¢ Qué determina el impacto de las

Entidades Fiscalizadoras
Superiores

Los informes de auditoria emitidos por las Entidades Fiscalizadoras
Superiores son claves para generar impacto, ya que son el principal vehiculo
a través del cual las auditorias pueden generar cambios en el sector publico.
Como tal, la implementacion de las recomendaciones de auditoria
contenidas en los informes es fundamental para lograr el impacto. Este
capitulo ofrece una breve vision general de los diversos factores que
contribuyen a explicar la taza de implementacién de las recomendaciones
de auditoria, antes de enfocarse con detalle en los factores de
comportamiento pertinentes, tanto de los auditores como de los auditados.
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Introduccioén

En consonancia con las normas internacionales y las buenas practicas promovidas por la Organizacion
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) y la OCDE, las Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) deben predicar con el ejemplo y demostrar su valor agregado e impacto (INTOSAI,
20191)). En particular, los informes de auditoria son claves para generar impacto, ya que son el principal
vehiculo a través del cual las auditorias pueden provocar cambios en el sector publico. Para ello, sus
observaciones y recomendaciones tienen que ser pertinentes -para que sean leidas y comprendidas por
las personas adecuadas-, estar disponibles en el momento adecuado y la informacion debe presentarse
de la manera correcta. Por eso, la INTOSAI invita a las EFS a revisar continuamente como pueden hacer
sus informes mas legibles, mas accesibles y mas pertinentes para todas las partes interesadas (INTOSAI,
2010p). A su vez, la Iniciativa para el Desarrollo de la INTOSAI (IDI) trabaja con las EFS para apoyarlas
en la aplicacién de las normas, para desarrollar capacidades y para asegurar la calidad de las auditorias,
por ejemplo en el contexto de la estrategia de Facilitacion del Impacto de la Auditoria (FIA) (IDI, 2021)).

La EFS de Chile, la Contraloria General de la Republica (CGR), se enfrenta a la misma presion que otras
EFS para producir y mostrar impacto. La Constitucion establece que la CGR es un organismo
gubernamental auténomo, que tiene un alto nivel de independencia organizativa y administrativa. Esta
institucién ha logrado importantes avances en la ultima década vy, entre otras cosas, ha revisado los
procesos de control y seguimiento de sus informes de auditoria, también con el apoyo de la OCDE (OCDE,
20144;; OCDE, 2016(5)). Gracias a las unidades de seguimiento de auditoria, creadas por la CGR en 2012,
al Sistema Integrado para el Control de Auditorias (SICA) y al Programa de Apoyo al Cumplimiento
(capitulo 2). No obstante, la CGR constaté que, entre 2015 y 2020, en promedio, solo el 50% de las
observaciones de auditoria incluidas en sus informes de auditoria de cumplimiento fueron atendidas por
las entidades auditadas

Por consiguiente, la CGR adopté varias medidas destinadas a mejorar la asimiliacion de los informes de
auditoria. Por ejemplo, en 2016 se puso en marcha el Programa de Apoyo al Cumplimiento (PAC) con el
objetivo de identificar y aplicar mecanismos creativos para aumentar el indice de observaciones atendidas
por las entidades auditadas. En 2019, la CGR realiz6 un ejercicio de evaluacion interna, que mostré que
las entidades publicas estaban satisfechas con esta iniciativa y la encontraban util. Partiendo de estas
percepciones, la CGR esta explorando nuevos mecanismos para mejorar el impacto de esta iniciativa en
el contexto de la Planificacion Estratégica 2021-2024.

En este contexto, y con el objetivo de comprender mejor y encontrar soluciones innovadoras para mejorar
el nivel de asimiliacion de los informes de auditoria, la CGR colaboré con la OCDE para aplicar un enfoque
conductual. El enfoque conductual (Behavioural Insights, Bl) es un método inductivo que combina las
perspectivas del comportamiento de la psicologia, las ciencias cognitivas y las ciencias sociales con
resultados empiricos para descubrir la forma en que los seres humanos realmente toman decisiones. Esta
perspectiva se utiliza cada vez mas para mejorar nuestra comprension de la forma en que el contexto, los
sesgos cognitivos y otras influencias afectan las conductas de las personas, incluidos los
comportamientos relacionados con las politicas de integridad (OCDE, 20196;; OCDE, 20187).

