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PROLOGO

Cuando hace mas de dos decenios, en octubre de 1977, los delegados al IX INCOSAI
de Lima (Peru) aprobaron por aclamacién la Declaracidn de Lima de Criterios sobre
las Normas de Auditoria, surgieron grandes esperanzas de que llegarian a aplicarse
en todo el mundo, pero no se tenia ninguna certidumbre a ese respecto.

Las experiencias que se han llevado a cabo desde entonces en relacién con la
Declaracién de Lima han superado incluso las expectativas mas elevadas, y han
puesto de manifiesto que su influjo decisivo sobre el desarrollo de la auditoria
publica en todos los paises. La Declaracion de Lima es importante para todas las
Entidades Fiscalizadoras Superiores de la INTOSAI, sea cual fuere la region a la que
pertenezcan, el desarrollo que hayan tenido, el modo en que se integren dentro del
sistema de la Administracion publica, o la forma en que estén organizadas.

El éxito de la Declaracion se debe sobre todo al hecho de que, por una parte, abarca
una amplia lista de todos los objetivos y temas relacionados con la auditoria de la
Administracidon publica, y que, al mismo tiempo, son notablemente significativos
y concisos, lo cual facilita su utilizacidon, mientras que la claridad de su lenguaje
garantiza que la atencidn se centre en los elementos principales.

Elpropdsito esencial dela Declaracion de Lima consiste en defenderlaindependencia
en la auditoria de la Administracidn publica. Una Entidad Fiscalizadora Superior que
no pueda cumplir esta exigencia no se ajusta a las normas. Por consiguiente, no
llama la atencidon que el tema de la independencia de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores continle siendo una cuestion que se debate de forma reiterada en el
ambito de la INTOSAI. Sin embargo, es preciso seialar que la Declaracidon no se aplica
por el mero hecho de que se logre la independencia, sino que también se requiere
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gue esta independencia esté sancionada por la legislacion. Esto, no obstante, exige
gue las instituciones funcionen correctamente para que haya una seguridad juridica,
lo cual sélo podra darse en una democracia que se rija por el imperio de la ley.

En consecuencia, el imperio de la ley y la democracia constituyen las premisas
esenciales para una auditoria realmente independiente de la Administracion publica,
y al mismo tiempo, son los pilares en los que se basa la Declaracion de Lima. Los
conceptos que aparecen en la Declaracion son valores esenciales e intemporales
gue continuan siendo del todo pertinentes a lo largo de los afos, desde que fueron
aprobados por primera vez. El hecho de que se haya decidido publicarlos de nuevo,
mas de veinte afos después, constituye una prueba de la calidad y de la amplitud de
espiritu de sus autores.

Hacemos llegar nuestro agradecimiento a la Revista Internacional de Auditoria
Gubernamental por la publicacién de esta nueva edicidén de la Declaracién de Lima,
debido a la importancia de este documento basico, que puede considerarse con
toda justicia como la Carta Magna de la auditoria de la Administracién publica. Por
lo tanto, queda garantizado que la Declaracion de Lima continuara divulgandose en
el futuro. Nuestra tarea sigue siendo la puesta en practica de sus elevados ideales.

Viena, finales de 1998
Dr. Franz Fiedler
Secretario General de la INTOSAI




DECLARACION DE LIMA
SOBRE LAS LINEAS
BASICAS DE LA
FISCALIZACION

PREAMBULO

El IX Congreso de la INTOSAI reunido en Lima:

