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Prefacio

Duiante el XV INCOSAL celebrado en El Cairo en 1995, se caractenizé la
proteccién ¥ la mejora del medio ambiente como temas relevantes, cuando
las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) cumplan sus papeles y
responsabilidades auditoras. Durante la reunicn se determiné ademds que
INTOSAI (Organizacién Internacional de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores) debe incentivar a las EFS para que cooperen en lo posible en la
fiscalizacidn del cumplimiento de acuerdos internacionales por parte de
sus propios paises, y fomentar la coopcraéién entre las EFS en sus tareas
fiscalizadoras.

Los acuerdos internacionales adquieren cada vez més importancia. En
general, los problemas medio ambientales son transfronterizos y, para
solucionarlos, los gobiernos de todos los pafses del mundo establecen
acuerdos ambientales de cardcter internacional,

Las EFS pueden desempefiar un papel importante en ¢l é&xito de estos
acuerdos, verificando su cumplimiento por parte de los gobiernos de sus
propios paises. En particular las regiones INTOSAI pueden jugar un papel
de importancia en la promacion de la cooperacién en la fiscalizacién de
acuerdos medio ambientales internacionales. En este terreno, la
coopetacién internacional brinda la posibilidad de inrercambiar
informacién y experiencia, y de desarrollar conjuntamente mérodos ¥

técmicas en un proceso real de fiscalizacién.

En los afios recientes, algunas EFS ya han obtenido experiencias en este
tipo de fiscalizacién. Los resultados de la encuesta, llevada a cabo por el
Working Group en 1997, demostraron que hay muchas mis EFS
interesadas en participar en dicha cooperacién en ¢l futuro.

Puesta que uno de los principales objetivos de INTOSAI Working Group
on Environmental Audidng es facilitar el intercambio de informacién,
tesulta conveniente recopilar las experiencias para que otras EFS rengan
acceso a ellas.

Por esta razén, tengo el honor de presentar esta gufa sobre la cooperacidn
de EFS en la fiscalizacién de acuerdos internacionales, Quiero expresar mis




agradecimientos 2 los sefiores Johan Henry Norvalls y John Magne
Birkeland, del Tribunal de Cuentas Notuego, v al sefior Wayne Cluskey del
Tribunal de Cuentas Canadiense, por la esmerada y profesional
preparacién de esta publicacién. Por altimo, quiero agradecer a todos los
miembros del Working Group y a otras Entidades Fiscalizadoras
Superiotes que contribuyeron a la realizacidn de la gufa, facilitando sus

experiencias y dando su comentario a Ja versién inicial.

Espero que esta guia sirva de inspiracién y como til instrumento para la
cooperacion entre las EFS y para la fiscalizacién de acuerdos medio

ambientales internacionales.

Saskia J. Stuiveling _
Presidenta de INTOSAI Grupo de Trabajo para el Control del Medio
Ambiente, y

Miembro del Board of the Netherlands Court of Audit

La Haya,
5 de occubre de 1998
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1 Fundamentos

A lo largo de los dltimes veinte afos se han celebrade cada vez mis
acuerdos internacionales (convenios/trarados), tanto globales como
regionales, sobre temas medioambientales. Son un cjemplo de ello o
Protocolo de Montreal sobre la reduccion de la capa de ozono, el Convenio
de Basilea sobre el desecho de materiales peligrosos ¥ los Conventos de
Oslo y Parfs sobre contaminacién de los mares. Ademds, los acuerdos
internacionales que no estdn centrados en el medio ambiente contienen

referencias a cuestiones ecolégicas y al desarrollo viable.

Come consecuencia de la conferencia de las Waciones Unidas sobre medio
ambiente y desatrollo celebrada en Rlo de Janeiro en 1992, el decimocuarto
Congreso Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiotes (XIV
INCOSAI) que tuvo lugar en Washington, DC (EE.UU.) ese mismo afio
reconocid la creciente importancia de estas cuestiones, y la necesidad de un
estudio posterior que sirviese de orfentacidn y asistencia a los palses
miembros. Por lo tanto, se decidié crear un Grupe de Trabajo de EES para
estudiar las funciones y las necesidades de las EFS en la auditoria del medio

ambiente.

Mis adelante, en 1995, v con motive del XV INCOSAL, se decidié que la
INTOSAT debia prornover la participacién de las EFS, siempre que fuese
posible, en la fiscalizacién del cumplimiento de los acuerdos
medioambieatales inrernacionales por parte de sus paises respectivos. Al
mismo tiempe, se decidid también que la INTOSAIL debia promaover la
realizacién de auditorias conjutitas o concurrentes por parte de las EFS.

(Véase [a pégina 7 de la Declaracién de El Cairo, recomendacion 3).

Estas anditorias ecolégicas son importanies por dos motivos. Primero, la
mayor{a de los temas medicambientales acravizsan las fronteras nacionales.
Los problemas ecolégicos como por ejemplo ¢l calentamiento global, la
lluvia 4cida y la contaminacién de los mares son problemas globales. Con
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frecuencia los temas medioambientales regionales también van mis 2ll4 de
las fronseras nacionales, por ejemplo, la calidad del agua en los grandes
tios, las reservas piscicolas y la pesca, v la investigacién de los deliros

ecoldgicos.

Muchos paises han suscrite acuetdos internacionales para solucionar los
problemas ecoldgicos transfronterizos o para trabajar unidos de otras
maneras con respecto a temas medioambientales. La naturaleza
wransfronteriza de las cuestiones ecolégicas y de la politica ecoldgica de los

gobiernos abona la conveniencia de una colaberacién entre las EFS,

Uno de los resultados del segundo cuestionario sobre auditoria del medio
ambienee enviado a las EFS en 1997 indica que st de las 88 EFS que han
respondido estan interesadas en la existencia de alguna forma de auditorfa

de los acuerdos ecoldgicos internacionales.

En segundo lugar, [as audirorias ecolégicas ayudan a que aumente la
competencia profesional. Las audirorfas concurrentes, coordinadas o
conjuntas constituyen una forma de compartir la metodologia ¥ los
enfoques de la fiscalizacién, y de cransferir capacidades de audiroria

ecolégica entre los paises miembros.