Seguir los informes de auditoria, o no (por completo o de manera puntual), también es producto del
comportamiento humano. En pocas palabras, dentro de un contexto institucional y normativo determinado,
un funcionario publico recibe el informe de auditoria, lo lee, tiene que comprender y procesar la
informacioén que alli se le proporciona y, finalmente, decidira si actia en funcion de esa informacion. Si lo
hace, tendra que determinar en qué medida, como y debera tener en cuenta las limitaciones que enfrenta.
Entender quiénes son estas personas y por qué se comportan como lo hacen es, por tanto, relevante para
informar de las mejoras que podrian influir positivamente en la asimiliacion de los informes de auditoria
de la CGR. La consideracién de los factores psicolégicos en la auditoria y en los campos relacionados
con la contabilidad y la aplicacion de la ley no es algo nuevo (Kida, 1984s); Kinney and Uecker, 1982gj;
Kassin, Dror and Kukucka, 2013[1q)). Sin embargo, un reciente estudio de la OCDE sobre las aplicaciones
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del enfoque conductual en todo el mundo no encontré ejemplos de intervenciones centradas en los
procesos de auditoria, pero algunos ejemplos de aplicaciones destinadas a garantizar el cumplimiento de
las normas o reglamentos podrian ser importantes para inspirar las intervenciones en el mundo de la
auditoria (OCDE, 201711).

Para analizar el contexto chileno y desarrollar propuestas de intervenciones conductuales, el proyecto
sigue la metodologia BASIC, desarrollada por la OCDE para apoyar a los responsables de la formulaciéon
de politicas con herramientas, métodos y directrices éticas para llevar a cabo proyectos que apliquen el
enfoque conductual (OCDE, 2019p)). BASIC sigue un enfoque inductivo, basado en el contexto
(Figura 1.1).

Figura 1.1. El marco BASIC en el contexto del proyecto CGR-OCDE
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Fuente: (OCDE, 2019))

Para identificar los comportamientos relevantes de los actores y entender el contexto en Chile que esta
moldeando estos comportamientos (pasos B y A del marco BASIC), el proyecto llevé a cabo un analisis
cualitativo exhaustivo basado en una investigacion documental y varias entrevistas de investigacion y
discusiones de grupos focales con actores clave. Un analisis cuantitativo de las observaciones incluidas
en los informes de auditoria complementé la investigacion cualitativa (capitulo 2). Debido al COVID-19, la
OCDE llevé a cabo la investigacion cualitativa a través de videoconferencias. Las entrevistas se centraron
en los funcionarios responsables de la auditoria interna y en las jefaturas de las entidades publicas a nivel
nacional y municipal. La CGR formdé un equipo de expertos encargados del proyecto, aportando
informacién y comentarios y participando en reuniones organizadas y moderadas por la OCDE. A partir
de este analisis, el capitulo 3 ofrece un conjunto de intervenciones concretas para abordarlas (paso S del
marco BASIC).

Antes de pasar al contexto especifico de Chile, este capitulo ofrece un breve analisis del papel que
desempenan los informes de auditoria para el impacto de las EFS, asi como de los diversos factores que
impulsan la adopcién de los informes de auditoria por parte de las entidades auditadas vy, por tanto, su
potencial para generar cambios en la Administracion publica. Por dltimo, el capitulo se centra en los
aspectos de comportamiento tanto de los auditores como de los auditados que son significativos para
explicar la asimiliacion de los informes de auditoria.
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Definir y medir el impacto de las EFS

El papel de las EFS en la promocion de la buena gobernanza ha evolucionado en las ultimas décadas,
pasando de actividades esencialmente orientadas al cumplimiento a un papel encaminado a comprender
y mejorar la actuacion de los gobiernos para cumplir con los ciudadanos. Este cambio ha llevado a
diversificar los objetivos estratégicos, las auditorias y la funciéon de asesoramiento de las EFS, para incluir
el aporte de conocimientos basados en evidencia y la previsidon en apoyo para la toma de decisiones,
como complemento de las actividades tradicionales de supervision (OCDE, 2016(12)). Las auditorias de
desempefio de todo el gobierno y los tableros de control basados en datos que rastrean o predicen los
cambios econdmicos son solo algunos ejemplos de las actividades de visién y prevision.

Este papel en constante evolucion supone nuevos retos para las EFS al medir su impacto. Para las EFS
que tradicionalmente se centran en las auditorias financieras y de cumplimiento, como es el caso de Chile,
la medicion del impacto se centra sobre todo en los indicadores basados en resultados, como el numero
de auditorias realizadas o los dictamenes de auditoria sin irregularidades. Mas alla del nivel de produccion,
el impacto de una EFS en términos de resultados significativos podria medirse, por ejemplo, en términos
de:

e ahorro derivado de las medidas aplicadas

e aumento de ingresos

e reduccion del gasto

e aumento de la satisfaccion con la prestacion de servicios publicos por parte de la administracion
publica

e proporcionar seguridad juridica garantizando el cumplimiento de los marcos juridicos

e mejoras en la consecucion de otros objetivos politicos, por ejemplo, relacionados con los ODS
(calidad medioambiental, educacién, salud, igualdad de género, lucha contra la corrupcién y la
integridad, etc.).

