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Nota: Este trabajo fue procesado en un microcomputador con un
so0ftware de "procesamiento de la palabra”. Siendo el sistema
operativo en version inglesa, no se cuenta con el acento ni con
1a A.-



Introduccion

En el Sector Publico las caracteristicas particulares
que asume su organizacion son dictadas por su misma naturale:za.

Es asi que si gueremos determinar una politice de
control de los actos administrativos que originen alteraciones en
el patrimonio publico, debemos asumir como puntp de partida dos
anfoques para reflexion; primero cual 8% la forma organizativa
que el Estado se ha dado y segundo cuales son los sistemas por
los cuales se producen las modificaciones economico-financeras
gque afectan la hacienda publica.

Con ese marco de referencia dado por la organizacion vy
Tos sistemas, mas &1 marco legal que tipifica y determina la
naturalteza y acciones de los Organismos de Control, podemos
comenzar a enfocar las politicas que debemos marcar para orien-
tarnos hacia la fijacion de sistemas de auditorias que se apli-
quen en ambientes donde se resuelven y procesan sistemas mediante
el computador.

Se necesita seguir metodologicamente una serie de
etapas para llegar a la obtencion de la meta que nos preocupa

cual es, la implementacion de sistemas de auditoria en un contex-

to computarizado.



I.~ Analisis del estado actual de la grganizacion del Secter

PFublico y de los sistemas a suditar.

No existe ningun sistema que se desarrolle en e] vacio.
£} ambito natural donde el mismo se da es en una prganizacion.
Este marco de referencia natural condiciona de por si a todo w1
sistema y consecuentemente a sus pautes de control.

Analizaremos primeramente este ambisnte en particular.

E} Sector Publico se da su organizacion por medio de
una normativa fijada 'por um marco sujeto a la prelacion de la
norma juridica, la que reconcce como primer nivel la Constitu—
cion. De alli deriva ~ a nivel de ley ~ 13 organizacion del Pader
Ejecutivo en cuantc a la organizacion de los sectores por medio
de los cuales cumple con 1os fings especificos de cada una de las
funciones operativas (Sslud, Educacion,etc).

Esta division de funciones vy sus consecuencias resul-
tantes son tratadas por las tecnicas de formulacion de estructu-
ras tal como las conocemos por la teoria de la organizacion. EI
modelo tradicional que describe esta estructura es el estudiado
por Weber, quien distingue a esta organizacion como una "relacion
social cerrada o que limita por medio de normas la admision de
axtranvs...siempre vy cuandao su orden sea implantada por la accion
de individuos especificos cuya funcion regular sea esta, con un
Jefe y, por 1o general, tambien, con un perscnal administrativo".

Su enfoque se centra basicamente en modelos de inte-

raccion legitimos entre los miembros de la organizacion al par-



saquir objativos y ocuparse de actividades. Dentro de este con-
cepto basico podemos distinguir dgstintas variables respecto a la
gstructura, estas son, Tamano, Complejidad y Formalizacion.
Trataremos de ver cada una para obtener un buen enfoque ded
contexto en 21 cual intentaremnos dar lineamientos para preparar

un entorno de auditoria con orientacion hacia sistemas procesa-

dos por computadoras.
I.1 - Tamano.

Esta variabie para el BSector Publico no presenta dudas
respecto de como definirla. E1 Estado como organizacion 25 evi-
dentemente grande no solo en terminos del numero de sus mienbros
sino tambien respecto de sus recursos. Ello por CcONngecusncia
origina implticancias en cuanto a8 un aumento de la complejidad en
terminos de especializacion &n relacion a sus funciones operati-
vas y un elevado grado de profesionalizacion. Respecto del compo-
nente administrativo, existe la tendencia que en las organiza-
ciones grandes este tiende a disminuir pero en organizaciones muy
grandes &1 tamano relativo del componente administrativo se
aumenta de nuevo hasta alcanzar el peso que tiene en las pequenas
organizaciones, tal es 1 caso del Estado. Ademas £1 tamano es
impartante en terminos de numero de personal requerido para el

"control", las "comunicaciones" y la "coordinacion®.



[.2 - Complejidad.

El Estado es sin lugar a dudas una arganizacion “Com-
pleja". Esto se da fundamentalmente por-=qua comprende nunerosas
subpartes que requieren coordinacion y control y que cuanto mas
compleja sea la organizacion, mucho mas serics seran estos aspec-
tos.

