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I. INTRODUCCION

Las universidades publicas encuentran su financiacion en fondos publicos, via
subvenciones de explotacién, de capital y demas aportaciones procedentes de las
Comunidades Auténomas y del Estado; y a través de fondos privados, via tasas e
ingresos por investigacion (Cardefia, 1996). Las tasas académicas, una de las
mayores fuentes de financiacion de caracter privado, han ido perdiendo relevancia
sobre el total de la financiacion universitaria, de forma que en 2008 tan soélo
supusieron el 6,39% del total de necesidades financieras. Sin embargo, la financiacién
procedente de fondos publicos, a través de transferencias corrientes, alcanzé en el
mismo afio hasta el 64,44% del total de la financiacibn de dichas entidades
(Hernandez y Pérez, 2011). Estos datos son suficientes para corroborar la importancia

de los recursos publicos en el sostenimiento del sistema universitario espafiol.

Dada la relevancia de los recursos publicos, es necesario llevar a cabo un control en
cuanto a la gestion de los mismos, conocer si éstos estdn siendo utilizados de una
forma adecuada. En este contexto, la fiscalizacion de la actividad de las universidades
publicas se convierte en un mecanismo para verificar la correcta utilizacion de los
fondos publicos. Ademés, la actual coyuntura economica y la dificil situacion que
atraviesan las finanzas publicas derivan en una mayor exigencia por parte de los
ciudadanos de informacion y transparencia en la gestion de estos recursos, exigencias
a las que deberan responder las Instituciones Publicas de Control Externo (OCEX,
2012).

En esta realidad econdémica y social se plantea el presente estudio. El objetivo del
mismo versa sobre la necesidad de conocer en qué situacibn se encuentra la
fiscalizaciéon de las universidades publicas espafiolas. El marco normativo espafiol no
exige a los érganos de control externo (OCEX), salvo casos puntuales, la fiscalizacion
de la actividad de estas entidades de una forma periodica (Garcia, 1998). Por ello, se
plantea el objetivo de determinar como la gestion econdémica y financiera de las
universidades es revisada y controlada por parte de los OCEx correspondientes v,
como resultado de dicho control, si esta gestidon de recursos publicos se realiza de una

forma adecuada y correcta.




Sin embargo, antes de entrar a desarrollar el estudio empirico sera necesario
presentar el marco legislativo sobre el cual se sustenta la fiscalizacion de las
universidades publicas en Espafia. Como se podra comprobar, la caracteristica mas
representativa del mismo es la complejidad de la normativa legal en este campo,
debido a los procesos de descentralizacidbn de las competencias en materia de
educaciéon universitaria del gobierno central a los gobiernos autonémicos y de la
descentralizacion de las funciones del Tribunal de Cuentas como 6érgano supremo
fiscalizador del sector publico hacia los correspondientes OCEx autonémicos. A todo
ello se le sumard la existencia de una gran amplitud de disposiciones normativas en

materia de auditoria publica.

Una vez conocido el marco normativo y cémo se encuentra regulada la fiscalizacion de
las universidades publicas espafiolas, se plantea, a través de un estudio empirico,
determinar en qué grado se estan fiscalizando estas instituciones. Para ello, se
tomarén como referencia los informes de fiscalizacion de dichas entidades aprobados

en los ultimos cinco afios (de 2008 a 2012) y se analizaran los siguientes aspectos:

- La periodicidad con la cual el correspondiente 6rgano fiscalizador aprueba los
informes de auditoria.

- La periodicidad con la cual se fiscalizan las universidades, medida a través de
los ejercicios econdmicos que han sido objeto de revision y control.

- El objeto fiscalizador que se persigue con la realizacion de los trabajos de
auditoria por parte de los 6érganos de fiscalizacion.

- Las opiniones y conclusiones que se recogen en los informes de fiscalizacion

examinados.

Dicho analisis no soélo permitira determinar el grado de fiscalizacion al que estan
sujetas las universidades espafiolas sino también, mediante el estudio del contenido
de los informes, conocer si estas entidades estan realizando su actividad de una forma
adecuada y correcta. EIl trabajo se cierra con la presentacion de las principales
conclusiones relativas al modo en que la actividad de las universidades publicas
espafiolas es revisada y controlada por los OCEx, bajo su consideracion de

instituciones gestoras de recursos y fondos de caracter publico.




Il. MARCO NORMATIVO DE LA AUDITORIA PUBLICA

2.1. INTRODUCCION

Antes de abordar el objetivo de este estudio serd necesario presentar el marco
legislativo sobre el cual se sustenta la auditoria publica en Espafa. Sin embargo,
como se podra comprobar, la caracteristica mas representativa del mismo sera la
complejidad que presenta la normativa legal en este campo. Por lo tanto, en este
apartado se determinara la legislaciéon que, en materia de auditoria publica, regula la

fiscalizacion de las universidades, asi como el sujeto sobre el recaera dicha labor.

2.2. ELSUIJETO FISCALIZADOR

La Constitucion Espafiola de 1978 dictamina en el articulo 136 que el Tribunal de
Cuentas “es el supremo organo fiscalizador de las cuentas y de la gestion econémica
del Estado, asi como del sector publico”. Adicionalmente, aflade que también sera
funcién del Tribunal de Cuentas el control de la actividad econdmica y presupuestaria
de los 6rganos de las Comunidades Auténomas. En un primer acercamiento, con la
Constituciéon Espafiola, la fiscalizacibn de las universidades publicas, como
organismos pertenecientes al sector publico, recaeria sobre el Tribunal de Cuentas,
siendo el encargado de controlar la actividad econémica de las mismas. Sin embargo,
como se desarrollara a continuacion, el proceso de reestructuracion de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autonomas ha derivado a una situacion actual en
la que la supervision de la actividad de estas entidades recae sobre los OCEx
autonomicos correspondientes, quedando sometidas a la fiscalizacion del Tribunal de
Cuentas aquellas universidades publicas cuya Comunidad Autbnoma no cuente con
un OCEXx propio asi como la Universidad Internacional Menéndez Pelayo (UIMP) y la

Universidad Nacional de Educacion a Distancia (UNED).

En 1982 entra en vigor la Ley Organica 2/1982 del Tribunal de Cuentas (LOTC) con la
que se remarcaba su funcion fiscalizadora de las cuentas del sector publico. Su
articulo 4 incluia dentro del considerado sector publico a los organismos auténomos,
dentro de los cuales, se encontraban las universidades publicas (Gonzéalez, 2003).
Queda en un primer momento designado el Tribunal de Cuentas como principal sujeto
fiscalizador de estas entidades. Sin embargo, desde los primeros afios de la

democracia, se han producido una serie de cambios normativos en una doble vertiente




los cuales han supuesto la liberacién del Tribunal de Cuentas como 6rgano encargado

de fiscalizacion de las universidades publicas.

Por un lado, tras la aprobacion de la Constituciéon de 1978 y la ley de Reforma
Universitaria de 1983 se inicia un proceso de descentralizacién de las competencias
en materia de educacidén universitaria. En un primer momento, la gestion de las
universidades publicas correspondia al estado central. Sin embargo, en estos primeros
afios de la democracia se inici6 el proceso de traspaso de competencias en educacion
superior a las Comunidades Autonomas. Esta descentralizacion se realizaria de una
forma gradual, viéndose completada en 1997 (Martin, 2007). Unicamente la UNED
guedaria bajo la tutela del estado central como universidad con actividad en todo el

territorio espaiiol.

Paralelamente, la Constitucibn de 1978 habia organizado territorialmente el estado
mediante Comunidades Autonomas con autonomia financiera en el desarrollo de sus
competencias. La supervision y control del sector publico recaeria sobre el Tribunal de
Cuentas, pero en ningin momento se prohibia la creacién de érganos autonémicos de
control externo. Esta suposicion se corrobora con la Ley Orgénica 8/1980 de
Financiacion de las Comunidades Auténomas, la cual establece la posibilidad de crear,
de forma independiente del Tribunal de Cuentas, instituciones de control externo
siguiendo los preceptos estatutarios o0 mediante ley que aprobase su actividad. En este
contexto, las Comunidades Autbnomas empiezan a crear sus propios 6rganos de
control de acuerdo a sus estatutos. Los primeros en crearse serian la Sindicatura de
Cuentas de Catalufia y la Camara de Cuentas de Navarra (1979). A este le seguiria el
Consejo de Cuentas de Galicia (1981) y, de forma sucesiva, el resto de OCEx
existentes en la actualidad. En estos momentos, hasta trece Comunidades Autbnomas

cuentan con un OCEX propio.