Durante su reunién de mayo de 1996, celebrada en La Haya (Paises Bajos},
¢l Grupo de Trabajo de la INTOSAI sobre Auditorfa del Medio Ambiente
acordé que Jas oficinas del Auditor General de Noruega y del Canadd
colaborasen en la redaccién de un folleto sobre la forma de colaborar en 1a

fiscalizacién de los acuerdos ecoldgicos internacionales.

EI Grupo de Trabajo estudié el folleto en su reunidn de septiembre de 1997
celebrada en Taliinn (Esconia), donde se acordd presentarlo al Comité
Directiva de la INTOSAT para su aprobacién como documento oficial de
la INTOSAL




En su 43* reunién celebrada en Montevideo (Uruguay) en noviembre de
1997, el Comité Ditective acordé convertir el follero en un documento
oficial de la INTOSAIL, y que posteriormente debfa someterse a la
aprobacién del XVI INCOSAI en Uruguay, 2 finales de 1998.

De conformidad con el procedimiento oficial de la INTOSAL el follero se
envié a2 continuacién 2z todos los miembros de la INTOSAI para que
hiciesen llegar sus comentatios, que se recibieron de 32 EFS. Ademds, 8
EFS habifan formulado sus comentarios con anterioridad, lo cual significa
que ch conjunto un roral de 40 EFS comentaron el folleto. Los
comentarios de algunas EFS se reflejan en la versién definitiva de cste

documento.

Es preciso acentuar que el folleto se propone constituir una guia que ayude
a las EFS a crear su propio acuerdo con otras EBS, de una forma que se

ajuste a sus necesidades y circunstancias especificas.

El folleto se centra esencialmente en ia auditorfa de los acuerdos
internacionales relacionades con el medic ambiente, pero también se
aplica a acuerdos no medioambientales y a los estudios especiales que las
EFS descen llevar a cabo en colaboracién. Por consiguiente, el folleto
podrd utilizarse como orientacién en otros tipos de auditorfa donde
colaboren dos o mds EFS. De hecho, muchos de los ¢jemplos utilizados en
ésta guia no estdn relacionados con el medio ambiente. Ello se debe a la
falta de experiencia de las EFS en la realizacion de auditorias ecoldgicas

como actividad en colzboracidn.

En principio, todas las EFS pueden fiscalizar cualesquiera acuerdos
internacionales que consideren pertinentes. Sin embargo, cada EFS deberd
congcentrar sus esfuerzos en la auditorfa de los acuerdos internacionales que
su pais respectivo haya ratificado, es decir, en los acuerdos internacionales

que diche pals esté obligado 2 cumplic.

2. Objetivos del folleto

Los objetivos primordiales de este folleto consisten en:

* definir los enfoques, p. ej. auditorias concurrentes, conjuntas o
coordinadas, que podrian adoptarse en la fiscalizacién;

= especificar las ventajas y los inconvenientes de cada tipo de auditoria;

* especificar la naturaleza general y la metodologia de cada tipo de
auditoria;

¢ describir ¢l protocolo o el acuerde que pueden establecer las EFS al llevar
a cabo dichas auditorias y al efectuar los informes correspondientes;

* especificar los incentivos que tienen las EFS para la realizacién de las
auditorfas de los acuerdos internacionales y para trabajar en estrecha
vinculacién con otras EFS; y

* brindar ejemplos reales de dichas auditorias, y de las vencafas y/o

desventajas consiguientes.




3 Tipos de auditoria

Las auditorfas ecolégicas de los acuerdos internacionales pueden realizarse
como auditorias de conformidad o como auditorias del rendimiento que
también incluyan la conformidad. Cualquiera de estos dos enfoques puede
ser adecuado, en funcién del ambito y del mandato de cada EFS. Muchas
EFS preferirdn el enfoque de la auditoria del rendimiento, ya que esta
metodologia se utiliza ampliamente y es muy conocida. Es posible que las
EFS también deseen analizar el grado en que se incluyen determinados
aspectos financieros, por ejemplo la identificacién de responsabilidades
ecoldgicas potenciales vio reales.

Puesto que este folleto se propone servir de guia para las EFS al fiscalizar
acuerdos ecoldgicos internacionales en colaboracién con otras EES, no
recomienda un dnico tipo especifico de auditorfa; pueden emplearss tanto
la auditoria de conformidad comeo [a auditotia del renditniento, de cardcter
mds amplio, En el Capitule 4 se describe con mds detalle la naturaleza de

estas auditorias.

Los principios bdsicos de una auditoria correcta y las principales normas
generales de fiscalizacién (normas generales, normas de procedimienro y
normas para la elaboracién de informes) también son vilidos en ambos
gipos de auditoria. En consecuencia, este follero sélo se refiere a la manera
en que las EFS pueden colabaorar, y a las ventajas y los inconvenientes de
cada tipa de colaboracion.

3.1 Auditorias concurrentes

3.1.1 Definicidn

La audiroria concurrente se define como una auditorfa realizada de forma
méis o menos simultdnea por dos o mds EFS, pero con equipos
fiscalizadores separados, pertenecientes a cada EFS, que sdlo informan a su
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propio poder legislativo o poder ejecutivo, y tnicamente sobre las
observaciones yfo conclusiones cottespondientes a su propio pas.

3.1.2  Ventajas _

* Los problemas juridicos, si llega 2 haberlos, son minimos, ya que cada
pals s6lo trata con sus propios tribunales.

* Se plantean pocos problemas de intercambio de informacién, si es que
los hay.

= La sensibilidad politica es menor que en el caso de una auditoria
conjunta,

* Desaparecen los problemas de ,sometimiento a debate” ante el poder
legislativo (parlamento) o el poder ejecutive por motivos de plazo, ya
que el informe sélo se refiete 2l pais correspondiente a la EFS.,

* Las EFS tienen mds liberrad para decidir los recursos que utilizarin en
cada auditorfa especifica.

* Disminuye, o incluso se elimina, la posible tensién en las relaciones
entre las EFS, p. €. los lidgios sobre jurisdiccién, contenido,

observaciones, recutsos, plazos, publicacidn, etc..

Aumenta €l influjo y el interés periodistico dentro de cada pais, si la
presentacién de los informes se produce en un plazo razonable (p. ¢j. seis
meses). Las EFS también pueden hacer constar en sus informes que otras
EFS estdn realizando un abajo semejante, Si otra EFS ha presentado un
informe determinado, podrian citarse sus conclusiones, aunque esto
quizés resulte una cuestidn delicada,

* La logistica es mds fécil, ya que la necesidad de coordinacién direcra es

muy inferior ¢ la de una auditorfa conjunta.
* Los expertos adecuados pueden participar con mds eficacia en el

momento oportuno.

