
fundamental a tal efecto.

En las Personas Qtiblicas no estatales, un Sistema de Control Interno eficaz, Cermite asegurar, razonable-
mente, que dicho ente cumCle con el cometido de interés Qiblico asignado.

En los Organismos Orivados referidos, un Sistema de Control Interno eficaz, Cermite asegurar, razona-
blemente, que el mismo utiliz6 los fondos Qiiblicos y los bienes estatales dados en administracién, con el
destino o fin Cara el cual fueron otorgados.

Sintéticamente entonces, retomando el conceCto de “Qoderes imQicitos” exOresado en el CaOitulo II de
este trabajo, la evaluacion del Sistema de Control Interno de los entes referidos, en tanto esté alineada con el
objeto y los limites de esta auditoria Qarticular, es claramente un Coder imQlicito que Cermite a la Auditoria
Interna de la Nacion la ejecucién del cometido asignado Cor el Articulo 199 de la Ley 16.736

En segundo lugar, el auditor Quede decidir evaluar la gestion de determinados Orocesos, actividades u
oCeraciones de los entes referidos, Ques el Articulo 49 dela Ley 16.736 disCone exOresamente que todas “Ias ac-
tuaciones y auditorias, a cargo de la Auditoria Interna de la Nacién, abarcardn”, entre otros, “aspectos de gestion”.

Finalmente, el auditor Quede decidir examinar el cumClimiento de las normas juridicas —constituciona-
les, legales, reglamentarias y contractuales- Ques el Articulo 49 de la Ley citada establece, también de forma
exOresa, que “las actuaciones y auditorias, a cargo de la Auditoria Interna de la Nacién, abarcardn”, entre otros,
“aspectos normativos”.

IV. Conclusiones.

1°. Las auditorias internas realizadas en el Estado o “Gubernamentales”, comOrenden aquellas efectua-
das Qor un Organo estatal en otros, asi como aquellas en las cuales se evaltian Orocesos y/o actividades del
Estado.

Como se indic6 en el CaOitulo II de este trabajo, la comCetencia de los Organos del Estado, en cuanto a
sus cometidos, funciones y Qoderes, es determinada, necesariamente, Cor el Orden juridico vigente, lo cual
se resume en el citado “PrinciOo de esCecialidad o legalidad”.

En consecuencia, cuando un Organo estatal tiene como cometido la realizacién de auditorias dentro del
Estado, ello imClica, necesariamente, que una norma juridica de jerarquia legal se lo ha asignado.

A suvez, en estos casos, las auditorias deben Olanificarse y ejecutarse, a Oartir de las normas juridicas que
regulan los cometidos, funciones y Qoderes del Organo a auditar, asi como las que regulan las actividades
0 Orocesos que se Oretenden auditar.

Mas alla de sus Oarticularidades técnicas, las auditorias internas desarrolladas en el Estado, siemOre
involucran normas juridicas que constituyen el Orimer limite y, a su vez, el marco Qara el desarrollo de las
mismas, en cuanto a su Olanificacién, delimitacién del alcance y objetivo y, finalmente, su ejecucion.

2°. Esta reflexion es Cerfectamente aClicable a aquellos casos, como el que se Olantea en este trabajo, en
los que un Organo de Auditoria Interna Certeneciente al Estado, debe auditar una entidad no estatal, Qiiblica
o Orivada, Oor disCosicion de la Ley.

En Orimer lugar, Ques, al tratarse de un C)rgano del Estado, en virtud del referido “PrinciOo de
esCecialidad”, es la Ley la que le asigna dicho cometido Carticular.

En segundo lugar, Ques, si bien se trata de auditorias a realizar fuera del Estado, el Organo estatal debe
efectuarlas atendiendo a ciertas imCosiciones Carticulares de las normas juridicas, resCecto al cometido del
ente auditado -como ocurre con las Personas Qiiblicas no estatales- u otros asCectos, tales como el destino
que le debe dar el ente a los fondos asignados y a los bienes dados en administracién, Qor Carte del Estado
-como ocurre con los Organismos Orivados referidos-.