El resultado de este proceso ha derivado en la existencia de una serie de OCEx
autonémicos, con competencias de control sobre el sector publico de su comunidad.
La transferencia de competencias en educacion superior a las Comunidades
Autébnomas ha supuesto que las universidades publicas pasen a formar parte del
sector publico autonémico. Por ello, la fiscalizacion de las mismas recae sobre los
OCEx autonémicos, como recoge el articulo 29.2 de la Ley de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, cuya interpretacion indicaria que son estos érganos los que se
deben encargar del control de las cuentas de la universidad publica (Garcia, 1998). En
el caso de las universidades pertenecientes a Comunidades Autdbnomas que no

cuentan con un OCEXx propio, el Tribunal de Cuentas, a instancias de lo establecido




por la Constitucién de 1978 sigue siendo el érgano supremo de fiscalizacion, por lo
gue sera el encargado de revisar la actividad de estas instituciones educativas, asi
como la actividad de la UNED.

En la Tabla 1 se recoge, a modo de sintesis, cuales son los érganos encargados de

fiscalizar cada universidad publica espafiola.

Tabla 1 Organos fiscalizadores de las universidades publicas espafiolas

COMUNIDAD AUTONOMA UNIVERSIDAD ORGANO DE CONTROL EXTERNO ANO DE CREACION

UAL
UCA
uco
UGR
. UHU . ;
Andalucia UNIA Camara de Cuentas de Andalucia 1988
UJAEN
UMA
UPO
us

Aragon UNIZAR Camara de Cuentas de Aragon 2001
ULL

Canarias UPGC Audiencia de Cuentas de Canarias 1989

Castilla La Mancha UCLM Sindicatura de Cuentas Castilla — La Mancha 1993
UBU
UNILEON
USAL
UVA
UAB
UB
UDG
Catalufa uDL Sindicatura de Cuentas de Cataluia 1979
UPC
UPF
URV
UAH
UAM
. . ucsm . .
Comunidad de Madrid UM Camara de Cuentas de Madrid 1999
UPM
URJC
C. Foral de Navarra UNAV Camara de Cuentas de Navarra 1979
UA
(V1]
Comunidad Valenciana UMH Sindicatura de Cuentas de Valencia 1985
UPVA
uv
ubDC

Galicia usc Consejo de Cuentas de Galicia 1981
UVIGO

Castillay Le6n Consejo de Cuentas de Castilla y Leén 2002

llles Balears ulB Sindicatura de Cuentas de las Islas Baleares 2004
Pais Vasco UPVv Tribunal Vasco de Cuentas Publicas 1988
Principado de Asturias UNIOVI Sindicatura de Cuentas del Pdo. de Asturias 2003

UNICAN
UIMP

Extremadura UNEX
La Rioja UNIRIOJA Tribunal de Cuentas 1978

UPCT
UM

- UNED

Cantabria

Regién de Murcia

Fuente: Elaboracién propia a partir de Gonzélez (2 003, p. 68)




2.3. LAS NORMAS DE AUDITORIA PUBLICA

La normativa aplicable en materia de auditoria del sector publico se caracteriza por la
existencia de una gran amplitud de disposiciones normativas aplicables en funcién del
organismo que realice la auditoria. Ello provoca que el resultado de los trabajos de
verificacion de la actividad de las entidades publicas no posean la suficiente
homogeneidad técnica (FIASEP e IGAE, 2013).

A continuacidon se realiza una sintesis y exposicidon de las principales normativas
aplicables en materia de auditoria publica y se ponen de relieve algunas cuestiones
contempladas en la normativa vigente, necesarias para poder plantear el estudio

empirico realizado en este trabajo.

2.3.1. Normativa aplicable por la Intervencién General de la
Administracién del Estado

La primera normativa aprobada en Espafia en materia de auditoria del sector publico
data de 1983 y fue emitida por el organismo de la Intervencién General de la
Administracion del Estado (IGAE). Aplicable a los trabajos de auditoria realizados
tanto por dicha institucién como por aquellos que se contratasen a terceros externos a
la administracién, se convirtié en el marco legislativo de referencia para los trabajos de

auditoria realizados en el ambito publico estatal.

En febrero de 1997, la IGAE aprueba las Normas de Auditoria del Sector Publico, que
actualizan la primera normativa aprobada en 1983, que ya habia sido objeto de
modificacion por diversas leyes como la Ley General Presupuestaria, aprobada por
Real Decreto 1091/1988 y por el desarrollo del Régimen de control interno de la IGAE,
aprobado por Real Decreto 2188/1995. Las Normas de Auditoria del Sector Publico de
la IGAE de 1997, vigentes en la actualidad, se presentaron como una necesidad para
adaptar la normativa en materia de auditoria publica a los ultimos cambios legislativos
desarrollados y con la intencion de homogeneizar y mejorar los trabajos de auditoria
del sector publico estatal (IGAE, 1998).




2.3.2. Normativa aplicable por el Tribunal de Cuentas y los OCEx

Paralelamente al proceso de normalizacién ejercido por la IGAE, el conjunto de OCEx
creados hasta la fecha, junto con el Tribunal de Cuentas, constituyen la Comision de
Coordinacion de los Organos Publicos de Control Externo del Estado Espafiol en
1989. La creacion de esta Comision buscaba desarrollar una normativa en materia de
auditoria publica que fuese aplicada por la totalidad de los OCEx, mediante la
estandarizacion de la terminologia, las normas técnicas y la estructura de los informes

de fiscalizacion.

El resultado es la aprobacién de los Principios y Normas de Auditoria del Sector
Publico en 1992, vigente hasta la actualidad y marco de referencia en los trabajos de
fiscalizacidén desarrollados por los distintos OCEX. En la Tabla 2 se recoge el contenido

desarrollado en este documento.

Los aspectos legislados se presentaron como una base legislativa susceptible de ser
ampliada mediante el posterior desarrollo de manuales y documentos diversos.
Asimismo, la Comision acordd que para todos aquellos aspectos que no fuesen
recogidos en dicha normativa, se aplicarian los principios y normas de auditoria
generalmente aceptados a nivel nacional e internacional y, especialmente, las normas

técnicas del Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas (ICAC).

Tabla 2 Contenido de los Principios y Normas de Aud itoria del Sector Publico de la Comision de Coordin  acién

1.1. Concepto de fiscalizacion
1. ASPECTOS GENERALES 1.2. Tipos de auditoria
1.3. Principios de auditoria
2.1. Principios relativos al sujeto auditor

2.2. Normas para el desarrollo de los principios relativos al sujeto auditor

2. PRINCIPIOS Y NORMAS 2.2.1. Formacion técnicay capacidad profesional
RELATIVOS AL SUJETO 2.2.2. Independencia
AUDITOR 2.2.3. Diligencia profesional

2.2.4. Responsabilidad
2.2.5. Secreto profesional

3.1. Principios sobre la realizacion del trabajo de auditoria
3.2. Normas para el desarrollo de los principios sobre la realizacion del
trabajo de auditoria

3. PRINCIPIOS Y NORMAS SOBRE 3.2.1. Planificacién
LA REALIZACION DEL TRABAJO 3.2.2. Supervision
DE AUDITORIA 3.2.3. Control interno

3.2.4. Evidencia
3.2.5. Revision del cumplimiento legal
3.2.6. Importancia relativa y riesgo de auditoria
4.1. Principios relativos al informe
4.2. Normas para el desarrollo de los principios relativos al informe
4.2.1. Presentacion en forma debida
4.2.2. Entrega a los destinatarios
4.2.3. Adecuada preparacion
4.2.4. Contenido minimo del informe
4.2.5. Publicidad.