Hay tres elementos que comunmente se identifican comno
variables en cuanto a la complajidad de un organismo, estos son,
la diferenciacion horizontal, la diferenciacion Jerarquica o
vertical y la dispersion espacial.

Eomo "diferenciacion horizontal® podenus definir a la
forma en que las tareas se subdividen entre los miembros de la
organizacion. Respecto del Estado, tenemos que la division de
tareas esta dada en dos niveles, primero entre aquellos  indivi-
duos no especializados para los cuales se subdividen minuciosa-
mente las mismas para gque puesdan realizarlas, yv 1a sequnda la
asignacion de una gama extensa de tareas s especial istas o exper-
tos. En esta ssgunda clasificacion tenemos enunciado 21 concepto
de "profesionalizacion".

Con estos parametros podemos decir que en funcion al
numero de especial idades ocupacionales, actividad profesional vy
preparacion profesional, el Estado tiene una alta diferenciacion

horizontal.



En cuanto a "diferenciacion vertical" esta se refiere a
ta cantidad de niveles Jerarquicos que median entre la cuspide
hasta la mas profunda de las divisiones particulares. Generalmen-
te se supone gue la autoridad es distribuida de acuerdo con el
nivel en la jerarguia.

Tanto la diferenciacion espacial cuanto la wvertical
presentan problemas de control que se agravan en cuante no exis-
ten definiciones precisas en estas variables.

Nos quada por ultimo e1 concepto de “"dispersion espa-
cial". Este concepto va generalmente relacionado con las dos
variables anteriores pero en particular ssta referido a la loca-
lizacion fisicamente separada de los organismos que ejetutan las
tareas operativas y administrativas. Una de las resultantes que
generaimente se dan en orgsnismos gue como e] Estado tienen alta
dispersion espacial, es que =21 tamana relativo del componente
administrativo tiende a aumentar a medida que aumenta el numero
de lugares en gue se realiza el trahajo y correlativamente aumen—

ta la problematica del control.

1.3 - Formalizacion.

Podemos definir esta variable como aquella que entiende
en las normas y procedimientos disenados para mangjar las contin-
gencias afrontadas por la organizacion. Dentro de este concepto
podemos analizar a la organizacion dentro de un continuo que va
de 1o altamente formalizado hasta una formalizacion leve. E£1

Estado como organizacion - por su  misma naturaleza, fines vy



acciones ~ as considerado como altamente formal izado., Esta forma-
lizacion se da en dicho grado en cuanto hace a 1as normas (marco
Juridico-intittucional), no asi en cuanto a sus procedimientos los
que raramerite son formal izado (manuales, instructivos,etc). Dentro
del concepto de formalizacion cabe tambien 1a $radicion oral de
los procedimientos @ modo de continuidad en el tiempo de 1a forma
de ejecutar una determinada tarea. Esto es valido tanto para los
sistemas formales cuanto pare los informales. Este tipo de #orma—
lizacion por demas extendido es 21 menos conveniente pues no
permite fijar procedimientos sobre 1oz cuales establecer normas
de control.

En cuanto hace a esta variable referida a 1a profesio—
nalizacion, ambas estan disenadas para hacer l'a misma cosa,esto
es, organizar ¥y regularizar el comportamiento de los miembros
de la organizacion. Pero Ja profesionalizacion paor 1a misma
indole de 1a formacion de los individuos gue la ejercen, resiste
a la formalizacion de los procedimientos, puss asta coarta su
creatividad y motivacion al encerrarlos en moldes rigidos. Esto
pusde llegar a constituirse en un obstaculo para los sistemas de
control.

Podemos concluir que en el Estado en la medida en que
los procedimientos sean formalizados 2n su nivel administrativo,

redundaran en una mejor aplicacion de las tecnicas de control.



II. -~ Caracteristicas de los Organos de Control en el Sector

Publico.

Dadz 1a indole de este trabajo nos referiremos a ague-
1tos que estan dirigidos especificamente a ejercer su tarea a
nivel Jdurisdiccional ( Direcciones de Administracion Contable de
-los Ministerios y otros Urgaﬁismos Descentralizados) y en parti-
cular al de nivel central (Contaduria General).