Uno de los principales retos de las EFS para medir su impacto es la dificultad que tienen para atribuir a
sus acciones y productos especificos los cambios observados a nivel de resultados en las entidades
auditadas y en la sociedad. A través de los informes de auditoria, una EFS tiene la capacidad de influir en
las entidades auditadas y promover el cambio que, a la larga, puede conducir al impacto deseado en los
niveles de resultados (Figura 1.2). Los resultados de la EFS en términos, por ejemplo, de numero de
auditorias, informes de auditoria publicados o la cantidad de recomendaciones emitidas, pueden ser
medidos y claramente atribuidos a la EFS y estan bajo su control directo. Sin embargo, la forma en que
las entidades fiscalizadas utilizan estos resultados de las EFS esta fuera de su control directo, pero es
fundamental para alcanzar el resultado deseado de mayor nivel en la administracion publica y en la
prestacion eficaz y eficiente de los servicios publicos.

Figura 1.2. Teoria genérica simplificada del cambio de las entidades fiscalizadoras superiores

Utilizacion de los

Informesde | | informes de Cambio en la Coeiiad |
Auditoria auditoria F auditoria entidad auditada gobernanza
(Producto EFS) (Resultado (Resultado)

(Resultado)

intermedio)

Por ejemplo, un informe de auditoria (producto de la EFS) puede contribuir a mejorar la satisfaccion de
los usuarios de un servicio publico (resultado). Pero un impacto potencial a este nivel de resultado
derivado de un informe de auditoria debe haber pasado por acciones emprendidas por el auditado: por
ejemplo, que una entidad publica que presta servicios a los ciudadanos aplique las recomendaciones de
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la auditoria (resultado intermedio). Por supuesto, la satisfaccidon de los usuarios depende de una gran
variedad de factores y no solo de la implementacion de las recomendaciones del informe de auditoria por
parte del auditado. ¢ Hasta qué punto —en caso de haberlo— es posible atribuir el aumento observado en
la satisfaccion de los clientes a los cambios implementados gracias a los informes de auditoria? s Acaso
los cambios en la satisfaccion de los usuarios se habrian registrado sin estos informes de auditoria? Sin
un contraste, estas preguntas son dificiles de responder.

A su vez, suponiendo que las auditorias se realicen siguiendo las normas profesionales y que los informes
de auditoria incluyan las observaciones y recomendaciones pertinentes, el impacto de las EFS a nivel del
resultado intermedio, es decir, la asimilacion de los informes de auditoria por parte del auditado, es mas
sencillo de establecer. A este nivel, el impacto puede medirse por la taza de implementacién, entendido
como el porcentaje de observaciones corregidas o de recomendaciones puestas en practica incluidas en
los informes de auditoria.

Siguiendo esta logica, la taza e implementacion es un buen indicador indirecto del éxito potencial de la
auditoria externa y para medir la asimiliacién inmediata de los informes de auditoria. Debido a su
importante valor instrumental, este informe se centra en las formas de influir en este indicador.

No obstante, el indicador tiene algunos inconvenientes. Por ejemplo, es pertinente distinguir entre los tipos
de auditoria. Las auditorias financieras y de cumplimiento suelen dar lugar a observaciones
administrativas y de procedimiento que son relativamente faciles de identificar y de seguir a través del
indice de implementacién. A su vez, las auditorias de resultados suelen dar lugar a recomendaciones
sobre el disefo o la aplicacion de politicas que son mas dificiles de seguir. Otros puntos a tener en cuenta
son:

e El indice de implementacion, tal como se ha comentado, solo revela el impacto instrumental
tangible, descuidando los otros tipos de impacto a nivel de resultados, tanto a nivel de la entidad
publica como de la sociedad.

e Elindicador no tiene en cuenta la importancia relativa (en términos financieros o sociales) de las
observaciones o recomendaciones y la complejidad de su implementacion.

e A menudo, algunas mejoras ya se implementan durante (y como resultado de) una auditoria en
curso. En este caso, los auditores no formularan ninguna recomendacién, aunque se haya
registrado un impacto.

e La calidad de las recomendaciones es importante. Poner en practica las recomendaciones no
conduce necesariamente a mejoras y no poner en practica las recomendaciones no siempre es
malo, si su calidad no es adecuada (Desmedt et al., 2017}13)).