4.  PRINCIPIOS Y NORMAS
RELATIVOS AL INFORME

Fuente: Comisién de Coordinacién de los Organos Pub licos de Control Externo (1992)




Cinco afos mas tarde, en 1997, el Tribunal de Cuentas elabora unas Normas Internas
de Fiscalizacion. Estas normas son utilizadas en la elaboracién de los informes y

sirven de referencia para las auditorias que hace el propio Tribunal.

Actualmente, el Tribunal de Cuentas y los OCEx estan dirigiendo sus esfuerzos a
alcanzar una mayor homogeneidad normativa en el campo de la auditoria publica. Con
este objetivo, dichos organismos han creado a finales de 2012 la Comision de Normas
de Fiscalizacion. Paralelamente, se presenta la posibilidad de intentar adaptar la
normativa espafiola a las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras.
Estas normas, centradas en legislar la ejecucion del trabajo de fiscalizacion, cuentan
con tres blogues (de auditoria financiera, de legalidad y operativas), aunque
actualmente, la Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI), organismo encargado de su elaboracion, Unicamente ha concluido la
formulacion de las relativas a la fiscalizacién financiera. Su introduccién a la normativa
espafiola permitiria alcanzar una mejora sustancial en la calidad de los trabajos de
fiscalizacion (FIASEP e IGAE, 2013).

2.3.3. Tipos de auditoria

Tanto las Normas de Auditoria Publica aprobadas por la IGAE como los Principios y
Normas de Auditoria del Sector Publico aprobadas por la Comisioén recogen dentro de
su contenido un desglose de los diversos tipos de auditoria que se pueden realizar en
funcion del objeto de fiscalizaciébn planteado. Este aspecto supone una de las
principales diferencias respecto a la auditoria privada, &mbito para el cual sélo se

plantea un tipo de auditoria obligatoria, la auditoria financiera de cuentas anuales.

Los tipos de auditoria publica que se pueden realizar en el sector publico son los

siguientes:

1. Auditoria de regularidad , que se desglosa en auditoria financiera y auditoria de
legalidad:

o Auditoria financiera, cuyo objetivo es el de verificar si los estados contables del
ente auditado se han elaborado conforme a los principios de contabilidad
generalmente aceptados y que le resulten de aplicacion.

o Auditoria de legalidad, que tiene por objeto verificar si el organismo publico
cumple con la normativa que le es aplicable en materia de gestion de recursos

publicos.




2. Auditoria operativa , que incluye la auditoria de eficacia y la auditoria de
economia y de eficiencia.

o Auditoria de eficacia, cuyo fin es el de comprobar el grado de consecucion de
los objetivos que la entidad auditada se habia planteado en su programa de
actuacion, con el correspondiente analisis, en su caso, de las desviaciones
encontradas.

o Auditoria de economia y eficiencia, que se plantea como objeto de constatar si
los recursos se obtienen y se utilizan de una forma econdmica y eficiente. Se
entenderd por economia la obtencién de los recursos a un coste minimo y por
eficiencia, la productividad de los mismos, es decir, la relacién entre los

recursos obtenidos y los empleados para su obtencion.

3. Auditoria integrada , cuando el trabajo de verificacion del sujeto auditor incluye el

cumplimiento de los cuatro tipos de auditoria anteriormente citados.

La tendencia de los OCEx desde los primeros trabajos de fiscalizacion realizados ha
sido la de establecer objetivos de auditoria de regularidad. Este tipo de auditorias son
las que predominan en la fiscalizacién de las universidades espafolas, estando muy
poco desarrollados los aspectos relacionados con la eficiencia, eficacia y economia en
la gestion de los recursos (Minguillon, 1995; Cardefia, 1996; Garcia, 1998). La
ausencia de una contabilidad analitica y de indicadores de gestién son dos factores
que dificultan la fiscalizacion operativa de estas entidades. Sin embargo, el Plan
General de Contabilidad Publica (PCGP) aprobado en 2010 ya exige a las
universidades introducir en su gestién una contabilidad de costes asi como incluir en la
Memoria informacién sobre la asignacion de costes a actividades y el célculo de
indicadores de gestibn de eficiencia, eficacia y economia. La aplicacién de esta
normativa facilitara la elaboracién de fiscalizaciones operativas de mayor calidad, al
permitir comparar los resultados obtenidos con los de otras universidades, asi como su
evoluciéon temporal (FIASEP e IGAE, 2013).




2.3.4. Normas de elaboracién de informes

La normativa sobre auditoria del sector publico, en general, y la relativa a los
informes, en particular, regula tanto aspectos formales como de contenido.
Concretamente los Principios y Normas de Auditoria del Sector Publico establecen
cual debe ser el contenido minimo que cualquier informe de fiscalizacion debe poseer

(véase Tabla 3).

Tabla 3 Contenido minimo del informe

o Titulo

Identificacion de las personas, entidades u 6rganos auditados y la de aquellos a los que va
dirigido el informe

Razones, objetivos y alcance de fiscalizacion

Alcance y normas de auditoria aplicadas

Comentarios sobre cuestiones e incidencias relevantes

Opinién o conclusion

Recomendaciones

Fecha de terminacion de los trabajos y de entrega del informe

Firma

o

O O OO0 o o o

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Comisién de Coordinacion de los Organos Publicos de Control (1992)

Puesto que el objetivo de este trabajo es conocer el grado en que las universidades
espafiolas estan siendo fiscalizadas, a continuaciéon se analizardn algunas de las
partidas incluidas en el informe de fiscalizacién, dada su relevancia en el estudio

empirico.

0 Razones, objetivos y alcance de fiscalizacion

El informe indicara la razén de fiscalizacion, la cual podra venir impuesta por ley, a
peticion de algin organismo estatal, autonémico o local en los casos en los que la

norma lo disponga, o bien por iniciativa propia del OCEX.

También serd de caracter obligatorio especificar el objetivo u objetivos que se
persiguen con la fiscalizacion. Normalmente, estos objetivos estaran relacionados con
aspectos relativos a la regularidad (financiera y legal), la eficacia, la eficiencia y la

economia.

El informe de fiscalizacion debera incluir los hechos o cuentas que han sido objeto de
fiscalizacién, ya sea una reproduccion integra o resumida de los mismos. Esta
obligacion no supone la incorporacion de toda la documentacion al informe, sino que

se podra recoger a modo de anexo al final del mismo, siempre que se haga referencia,
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en el apartado que corresponda, a la situacion de dicha informacién. Es decir, si se
incluye documentacion o informacién que no ha sido fiscalizada, debera quedar
constancia de ello y, en todo caso, se diferenciara entre la informacién elaborada por

el OCEx y la elaborada por la entidad auditada.

o Opinidn o conclusidon

El 6rgano auditor debera emitir una opinion o conclusion en cuanto al cumplimiento de
los objetivos que se plantean en el proceso de fiscalizacion. En este apartado se
distinguiran diferentes tipos de opinion en funcién del objeto de fiscalizacién que se

hubiese planteado.
- Opinion en auditoria de regularidad

La opinién de una auditoria de regularidad podra ser de cuatro tipos: sin salvedades,

con salvedades, adversa y de abstencion o denegacion de opinion.

La opinion sin salvedades supone que el organismo fiscalizador ha comprobado y
verificado que las cuentas de la entidad auditada han sido elaboradas segun los
principios de contabilidad generalmente aceptados, y que muestran una imagen fiel de
la situacidbn econdmica-financiera de la entidad, y que, la entidad ha cumplido la

normativa aplicable en la gestion de sus recursos.

Un informe de fiscalizacion contard con una opinion con salvedades cuando el rgano
fiscalizador haya encontrado limitaciones al alcance, errores u omisiones o
incertidumbres en la elaboracién y presentacion de sus cuentas anuales o0 en la
comprobacion del cumplimiento de la legalidad por parte de la entidad, todo ello con

un caracter significativo, aunque sin llegar a implicar una opinion adversa o denegada.

La opinion sera adversa cuando los incumplimientos de la normativa aplicable en la
gestion de los recursos y/o en la elaboracion de los estados contables de la entidad
sean muy numerosos y/o muy significativos, y, como consecuencia, no muestren una

imagen fiel de la entidad fiscalizada.