En una organizacion donde s da como pauta comun la
dispersion espacial para la consecucion de los fines operativos
que 2] Estado debe cumplir, los organismos de control  acompanan
en la estructura este mismo principio. Tenemos consecuentaemente
generada - en cuanto hace a necesidades de contrel — una serie
de organismos perifericos (Direcciones de Administracion Conta-
bles) que cumplen su tarea en relacion directa a los organismos
operativos que le dan sustento.

Esa estructura de control guarda uma relacion de seme-—
Janza entre si en cuanto a la division de funcicnes que e son
necesarias para cumplir su mision.

Dichas funciones podemnos ssquematizarlas en:

a) de registracion y control
b) de auditoria
c) de informacion

Ademas a nivel central el organismo gue ejerce las

tareas de control tiene funcicnes similares sobre los organismos

de control de l1a periferia.



Este control - a cargo del Organismo de Control cen-
tral - 1o ejerce mediante acciones concomitantes sobre el  hecho
controlado, a traves de sectores de su estructura locados en las
mismas ubicaciones que los organismos de control perifericos.Ade-
mas tambien lo esjerce por medio de auditorias sobre tareas espe-

Cificas de manera no periodica.

El1 objeto del control es siempre toda tarea de la cual
deriven modificaciones en la hacienda publica, tarea que sa
ejecuto en pos de la obtencion de un logro operativo Yy gue quedo
viabilizada por medio de la tarea administrativa.

Es importante destacar que no existiendo una formaliza~
cion por medio de la norma Juridica del contrel de merito, la
tarea operativa en si no es sujeto de control, en cambio lo es
1a tarea administrativa que recogio la accion por la cual se
produjo una modiFicacion'en el patrimonio de l'a hacienda publica.

En 2] campo de la responsabilidad, esta acomparna a la
tarea de modo que aquellos a gquienes s les ha asignado esta son
los sujetos directos de las acciones de control en orden a justi-
ficar sus efectos. Aqui cabe hacer la misma distincion entre 1o
operativo y 1o administrativo en 1o referente a quien es sujsto
responsable a ser controlado.

De esta manera se ha tratado de analizar sinteticamente
tos fundamentos de la organizacion, tarea y control del Sector
Publico de manera tal gue podamos entrar a analizar la metodolo-
gia del desarrollo de la tarea administrativa, su entorno actual,

&1 herramental computacional que se utiliza en su procesamientog



y las pautas que sse herramental regquiere para un efectivo con-

trol mediante auditoria.

I11. - Pautas clasicas de auvditoria sobre &1 entorno

administrativo.

Cuando nos referimos a auditoria entendemos en un
sentido amplio que ) termino equivale a revision de alguna
accion de la organizacion basado en la documentacion que soportan
0o derivan de los sistemas y que permite formular un Jjuicio de
valor sobhre los elementos revisados.

Esto en el caso especifico gue nos ocupa esta enfocado
a lgs sistemas administratives que conllevan una accion 20OoNO-
mico—~financiera.

La metodologia clasica de Ya terea de auditoria no ests
orientada a la deteccion de todas las irregularidades que ae
puedan dar en el procesamiento de un sistema. En general ello
gsta cubierto por los procedimientos de control concomitante. Mas
‘bien el objetivo que debe cubrir es:

-Analizar la consistencia de los controles internos de los
sistemas
-Detectar e investigar las irregularidades gue surjan de ta
revision

~Presentar el informe a los niveles correspondientes



5i amalizamos 21 campo matural en . el cual un auditor
ejerce su funcion, vemos que el mismo le es familiar ya que esta
referido a tareas administrativas cuyos soportes fisicos son
habituales — papel, libros, formularios, comprobantes, etc, vy
cuyo procesamiento no fue mas alla del uso de calculadoras.

La tarea en su casi totalidad es ejecutades por los
responsables naturales, que por delggacion de funciones dadas &n
una estructura organizativa, estan facultados para ello y en los
que Jos niveles de autorizacion estan acompanando el curso del
tramite. En este entorno la TAREA Y La RESPONSAEILIDAD van clara-
mente acompanando la una a la otra desde @1 inicio hasta =1 £inal
de un sistema. Estamos dentro de un campo administrativo-contable
conacido por &1 auditor.