Factores que influyen en la asimiliacion de los informes de auditoria por parte de
las entidades auditadas

Es probable que una serie de factores determinen si una entidad auditada del sector publico esta dispuesta
y es capaz de abordar las observaciones o implementar los cambios recomendados a través de la
auditoria externa de una EFS. La investigacion y las buenas practicas internacionales, reflejadas en las
normas internacionales promovidas por organismos nacionales e internacionales, destacan tres grupos
de variables que son claves para explicar el impacto de las EFS (Figura 1.3). Un primer grupo incluye
factores relacionados con el propio proceso de auditoria ("nivel micro"), un segundo grupo considera
factores que estan relacionados con la EFS y las entidades auditadas ("nivel meso") y un tercer grupo
considera diferentes grupos de presién fuera de la entidad auditada ("nivel macro").
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Figura 1.3. Factores que influyen en el impacto de las auditorias de desempefio realizadas por las
EFS
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Fuente: (Van Loocke and Put, 2011(14)).

La comprension de estos factores de impulso ayuda a identificar los puntos de entrada para las medidas
concretas destinadas a aumentar la asimiliacion de los informes de auditoria y, por lo tanto, de forma
indirecta, el impacto de la EFS en la promocién del cambio. Por un lado, las EFS pueden optimizar los
factores que estan bajo su control directo, como la relacion entre el auditor y el auditado durante el propio
proceso de auditoria, el informe de auditoria y los procesos de seguimiento. Por ejemplo, a nivel micro,
un estudio realizado en Bélgica encontr6é que, en concreto, una comunicacion fluida, la apertura entre los
auditores y las entidades y el nivel de reconocimiento de la credibilidad y legitimidad de los auditados son
relevantes para explicar el impacto (Desmedt and Pattyn, 2015p5). Como subraya EUROSAI, "los
resultados de la auditoria deben ser discutidos con el auditado antes de comenzar con la formulacion de
conclusiones y recomendaciones” (EUROSAI, 202111¢)). En la encuesta realizada por EUROSAI sobre la
asimilacion de las recomendaciones de auditoria, 27 de los 33 encuestados de las EFS europeas basan
su recomendacion en un dialogo con los auditados.

Por otro lado, en el caso de los factores que estan fuera de su ambito de influencia directa, las EFS pueden
desarrollar estrategias destinadas a influir indirectamente en los auditados. En el nivel meso, el mismo
estudio encontré que la posicion de las recomendaciones de los auditores dentro de las prioridades de
gestidn, la voluntad de las autoridades y la voluntad politica también resultaron ser significativas en el
contexto belga (Desmedt and Pattyn, 201515)). A nivel macro, por ejemplo, una EFS puede intentar
establecer alianzas con otros actores o favorecer procesos que mejoren su imagen en los medios de
comunicacion, en el legislativo o en el ejecutivo para promover la presion externa con el fin de garantizar
el seguimiento de los informes de auditoria de parte de los auditados. Las partes interesadas deben
participar desde la fase de planificacion de un proceso de auditoria.
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El seguimiento publico de las medidas adoptadas por el ejecutivo para llevar a cabo acciones basadas en
los informes de auditoria también puede contribuir a crear presién a nivel macro. En estudios realizados
en Brasil se descubrié que hacer publicos los resultados de las auditorias de la Oficina de Contraloria
General (Controladoria Geral da Unido, CGU), reducia significativamente la probabilidad de reeleccion de
un alcalde en el que se denunciaban al menos dos infracciones asociadas a la corrupcion (Ferraz and
Finan, 2008(17;; Avis, Ferraz and Finan, 2018s))." En los paises de la OCDE con datos disponibles, el
65,2% de los paises hacen publica esta informacién, mientras que solo el 25% de los paises de América
Latina con datos disponibles lo hacen, entre ellos Brasil (Figura 1.4).

Figura 1.4. Mientras que el 65,2% de los paises de la OCDE informan publicamente de las medidas
adoptadas por el ejecutivo para atender las recomendaciones de las auditorias, solo el 25% de los
paises de América Latina lo hacen

¢ La entidad fiscalizadora superior (EFS) o el poder legislativo ponen a disposicion del publico un informe en el que
se hace un seguimiento de las medidas adoptadas por el ejecutivo para atender las recomendaciones de las
auditorias?
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Nota: Los gréficos anteriores contaron como "si" a todos los paises que respondieron que "si, la EFS o el poder legislativo informan
publicamente sobre las medidas que el ejecutivo ha tomado para abordar todas/la mayoria/algunas recomendaciones de auditoria” (puntuacion
100 para "todas", 67 para "la mayoria" 0 33 para "algunas").