Finalmente, un informe contard con una opinion denegada cuando no se hubiesen
podido aplicar los procedimientos de auditoria necesarios para poder opinar acerca del

cumplimiento de la regularidad financiera y/o legal.
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Siempre y cuando la opinién fuese distinta a la opinién sin salvedades, los motivos que
llevan a una opinion calificada deberan ser clarificados e identificados en el informe,

asi como las salvedades que explican la decision de emitir tal opinion.

- Opinion en auditoria operativa

La opinién en una auditoria operativa, debido a las propias caracteristicas del objeto
que se fiscaliza, no deriva en una opinidn con caracter cerrado como ocurre en las
auditorias de regularidad. En las auditorias operativas, la opinidon consistira en
conclusiones y razonamientos mas detallados y amplios, que dependeran de cada
situacion concreta. Por ello, la opinibn de este tipo de auditorias no puede ser
preestablecida como ocurre con las auditorias de regularidad. Ademas, las
conclusiones versaran sobre actuaciones y politicas concretas, mas que sobre
pronunciamientos globales sobre la economia, eficacia y eficiencia de la entidad. En

todo caso, las conclusiones deberan ser lo mas objetivas posibles.

0 Recomendaciones

En el proceso de busqueda de evidencia sobre el cumplimiento del objetivo de
fiscalizacidn, el érgano fiscalizador dispone de informacién muy valiosa acerca del
ente auditado. La conclusién que emite se centra en determinar, de una forma
objetiva, si se cumplen los objetivos planteados. Sin embargo, podra hacer
recomendaciones sobre medidas que la entidad puede aplicar para mejorar su
actividad. Un ejemplo de ello serian las recomendaciones relativas a los
procedimientos de control interno de la entidad auditada. El 6rgano fiscalizador debe
analizar dichos procedimientos para determinar el alcance de los trabajos de auditoria.
De este analisis encontrard posibles puntos débiles que podrian dar lugar a
recomendaciones de mejora en el informe de fiscalizacion, en el anexo del mismo o en

un informe independiente.
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lll. ESTUDIO EMPIRICO

3.1. INTRODUCCION

Una vez conocido el marco normativo y cdmo se encuentra regulada la fiscalizacién de
las universidades publicas, se plantea, a través de un estudio empirico, conocer el
grado de control ejercido por los OCEx sobre las universidades publicas espafolas.
Con esta finalidad se han seleccionado los informes de fiscalizacion de las
universidades publicas aprobados durante el periodo 2008-2012. Utilizando esta
muestra de informes se analizardn los ejercicios econémicos a los que hacen
referencia los mismos, el objetivo de fiscalizacion perseguido y, en ultimo lugar, el

resultado de las auditorias realizadas a partir de las opiniones emitidas por el auditor.

3.2. INFORMES APROBADOS DURANTE EL PERIODO 2008-2012

Para poder realizar el analisis sobre la situacion de la fiscalizacion de las
universidades publicas espafiolas se han examinado todos los informes de
fiscalizacion aprobados tanto por el Tribunal de Cuentas como por los OCEXx
autonomicos durante el periodo 2008-2012, con independencia del objetivo perseguido
en la fiscalizacion. Se sigue este criterio a la hora de seleccionar la muestra con el fin
de realizar un analisis lo més actualizado posible en el tiempo, dado que permite
conseguir una homogeneizacion temporal de los trabajos de fiscalizacion ejercidos por
los distintos OCEXx. La seleccion de la muestra bajo otros criterios, como por ejemplo
los ejercicios economicos fiscalizados, conllevaria limitaciones dado que cada OCEx
sigue un ritmo de fiscalizacion diferente, aspecto que se solventa haciendo la

seleccion en funcion del afio de aprobacion de los informes.

Asimismo, su examen permitira determinar en funcion de la periodicidad en la
aprobacion de dichos informes y del tipo de auditoria, como los sujetos fiscalizadores
abordan el control de las universidades publicas, conociendo asi qué universidades
son objeto de una mayor o menor presion fiscalizadora. En la Tabla 4 se recogen los

informes que han sido aprobados durante el periodo analizado.
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Tabla 4 Informes de fiscalizacioén aprobados entre 2 008 y 2012

Universidad 2008 2009 2010 2011 2012
UAL
UCA
uco
UGR X
) UHU
Andalucia UNIA
UJAEN
UMA X
UPO
us X
Aragon UNIZAR A AA
Canarias uLL ° ° o0
UPGC o o 00
. UNICAN A A
Cantabria OIMP a
Castilla La Mancha UCLM oo o oo o
UBU
. 3 UNILEON
Castilla y Leon USAL o
UVA
UAB o X X oX
uB o X o X X
ubDG X o X X
Catalunya ubL X ox X
UPC o X o X X
UPF X o X X
URV X X oXx
UAH o
UAM
uc3am o
Comunidad de
. ucMm o
Madrid e o
URJC
UNED
Comunidad Foral o o o
de Navarra
UA o o o o o
uJi o o o] o o
Comun.ldad UMH o o o o o
Valenciana UPVA o o o o o
uv o o o o o
Extremadura UNEX A A
ubC
Galicia usc
UVIGO
llles Balears uiB o o o o 000
La Rioja UNIRIOJA A A
Pais Vasco UPV o
Prmupaflo de UNIOVI A
Asturias
. . UPCT A A
Regién de Murcia oM a a
Agregado Total ]
A Informe aprobado por el Tribunal de Cuentas para una o) Informe aprobado por el OCEx para una
universidad universidad
n Informe aprobado por el Tribunal de Cuentas como X Informe aprobado por el OCEx como agregado de
agregado de varias universidades varias universidades

Fuente: Elaboracién propia a partir de los informes aprobados por el Tribunal de Cuentas y los OCEx
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El nimero de informes aprobados para el periodo considerado asciende a 64, de
los cuales el tipo de auditoria de 3 de ellos no se corresponde con ninguno de los
definidos en el apartado 2.3.3 Tipos de auditoria, pero se incluyen en este primer
andlisis dado que son trabajos realizados por los OCEx que ofrecen informacién sobre
las distintas instituciones educativas. Concretamente, dos de ellos han sido aprobados
por la Sindicatura de Cuentas de Catalufia. Este 6rgano ha realizado un agregado de
los estados contables de todas las universidades publicas catalanas y analiza datos
agregados de alumnado, profesorado y personal de administracion y servicios para los
ejercicios econdémicos comprendidos entre 2006 y 2010. El tercer informe ha sido
aprobado por la Sindicatura de Cuentas de las Islas Baleares y su objetivo ha sido
ofrecer informacién de la Universidad de las Islas Baleares relativa a magnitudes
econdmicas, asi como su evolucion y comparacion para los ejercicios econémicos

comprendidos entre 2005 y 2009.
Del analisis de la Tabla 4 se pueden obtener importantes conclusiones:

- Solo la Sindicatura de Cuentas de las Islas Baleares y la Sindicatura de Cuentas
de la Comunidad Valenciana han aprobado informes de fiscalizacion durante el
periodo analizado de una forma regular. El OCEx valenciano aprueba un informe de
fiscalizacién cada afio en el que recoge las fiscalizaciones de todas sus universidades.
Sin embargo, dicho informe no se puede considerar como un agregado al exponer de
forma independiente la fiscalizacion de cada una de sus universidades, y emitir una
opinién individualizada para cada institucion. Es decir, en un mismo documento se

recogen todos los informes de fiscalizacion individuales de sus universidades publicas.

- El Consejo de Cuentas de Galicia no ha aprobado ningun informe de fiscalizacién
referente a las universidades publicas gallegas. Es el Unico OCEx que durante el
periodo analizado no ha llevado a cabo ningun trabajo de auditoria de estas
instituciones. Los Ultimos trabajos de fiscalizacibn sobre las tres universidades
gallegas datan del afio 2005, en que realizé una auditoria de regularidad para cada
una de ellas, ademas de verificar la racionalidad en la ejecucién del gasto, basada en

criterios de economia, eficacia y eficiencia.