Respecto a 1as pistas de auditoria sobre las gque se
apoya la revision, esta son conocidas y facilmenis accesibles al
auditor.

En resumen, el auditor tiene clara conciencia, conoci-
miento y acceso al “que, como, cuanto,cuando y donde" auditar.

El problema comienza cuando por la evolucion tecnologi-
ca se cambia el herramental de procesamiento de la tarea adminis-
trativa, especificamente con el ingresn del computador vy su
pleyade de tecnicas relacionadas.

En el cempo clasico de 1la auditoriea no existia duda
alguna de cual debia ser la formacion del auditor. Evidentemente
y extlusivamente la del profesional en Ciencias Economicas. Esto
gra excluyente desde 21 momento que no necesitaba de casi Mingun

otro conocimiento o tecnice especifica.
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Nuevamente vemos aqui que el cambio de herramental
genera una problematica distinta al introducir en ) procesamien-
to de los sistemas administrativos tecnotogias no cercanas a la
formacion del profesional en Ciencias Economicas.

Esto ocasiona al profesional en Ciencias Economicas

diversos inconvenientes pues:

¥

ie obliga a salir de su campo especifico de conomientos

- le infunde temor el asumir una tecnologia desconocida

le obliga a apoyarse en tecnicos especializados
- modifica y confunde sus "pistas" de auditoria
En resumen, €1 marco natural del auditor ha cambiado

obligandolo a replegarse y limitarse en su funcion especifica.

IV. - Etapas de cambio en el uso del herramental para gl

procesamiento de la tarea administrativa.

La evolucion antes comentada no modifico 1a  tarea
administrativa, sino sus herramientas de procesamiento. En conse-
cuencia el objeto del control de la auditoria permance aun Ccomo
en su origen, lo gque ha cambiado ;s:
~ que se han incorporado nuevos responsables dentro de la linea

de control de los Centros de Computos.
- se ha tornado “"tcaja negra" una parte del sistema administrativo
- m@ han modificado las "pistas" de auditoria en funcion a

comprobantes y documentacion de aprobacion, perp la tarea del



auditor mantiene aun 1a vigencia de origen.
Debemns precisar que esta evolucion no fue brusca, ni ha
terminado. Si efectuaramos una rapida vision retrospectiva
encontrarianos el siguiente panorama de cambios en las herramien—
tas de procesamiento:
~ Equipos de Registro Unitario
~ Computadoras (Procesamiento Centralizado)
~ Minicomputadoras
- Procesamiento de datos distribuido
~ Telecomunicaciones

- Sistemas "en linea” Tiempo real
’ !

Nos podenos preguntar gue alternétivas tienen 1oz organismo de
control ante esta problematica. Estas podrian ser:

~ Ignorar el dato y continuar con los metodps clasicos

- Tamar 21 control sobre 1o que esta fuera del computador

- Tomar conciencia del problema y comenzar a dar soluciones
No cabe duda que hoy se esta en esta ultima alternativa.

Para comenzar algo nueve es conveniente saber primeramente donde
2stamos ubicados a) presente y definir hacia donde queremcs
orientar nuestro esfuerzo para cumplir un objetivo claramente
definido.

Veamos como se encuentra el problema en 1a actualidad Yy cuales
son las tendencias tecnologicas en informantica.

Generalmente cuando hablamos de un entorno computarizado - a)
presente - estamos refiriendonos al procesamiento de |

tdatos por medio de computadores (procesamiento centralizado)




ubicadons en cada una de las Jjurisdiccionss (periferia) y que
sirven a los sistemas administrativos de las mismas. La probliema—
tica del auditor hoy en dia esta referido a entrar con sus
controles dentro de ese ambito del computador, pues aun no ha
resuelto sus dificultades de control.

FPero analizandolos en perspectiva al futuro inmediato esa
problematica s& wvera ampliada por la insercion de nuevas
tecnologias en la concepcion del procesamiento de datos al orien-
tarse esta a devolver al usuario 21 manejo de su sistema mediante
ta instalacion de terminales del computador controladas por el
mismo usuario. Esto cambia la metodologia de auditoria en todo o
referente al ingreso, modificacion y presentacion de los datos vy
l1a informacion resultante.