Considerando que la utilizacién regular y racional de los fondos publicos
constituye una de las condiciones esenciales para garantizar el buen
manejo de las finanzas publicas y la eficacia de las decisiones adoptadas
por la autoridad competente;

que, para lograr este objetivo, es indispensable que cada Estado cuente
con una Entidad Fiscalizadora Superior eficaz, cuya independencia esté
garantizada por la ley;

que la existencia de dicha Entidad es alin mas necesaria por el hecho de
que el Estadohaextendidosusactividadesalossectores socioeconédmicos,
saliéndose del estricto marco financiero tradicional;

que los objetivos especificos de la fiscalizacion, a saber, la apropiada
y eficaz utilizacién de los fondos publicos, la busqueda de una gestidn
rigurosa, la regularidad en la accién administrativa y la informacion,
tanto a los poderes publicos como al pais, mediante la publicaciéon de
informes objetivos, son necesarios para la estabilidad y el desarrollo de
los Estados, en el sentido de los postulados de las Naciones Unidas;

que durante los anteriores congresos internacionales de la INTOSAI
las Asambleas Plenarias adoptaron resoluciones cuya difusién ha sido
aprobada por todos los paises miembros;
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ACUERDA:

Publicar y difundir el documento titulado “Declaracidon de Lima sobre las Lineas
Basicas de la Fiscalizacién”.

|. GENERALIDADES

Art. 1 Finalidad del control

La institucion del control es inmanente a la economia financiera publica. El control no
representa una finalidad en si mismo, sino una parte imprescindible de un mecanismo
regulador que debe sefalar, oportunamente, las desviaciones normativas y las
infracciones de los principios de legalidad, rentabilidad, utilidad y racionalidad de las

operaciones financieras, de tal modo que puedan adoptarse las medidas correctivas

convenientes en cada caso, determinarse la responsabilidad del érgano culpable,

exigirse la indemnizacion correspondiente o adoptarse las determinaciones que

impidan o, por lo menos, dificulten, la repeticion de tales infracciones en el futuro.

Art. 2 Control previo y control posterior

1)

2)

3)

Siel control se lleva a cabo antes de la realizacion de las operaciones financieras
o administrativas, se trata de un control previo; de lo contrario, de un control
posterior.

Un control previo eficaz resulta imprescindible para una sana economia
financiera publica. Puede ser ejercido por una Entidad Fiscalizadora Superior,
pero también por otras instituciones de control.

El control previo ejercido por una Entidad Fiscalizadora Superior, implica
la ventaja de poder impedir un perjuicio antes de producirse éste, pero la
desventaja de comportar un trabajo excesivo y de que la responsabilidad
basada en el derecho publico no esté claramente definida. El control posterior
ejercido por una Entidad Fiscalizadora Superior, reclama la responsabilidad
del 6rgano culpable, puede llevar a la indemnizacion del perjuicio producido y
es apropiado para impedir, en el futuro, la repeticion de infracciones.

-
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4)

La situacion legal, las circunstancias y necesidades de cada pais determinan
si una Entidad Fiscalizadora Superior ejerce un control previo. El control
posterior es una funcion inalienable de cada Entidad Fiscalizadora Superior,
independientemente de un control previo ejercido.

Art. 3 Control interno y externo

1)

2)

3)

Los drganos de control interno pueden establecerse en el seno de los
diferentes departamentos e instituciones; los érganos de control externo no
pertenecen a la organizacion de la institucion que debe ser controlada. Las
Entidades Fiscalizadoras Superiores son drganos del control externo.

Los 6rganos de control interno dependen necesariamente del director del
departamento en cuya organizacion se crearon. No obstante, deben gozar de
independencia funcional y organizativa en cuanto sea posible a tenor de la
estructura constitucional correspondiente.

Incumbe a la Entidad Fiscalizadora Superior, como o6rgano de control
externo, controlar la eficacia de los drganos de control interno. Asegurada
la eficacia del drgano de control interno, ha de aspirarse a la delimitacion de
las respectivas funciones, a la delegacion de las funciones oportunas y a la
cooperacion entre la Entidad Fiscalizadora Superior y el érgano de control
interno, independientemente del derecho de la Entidad Fiscalizadora Superior
a un control total.

Art. 4 Control formal y control de las realizaciones

1)

2)

3)

La tarea tradicional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores es el control de
la legalidad y regularidad de las operaciones.