1.1.3 Inconvenientes

* La definicién de auditoria concurrente implica que cada EFS sélo
informard a su propio poder legislativo o poder ejecutivo acerca de las
observaciones y/o conclusiones correspondientes a su propio pals o

gobierno.
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* Puede producirse un influjo y una atencién globales de menor
intensidad en legisladores, gobiernos, medios de comunicacién social,
grupos ecologistas, etc., ya que es probable que los informes de cada EFS
se presenten en fechas distintas (este inconveniente surge sobre todo
cuando esas fechas de presentacién a debate varfan mucho entre si). El
influjo también depende del dmbito de fiscalizacion.

* Las auditorias concurrentes estdn menos coordinadas que las auditorias
conjuntas, y pot lo tanro, sus dmbitos respectivos pueden variar
notablemente.

* Es probable que los informes individuales se centren menos en los
problemas compartidos por varios pafses.

* Probablemente el intercatnbio de informacién no sea ran eficaz como en
el caso de una andiroria conjunta.

* Es mis dificil realizar enrrevistas a las organizaciones. Es probable que
los entrevistados se sientan més incémodos si las diferentes EFS les

plantean las mismas preguntas, ete., con motivo de diversas entrevistas.

3.1.4 Asuntos diversos

Cuando una EFS, a través de una anditoria, descubre una no conformidad
con los acuerdos internacionales suscritos por paises distintos a los que
participan en una anditoria determinada, cada EFS participante tendrd
que decidir si — y de qué modo — pone esta no conformidad en
conocimienta de su propio poder legislativo o ejecutivo, y de la EFS de los
pafses afectados, pero que no participan en la auditoria en cuestién.
Ademis, en los casos en que una EFS descubra una no conformidad dentro
de su propio pais en relacién con un acuerdo internacional, también

tendrd que decidir en qué medida informar sobte dicha no conformidad.

Normalmente serd preferible un enfoque de anditorfa concurrente cuando
existan muchas diferencias entre las EFS participantes, por ejemplo,
dificultades juridicas con respecto a diferentes fechas de presentacién ante
los respectivos legisladores o Administraciones publicas, o cuando la
actividad de cooperacién hace referencia a cuestiones politicas o

medioambientales de cardcter confidencial (véase también ¢} Capitulo 6).
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3.5 Ejemplos de auditoria concurrente

En 1995 las EFS de Dinamarca y Noruega decidieron colaborar en la
auditoria de la compra de tanques Leopard por parte de ambos paises. La
auditoria se organizé como auditorfa concurrente con dos grupos de

trabajo separados y dos grupos directivos también separados,

Esta colaboracién fue imporcante por cres razones. Primero, se colabord en
la decisién sobre cémo fiscalizar los contratos de defensa de cada pals para
la mejora y/o adquisicién de tanques Leopard que iban a urilizar las fuerzas
armadas danesas y noruegas. Segundo, constituyé una oportunidad para
implantar métados compartidos de fiscalizacién, que mis adelante podian
utilizarse en auditorfas en colaboracion referentes a compras para Ja
defensa y auditoria de contracos en general. Y tercero, se comprobé que era
una forma (itil de proporcionar datos y ensefianzas que en el futuro podian

emplearse para realizar éste u otros tipos de auditorfa.

Se ha constatado que una auditoria concurrente exige tiempo. Resulta
dificil de planificar por anticipado, sobre todo por la necesidad de decidir
las prioridades en la labor de fiscalizacién y de integrartas con otras
prioridades de ambas EFS. Al mismo tiempo, el enfoque de auditoria
concurrente de esta fiscalizacion especifica ha permitido hasta ahora
descubrir mds elementos que los que probablemente se hubiesen
descubierto si cada parte hubiera levade una auditorfa independiente por

separado.

3.2 Auditorias conjuntas

3.2.1 Definicién

Una auditoria conjunta es una auditoria realizada por un unico equipe de
fiscalizacién, compuesto por auditores procedentes de dos o mis EFS, que
elaboran un wnico informe de auditorfa conjunto que se da a conocer en
todos fos paises participantes.
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3.2.2 Ventajas

El imbito puede cootdinarse y dirigirse mejor que en el caso de las
auditorias concurrentes.

Mejoran el intercambio de informacidn, la metodelogia, ete,

Las entrevistas conjuntas suelen ser mids ficiles de organizar que las
entrevistas por separado. La logistica de programacién de una 1inica
entrevista, en vez de dos o mds, resulta mas facil, tanto para los
entrevistadotes como para los entrevistados.

Las entrevistas conjuntas son mds ficiles de aceptar por parte de los
entrevistados, porque no tienen que responder a las mismas preguntas en
entrevistas sucesivas con diferentes EFS.

Es probable que la credibilidad e incluse la influencia del informe
aumentardn por el hecho de que las EFS se pronuncien como un $rgano
tnico y no por separado. (Véanse rambién los inconvenientes.)

Se aportan otros puntos de vista a la auditoria, lo cual permice descubrir
nuevos elementos.

El informe puede unificar mejor su centro de atencién. (Véanse también
los inconvenientes.)

Un informe conjunco influye mds sobre los legisladores, el poder
ejecutivo, los medios de comunicacidn social, los grupos ecologistas, las
empresas, etc., ¥ é5tos le prestan mayor atencién, porque se centra en
todas las partes fiscalizadas y en los problemas que comparten, por
ejemplo los riesgos para la sanidad y la seguridad humanas y

medioambientales. Esto también depende del dmbito de auditorfa.

3.2.3 Inconvenientes

La sensibilidad politica existente en los paises participantes puede ser
distinta, y habrd que tomar en consideracién este factor.

La posible necesidad de equilibrar la independencia fiscalizadora de cada
EFS individual que participe en una auditorfa conjunta, con la
utilizacién de matetiales o descubrimientos que susciten dificultades

para alpuno de los participantes dentro de su propia jurisdiccidn.

* La dificultad para garantizar que ¢l dmbito de los informes conjuntos
permancee dentro de las facultades de cada EFS.

Pueden surgir dificultades juridicas cuando la presentacién ante los

legisladores o gobiernos respectivos se lleva a cabo en fechas diferentes.