- La Sindicatura de Cuentas del Principado de Asturias tampoco ha elaborado
ningun informe de fiscalizacion de la Universidad de Oviedo. La diferencia entre la
universidad asturiana y las gallegas versa en que la primera ha sido, al menos, objeto

de un informe de fiscalizacién aprobado en 2008 por el Tribunal de Cuentas.
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- La Camara de Cuentas de Andalucia y el Consejo de Cuentas de Castilla y Ledn
han aprobado en este periodo un informe de fiscalizacion. En el caso andaluz, dicho
informe se corresponde con un agregado de las universidades de Granada, Malaga y
Sevilla, no siendo el resto de universidades andaluzas objeto de fiscalizacion alguna.
Respecto a la situacion de las universidades de Castilla y Leodn, sélo la Universidad de

Salamanca ha sido fiscalizada, aprobandose el informe en 2011.

- Un caso parecido ha sido el ocurrido en la Comunidad de Madrid. A pesar de ser
junto con Catalufa una de las comunidades con mayor numero de universidades
publicas, durante cinco afios solo han sido aprobados cuatro informes de fiscalizacion,
guedando patente el escaso trabajo de la CaAmara de Cuentas de Madrid respecto a la

fiscalizacién de estas instituciones.

- En cuanto al Tribunal de Cuentas, éste ha aprobado informes de fiscalizacién de
las universidades que estan bajo su tutela de una forma regular y continua, v,
simultdneamente, ha fiscalizado otras universidades. Asi, las de La Rioja, Extremadura
y Murcia han sido objeto de fiscalizaciones aprobadas en 2009 y 2011, mientras que
las correspondientes a Aragon y Cantabria lo han sido en 2010 y 2012. No se cumple
la misma regla con la UIMP con una Unica fiscalizacion aprobada en 2012 y la UNED,
la cual no cuenta con ningun informe aprobado durante el periodo analizado.
Asimismo, el Tribunal de Cuentas aprob6 en 2008 un informe cuyo objetivo era la

fiscalizacién del conjunto de universidades publicas.

Por lo tanto, la situacién general se caracteriza por una reducida aprobacién de
informes con el objeto de fiscalizar a estas instituciones. Pocas son las universidades
cuya actividad se ve fiscalizada de una forma continuada en el tiempo, siendo la
tendencia dominante la aprobacion de un Unico informe para cada universidad, a parte

de la ausencia de fiscalizacién de muchas de ellas.

3.3. PERIODICIDAD DE LA FISCALIZACION

A continuacion se presenta un andlisis de los ejercicios econémicos objeto de
fiscalizacién en los informes seleccionados como muestra, con lo que se pretende
determinar con mayor exactitud en qué grado la actividad de las universidades
publicas se encuentra revisada y verificada. Se exceptuaran los 3 informes a los que
se ha hecho referencia en el apartado anterior cuyo objetivo era ofrecer informacién

diversa sobre las universidades seleccionadas.
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Tabla 5 Ejercicios objeto de fiscalizacion enlosi  nformes aprobados (2008 - 2012)

‘Universidad‘ 2001‘ 2002‘ 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

UAL L]
UCA u
uco L]
UGR ] X X X X
, UHU n
Andalucia U
UJAEN L]
UMA [ ] X X X X
UPO u
us [ ] X X X X
Aragon UNIZAR [ A A A A A A
Canarias ULL o o om o o o o o o o
UPGC (o] (o] onm (o] (o] (o] [0} [0} [0} [0}
. UNICAN n A A A A
Cantabria e a
Castilla La Mancha ucLm [ o o o o o
UBU u
. , UNILEON L]
Castilla y Ledn Ul . o
UVA [ ]
UAB ] o o o o o o
UB ] o o o o
UDG | | o (o] [0} [0}
Cataluiia uDL [ o
UPC ] o o o o
UPF ] o o o o
URV [ ] o
UAH ] o
UAM n
Comunidad de UeM = ©
. ucMm [ ] o
Madrid T - o
UNED n
URJC [ ]
C. F. de Navarra UNAV [ o o o o
UA [ ] o o o o o
Comunidad Ul = ° ° ° ° °
Valenciana UMH = ° ° ° ° °
UPVA | | (o] (o] (o] [0} [0}
uv [ ] o o o o o
Extremadura UNEX ] A A A A
ubc L]
Galicia usc ™
UVIGO n
llles Balears uiB u \ 0 0 0 0 0 0
La Rioja UNIRIOJA [ ] A A A A
Pais Vasco upv u \ o
Pdo. de Asturias UNIOVI ] A
.. . UPCT [ ] A A A A
Regién de Murcia s - N N A A
A Lnr:ﬁ/rer?;:;)tzobado por el Tribunal de Cuentas para una O Informe aprobado por el OCEx para una universidad
m Informe aprobado por el Tribunal de Cuentas como agregado x Informe aprobado por el OCEx como agregado de varias
de varias universidades universidades
Ejercicios fiscalizados aprobados con anterioridad al periodo
2008 -2012

Fuente: Elaboracién propia a partir de los informes aprobados por el Tribunal de Cuentas y los OCEx
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La Tabla 5 muestra, para cada universidad, los ejercicios econémicos que han sido
objeto de fiscalizacion, bien por el Tribunal de Cuentas o por el OCEXx correspondiente.
Esta tabla hace referencia a los ejercicios fiscalizados en los informes aprobados
durante el periodo 2008-2012. También incluye los ejercicios cuyos informes de
fiscalizacién fueron aprobados con anterioridad, si bien no seran objeto de este

analisis.

Las conclusiones que se alcanza una vez analizada la informacion incluida en la Tabla
5 son muy diversas (aunque confirman las primeras conclusiones obtenidas en cuanto
a la periodicidad en la aprobacion de informes). En términos generales, pocas son las
universidades cuyos ejercicios econdmicos han sido fiscalizados de una forma regular
y continua. Sin embargo, en un andlisis pormenorizado, se puede observar lo

siguiente:

- Las universidades publicas de Canarias, las Islas Baleares, Castilla La-Mancha y
Valencia han sido objeto de una fiscalizacion anual. La Sindicatura de Cuentas de la
Comunidad Valenciana y la Sindicatura de Cuentas de las Islas Baleares han
fiscalizado todos los ejercicios econdémicos hasta 2011, siendo, por tanto, los OCEXx
gue cuentan con una mayor experiencia en la fiscalizacidbn de estas instituciones
educativas. Por su parte, la Audiencia de Cuentas de Canarias ha fiscalizado todos los
ejercicios econdmicos de sus universidades desde 2006 a 2009. Asimismo, ha
aprobado dos informes para las universidades de La Laguna y de Las Palmas de Gran
Canaria cuyo objeto ha sido una fiscalizacion integrada que abarca desde 2001 hasta
2007.

- La Sindicatura de Cuentas de Catalufia mantiene una cierta regularidad en la
fiscalizacion de las universidades catalanas. De este modo, las universidades de
Barcelona, la Autbnoma de Barcelona, de Girona, Politécnica de Catalufia y Pompeu
Fabra han sido auditadas de una forma continua y regular, aunque mostrando un
mayor retraso que otros OCEx. De hecho, para el periodo analizado, la mayoria de
universidades catalanas habian sido objeto de fiscalizacibn hasta el ejercicio
econdémico de 2007, a excepcion de la Universidad Autonoma de Barcelona, cuyos
trabajos de revisién continuaron hasta el ejercicio 2009. No ha ocurrido lo mismo con
la Universidad de Lleida y la Universidad Rovira i Virgili, las cuales solo poseen un

ejercicio fiscalizado, 2009 y 2010, respectivamente.
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- La Camara de Cuentas de Andalucia, el Tribunal Vasco de Cuentas Publicas o la
Camara de Cuentas de Madrid apenas han fiscalizado a sus respectivas
universidades publicas. Estos OCEx han realizado fiscalizaciones de ejercicios
econOmicos aisladas, sin mantener una regularidad. Cabe mencionar el Consejo de
Cuentas de Castilla y Leon, érgano que soélo ha fiscalizado la Universidad de
Salamanca en el ejercicio 2007, obviando el resto de ejercicios econdmicos y el resto
de universidades. También destaca la situacion de las universidades gallegas y la
Universidad de Oviedo, cuyos Ultimos ejercicios econdémicos fiscalizados se remontan
a 2003 y 2004 respectivamente. En el caso de la universidad asturiana, su ultimo
informe de fiscalizacion fue elaborado por el Tribunal de Cuentas. La Sindicatura de
Cuentas del Principado de Asturias, desde su constitucién, ain no ha realizado
ninguna fiscalizacion de la universidad ovetense. No obstante, con fecha de 15 de abril
de 2013, este 6rgano ha hecho una modificacion en su programa anual de
fiscalizaciones para 2013, al objeto de realizar la fiscalizacion del ejercicio econémico
2012 de la Universidad de Oviedo.