Aeste tipo de control, que sigue manteniendo suimportanciaytranscendencia,
se una un control orientado hacia la rentabilidad, utilidad, economicidad y
eficiencia de las operaciones estatales, que no sélo abarca a cada operacion
sino a la actividad total de la administracidn, incluyendo su organizacién y los
sistemas administrativos.

Los objetivos de control a que tienen que aspirar las Entidades Fiscalizadoras
Superiores, legalidad, regularidad, rentabilidad, utilidad y racionalidad de

-
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las Operaciones, tienen basicamente la misma importancia; no obstante, la
Entidad Fiscalizadora Superior tiene la facultad de determinar, en cada caso
concreto, a cual de estos aspectos debe darse prioridad.

II. INDEPENDENCIA

Art. 5 Independencia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores

1)

2)

3)

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores sélo pueden cumplir eficazmente
sus funciones si son independientes de la institucidn controlada y se hallan
protegidas contra influencias exteriores.

Aungue una independencia absoluta respecto de los demas érganos estatales
es imposible, por estar ella misma inserta en la totalidad estatal, las Entidades
Fiscalizadoras Superiores deben gozar de la independencia funcional y
organizativa necesaria para el cumplimiento de sus funciones.

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores y el grado de su independencia deben
regularse en la Constitucidn; los aspectos concretos podran ser regulados
por medio de Leyes. Especialmente deben gozar de una protecciéon legal
suficiente, garantizada por un Tribunal Supremo, contra cualquier injerencia
en su independencia y sus competencias de control.

Art. 6 Independencia de los miembros y funcionarios de las Entidades Fiscalizadoras

Superiores

1)

2)

La independencia de las Entidades Fiscalizadoras Superiores estd
inseparablemente unida a la independencia de sus miembros. Por miembros
hay que entender aquellas personas a quienes corresponde tomar las
decisiones propias de las Entidades Fiscalizadoras Superiores y representarais,
bajo su responsabilidad, en el exterior, es decir, los miembros de un colegio
facultado para tomar decisiones o el Director de una Entidad Fiscalizadora
Superior organizada monocrdticamente.

La Constitucion tiene que garantizar también la independencia de los
miembros. En especial no debe verse afectada su independencia por los

-
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sistemas establecidos para su sustitucién y que tienen que determinarse
también en la Constitucion.

3) Los funcionarios de control de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
deben ser absolutamente independientes, en su carrera profesional, de los
organismos controlados y sus influencias.

Art. 7 Independencia financiera de las Entidades Fiscalizadoras Superiores

1) Hay que poner a disposicidon de las Entidades Fiscalizadoras Superiores los
medios financieros necesarios para el cumplimiento de las funciones que les
incumben.

2) Las Entidades Fiscalizadoras Superiores tienen que poseer la facultad, llegado
el caso, de solicitar directamente del organismo encargado del presupuesto
estatal los medios financieros que estimen necesarios.

3) Los medios financieros puestos a disposicidon de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores en una seccion especial del presupuesto tienen que ser
administrados por ellas bajo su propia responsabilidad.

IIl. RELACION CON PARLAMENTO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION

Art. 8 Relacidon con el Parlamento

La independencia otorgada a las Entidades Fiscalizadoras Superiores por la
Constitucion y la Ley, les garantiza un maximo de iniciativa y responsabilidad, aun
cuando actuen como érganos del Parlamentoy ejerzan el control por encargo de éste.
La Constitucion debe regular las relaciones entre la Entidad Fiscalizadora Superior y
el Parlamento, de acuerdo con las circunstancias y necesidades de cada pais.

Art. 9 Relacion con el Gobierno y la Administracion

La actividad del Gobierno, de las Autoridades Administrativas subordinadas y las
demads instituciones dependientes, es objeto de control por parte de la Entidad
Fiscalizadoras Superior. De ello no se deduce ninguna subordinacion del Gobierno a

-
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la Entidad Fiscalizadora Superior. En particular, el Gobierno asume la plenay exclusiva
responsabilidad de las operaciones realizadas por él y de sus omisiones y no puede
remitirse a operaciones de control y dictdmenes de la Entidad Fiscalizador Superior
para su descargo - siempre que no se hayan dictado en forma de resoluciones
judiciales ejecutables y firmes.