* Los compromisos para lograr un consenso en los grupos de crabajo
{equipos de auditoria) pueden debilitar o afecrar negativamente la
logistica, el dmbito, la metodologfa, les recursos, la programacién
temporal, los resultados, la informacién y la revisién reciproca de los
archivos, etc. Por consiguiente, es necesario establecer un mecanismo
para solucionar los litigios acerca de dichas cuestiones.

= Aparcce un mayor riesgo de tensidn en las relaciones entre las EFS
participantes.

* Las diferencias de criterio entre las EFS, por ejemplo las conclusiones
contradictorias en el informe final, sea cual fuere su importancia, quizds
disminuyan la credibilidad del informe y de las EFS.

* La informacién procedente de una auditorfa conjunta puede asumir un
cardcter més general, ya que los audicores que participan en los grupos
de trabajo (equipos de auditorfa} quizds traten de emitir un informe
undnimey, por lo tanto, evitar determinadas observaciones especificas, o
suavizar los resultados y/o conclusiones que no obtengan ese acuetdo
undnime,

¢ Si las observaciones y/o conclusiones poseen un cardcrer demasiado

general, quizds se reduzca la credibilidad del informe y de Jas EFS.

3.2.4 Asuntos diversos

Las desventajas pueden reducirse al minimo medianre la realizacion de
auditorias conjuntas en zonas geogrificas determinadas, por ejemplo la
colaboracién entre las BEFS de los palses nérdicos, entre tas EFS de los
EE.UU. y el Canad4, entre las EFS de los paises de Europa occidental o
entte las EFS de los pafses de América del Sur, etc., Las regiones geogrificas
de la INTOSAI -AFROSAI, ARABQOSAL ASQOSAI, CARQSAIL
EUROSAI OLACEFES y SPASAL- rambién pueden servir como forma de
agrupamienco. (Por supuesto, esto también es de aplicacidn en el caso de

que las EFS realicen auditorfas concurrentes.)
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La realizacién de audirorfas conjuntas dentro de cada regién geografica
reduce Jos costes, y también simplifica la logistica y facilita la eleccion de
los acuerdos internacionales mds importantes para la auditoria del medio

ambiente (problemas o cuestiones comunes). Para mds detalles véase el

Capitulo 4.

3.2.5 Ejemplos de auditoria conjunta

Dwurante 1996 y 1997 las EFS de Dinamarca, Noruega ¥ Suecia efectuaron
una auditoria conjunta de determinados proyectos especificos dirigidos
por la UNICEE que habian recibido ayudas para el desatrollo procedentes
de esos paises. No consistié en una auditoria de la propia UNICEE sino de
la economia, la eficiencia y la eficacia de la gestion de cada pafs con
respecto a la ayuda bilateral concedida,

El proyecto se organizé como audirorfa conjunta, con un dnico plan
comiin y un tnico informe comin de auditorfa. Este informe se basé en el
informe por separado de cada pafs, y se llegd 2 un consenso entre ellos. Se
comprobé que el éxito de una auditorfa conjunta depende de la adecuada

fabor preparatoria de las EFS participantes.

3.3 Auditorias coordinadas

3.3.1  Definicién

Una tercera opcidn consiste en una auditoria coordinada, que es uha
auditorfa conjunta con informes por separado (como en el caso de las
auditorias concurrentes) ¢ una auditoria concurrente con un Unico

informe conjunto, ademsds de los informes nacionales por separado.

3.3.2 Ventajas e inconvenientes
La utilizacién de este tipo de auditorfa puede eliminar o reducir al minimo
algunos de los inconvenientes mencionados en las auditorias concurrentes

y conjuntas. Esta linea de accién resulta especialmente tril cuando los
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problemas de competencia jurisdiccional debido a los diferentes mandatos
de las EFS pueden influir sobre la forma y el momento en que deha
informarse acerca de las observaciones/ conclusiones especificas. Véanse

también otros comentarios en el Capliulo 6,

Ademds, pueste que una auditotia coordinada es una combinacién entre
una audirorfa concurrente ¥ una auditoria conjunta {o vicevetsa), tamhién
habrta que mostrarse més flexible con respecto a la cooperacién en si
misma. Por consiguiente, la udlizacién de este tipo de audiroria puede
resultar favorable/preferible cuando -y en el caso de que- las EFS deseen

obtener mds experiencia sobre la cooperacién internacional en general,

3.3.3 Ejemplos de auditoria coordinada

A) Las EFS de Bélgica, Dinamarca, Palses Bajos, Noruega v los Estados
Unidos de América se han encargado a lo largo de varios afios de las
auditorias {evaluaciones) de las propuestas de precios y de los contratos/
subcantratos relacionados con el programa multinacional de aviones de
caza F-16. Las auditorfas realizadas en los pafses de los principales
contratistas y de los subconcratisras se han basado en un acuerdo técnico

{acuerdo de audicoria).

La auditoria de este programa se ha organizado como una auditorfa
conjunta, pero en los 1dltimos afios fas auditorias se han realizado como
auditorfas coordinadas. Todas las EFS han participade en fa planificacién
de las auditorfas y en 12 evaluacién de los resulcados. Las instituciones de
auditoria interna v la General Accounting Office (GAO) de los EE.UU.
han llevado a cabo las auditorfas de campo en representacién de las orras
EFS.

B) Durante 1995 v 1996 las EFS de Polonia y Belaris han llevado a cabo
una auditorfa de la proteccién medicambiental de ambos paises con
respecto al Parque Nacional de Bialowieza. El objetivo de la auditoria era
evaluar el impacto medioambiental de las acrividades econdmicas sobre el

Bosque de Bialowieza en relacidn con:
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la conformidad de cada pais con las normas legislativas y

reglamentaciones existentes con respecto a la proteccién forestal;

L]

la gestién forestal en general, incluida la gestién de los recursas;

* las inversiones en Ja zona; y

* ¢l transporte terrestre y ferroviario, en particular ¢l rransporte de
sustancias quimicas téxicas y peligrosas {(desechos peligrosos).

La auditotia se organizd como una auditorfa concurrente (auditeria
paralela} con un dnico informe conjunte, basado en el consense alcanzado
entre las dos EFS. Ambas han participade en Ja planificacién de las
auditorfas y en la evaluacidn de Jos resuleados.