- Con respecto a los trabajos desarrollados por el Tribunal de Cuentas, éste érgano
ha fiscalizado anualmente las universidades de Zaragoza, Extremadura, La Rioja,
Politécnica de Cartagena y Murcia, exceptuando la UIMP, que tan solo ha sido objeto
de auditoria durante el ejercicio econémico 2008. Caso aparte es el de la UNED que,
como ya se ha visto, no ha sido objeto de fiscalizacion durante el periodo examinado.

Cabe mencionar la fiscalizacién agregada que realiza el Tribunal de Cuentas del
ejercicio econémico 2003 para la totalidad de universidades publicas espafiolas
(exceptuando la UIMP y la Universidad Internacional de Andalucia). Esta fiscalizacion,
promovida a peticion de la Comision Mixta Congreso-Senado para verificar la actividad
economica-financiera, la organizacion y la gestién de las universidades publicas, se
lleva a cabo utilizando mecanismos de coordinacién y colaboracién con todos los
OCEx autonomicos. El informe aprobado por el Tribunal de Cuentas se elabora
partiendo de los informes de fiscalizacién individuales aprobados por los
correspondientes OCEXx. Ello explica que todas las universidades que participan en

esta fiscalizacién agregada cuenten con su ejercicio econémico 2003 fiscalizado.
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3.4. OBIJETIVO DE LA FISCALIZACION

Todo trabajo de auditoria se enfoca a la consecucion de unos determinados
objetivos. Del andlisis de los informes de fiscalizacion se han extraido las siguientes

conclusiones en relacién a los objetivos de fiscalizacion planteados por cada OCEX:

- La Céamara de Cuentas de Andalucia ha establecido como objetivo de su Unico
informe aprobado durante el periodo de analisis, la verificacion de las inversiones
llevadas a cabo por las universidades de Sevilla, Malaga y Granada de acuerdo al
Plan Plurianual (2006-2010). Todos los objetivos planteados se relacionan con una
fiscalizacién del cumplimiento de la legalidad sobre la adecuada utilizacién y gestién

de las subvenciones obtenidas.

- La Audiencia de Cuentas de Canarias emite hasta ocho informes de fiscalizacion de
sus universidades publicas. Dos de ellos plantean como objetivo la fiscalizacion del
cumplimiento de la legalidad y de aspectos operativos durante el proceso de
adaptacion al Espacio Europeo de Educacion Superior (EEES) que han experimentado
las universidades de La Laguna y de Las Palmas de Gran Canaria. Son, por tanto,
fiscalizaciones integradas que cumplen ambos objetivos. Los informes restantes se

plantean como fiscalizaciones de regularidad (financiera y legal).

- La Sindicatura de Cuentas de Castilla La-Mancha aprueba seis informes de
fiscalizacidon. Tres de ellos, los relativos a la fiscalizacion de los ejercicios econdmicos
2005, 2006 y 2007, se plantean con el Unico objetivo de comprobar aspectos
relacionados con la presentacion de sus cuentas anuales. Los tres informes restantes,
relativos a la fiscalizacion de los ejercicios econdmicos 2008, 2009 y 2010, plantean
como objetivos, ademas del recogido en los informes anteriores, la verificacion del
cumplimiento de la legislacién en materia de contratacion aplicable a la Universidad de

Castilla La-Mancha.

- La Sindicatura de Cuentas de Catalufia aprueba hasta 11 informes de fiscalizacion.
De estos, dos son fiscalizaciones de legalidad, en concreto, de la adecuacién de
contratacion administrativa a la normativa aplicable, en las universidades de Girona y
Pompeu Fabra. EI OCEx catalan aprueba otro informe como agregado de las
universidades catalanas relativo al cumplimiento de la legalidad del Plan de
Financiacion para la mejora de las universidades publicas catalanas 2007-2010. El
resto de informes aprobados recogen fiscalizaciones de regularidad, tanto financiera

como legal.
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- La Camara de Cuentas de Navarra emite dos informes de fiscalizacion de la
Universidad de Navarra. Uno de ellos se plantea como una fiscalizacion de
regularidad, mientras que el segundo consiste en una fiscalizacibn propiamente
operativa. Los objetivos de esta Ultima fiscalizacién se centran en el andlisis de la
eficiencia en la gestién de los recursos, la evolucién de la gestion econdmica de la
universidad y el establecimiento de lineas de mejora en la gestion y optimizacion de
los recursos. Para su desarrollo, el OCEXx utiliza indicadores de gestion relativos al

profesorado, alumnado, investigacion o inversiones.

- La Sindicatura de Cuentas de las Islas Baleares plantea como objetivos de todas
sus fiscalizaciones verificar si la informacion financiera refleja la realidad econdmica de
la universidad, si se cumple la normativa vigente en la utilizacion de los fondos
publicos y si el gasto publico se realiza bajo los criterios de eficiencia, eficacia y
economia. Es decir, se plantean fiscalizaciones integradas. Sin embargo, los informes
no desarrollan los objetivos de caracter operativo, centrdndose Unicamente en la
comprobacion de la regularidad financiera y legal. Por lo tanto, los objetivos de

caracter operativo no se ejecutan en estas fiscalizaciones.

- EI Tribunal de Cuentas plantea como objetivo de todas las fiscalizaciones
programadas las auditorias integradas. Con la finalidad de verificar los aspectos
operativos, realiza un analisis, mediante indicadores, de las areas de docencia, de
investigacion, de organizacion, de gestién del personal y de los costes. Sin embargo,
no todos los trabajos de fiscalizacion consiguen alcanzar los objetivos operativos. La
falta de una contabilidad analitica en las universidades de Cantabria, Extremadura, La
Rioja, Oviedo, Politécnica de Cartagena, y Murcia ha provocado que la fiscalizacién
operativa presente limitaciones a la hora de analizar los indicadores de costes, las
cuales el Tribunal de Cuentas ha tenido que subsanar mediante la realizacion de
estimaciones basadas en los datos contables proporcionados por las universidades.
La Universidad de Zaragoza es la Unica en la que se ha podido realizar una auditoria
operativa, dado que dicha universidad contaba con una contabilidad analitica. Por el
contrario, los aspectos operativos no se han podido verificar en la fiscalizacion de la
UIMP debido a la existencia de limitaciones muy significativas que han impedido

analizar los parametros de eficiencia, eficacia y economia.
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- Todos los informes aprobados por el Consejo de Cuentas de Castilla Leon, la
Camara de Cuentas de Madrid, la Sindicatura de Cuentas de
Valenciana y el Tribunal Vasco de Cuentas Publicas se plantean como fiscalizaciones

de regularidad (véase Tabla 6).