V. FACULTADES DE LAS ENTIDADES FISCALIZADORAS SUPERIORES

Art. 10 Facultad de investigacion

1)

2)

3)

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben tener acceso a todos los
documentos relacionados con las operaciones y el derecho a pedir de los
organos del departamento controlado todos los informes, de forma oral o
escrita, que les parezcan necesarios.

La Entidad Fiscalizadora Superior tiene que decidir, en cada caso, si es
conveniente realizar el control en la sede de la institucion controlada o en la
sede de la Entidad Fiscalizadora Superior.

Los plazos para la presentaciéon de informes y documentos, incluidos los
balances, han de determinarse por Ley o, segun los casos, por la propia Entidad
Fiscalizadora Superior.

Art. 11 Ejecucion de las verificaciones de control de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores

1)

2)

Los 6rganos controlados tienen que responder a las verificaciones de control
de la Entidad Fiscalizadora Superior, dentro de los plazos determinados
generalmente por Ley o, en casos especiales, por la Entidad Fiscalizadora
Superior, y dar a conocer las medidas adoptadas en base a dichas verificaciones
de control.

Siempre que las verificaciones de control de la Entidad Fiscalizadora Superior
no se dicten en forma de una resolucion judicial firme y ejecutable, la
Entidad Fiscalizadora Superior tiene que tener la facultad de dirigirse a la
autoridad competente para que adopte las medidas necesarias y exija las

correspondientes responsabilidades.

-
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Art. 12 Actividad pericial y otras formas de cooperacion

1)

2)

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores pueden, en asuntos importantes,
poner a disposicion del Parlamento y de la Administracion sus conocimientos
técnicos en forma de dictamenes, incluso su opinidn sobre proyectos de ley
y otras disposiciones sobre cuestiones financieras. La Administracidon asume
toda la responsabilidad respecto a la aceptacion o rechazo del dictamen;
asimismo, dicha funcién adicional no debe anticipar constataciones de la
Entidad Fiscalizadora Superior de futuros controles, ni interferir en la eficacia
de su control.

Prescripciones para un procedimiento de compensacién conveniente y lo mas
uniforme posible, empero, sélo deben dictarse de acuerdo con la Entidad
Fiscalizadora Superior.

V. METODOS DE CONTROL, PERSONAL DE CONTROL, INTERCAMBIO
INTERNACIONAL DE EXPERIENCIAS

Art. 13 Métodos de control y procedimientos

1)

2)

3)

4)

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben realizar su actividad de control
de acuerdo con un programa previo trazado por ellas mismas. El derecho
de ciertos drganos estatales de exigir, en casos especiales, la realizacidon de
determinadas verificaciones, no se vera afectado por aquella norma.

Dado que el control en muy pocos casos puede ser realizado exhaustivamente,
las Entidades Fiscalizadoras Superiores tendran que limitarse, en general, al
procedimiento de muestreo. Este, sin embargo, debe realizarse en base a un
programa dado y en tal numero que resulte posible formarse un juicio sobre
la calidad y la regularidad de las operaciones.

Los métodos de control deben adaptarse continuamente a los progresos de
las ciencias y técnicas relacionadas con las operaciones.

Es conveniente la elaboracion de manuales de control como medio de trabajo
para los funcionarios de control.

-
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Art. 14 Personal de control

1)

2)

3)

4)

5)

Los miembrosy los funcionarios de control de la Entidad Fiscalizadora Superior
tienen que tener la calificacidn e integridad moral necesarias para el perfecto
cumplimiento de su tarea.

En el momento de la seleccidn del personal de una Entidad Fiscalizadora
Superior, tienen especial importancia una formacién y una capacidad
superiores al promedio, asi como una experiencia profesional adecuada.