Para supervisar la proteccidn y la gestién del bosque en conjunte, los
resultados de la auditoria (sus ensefianzas} han mostrado la necesidad de
establecer una estrecha colaboracién entre las administraciones forestales

de ambos paises,

C) Durante 1997 la EFS de Polonia ha realizado auditorias de este tipo
junto con las EES de Belards, la Reptiblica Checa y Lituania, sobre la
conformidad de cada pais con respecto a las obligaciones y los

compromises internacionales referentes a las aguas fronterizas,

En Varsovia, en noviembre de 1996, se teunieton expertas pertenecientes a
las EFS participantes con objeto de discutir el 4mbito, la naturaleza y el
tipo de auditoria, asi como su viabilidad. Los expertos propusieron que las
EFS adaprasen una descripcién de los temas tomando como base las
diferenves necesidades y especificaciones de cada pais individual.

Hasta el momento actual se ha llevado la evalyacidn de la auditorfa entre
las EFS de Polonia y de la Repiblica Checa. Los descubrimientos
efectuados mediante esta auditoria han puesto de manifiesto, entre otras
cosas, que los acuerdos bilaterales existentes entre los dos pafses no tienen
en cuenta los cambios que se han producide dentro de la actual sitacién
social, polftica y econdmica, Por consiguiente, las EFS han recomendado
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que los dos pafses suscriban un nuevo acuerdo referente a [z calidad de las

aguas fronterizas,

Ademds, los resultados de la audiroria muestran que los acuerdos
bilaterales existentes (0 un posible nuevo acuerdo) tienen que ajustarse a
las normas vinculantes que existen en la actualidad, de conformidad con
las respectivas directivas de la UE. A este respecto, también se considera
necesario desarrollar e implantar los adecuados planes de accién, junto con

los horatias y los acuerdos financieros.

3.4 Otros factores/elementos importantes

Es importante que las EFS intercambien informaciones y transfieran
conocimientos entre sf acerca de cuestiones medioambientales. Esto puede
conseguirse sin necesidad de parcicipar directamenre en auditorfas
conjuntas, coordinadas o concurrentes. Sin embargo, es probable que la
experiencia efectiva de realizacién de auditorias sobre cuestiones
medioambientales junto con colegas de otros paises permita un

intercambio mis eficaz de conocimientos.

Las auditorias conjuncas pueden resuliar dificiles de realizar, por los
motivos antes mencionados. Sin embargo, también resultardn dificiles las
auditorfas concurrentes si las EFS implicadas no estin realmente
dispuestas a trabajar juntas. Como ocurre siempre en el caso de actividades
en colaboracién, la personalidad de quicnes participan constituird un
factor decisivo para la obtencién de resultados adecuados en las auditorias

concurrentes, coordinadas o conjuntas.

Al efectuar auditorias ecoldgicas las EFS también deben prestar la debida
atencidén a los factores politicos, y sobre todo a los factores empresariales
ylo financieros que se opongan a las cuestiones medicembientales. Las
EFS tienen que ser conscientes de las diferencias culturales, por ejemplo la

historia, la religién, los sistemas pollticos v los idiomas. Estas diferencias
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pueden influir sobre Ja manera en que se llevan a cabo las auditorias
{conjuntas, coordinadas o concurrentes) y los informes correspondientes, y
en el tiempo que tarden en realizarse.

En cualquier caso, cada tipo de auditoria posee gran nitmero de ventajas e
inconvenientes, tal como se ha expuesto en [as secciones anteriores. Sea
cual fuere ¢l tipo de auditorfa escogido, las partes afectadas deben
manifestar un deseo sincero de colaborar entre si en la bisqueda de un

objetivo comuin.

4 Forma de realizar estos tipos de

auditoria

4.1 Planificacién y realizacién de las auditorias

En muchos casos la necesidad de fiscalizar un acuerds ecolégico
internacional puede surgir dentro de determinados limires geograficos, ya
que los paises mdas afectados por una situacién medioambiental

transfronteriza determinada se encuentran muy préximos.

Coma ya se ha indicado, la colaboracidn entre las EFS -por efempio,
dentro de alguna de las regiones geogrificas de la INTOSAI- no sdlo
reduce el cosce de realizacion de las auditorias ecolégicas, sino que también
facilita a las EFS la eleccién de los acuerdos mds apropiados para ser
fiscalizados en colaboracién. Las EFS pueden utilizar 2 este respecto un
madelo en faser al planificar o realizar las auditorias de acuerdos ecolégicos

inrernacionales.

4.1.1  Fase uno - Planificacién de las auditorias

Para unirse en una colaboracién de esta clase, es necesario que cada EFS
lleve a cabe diversas investigaciones o analisis previos. Es preciso
determinar fo siguiente:

* qué acuerdos van a fiscalizarse;

* cémo y dénde obtener informacién sobre los acuerdos;

* si puede medirse o evaluarse la conformidad;

* sl existe un riesgo de auditotia para la EFS (grado y naturaleza);

si en esa auditorfa podrian participar otras EFS; y
+ el grado de interés de la EFS, tomando como base los debates no

oficiales con otras EFS pertinentes.
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Ademds de determinar qué acuerdos van a fiscalizarse, y si en dicha
fiscalizacién deben participar otras EFS, cada EFS deberi decidir también
acerca del dmbito, la naturaleza y el tipo de auditorfa, y su viabilidad.

Coma se ha sefalado con ancerioridad, cada EFS puede fiscalizar toda
clase de acuerdos internacionales, Sin embargo, la EFS deberd centrarse en
fiscalizar los acuerdas internacionales que su pals esti obligado 2 cumplis

(los que ha ratificado).

Los acuerdos elegidos también tienen que ser aquellos en los que una
auditotfa — concurrente, coordinada o conjunta — pueda lograr
determinados resultados, estableciendo una difetencia desde el punto de
vista ecoldgico y permitiendo un intercambio de informacién y de
experiencias. Con respecto a la recogida de informacién acerca de los
acuerdos, véase el Capiwlo 4.2 ¥ 4.3.

Como minimo, la anditoria debe consistir en una auditoria de

conformidad, pero también puede afiadirse una auditoria del rendimiento.