Tabla 6 Tipo de fiscalizacién segun el 6rgano fisca

lizador

ORGANO FISCALIZADOR ~ Universidad  Tipo de Fiscalizacién
UGR
Camara de Cuentas de Andalucia UMA Legalidad (1)
us
o | e
Audiencia de Cuentas de Canarias Integrada (1)
UPGC Regularidad (3)
Sindicatura de Cuentas de Castilla — La Mancha UCLM Financi.era 3)
Regularidad (3)
Consejo de Cuentas de Castillay Ledn USAL Regularidad (1)
UAB Regularidad (2)
UB Regularidad (2)
UDG Legalidad (1)
Sindicatura de Cuentas de Catalufa ORE Regularidad (1)
UPC Regularidad (2)
UPF Legalidad (1)
URV Regularidad (1)
ACAT Legalidad (1)
UAH Regularidad (1)
Camara de Cuentas de Madrid uesM Regularidad (1)
UcMm Regularidad (1)
UPM Regularidad (1)
Camara de Cuentas de Navarra UNAV Regulari.dad (1)
Operativa (1)
UA
uJi
Sindicatura de Cuentas de Valencia UMH Regularidad (5)
UPVA
uv
Sindicatura de Cuentas de las Islas Baleares UiB Integrada (6)
Tribunal Vasco de Cuentas Publicas UPV Regularidad (1)
UNIRIOJA Integrada (2)
UNIZAR Integrada (3)
UNIOVI Integrada (1)
UPCT Integrada (2)
Tribunal de Cuentas UM Integrada (2)
UNICAN Integrada (2)
UNEX Integrada (2)
UIMP Integrada (1)
ATOTAL Integrada (1)

Fuente: Elaboracion propia a partir de informes de fiscalizacion del Tribunal de Cuentas y OCEx
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A modo de resumen, el Grafico 1 muestra la distribucion de los informes en funcion de
los objetivos planteados al inicio de la fiscalizacion, que no necesariamente se llevaran

a cabo.

Gréafico 1 Distribucién de los informes segun el tipo de audit oria

1,6%
39,34%
“ Regularidad
H Operativa
59,01% 4 Integrada

Fuente: Elaboracion propia a partir de informe s de fiscalizacién del Tribunal de Cuentas  y OCEx

La fiscalizacion de las universidades espafiolas se caracteriza por el predominio de
auditorias de regularidad. Practicamente la totalidad de los informes aprobados (si se
consideran también las auditorias integradas) tratan de verificar el cumplimiento de
aspectos financieros y/o legales. Las fiscalizaciones exclusivamente operativas
apenas tienen relevancia, dado que solo se ha aprobado un informe con dicho
objetivo. No obstante, la verificacion de la eficiencia, eficacia y economia se aborda
en los informes de auditoria integrada, aunque como ya se ha visto, el desarrollo de
estos objetivos ha presentado numerosas limitaciones, llegando incluso en algunos
casos a no permitir el desarrollo de los mismos. Es por tanto necesario, determinar el
grado en que las auditorias integradas han sido capaces de alcanzar los objetivos de

caracter operativo.

Grafico 2 Cumplimiento de los objetivos operativos
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informe s de fiscalizacién del Tribunal de Cuentas  y OCEx
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Como muestra el Gréafico 2, la mayoria de las fiscalizaciones integradas encuentran
limitaciones a la hora de alcanzar los objetivos operativos. En 7 informes no se pudo
verificar la eficiencia, eficacia y economia, y en otros 12 se lleg6 a verificar, pero con
ciertas limitaciones. Solo 5 auditorias integradas, que se corresponden con
fiscalizaciones de las universidades canarias y la Universidad de Zaragoza han sido

capaces de comprobar los aspectos operativos.

Con respecto a los informes de fiscalizacion de regularidad, sin considerar las
fiscalizaciones integradas, la mayoria de los mismos realizan una auditoria financiera y
de cumplimiento de la legalidad de forma conjunta, siendo muy pocas las que se
centran exclusivamente en alguno de estos aspectos. De hecho, como se observa en
el Gréfico 3, un escaso numero de informes se plantearon como Unico objetivo la
revision de aspectos financieros, al igual que ocurrié con las fiscalizaciones de

cumplimiento de la legalidad.

Grafico 3 Distribucion de los informes de regularidad
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informes de fiscalizacion del T ribunal de Cuentas y OCEx

3.5. ANALISIS DE LA OPINION Y CONCLUSIONES

En el informe de fiscalizacion, el OCEx debera emitir una opinién o conclusion sobre el
cumplimiento de los objetivos de fiscalizacion planteados. A continuacion se analizaran
las opiniones y/o las conclusiones emitidas, diferenciando entre fiscalizaciones de
regularidad, en las cuales el 6rgano de control emite una opinion, y fiscalizaciones

operativas, en las que se emite una conclusién mas amplia.
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3.5.1. Fiscalizaciones de regularidad

Como ya se habia sefialado en el apartado 2.3.4 Normas de elaboraciéon de informes,
las fiscalizaciones de regularidad dan lugar a una opinion cerrada con la cual se
pretende dar a conocer si la entidad ha cumplido la normativa contable y/o la
normativa legal aplicables. Los informes de este tipo de fiscalizaciones pueden incluir

una opinion favorable, con salvedades, adversa o denegada.

A la hora de estudiar las opiniones emitidas, hay que tener en cuenta que
practicamente, la totalidad de los informes aprobados entre 2008 y 2012 fiscalizan mas
de un ejercicio econdémico, lo que deriva en que, en un mismo informe se pueda
encontrar mas de una opinion. Por ello, para analizar las mismas, se ha procedido a

considerar la totalidad de opiniones emitidas.

Antes de presentar los resultados obtenidos, es preciso poner de relieve que no todos

los informes de regularidad aprobados han recogido una opinion cerrada:

- El informe de regularidad legal emitido por la Cadmara de Cuentas de Andalucia se
limita a sintetizar las conclusiones obtenidas, siendo estas acompafiadas por sus

respectivas recomendaciones de mejora.

- La Sindicatura de Cuentas de Castilla La-Mancha se limita a exponer las
conclusiones obtenidas respecto a la rendicion de cuentas y su contenido. Estas
conclusiones abarcan, en todo caso, informacién de caracter estadistico sobre las
partidas mas representativas o su evolucidén respecto a ejercicios anteriores. No se
concluye en ningin momento sobre el cumplimiento de la regularidad financiera o

legal.

- La Camara de Cuentas de Madrid expone en sus informes las conclusiones que se
han obtenido sobre aspectos como la rendicion de cuentas, los estados contables o la
contratacion. En este apartado del informe recoge los incumplimientos y errores
encontrados a lo largo de la fiscalizacion. Sin embargo no emite una opinion que

concrete en qué grado la universidad estd cumpliendo su normativa contable y/o legal.

- Los informes aprobados por el Tribunal de Cuentas relativos a fiscalizaciones
integradas no emiten opiniones concretas y cerradas sobre los aspectos de
regularidad. Simplemente recogen dentro de sus conclusiones aquellas cuestiones
gue considera oportunas relativas a su informacion financiera y/o a la aplicacién de la

normativa.
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- La Sindicatura de Cuentas de las Islas Baleares, como se ha visto en el apartado
3.4 Objetivos de la fiscalizacion, aprueba todos sus informes bajo la forma de
fiscalizaciones integradas, aunque finalmente, los objetivos operativos no son
desarrollados. En cuanto a los aspectos financieros, los informes aprobados por el
OCEXx balear no emiten una opinion cerrada, pero tampoco aclaran las conclusiones
que se obtienen. Unicamente presentan una serie de recomendaciones recogidas a lo
largo del informe y a medida que va presentando los resultados de fiscalizacion

realizados en cada ambito auditado.

Los informes de regularidad que incluyen una opinidon clara y precisa son los
aprobados por la Audiencia de Cuentas de Canarias, el Consejo de Cuentas de
Castilla y Ledn, la Sindicatura de Cuentas de Cataluiia, la Camara de Cuentas de
Navarra, la Sindicatura de Cuentas de Valencia y el Tribunal de Cuentas del Pais
Vasco. Estos informes seran los que se tomen como referencia para analizar las
opiniones de regularidad emitidas sobre las universidades espafolas. En el Grafico 4

se muestra la distribucién de dichas opiniones, que ascienden a un total de 106.