Fuente: Asociacion Internacional del Presupuesto, Encuesta de presupuesto abierto 2019

No obstante, detras del porcentaje de observaciones corregidas o de recomendaciones aplicadas que
figuran en los informes de auditoria hay, al final, personas en las entidades auditadas que toman una
decisioén sobre si se adoptan medidas, o en qué grado. Estas personas actdan en un contexto normativo
y cultural determinado, que proporciona incentivos y define sus decisiones. Puede haber obligaciones
legales de aplicar las observaciones o recomendaciones de la auditoria, asi como sanciones en caso de
incumplimiento. Ademas, la pertinencia y la calidad de los informes de auditoria proporcionados influiran
en la probabilidad de que se pongan en marcha o no. Como se ha mencionado en la introduccion, los
aspectos psicologicos, que se exploran en la siguiente seccion también pueden influir en estos
comportamientos de los auditados.
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Coémo contribuye el enfoque conductual a explicar el seguimiento a los informes
de auditoria

Las barreras de comportamiento y los prejuicios tanto del auditor como del auditado pueden ayudar a
explicar el éxito o el fracaso de las auditorias para lograr el impacto deseado. La Figura 1.5 ofrece una
vision general de las lecciones aprendidas del enfoque conductual aplicado a la auditoria, que se analizan
con mas detalle en la siguiente seccion. Al integrar estas lecciones en los procesos de auditoria, las EFS
podrian anticiparse mejor a las implicaciones conductuales de sus auditorias y utilizar estos conocimientos
para disefar y ofrecer procesos e informes de auditoria mas eficaces que tengan mas probabilidades de
ser seguidos, de conducir al cambio y, por tanto, de mejorar el bienestar de los ciudadanos.

Figura 1.5. Principales lecciones aprendidas del enfoque conductual aplicado a la auditoria
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La auditoria es principalmente una cuestion de juicio humano

La independencia y la objetividad son valores fundamentales de las EFS. Se definen en las Normas
Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores como "estar libre de circunstancias o
influencias que comprometan, o puedan ser vistas como comprometedoras, del juicio profesional, y actuar
de manera imparcial y objetiva” (INTOSAI, 201919)). Sin embargo, la auditoria es principalmente una
cuestion de juicio humano y, como tal, la objetividad no siempre es posible. De hecho, el juicio subjetivo
de los auditores forma parte de la profesion. Las Normas internacionales de auditoria (NIA), a través de
la NIA 200, definen el juicio profesional como la "aplicacion de entrenamiento, conocimiento y experiencia
relevantes (...) para tomar decisiones informadas sobre los cursos de accién que sean apropiados en las
circunstancias del trabajo de auditoria". Los principios fundamentales de la auditoria del sector publico
(ISSAI 100) destacan que el juicio profesional implica la aplicacion de conocimientos, habilidades y
experiencia colectivos al proceso de auditoria (INTOSAI, 20192q)). El juicio profesional, tal y como se
define en la NIA 200 o la ISSAI 100, también es relevante en el momento de evaluar los resultados de la
auditoria y la priorizacion de las observaciones y recomendaciones de la misma. Como tal, el juicio
subjetivo, al igual que la critica profesional, desempefia un papel fundamental al fundamentar el analisis
del auditor.

Sin embargo, las lecciones aprendidas del enfoque conductual muestran que los juicios también pueden
estar sujetos a sesgos cognitivos sistematicos que podrian ser relevantes cuando se realiza una auditoria.
Por ejempilo, los criterios de auditoria ayudan a guiar a los auditores en sus analisis y juicios. No obstante,
como seres humanos, nuestros deseos influyen poderosamente en la forma en que interpretamos la
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informacidn, incluso cuando intentamos ser objetivos e imparciales (Bazerman, Moore and Loewenstein,
200221)).

Los criterios de auditoria solo pueden resolver esto de forma parcial. A pesar de que los criterios de
auditoria pueden orientar sobre la objetividad relativa, la auditoria deja un margen considerable para la
ambigledad. Por ejemplo, el sesgo de confirmacion puede ser un problema cuando los auditores tienen
ideas preconcebidas sobre la institucion auditada o los procesos. Su auditoria puede entonces centrarse
inconscientemente en los detalles que confirman sus creencias existentes. De hecho, el sesgo de
confirmacién podria afectar al juicio objetivo en ambas direcciones: en contra o a favor del auditado. En
efecto, la investigacion demostré que el grado en que los auditores tienden a apoyar al auditado ("actitud
de apoyo") influye en la calidad de la evidencia recabada al sesgar los juicios iniciales de los auditores e
influir en el tipo de evidencia posterior obtenida. Este sesgo de confirmacion existe en particular para los
auditores de baja incidencia, es decir, los auditores con bajos niveles de apoyo a las entidades auditadas,
ya que tienden a planificar una busqueda menos objetiva de mas evidencia confirmatoria, demostrando
potencialmente demasiada presuncién de desconfianza en la gestiéon ("duda presuntiva") (Pennington,
Schafer and Pinsker, 201722).