La auditorfa de conformidad debe establecer si un pajs cumple o no las

obligaciones y/o los compromisos que se derivan del {de los} acuerdo(s)

fiscalizado(s), basindose en los elementos siguientes:

» la existencia de las opormunas normas juridicas y reglamentaciones que
estén relacionadas con el acuerdo; v

» una evaluacién del cumplimiento de las normas juridicas y
reglamentaciones aplicables, y del acuerdo en si mismo, por parte del

pais.

La auditoria del rendimiento se define en fa forma descrita en [as normas

de auditoria propias de la INTOSAL hace referencia a la auditorfa de la

economia, [y eficiencia y la eficacia, y abarca;

* la auditoria de la economia de las acrividades administrativas de
conformidad con los principios y pricricas administrativos correctos, y

de las politicas de gestion;
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¢ la auditoria de la eficiencia en |2 urilizacién de los tecursos humanos,
financietos y de otros tipos, incluida la revisién de los sistemas de
informacién, las mediciones del rendimiento y las estructuras de
supervisién, asf como los procedimientos llevadeos a cabo por las
entidades fiscalizadas para subsanar las deficiencias identificadas; y

* la auditorfa de la eficacia del rendimiento en relacidn con el logro de los
objetivos de la entidad fiscalizada, y la auditeria del influjo real de las

actividades en comparacién con el influjo pretendido.

Con respecto a los ternas medioambientales, por otra parte, se definen y

describen de acuerdo con la recomendacidn 1 del subrema I A de la

Declaracién de El Cairo (el enfoque marco), y abarca;

+ los aspectos financieros, de cumplimiento y de rendimiento en la
definicion de la auditorfa ecolégica; y

+ el concepto de desarrollo viable como parte de la definicién, tnicamente
en la medida en que forme parte de la politica y/o del programa de la

Administracién pablica que va a fiscalizarse.

El tema principal consistird en llevar a cabo un analisis en profundidad del
no cumplimiento de los acuerdos medicambientales internacionales mds
importantes, por ejemplo los relacienados con el agua dulce, la

contaminacidn marina o el cambio climdtico.

Las propias EFS rienen que decidir si desean colaborar con otras EFS
basdndose iinicamente en las investigaciones o los anélisis preliminares, o si
desean evaluar el cumplimiento de un acuerdo por parte de su propio pais

antes de establecer una colaboracién con otras EFS.,

4.1.2  Fase dos - Realizacidén de las audirorias

Para opumizar y facilitar la actividad fiscalizadora, la EFS puede decidir la
realizacién de una actvidad de colaboracién antes de habet efectuado un
estudio comparativo del cumplimiento de los acuerdos ecoldgicos
internacionales por parte de su propio pais. Sin embargo, cuando se haya
comprobado un incumplimiento, se pondrd de manifiesto la necesidad de
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alguna clase de acuerdo oficial entre las EFS para participar en una

auditotfa concurrente, coordinada o conjunta.

Este acuerdo o protocolo tiene que abarcar cuestiones rales como la
naturaleza de la audivoria, las normas para la elaboracion de informes, el
calendario, la asignacion de personal y demds recursos, incluidos los
fondos econdmicos. Asimismo, debe contener orientacienes para
solucionar las diferencias acetca del dmbito, las observaciones, las

recomendaciones, las conclusiones, etc.

Como es natural, la decisién de apelar al acuerdo mencionade y la
redaccién del acuerdo estdn en funcién de las EFS participantes. La
utilizacién de este acuerdo es importante para garantizar que todas las
partes comptendan plenamente sus responsabilidades. Este cipo de
acuerdo también proporciona un mecanismo que establece una adecuada
relacién de trabajo entre las EFS participantes, logrando asi mejores

resultados de fiscalizacién.

Es preciso tomar en consideracién los puncos siguientes, con objeto de
incluirlos en el posible acuerdo establecido entre las EFS que realicen
auditarias concurrentes, coordinadas o conjuntas:

1. Nombre de las EFS participantes.

2. Tipo de auditorfa: concurrente, coordinada o conjunta,

3

Definicién del tipo de auditorfa que se realizar4 en vircud del acuerdo,

si difiere de las definiciones utilizadas en estz folleto.

4. Nombre del tratado ¢ convenio ecoldgico, y/o lals) seccidn(es) del

tratado, que vaya(n) a fiscalizarse.

5. Informacién acerca de la composicién del (de los) equipo(s) de

audirorfa:

* cantidad de representantes de cada EFS participante;

* niveles de los representantes de cada EFS;

* calificacién de cada represencante, en el que se incluya su historial y
$u experiencia; y

» aprobacién de seguridad {en su caso).

0.

11,

13.

14.
1s.

16,

I7.

I,

1g.

Nombie del {(de los} director(es) de proyecto.

La asignacién, por parte de las EFS, de recursos tales como tempo,

dinero, servicio de tratamiento de texvos, consultores, especialistas,

ctc.

Forma en que las EFS partcipantes van a aprobar dichos recursos.

Naturaleza de la auditoria (de conformidad y/o del rendimiento).

Objetivos, dmbito, criterios y metodologia de la anditoria.

Método de aprobacién de los objetivos, 4mbito, etc., de la auditosia.

Linea de accidn que se empleard para recoger comprobantes.

Meérodo y naturaleza de Ja aprobacién de los organismos (entidades)

que van a fiscalizarse.

Método y naturaleza de la revisidn de aseguramiento de la calidad.

Inicio de la auditorfa y fechas de finalizacidn, as! como los hiros

intermedios significativos.

Idioma(s} y disefio del {(de los) 'anteproyecto(s} de informe y del (de

los) documento(s) definitivo(s).

Qué EFS se encargard de redactar €] (los)} informe(s) o las distintas

seceiones de éste(éstos). _

Quién se encargard de traducir las diversas secciones del (de los)

informe(s) a los idiomas de las demds EFS participanctes.

Creacién de un comité directivo de auditoria, y miembros que lo

compondrdn. Sus términos de referencia pueden incluir los elementos

stguientes:

* objetivos de fiscalizacién

*» dmbito

* Criterios orlentativos

*+ metodologfa

# naturaleza de las normas de fiscalizacidn que van a aplicarse

* naturaleza del programa de auditoria que va a emplearse

* personal que va a parcicipar

* asignacién de otros recursos

* contenido del {de los) informe(s) incluidas, en su caso, las
recomendaciones

s aprobacién de los resultados
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« plazos

* coste global de la auditorfa

+ soluciones de los desacuerdos acerca de cualquiera de las cuestiones
anteriores

* cualesquiera otras cuestiones especiales que hagan referencia a esa
misién de auditorfa especifica

z0. Sensibilidades culturales.