Gréafico 4 Distribucién de las opiniones emitidas
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de los informes aprobados por los OCEx

La mayoria de las opiniones emitidas, un 69,81%, han sido opiniones con salvedades,
es decir, el 6érgano auditor ha encontrado incumplimientos u errores significativos en la
verificacién de la regularidad. Las opiniones favorables muestran un peso muy inferior,
con un 28,30% del total de opiniones emitidas. El porcentaje restante, un 1,89% se

corresponde con opiniones adversas.
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El Grafico 5 muestra la distribucién de las opiniones, en términos porcentuales, por
ejercicios economicos fiscalizados. Las opiniones emitidas referentes a los ejercicios
econdémicos 2004 y 2005 se corresponden en su totalidad con opiniones con
salvedades. Sin embargo, a partir del ejercicio 2006, este tipo de opiniébn empieza a
perder peso sobre el total de opiniones emitidas, ya que las opiniones favorables
empiezan a incrementar su representatividad sobre el total de opiniones, hasta el
punto de que, en el ejercicio 2011, se sitian como el tipo de opiniébn con mayor peso
sobre el total (70%). Se observa, por tanto, como la situacion se invierte en relacion a
los primeros ejercicios econdmicos analizados, de modo que las opiniones con
salvedades pasan a representar tan solo el 20% del total de opiniones emitidas. Esta
tendencia positiva puede deberse a que las universidades publicas espafiolas
elaboran y presentan con mayor rigor las cuentas anuales, y cumplen con la normativa

vigente que les resulte de aplicacion.

Gréfico 5 Evolucion de los tipos de opiniones emiti das
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los informes aprobados por los OCEx

De la distribucién por tipo de auditorias recogida en el Gréfico 6, se puede destacar
que 48 opiniones han sido emitidas en relacion a auditorias financieras y 58 a
auditorias de legalidad. Las auditorias financieras han recibido mayor numero de
opiniones calificadas (79%) y, aunque en el caso de las auditorias de legalidad, las
opiniones con salvedades son también significativas, el porcentaje es
considerablemente menor (62%), con una mayor representatividad de las opiniones

favorables (38%) con respecto a las auditorias financieras (17%).
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Grafico 6 Distribucion de las opiniones en las fiscalizacione s de regularidad
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los informes emitidos por los OCEx

Se observa, por tanto, que el incumplimiento de la normativa y de los principios
aplicables en la elaboracion y presentacion de la informacion financiera es mayor que

el incumplimiento de la legalidad vigente en la gestion de los recursos publicos.

3.5.2. Fiscalizaciones operativas

Las conclusiones emitidas en los informes operativos no pueden ser objeto de
comparacion ya que no se tratan de opiniones tipificadas ni susceptibles de una
normalizacion. A modo de ejemplo, se recoge una de las conclusiones emitidas por la
Camara de Cuentas de Navarra y recogida en el informe de fiscalizacién operativa de

los ejercicios econdmicos 2009 y 2010 de la Universidad Publica de Navarra:

“Los valores de los ratios de alumnos totales sobre PDI-ETC y PAS decrecen en el

tiempo, lo que implica un menor volumen de alumnos por profesor y por PAS”

Se observa que son conclusiones muy especificas a través de las cuales el sujeto
fiscalizador trata de recoger indicios acerca de la eficiencia, eficacia y economia en la

gestién de los recursos de la universidad auditada.

28



IV. CONCLUSIONES

El presente estudio se ha planteado con el objetivo de conocer en qué situacion se
encuentra la fiscalizacion de las universidades publicas espafiolas. La importancia de
la financiacion publica para el desarrollo de la actividad educativa universitaria y la
actual coyuntura econdmica que deriva en una mayor exigencia por parte de los
ciudadanos de informacién y transparencia en la gestion de los recursos publicos hace
especialmente necesario llevar a cabo un control mas estricto y regular de la actividad

de los organismos publicos, entre ellos, las universidades publicas espafolas.

El marco normativo sobre el que se sustenta la fiscalizacion de estas entidades se
caracteriza por su gran complejidad. Los procesos de descentralizacion de
competencias en educacion superior a las Comunidades Auténomas y la creacion de
OCEXx con competencias a nivel autondmico ha derivado en una situacién en la que el
control externo de las universidades publicas recae sobre su correspondiente OCEXx
autondmico, o bien, sobre el Tribunal de Cuentas, cuando la Comunidad Autbnoma no
cuenta con un organo fiscalizador propio. Por su parte, los trabajos de auditoria se
encuentran regulados por los Principios y Normas de Auditoria del Sector Publico
(1992), aunque, actualmente, el Tribunal de Cuentas y los OCEXx estan dirigiendo sus
esfuerzos a alcanzar una mayor homogeneidad normativa, objetivo para el cual han

creado a finales de 2012 la Comision de Normas de Fiscalizacion.

Tomando como referencia los informes de fiscalizacién de las universidades publicas
aprobados durante los ultimos cinco afios (de 2008 a 2012) se han podido obtener las

siguientes conclusiones:

- La situacion general se caracteriza por una reducida aprobacion de informes con el
objeto de fiscalizar a estas instituciones. Sélo la Sindicatura de Cuentas de las Islas
Baleares, la Sindicatura de Cuentas de la Comunidad Valenciana y el Tribunal de
Cuentas han aprobado informes de fiscalizacion regularmente. En el lado opuesto se
sitlan la Sindicatura de Cuentas del Principado de Asturias y el Consejo de Cuentas
de Galicia, 6rganos fiscalizadores que no han aprobado ningun informe de

fiscalizacidn referente a sus universidades publicas.
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- Pocas han sido las universidades cuyos ejercicios econémicos se han fiscalizado
de una forma periddica. Dentro de este grupo se encuentran las universidades
publicas de Canarias, las Islas Baleares, Castilla La-Mancha, Valencia y Catalufia, asi
como las universidades bajo el control del Tribunal de Cuentas, a excepcion de la
UIMP y la UNED. En el resto de universidades espafiolas las fiscalizaciones se han

realizado para ejercicios econdémicos aislados.

- La fiscalizacién de las universidades espafiolas plantea como principal objetivo
verificar si las cuentas anuales reflejan en todos los aspectos significativos la imagen
fiel del patrimonio y de la situacion financiera de la entidad (auditoria financiera) y si el
organismo cumple con la legalidad vigente en la gestion de los recursos publicos
(auditoria de legalidad). Por su parte, las fiscalizaciones exclusivamente operativas
apenas tienen relevancia, destacando el alto numero de informes que se elaboran

partiendo de objetivos de auditoria integrada.

- El desarrollo de los objetivos de fiscalizacion basados en la verificacion de la
eficiencia, eficacia y economia presentan numerosas limitaciones, explicadas en gran
medida por la ausencia de contabilidad analitica en muchas de las universidades
publicas. De hecho, de 24 auditorias integradas, solo en 5 casos se han podido

comprobar los aspectos operativos sin experimentar ningun tipo de limitacion.

- El 65,81% de las opiniones emitidas en las fiscalizaciones de regularidad han sido
con salvedades, frente al 28,30% de las opiniones favorables. Las opiniones adversas
apenas tienen representatividad en la muestra analizada y no se han llegado a emitir

opiniones denegadas.

- Las opiniones con salvedades pierden relevancia con el transcurso de los ejercicios
econdmicos, incrementandose el nimero de opiniones favorables emitidas por los
OCEXx. La situacién en el ejercicio 2011 se caracteriza por una mayor representatividad

de las opiniones favorables frente a las calificadas.

- El incumplimiento de la normativa y de los principios aplicables en la elaboracién y
presentacion de la informacién financiera es mayor que el incumplimiento de la

legalidad vigente en la gestion de los recursos publicos.
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Como conclusién general, se puede afirmar que la mayor o menor fiscalizacion de las
universidades publicas espafiolas viene determinada por cada OCEx. Aunque el
trabajo muestra que hasta el 70% de las opiniones emitidas en las auditorias de
regularidad han sido consideradas como calificadas, también se pone de relieve el alto
grado de concentracion de las mismas en los primeros ejercicios del periodo objeto de
estudio, con una mejora de los resultados de las fiscalizaciones en los ultimos afios.
Por ello, se observa una mejora de la informacion contable elaborada por las
universidades publicas asi como un mayor cumplimiento de la legalidad en la gestion
de los recursos publicos. Pese a esta mejora, un incremento en el control de los
aspectos operativos de eficiencia, eficacia y economia, junto con una mayor
periodicidad de las auditorias de regularidad permitiria desarrollar fiscalizaciones de
mayor calidad, ayudando a mejorar la utilizacion y aprovechamiento de los recursos

publicos por parte de las universidades publicas espariolas.
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