Los auditores deben esforzarse por tener creencias iniciales neutrales. Sin embargo, inconscientemente,
los sesgos cognitivos podrian afectar a nuestras creencias preexistentes y debilitar nuestra forma de
obtener conclusiones a causa de las anécdotas que oimos, nuestra insensibilidad al tamafio de la muestra
0 nuestra tendencia a sobrestimar nuestra capacidad de interpretar y predecir los resultados dado un
conjunto de informacion (la ilusion de validez). El exceso de confianza de los auditores puede perjudicar
aun mas la exactitud de los juicios del auditor.

Por ejemplo, las percepciones e historias sobre administraciones publicas corruptas e ineficientes podrian
orientar a los auditores hacia la recopilacion de evidencia que confirma esta percepcion y el énfasis
excesivo en la informacion desfavorable para los auditados, lo que daria lugar a recomendaciones que
dejarian de ser objetivas. Este sesgo de confirmacion en contra de las entidades auditadas puede no ser
problemético en areas de alto riesgo de corrupcidn y fraude, pero podria convertirse en un problema para
las auditorias de bajo riesgo (Pennington, Schafer and Pinsker, 201722)). Sin duda, dificultara la motivacién
de los auditados y la creacién de un clima constructivo entre los auditores y los auditados. Los auditados
podrian percibir los sesgos cognitivos que estan socavando el juicio profesional de los auditores. Esto, a
su vez, podria deslegitimar las recomendaciones de auditoria y, en consecuencia, crear resistencia a su
implementacion.

Los auditores estan influenciados por las normas sociales

Las expectativas sobre el comportamiento "correcto" también pueden influir en los auditores. Los auditores
forman parte de un grupo social, que puede ser la unidad del auditor, la EFS en la que trabajan o incluso
la profesion de auditor en su conjunto. Lo que los auditores creen que la mayoria de los demas auditores
de su grupo realmente hacen (expectativa empirica) o lo que creen que la mayoria de los demas auditores
de su grupo esperan que hagan (expectativa normativa) pueden explicar el patrén de comportamiento y
se denominan "normas sociales" (Bicchieri, 200523); Bicchieri, 201724)). Estas normas sociales pueden
ser extremadamente poderosas en la formacién de comportamientos.

La Figura 1.6 describe la forma de diagnosticar un patrén de comportamiento observado (Bicchieri,
2017p24)). Por un lado, hay, claro esta, razones por las que las personas siguen patrones de
comportamiento sin importar lo que hagan los demas, ya sea porque cumple un proposito (costumbre) o
porque se piensa que es lo correcto (norma moral). Por otra parte, el grupo social adquiere relevancia si
el comportamiento de un individuo depende de lo que hacen los demas (norma descriptiva) o de lo que
se cree que se espera y se castiga potencialmente en caso de que no se respete la norma (norma social).
Si esas normas sociales son relevantes para explicar el comportamiento, las intervenciones que solo
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pretenden cambiar las normas formales o que pretenden apelar a lo que es lo "correcto" pueden fracasar
en el cambio de comportamientos (Bicchieri, Lindemans and Jiang, 201425;; Yamin et al., 20192¢)).

Figura 1.6. Diagnosticar las normas sociales

Se observa un
patrén de
comportamiento

La gente prefiere seguirlo sin La gente prefiere seguirlo si cree
importar lo que hagan los demas que otros lo hacen

| |
| | | |

... pero también se
necesitan expectativas
normativas para motivar
la accion

... y las expectativas
empiricas son suficientes
para motivar la accion

.. porque satisface una ... porque creen que es lo
necesidad correcto

Norma moral Norma descriptiva Norma social

Fuente: Grupo de Formacion y Consultoria sobre Normas Sociales Bicchieri and Penn, 2015, (Bicchieri, 2017}24)).

La existencia de normas sociales dentro de una determinada EFS podria generar culturas que refuerzan
comportamientos especificos que, a su vez, pueden influir inconscientemente en el juicio y la labor de los
auditores. En cierto sentido, son una especie de sesgo de deseabilidad social. Por ejemplo,
independientemente de la formaciéon de un auditor o de sus convicciones sobre lo que deben hacer los
auditores en general, este auditor puede terminar ajustdndose a esa norma social que prevalece en la
unidad o en la EFS en la que trabaja.