25. Acceso a datos, y comunicacian de éstos, a lo largo de la auditorfa: a
quién, dénde, restricciones, limitaciones de seguridad, etc.

22. Fecha de publicacién del (de los) informe(s) y plazos de
comunicaciones al poder legislativo o al poder ejecutivo: cudndo,
dénde y cémo.

23. Notas de prensa, etc.

24. Naruraleza de las aprobaciones de seguridad, en su caso.

25. Seguimiento futuro, si lo hay, y cuindo, dénde y cémo.

26. Locales fisicos, disponibilidad de espacio para oficinas, servicios, ecc..

27. Cualquier owro punto pertinente que facilite la realizacién de la

auditorfz y la informacién acerca de sus resultados.

Como se ha mencionade con anterioridad, son las propias EFS las que
deben decidir la urilizacién de esta clase de acuerdo ast como su redaccién
especifica, No obstante, si las EFS implicadas no poscen la expetiencia
adecuada en cooperacién internacional, no deberdn incluir excesivos
elementos/aspectos en los acuerdos. En otras palabras, debe disefiarse un
acuerdo que se ajuste a la experiencia de las distintas EFS en relacién con la
cooperacion internacional, canto general como medioambiental. Véanse
también los comentarios que aparecen en el Capliulo 3.3.z sobre las

auditorias coordinadas.

Debe subrayarse que, al informar sobre las irregularidades o los posibles
casos de no conformidad con los acuerdos ecolégicos internacionales, la
EES debe tracar los resulrados con ¢l grado adecuado de discrecion, canto

interna como externamente.
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Dadas las diferencias existentes entre las EFS en su enfoque de anditorfa y
su estruceura jurfdica, quizds no todas las EFS participantes puedan aplicar
todas las normas de fiscalizacidn a todos los aspectos de la labot. Por
consiguiente, las EFS deben ser conscientes de las diferentes funciones y
responsabilidades que les competen cuando envian representantes a un
equipo auditor con objeto de efectuar una auditoria concurrente,

coordinada ¢ conjunta. Véanse mds detalles en el Capfulo 6.

413 Fase tres - Evaluacién de las auditorfas

Una vez finalizada la auditoria, debe llevarse 2 cabo una evaluacién
sistermndtica del rendimiento de la propia auditoria. Entre otras cosas, dicha
evaluacién tiene que abarcar la experiencia acerca del empleo de cada tipo
de auditorfa, y sobre todo, sus venrajas e inconvenientes. También hay que
efectuar tal evaluacién para resumir las informaciones importantes sobre la

planificacién y la ejecucién del trabajo de auditorfa que se ha hecho.

Esto también puede considerarse coma una forma vdl de proporcionar
datos y ensefanzas sobre la manera en que las EFS pueden colaborar en el
futuro en la fiscalizacién de acuerdos ecoldgicos internacionales, incluida
la manera de evaluar y elegir los tipos de auditoria que van a realizarse.
Ademids, esta clase de evaluaciones serd importante para las fururas

acciones de seguimiento.

4.2 La funcién del intermediario

La nocién de intermediario tiene su origen en la recomendacién 3 del
subtema I B de la Declaracién de El Cairo, que afirma que la INTOSAI
debe animar a las EF5 a colaborar siempre que sea posible en la
fiscalizacion de los acuerdos ecoldgicos internacionales. {Véase también el

Capitulo 1 del presente documento).

La funcién de intermediario puede considerarse como un estimulo a la

realizacién de auditorfas concurrentes, coordinadas o conjuntas sobre
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acuerdos internacionales. Dicha funcién puede llevarse a cabo
propotcianande informacidn que facilite a las EES la eleccidn de un
acuerdo susceptible de ser fiscalizado, y la busqueda de colegas para la
actividad de fiscalizacién.

A un intermediario le corresponde informar sobre:

* los acuerdos ecolégicos internacionales;

* la auroridad de las EFS para fiscalizar dichos acuerdos;

« ¢l interés de las EFS en participar en una audijtoria en colaboracion;
* el acuerdo que resulta preferible fiscalizar; y

* |z intensidad deseada en la colaboracidn.

La pdgina de presentacién en la Web del Grupo de Trabajo sobre Auditeria
del Medio Ambiente (hetp://www.rekenkamer.nl/ea) puede desempefiar
un papel decisivo en la funcién de intermediario. En realidad, en algunos
aspectos ya lz estd llevando a cabo. Un primer paso en esta direccién ha
consistido en el suministze de informacién sobre acuerdos ecoldgicos
internacionales a través de la pdgina de presentacién del Grupo de Trabajo.
Esta informacién ctambién puede encontrarse en el sitio
hetp://sedac.ciesin.org/pidb/ de la Web.

La pégina de presentacién cn la Web se ampliard con objeto de incluir
otras cuestiones, p. ¢j. informacién sobre las EFS interesadas en colaborar
* con otras EFS, y sobre los informes correspondientes a la fiscalizacion de
acuerdos internacionales. Esta informacidn se extraerd de los datos
recibidos a través de los cuestionarios enviados recientemente a las EFS, En
caso necesario, la estructura de la pigina de presentacién en la Web puede
ajustarse a nuevos temas o funciones. Las pginas de presentacién de cada
EFS individual también pueden desempefiar una funcién importante
mediante el suministro de informacién sobre anditorfas especificas de los
acuerdos ecoldgicos internacionales. Pueden afadirse otras referencias a lz

pégina de presentacién y a la informacién antes mencionada,
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También hay que mencionar el Green Globe Yearbook, publicacién
independiente de cooperacién internactanal acerca del medio ambiente ¥
el desarrollo, del Fridtjof Nansen Institure de Notuega. Este volumen
puede ayudar a las EFS a clegir qué acuerdos van a fiscalizar. A partir de
1996 el libro contiene una nueva seccién sobre perfiles de pafses (véase
también ¢l sitio en la Web hup:/fwww.tjencr.uninett.no/~ni./ggy. hem).