Especial atencidn requiere el perfeccionamiento tedrico y practico de todos
los miembros y funcionarios de control de |la Entidad Fiscalizadora Superior a
nivel interno, universitario e internacional, fomentandolo por todos los medios
posibles, tanto econdmicos como de organizacion. El perfeccionamiento
tiene que exceder de los conocimientos de contabilidad y de los tradicionales
juridico-econdmicos y abarcar también empresariales, inclusive la elaboracion
electronica de datos.

Para garantizar una alta cualificacion del personal controlador, debe aspirarse
a una remuneracion concorde con las especiales exigencias profesionales.

Si, en determinadas circunstancias, por la necesidad de conocimientos técnicos
especificos, no fuese suficiente el propio personal de control, convendria
consultar peritos ajenos a la Entidad Fiscalizadora Superior.

Art. 15 Intercambio internacional de experiencias

1)

2)

El cumplimiento de las funciones de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
se favorece eficazmente mediante el intercambio internacional de ideas
y experiencias dentro de la Organizacion Internacional de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores.

A este objetivo han servido hasta ahora los Congresos, los seminarios de
formacion que se han organizado en colaboracién con las Naciones Unidas
y otras instituciones, los grupos de trabajos regionales y la edicion de
publicaciones técnicas.
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3)

Seria deseable ampliar y profundizar estos esfuerzos y actividades. Tarea
primordial es la elaboracion de una terminologia uniforme del control
financiero publico sobre la base del derecho comparado.

VI. RENDICION DE INFORMES

Art. 16 Rendicidn de informes al Parlamento y al publico

1)

2)

3)

La Entidad Fiscalizadora Superior debe tener, segun la Constitucion, el derecho
y la obligacion de rendir informe anualmente al Parlamento o al 6rgano estatal
correspondiente, sobre los resultados de su actividad, y publicarlo. Asi se
garantizan una informacion y discusidon amplias, a la vez que se incrementa la
posibilidad de ejecutar las verificaciones realizadas por la Entidad Fiscalizadora
Superior.

La Entidad Fiscalizadora Superior debe tener la posibilidad de rendir informe
sobre hechos de especial importancia y transcendencia entre dos informes
anuales.

El informe anual tiene que abarcar principalmente la actividad total de la
Entidad Fiscalizadora Superior; no obstante, en el supuesto de que existan
intereses especialmente dignos de ser protegidos o que estén protegidos por
Ley, la Entidad Fiscalizadora Superior debe considerarlos cuidadosamente, asi
como la conveniencia de su publicacion.

Art. 17 Redaccion de los informes

1)

2)

Los hechos enumerados en los informes tienen que representarse de forma
objetiva y clara, limitandose a lo esencial. Deberdn redactarse de manera
precisa y comprensible.

La opinidn de los departamentos e instituciones controlados respecto a las
verificaciones de control de la Entidad Fiscalizadora Superior debe reflejarse
de forma adecuada.
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VIl. COMPETENCIAS DE CONTROL DE LAS ENTIDADES FISCALIZADORAS
SUPERIORES

Art. 18 Base constitucional de las competencias de control; control de las
operaciones estatales

1) Las competencias de control de las Entidades Fiscalizadoras Superiores tienen
gueserespecificadas enlaConstitucidon, al menos ensusrasgos fundamentales,
los detalles pueden regularse por Ley.

2) La formulacion concreta de las competencias de control de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores depende de las circunstancias y necesidades de
cada pais.

3) Toda la actividad estatal estard sometida al control de la Entidad Fiscalizadora
Superior, independientemente de que se refleje, o no, en el presupuesto
general del Estado. Una exclusidon del presupuesto no debe convertirse en
una exclusion del control.

4) Las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben orientar su control hacia una
clasificacién presupuestaria adecuada y un sistema de cdlculo lo mds simple y
claro posible.

Art. 19 Control de las autoridades e instituciones en el extranjero

Las autoridades estatales y las instituciones establecidas en el extranjero deben ser
controladas generalmente por la Entidad Fiscalizadora Superior. Al realizar el control
en la sede de dichas instituciones, deben tenerse presentes los limites fijados por
el Derecho Internacional; sin embargo, en casos justificados, tales limites deben ser
reducidos de acuerdo con la evolucion dinamica del Derecho Internacional.