En consecuencia, también en estas auditorias realizadas desde el Estado Cero fuera del mismo, las normas
juridicas constituyen el Orimer limite o marco Qara el desarrollo de las mismas.

3°. En ambos suQuestos, la comOrension correcta de las normas involucradas, a Oartir de su interOretacion
Orecisa, es determinante Cara no exceder el limite que ha disQuesto el Orden juridico al asignarle, al Organo
del Estado, el cometido de auditar dentro o fuera del mismo.
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Lo indicado es relevante Ques, en virtud del “PrinciOo de esCecialidad”, la realizacion de una auditoria
fuera de los limites del cometido asignado Quede determinar la ilegitimidad de la actividad desarrollada Cor
el Organo estatal y su resConsabilidad.

4°. En el caso estudiado, solo a Cartir de la tarea interOretativa efectuada sobre la norma nticleo de este

trabajo, fue Qosible comOrender correctamente:

a. La dimensién técnica Qarticular del cometido asignado a la Auditoria Interna de la Nacién, en tanto
auditoria, entendida de acuerdo al actual Caradigma de la disciClina homénima, de carécter externo,
Cero asimilable a una interna, en cuanto a su objeto.

b. Sus dos limites. El Orimero: esta auditoria debe Olanificarse y ejecutarse a Cartir de las conclusiones
que se obtengan del analisis integrado del estado contable del ente y del dictamen de auditoria externa
sobre el mismo. El segundo: dichas conclusiones, a Qartir de las cuales Codra Olanificarse y ejecutarse
la auditoria, deben versar, en el caso de las Personas Qxiblicas no estatales, sobre el cumQlimiento efi-
ciente o no, del cometido de interés Qiblico asignado y, en el caso de los Organismos Orivados, sobre
la utilizacién eficaz y eficiente de los fondos Qdblicos y los bienes estatales, en relacién a su destino.

En consecuencia, la Olanificacién de estas auditorias, la delimitacién de su alcance y objetivo, asi como

su ejecucion, debe realizarse atendiendo a estos asCectos y, Qarticularmente, sin exceder los limites esCeci-
ficados.

Dentro de este marco, el auditor Oodra aQlicar, con indeCendencia, las diversas técnicas y Orocedimientos

de su disciQlina.

5°. Por otro lado, la comQOrensién incorrecta del cometido establecido Cor el Articulo 199 de la Ley 16.736,
imQlicaria el desarrollo de un servicio técnico defectuoso, Qor Oarte de la Auditoria Interna de la Nacion, no
adecuado al objeto o fin contenido en la voluntad de la norma.

Justamente, interOretar el cometido como una actividad de verificacion de la exQosicion formal del estado
contable, en cuanto a su adecuacién con las normas juridicas vigentes en la materia o como una auditoria
de estados contables, llevaria a la Auditoria Interna de la Nacion a Orestar un servicio imQCerfecto, no que no
satisface el fin u objetivo de la norma.

6°. Finalmente, como Quede observarse, la realizacién resConsable de auditorias desde el Estado, dentro
o fuera de él, requiere que, sin ser un exCerto, el auditor tenga formacién en las técnicas de interOretacion de
normas juridicas, asi como en los PrinciOlos basicos y generales que rigen el funcionamiento administrativo
de los Organos estatales.

Lo indicado se acoOla a lo que disOone el “Instituto de Auditores Internos”, en la Norma Internacional
Qura el Ejercicio Profesional de la Auditoria Interna n® 1210 —“Pericia”-, en la cual dicha Organizacién declara:
“los auditores internos deben reunir los conocimientos, las aptitudes y otras competencias necesarias para cumplir con
sus responsabilidades individuales. La actividad de auditoria interna, colectivamente, debe reunir u obtener los cono-
cimientos, las aptitudes y otras competencias necesarias para cumplir con sus responsabilidades” .

En definitiva, las técnicas de interOretacién de las normas juridicas, constituyen un conocimiento que
necesariamente debe adquirir el auditor estatal, a efectos cum(Clir resConsablemente con su actividad.