4.3 Intercambio de informacién

Une de los objetivos del Grupo de Trabaje sebre Auditorfa del Medio
Ambiente consiste en facilitar el intercambio de informaciones y
experiencias entre las EFS. Durante el XV INCOSAI de El Cairo, en 1995,
este objetivo se puso de relieve en varias ocasiones, y se recomendd que el
Grupo de Trabajo continuase recogiendo informacién sobre audicorfa del
medic ambiente y que proporcionase esta informacién a los miembros de

[a INTOSAI interesados en recibirla (cf. Declaracién de Ei Cairo, pagina
5)-

Ademds, se recomendé también que el Grupo de Trabajo analizase diversas
opciones con abjeto de establecer instrumentos de apoyo a la formacién y
el intercambio de informaciones y experiencias entre las EFS sobre

auditoria del medio ambiente. {Consultese la Declaracidn de El Cairo,

pigina 8.)

Hay muchas maneras de inrercambiar esta clase de informaciones; desde el
contacto ditecto encre Jas EFS -por medio de una comunicacién
convencional o a través de Internet y la www- hasta la utilizacion de
boletines informativos como Green Lines, elaborado por la EES de los
Paises Bajos, en representacion del Grupo de Trabajo de la INTOSAI sobre
auditorfa del medio ambiente. (Constiltese la seccién 4.2 del presente

documento.)
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Estos diversos mérodos de recoger y/o distribuir informacidn deben
convertitse en valiosas herramientas para las EFS que deseen apoyarse en el

trabajo y la experiencia de sus colegas,

50 <

s Metodologia

Una de las normas generales de fiscalizacién de la INTOSAI recomienda
que las EFS adopten criterios y procedimientos con objeto de preparar
manuales ¥ otras orientaciones e instrucciones escritas para la realizacién

de auditorias.

Las normas de fiscalizacién de la INTOSAI también sefialan que una
funcién de auditoria en proceso de expansidn requerird que los auditores
mejoren y desarrollen nuevas técnicas y metodologfas con objeto de
evaluar si las entidades fiscalizadas emplean medidas razonables y vlidas
del rendimiento. Por consiguiente, se¢ anima a los auditores a que
adquieran dichas téenicas y metrodologfas.,

Estas normas de fiscalizacién, junto con el resto de normas generales de Ja
INTOSAI pueden aplicarse a la auditoria ecolégica. Y tal como se
menciond con anterioridad, durante la realizacién de las auditorfas de los
acuerdos internacionales se aplicardn las normas generales de fiscalizacidn
y las técnicas correspondientes tanto a la auditoria de conformidad como 2

la audiroria del rendimiento.

Sin embarpo, quizds se necesiee apelar a expertos en algiin momento de los
procedimientos e fiscalizacién, Es posible que las EFS deseen aprovechar
las diversas acciones internacicnales para el establecimiento de normas
tales como [a ISO 14000 o el EMAS (Eco-Management Audit Scheme,
Plan de Fiscalizacién de la Gestién Ecoldgica de la Unién Europea).

Con respecto a la merodologia utilizada en la prictica, nos remitimos a
Orientaciones sobse I realizacion de anditovias de actividades con una
perspectiva medieambiental elaborados por las EES de Nueva Zelandia
{coordinador), Sudafrica, Estonia, EE.UU., el Reino Unido y el Tribunal

de Cuentas Eurepeo.
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6 Funciones y responsabilidades

Esta seccién estard dedicada a algunas de las funciones y responsabilidades
de las EFS, sobre todo cuando la diferencia entre los mandatos y las
competencias jurisdiceionales tiene consecuencias sobre el mandato y la
naturaleza de la audiroria, las normas que van a emplearse y el método de

informar a los érganos del poder legislativo o ejecutivo.

Por ejemplo, el Auditor General del Canadi sélo tiene una responsabilidad
fiscalizadora de cardcter federal, lo cual significa que esta EFS no puede
fiscalizar Jos organismos pertenecientes a las Administraciones provinciales
o municipales, ni al sector privado. En cambio, si las Administraciones
muynicipzales o locales de Noruega reciben fondos del poder legislativo
nacional, la Oficina del Auditor General de Noruega puede acceder
libremente a toda la informacién referente a los fondos otorgados, y por
consiguiente, también dispone de autoridad para fiscalizar dichos tondos.

Este derecho de inspeccién también incluye al sector privado.

Ademis, la estructura y la organizacién de una EFS también puede influir
en su colaboracién con owras EFS. Por cjemplo, algunas normas de
fiscalizacion quizds no sean aplicables en algunas de las tareas realizadas por
la EFS dentro de un sistema de tribunal de auditores nombrados por el

“poder legislativo. El cardcter colegiado y judicial de un sistema de tribunal
convierte los procedimientos de auditotia en algo muy distinto de los que
son propios de una EFS que informa al Parlamento y estd dirigida por un
auditor general o un controlador general.

Por otra parte, las normas generales de fiscalizacién de [a INTOSAIL y su
utilizacién pueden variar entre las distintas EFS, junto con el d4mbiro, la
naturaleza y el tipo de audiworia. Por ejemplo, las EFS que utilizan un
enfoque de auditorfa del rendimienro al fiscalizar los acuerdos ecoldgicos
internacionales normalmente informarin acerca de la economia, la eficacia
y la eficiencia de las entidades fiscalizadas. Una EFS que se ajuste al sistema
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de tribunal no suele disponer de un mandato que permita emplear el
enfoque de auditorfa del rendimiento, y algunos tribunales de cucntas
carecen del mds minimo poder para llevar a cabo auditorfas ecolégicas.

En consecuencia, [a naturaleza de la fiscalizacidn y la manera en que estin
organizadas las EFS afectan el modo en que se lleva a cabo la fiscalizacién
de los acuerdos ecolégicos internacionales. En determinadas circunstancias
quizds no resulte aconsejable que una EFS regida por un sistema de
tribunal participe en una auditoria conjunea al lado de, por ejemplo, una
EFS que informe tinicamente a un ministerio (por lo general, el Ministerio

de Hacienda), al poder ejecutivo o al poder legislativo.

Con objeto de evirar los problemas de competencia jurisdiccional surgidos
como consecuencia de los diferentes mandatos y las diferentes funciones y
responsabilidades, las EFS que actien ep virtud de fundamencos juridicos
distintos deberdn utilizar un enfoque de auditorfa concurrente o
coordinada para fiscalizar los acuerdos ecolégicos internacionales junto

con otras ERS,
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