Estas pautas de comportamiento, que estan condicionadas por otras, podrian explicar la forma en que los
auditores realizan su trabajo, redactan sus conclusiones y podrian afectar a la cantidad de conclusiones
y recomendaciones. Por ejemplo, los auditores pueden tratar de encontrar muchas observaciones o
proporcionar descripciones o justificaciones muy técnicas en los informes si creen que sus superiores 0
colegas esperan ese comportamiento, porque en la cultura interna lo ven como el producto tipico que se
puede esperar de un auditor habil y productivo. Seguir la norma social se convierte entonces en la mejor
respuesta a las expectativas dadas, ya que es probable que se recompense (formal o informalmente). A
su vez, los superiores o los colegas pueden percibir como incompetente o perezoso a un auditor que
decida empezar a redactar informes breves en un lenguaje sencillo y con recomendaciones concisas.

En consecuencia, estas dinamicas sociales que influyen en el comportamiento de los auditores podrian
dar lugar a informes de auditoria mas adaptados a las necesidades internas de la carrera del auditor
(evaluacién del desempefio, visibilidad o aprobacion por parte de colegas y supervisores), que a las
necesidades de los auditados. Una vez mas, esto podria perjudicar la relevancia de los informes de
auditoria para los auditados y, por tanto, su asimiliacién.

FORTALECIENDO EL IMPACTO DE LA CONTRALORIA DE LA REPUBLICA DE CHILE © OCDE 2022



119

Los auditados también estan sujetos a barreras cognitivas y prejuicios

El auditado también puede estar sujeto a prejuicios al recibir los resultados de la auditoria que pueden
afectar negativamente su asimilacién. Por ejemplo, las personas tienden a ver los defectos en los demas
con mas facilidad que en si mismas y los auditados pueden tener dificultades para aceptar que han
cometido errores o que haciendo las cosas de otra manera podrian mejorar su gestién. Ademas, si la
primera percepcion o asociacion del proceso de auditoria o del informe de auditoria es negativa, es
probable que todo lo relacionado con la auditoria se perciba también negativamente (efecto de anclaje) y
provoque reacciones contrarias. Esto, a su vez, puede afectar al seguimiento de las observaciones o a la
asimilacion de las recomendaciones. Por ultimo, un estudio realizado en Noruega muestra que puede
haber efectos relacionados con la antigledad de los gestores publicos auditados. En el contexto noruego,
donde se ha llevado a cabo el estudio, los funcionarios de alto rango parecen ser menos positivos hacia
las auditorias de desempefio que los funcionarios de menor rango (Reichborn-Kjennerud, 2013p27). Esta
actitud negativa también puede implicar que sean mas proclives a rechazar las conclusiones incluidas en
los informes de auditoria. Al mismo tiempo, los altos directivos suelen ser los receptores de los informes
de auditoria.

Los auditados también pueden percibir los informes de auditoria como injustos. Como se ha mencionado
anteriormente, los criterios de auditoria pueden ayudar a orientar la objetividad, pero los criterios o su
aplicacion también pueden percibirse como injustos. A su vez, la percepcidn de justicia es muy importante.
Los hallazgos de las neurociencias sugieren que experimentar un trato injusto y excluyente puede
desencadenar reacciones en el cerebro similares a las de experimentar dolor (Eisenberger, Lieberman
and Williams, 20032s)). Ademas, la evidencia sugiere que los juicios subjetivos sobre la justicia de los
resultados son menos importantes psicolégicamente que los juicios subjetivos sobre la justicia del proceso
(Lind and Tyler, 198829); Lind et al., 199330;; Walker et al., 197431;; Tyler, 2006;32;). A partir de estos
resultados, cabe considerar que, al disefiar y administrar las normas teniendo en cuenta la percepcion de
equidad, los gobiernos pueden minimizar las experiencias que los ciudadanos perciben como injustas.
Esto, a su vez, hace mas probable que acepten y cumplan las normas y decisiones, se sientan incluidos
y confien en su gobierno (Lind and Arndt, 201633)).

También se aplican consideraciones similares a los procesos de auditoria. Si las personas auditadas
perciben que han sido tratadas injustamente -ya sea de forma justificada o no- serd menos probable que
confien en los auditores y en el proceso de auditoria, encontraran inconscientemente justificaciones contra
los auditores y sus conclusiones y, por lo tanto, sera menos probable que sigan o cumplan las
conclusiones y recomendaciones de la auditoria.