Uno de los dilemas a resolver pues es si adecuamos 1a metodologia
da auditoria en funcion al concepto "antiguo" (pero aun vigente)
de normatizar Jos controles sobre el Centro de Computos, o
intentamos ampliar el concepto a partir de que el usuario del
sistema es quien utiliza al computador durante todo o parte del
desarrollo de su tarea administrativa.

Si la opcion es por esto ultino es evidente gque debemos comenzar
a pensar en "auditar sistemas dentro de un entorno computarizado”
En esta linea intentaremos dar algunos lineamientos gue sirvan
para fijar una politica sobre la cual orientar estrategias vy
cursos de accion para resblver este desafio que hoy se le

presenta al auditor.



V. - Lineamientos generales para posibles soluciones.

Como prioridad deberia crearse un ambiente -~ dentro de los
Organismos de Control tanto de la periferia cuanto del organismo
central de contral —~ que le permita asumir conciencia de que son
objeto de su preocupacion:

- La Estructura Organizativa v 1a asignacion de tareas .

- La normatizacion de las tareas administrativas.

La auditoria interna ¥y su intervencion en la generacion de

controles en l1os diversos sistemas administrativos.

El conocimiento y manejo de tecnologias computacionales,

de manera que los procedimientos de control mediante auditoria
esten imbricados dentro de una integralidad en la generacion vy
procesamiento de los sistemas administrativos vy no que 1os mismos
sean como una parte ajena a su problemstica. En conclusion,la
auditoria se inicia con =21 diseno de2 cada und de los sistemas
administrativos y transita todas y cada uno de sus etapas.

En particular la auditoria en procesamignto de datos debe tender
a gue se entienda vy profundice su conocimiento en cuanto a l1os
tipos de controles que son necgsarios para 21 desarrollo del
sistema, softwsre, procesaniento de taress, operaciones de
computacion, y la importancia del usuario como nuavo eslabon que
se agrega al uso directo del computador desde su  lugar de
trabajo.

Analizando las lineas principales sobre las cuales deberia
establecerse un concepto de auditoria en un entorno

computarizado, estas podrian ser:



- Evaluar los rigsgos que supone procesar 1os sistemas por
computadora

- Buscar metodos para mitigar esos riesgos

- Buscar,catalogar,evaluar y decidir cuales de las tecnicas de
control existentes son aplicables .

- Benerar conciencia en los niveles superiores de su regsponsa—
bitidad por los controles internos.

- Benerar conciencia de la necesidad de control en el ambiente
del usuario responsable de 1a tarea y tambien en el C. de
Computo y de que se auditen los sistemas.

- Generar conciencia en tos auditores respecto de los problemas
especificos del area de computacion,.

— Participacion de la auditoria en el desarrollo de 1os sistemas
para asegurar los controles.

- Desarrollar y capacitar al auditor en procesamiento de datos.

- Generar conciencia respecto a la seguridad en la preservacion

de 1os datos de la organizacion.

V1. - Lineamientos particulares para los organimos de contraol

perifericos.

El Sector Publico organiza su estructura para cumplir acciones
concratas en pos dal los objetivos especificos que debe alcanzar.
Esto 1o logra mediante la division de funciones y asignacion de

tareas a partir de lo OPERATIVO, razon y principio de su existen-



cia.

Su estructura en consecuencia se presenta en relacion a las
variables que hemos analizado al principio de este trabajo, como
altamente diferenciado tanto en 1o vertical cuanto en lo horizon-
tal, presentando ademas una gran dispersion espacial.

Todas estas variables deben ser tenidas en ctuentas si  gueremos
gensrar sistemas de control zfectivos.
Respecto a 1os sistemas de apoyo, en particular los administrati-
vos, presentan dos caracteristicas definidas:

- sistemas que son propios de cada organismo jurisdiccional.

- sistemas que son comunes a todas las jurisdicciones.

Esto tiene importancia respecto 2 la formalizacion.
En cuanto a los sistemas que son procesados por computador pode-
mos encontrar

- sistemas que procesan liquidaciones de gastos

~ @istemas que originan registraciones

No es habitual encontrar sistemas que produzcan informacion para
la toma de decisiones.