Art. 20 Control de los ingresos fiscales

1) Las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben ejercer un control, lo mas
amplio posible, de la recaudacién de los ingresos fiscales, incluyendo las
declaraciones individuales de los contribuyentes.

-
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2) El control de los ingresos fiscales es, en primer lugar, un control de legalidad
y regularidad; sin embargo, las Entidades Fiscalizadoras Superiores tienen
que controlar también la rentabilidad de la recaudacidon de impuestos y el
cumplimiento de los presupuestos de ingresos asi como, en caso necesario,
proponer al organismo legislativo medidas de reforma.

Art. 21 Contratos publicos y obras publicas

1) Los recursos considerables que el Estado emplea para contratos publicos y
obras publicas justifican un control especialmente escrupuloso de los recursos
empleados.

2) La subasta publica es el procedimiento mdas recomendable para obtener
la oferta mas favorable en precio y calidad. De no convocarse una publica
subasta, la Entidad Fiscalizadora Superior debe investigar las razones de ello.

3) En el control de las obras publicas, la Entidad Fiscalizadora Superior debe
procurar que existan normas apropiadas que regulen la actividad de la
administracion de dichas obras. El control de las obras publicas no sélo abarca
la regularidad de los pagos, sino también la rentabilidad de la obra y la calidad
de su ejecucion.

4) El control de obras publicas abarcara tanto la regularidad de los pagos, sino
también la rentabilidad de la obra y la calidad de su ejecucion.

Art. 22 Control de las instalaciones de elaboracidon electronica de datos

También los recursos considerables empleados para instalaciones de elaboracién
electrénica de datos justifican un control adecuado. Hay que realizar un control
sistematico del uso rentable de las instalaciones del proceso de datos, de la
contratacion del personal técnico cualificado que debe proceder, a ser posible, de la
administracion del organismo controlado, de la evitacidon de abusos y de la utilizacidn
de los resultados.

Art. 23 Empresas econdémicas con participacion del Estado

1) La expansion de la actividad econdmica del Estado se realiza con frecuencia a
través de empresas establecidas a tenor del Derecho Privado. Estas empresas

-
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2)

3)

deberan estar sometidas al control de la Entidad Fiscalizadora Superior,
siempre que el Estado disponga de una participacion sustancial - que se da en
el supuesto de participacidn mayoritaria - o ejerza una influencia decisiva.

Es conveniente que este control se ejerza a posteriori y que abarque también
la rentabilidad, utilidad y racionalidad.

En el informe al Parlamento y a la opinidn publica sobre estas empresas
deben tenerse en cuenta las limitaciones debidas a la necesaria proteccion
del secreto comercial e industrial.

Art. 24 Control de instituciones subvencionadas

1)

2)

3)

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores deben disponer de una autorizacién lo
mas amplia posible, para controlar el empleo de las subvenciones realizados
con fondos publicos.

Si la finalidad del control lo exige, éste debe extenderse a la totalidad de las
operaciones de la institucion subvencionada, especialmente, si la subvencidn
en si 0 en proporcion a los ingresos o a la situacidn financiera de la institucion
beneficiaria, es considerablemente elevada.

El empleo abusivo de los fondos de subvencion debe comportar la obligacion
de reintegro.

Art. 25 Control de Organismos Internacionales y Supranacionales

1)

2)

3)

Los organismos internacionales y supranacionales cuyos gastos son sufragados
con las cuotas de los paises miembros, precisan, como cada Estado, de un
control externo e independiente.

Si bien el control debe adaptarse a la estructura y las funciones del
correspondiente organismo, sin embargo, tendra que establecerse en base
a principios semejantes a los que rigen el control superior de los paises
miembros.

Es necesario, para garantizar un control independiente, que los miembros de
la institucidn, de control externo se elijan, primordialmente, entre los de la
Entidad Fiscalizadora Superior.

-
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