Los informes de auditoria podrian no motivar a los auditados

Los informes de auditoria y las recomendaciones también podrian desmotivar a las entidades auditadas
en laimplementacién de las recomendaciones. Como senala el Tribunal de Cuentas Europeo, los informes
de auditoria tienden a tener un tono impersonal y pueden distanciar involuntariamente al lector de las
conclusiones y observaciones (European Court of Auditors, 2013341). En parte, este tono puede deberse
a la arraigada lucha por la independencia y la objetividad dentro de la profesién de auditoria.

La falta de motivacion también puede deberse a la falta de claridad en las responsabilidades, lo que
permite a los gestores publicos racionalizar la inaccibn negandose a ver o aceptar su propia
responsabilidad, especialmente si el incumplimiento no conlleva ninguna consecuencia. Por ello, las
recomendaciones deben dirigirse claramente a un grupo u oficina especificos para evitar la difusién de la
responsabilidad. Un problema relacionado es la tendencia a que algunos auditores eviten hacer
declaraciones definitivas: parece que, al parecer, puede tener. Esta redaccion puede ser necesaria a falta
de criterios definitivos que exijan a las entidades fiscalizadas la adopcion de medidas concretas; sin
embargo, también puede insinuar que las recomendaciones son simples sugerencias, con lo que, de
nuevo, se fomenta la inaccion.
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Ademas, algunos resultados de la auditoria suelen formularse como observaciones que indican, por
ejemplo, el incumplimiento de una norma o un procedimiento. Estas observaciones, si no incluyen
directrices con respecto a las acciones correctivas o0 no muestran claramente al auditado la justificacién
para abordar la observacion, pueden no desencadenar el comportamiento deseado. Sin embargo, como
se subraya también en un reciente informe de EUROSAI, las EFS deben evitar ponerse en una situacion
en la que tengan que auditar soluciones que hayan propuesto ellas mismas. Por lo tanto, para lograr un
equilibrio entre ayudar a las entidades fiscalizadas y evitar estas complicaciones, las recomendaciones
podrian formularse con un estilo que describa /o que la entidad fiscalizada debe hacer, y no cémo debe
hacerlo (EUROSAI, 20211¢)).

Por ultimo, una supervision y un escrutinio agresivos podrian afectar negativamente a la motivacion
intrinseca de los funcionarios para abordar las observaciones de la auditoria y aplicar las
recomendaciones. En efecto, la introduccién de un mecanismo de control o de una supervision agresiva
es una sefial de desconfianza (OCDE, 20187;). Se ha demostrado que un control demasiado estricto
reduce significativamente los esfuerzos de la persona controlada (Falk and Kosfeld, 200635)). Obliga a las
personas a realizar unicamente el minimo esfuerzo necesario para pasar el control, pero elimina el
elemento de reciprocidad positiva: los empleados sometidos a controles pueden sentirse menos obligados
a cumplir (Lambsdorff, 201536); OCDE, 2018[7;). Por lo tanto, las EFS deben encontrar el equilibrio
adecuado entre la promocion del cumplimiento a través de la motivacion intrinseca y a través del control
y la supervisién en el seguimiento de los informes de auditoria.

La atencion de los auditados es limitada

La atencidn de las personas es limitada y se distrae facilmente. El seguimiento de los informes de auditoria
compite con otras tareas de los funcionarios de las entidades auditadas. Los responsables de la
implementacion de las medidas correctivas o de la consideracion e implementacion de las
recomendaciones de la auditoria pueden estar simplemente sobrecargados de trabajo y no comprender
la relevancia de los informes de auditoria. Especialmente las auditorias de cumplimiento, aunque
necesarias y pertinentes, pueden llevar a los funcionarios a buscar Unicamente el cumplimiento formal y
a asegurarse de que han "marcado las casillas correctas". Este enfoque es muy humano, ya que minimiza
el estrés y el esfuerzo dada la carga de trabajo que genera la auditoria, pero es contrario a las buenas
practicas sefialadas en la Recomendacion de la OCDE sobre integridad publica y otras normas
internacionales, y es poco probable que impulse un cambio real.

Por ultimo, cuando los procesos son demasiado complicados, los informes de auditoria son demasiado
largos, contienen demasiadas recomendaciones o, en general, hay demasiada informacién, los auditados
pueden experimentar fatiga en la toma de decisiones por considerar demasiados datos. Esto puede dar
lugar a que los funcionarios tomen una decision errénea, seleccionen las prioridades equivocadas o
aplacen la decision por completo. La sobrecarga también puede generar o intensificar una actitud ya
negativa hacia el trabajo creado por las auditorias. En Noruega, por ejemplo, un estudio revelé que los
funcionarios mas expuestos a la auditoria eran, en general, mas negativos hacia ella (Reichborn-
Kjennerud, 2013p27).
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