Ademas en cada Jjurisdiccion el herramental de computacion difiere
e2n su  configuracion, modelos, sistemas operatives y programas
utilitarios, problema este gue complica las posibilidades de 1a
auditoria por parte del Organismo de Control Central sobre la
periferia. Este aspecto no genera problemas en el nivel de Orga-—
nismo de Control periferico pues la relacion de avwditoria es
sobre un unico equipamiento,

En apretada sintesis hemos intentado describir el entorno genera-
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do por la organizacion y 1a tarea en 21 nivel periferico. Trata-
remos de enfocar la formacion de un ambiente de auditoria en el

nivel de Organismos de Control de periferia.
VI.1 - Sistemas administrativos a considerar:

- Unicamente los sistemas que sean propios de cada organismo
Jurisdiccional.
- En los sistemas comunes a todas las jurisdicciones, mantener la

coordinacion con 21 Organismo Central sobre dichos sistemas.
vI.2 ~ Ambito de participiacion de la auditoria

- En la revision generaf de los nuevos sistemas para analizar la
coherencia de los mismos con los objetivos del ente.

- En 21 analisis detallado para comprobar que se hayan incorpora-
do todoz 1os controles necesarios para salvaguarda de los inte-—
reses fiscales.

-~ En el desarrollo de las etapas de cada nueve sistema para vali-
dar los controles que se incorporen al mismo.

- Prevenir la implementacion de sistemas con riesgo.

- Asegurar la existencia de pistas de auditoria adecuadas paras

- los niveles superiores de conduccion
~ la propia auditoria

~ En todas las modificaciones que se produzcan sobre sistemas ya
aprobados.

- En la aprobacion y guarda de la documentacion final de los sis-



temnas.

- En el diseno de procedinientos de auditoria de computacion, ge-—

nerando programas y procesando prushas por el computador.

-~ En la verificaecion de la existencia y su uso efectivo de ctontro
les necgsarios para 21 procesamiento de los datos.

- En el analisis de la calidad de 1a informacion gque surja de -

las bases de datos gensradas 2n el procasamignto de datos.

Para lograr este ambiente de auditoria es necesario planificar
convenientemente las etapas, tareas y tiempos que demandara su

obtencion.

VII. - Lingamientos particulares para el Organismo de Control

Central

Los conceptos vertidos en el paragrafo anterior son aplicables
tambien en este nivel de control. Sin embargo hay una diferencia
substancial gue remarcar, es l1a referida a8 cuales son los siste—
mas sobre Tos cuales deberia 1levar un control especifico. Estos
son los gue denominaremos “"sistemas administrativos uniformes".
Para definirlos con mayor precision diremos gque son aquellos que:
- Estan formalizados por medio de una norma legal aplicable a -
todo &1 ambito estatal

—- Son utilizados en todos los Organismos de Control periferico
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para procesar sistemas registrales u otros que salvaguarden el
patrimonio fiscal o generen acciones economico-financieras.

En estos sistemas €1 Organismo de Control Central debera preparar

el ambiente de auditoria necesario paras:s

- Acompanar el desarrollo de sistémas uniformes que seran luggo
implementados en la periferia y seran sujetos de control del
auditor.

— Mantener una biblioteca con 1a documentacion de dichos sistemas
te manera que toda auditoria que se envie a lta periferia se
sustente sobre dicha documentacion.

- Capacitar a sus auditores en la comprension de los metodos de
procesamiento de datos perae poder dialogar con los organismos
que sa auditen.

A 1os problemas propios de preparar un ambiente de auditoria para
sistemas que se procesen &n un medio computarizado, hay que sumar
el hecho de gue los auditores del! Organismoc de Control Central
deberan entrar en contacto con upa wmultiplicidad de configura-
ciones, modelos y marcas de computador que haran practicamente
inviable la independencia de actuacion del auditor guedando en
consecuencia en la alternativa de formar un equipo interdisci-
plinario con personal de procesamignto de datos o con  auditores
exper-tos de) Organismo de Control de la periferia.

Entendemos que 1o expussto no agota e1 tema - apenas si cemienza

a rozarlo — pero la intencion apunta a comenzar el esbozo de un

marco de referencia sobre 1 cual apoyar la organizacion de la

auditoria, capacitacion de los auditores, desarrollo de tecnicas

pspecificas de auditoria para sistemas procesades por computado-
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ras, controles de auditoria en los Centros de Computos y todo 1o

refente a seguridad en la conservacion de Yos datos.
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