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JUNTA DE ADMINISTRACION PORTUARIA Y DE DESARROLLO
ECONOMICO DE LA VERTIENTE ATLANTICA (JAPDEVA)

Estimado sefior:

Asunto: Emision de criterio solicitado sobre las modificaciones de los planes de
trabajo anuales de la Unidad de Auditoria Interna

Nos referimos al oficio No. Al-002-2026 de 05 de enero de 2026 mediante el cual
solicita criterio sobre las modificaciones al Plan Anual de Trabajo (PAT) y si éstas deben
ser sometidas a la aprobacion o improbacion del Jerarca.

La postura del auditor interno indica que de conformidad con el articulo 22 inciso f)
de la Ley General de Control Interno y la norma 2.2.3 de las Normas para el Ejercicio de la
Auditoria Interna en el Sector Publico, la Auditoria Interna de JAPDEVA sostiene que la
preparacion y modificacion de su plan de trabajo es una competencia propia del Auditor
Interno. Bajo este marco legal, el Auditor tiene el deber de comunicar oportunamente
dichos planes al Jerarca para su conocimiento y valoracion de observaciones, pero la
normativa técnica aclara que esta remision no tiene como objetivo otorgar una aprobacion
o "visto bueno" por parte de la administracion activa.

Por lo tanto, se considera que la decision del Consejo de Administracién de
JAPDEVA de rechazar las modificaciones al plan de trabajo 2025 no se ajusta al bloque
de legalidad, ya que no existe disposicion normativa que faculte al Jerarca para aprobar o
desaprobar lo planificado. La Auditoria actia bajo el principio de legalidad al presentar las
justificaciones pertinentes, entendiendo que el Jerarca debe ser informado para garantizar
la responsabilidad institucional sobre el sistema de control interno, pero sin subordinar la
autonomia técnica de la Auditoria a una aprobacién administrativa.
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L. CONSIDERACIONES DE ADMISIBILIDAD

La Contraloria General de la Republica ejerce su potestad consultiva cuando la
tematica planteada se vincula directamente con el ordenamiento y los componentes de
fiscalizacion superior de la Hacienda Publica. Segun el articulo 29 de su Ley Organica
(No. 7428) y el Reglamento sobre la recepcion y atencion de consultas dirigidas a la
Contraloria General de la Republica, estos criterios juridicos fungen como insumos
técnicos que orientan la gestion, sin que ello sustituya la responsabilidad exclusiva del
consultante en la valoracién y toma de decisiones dentro de sus esferas de competencia.

Al respecto, el articulo 8 del citado reglamento exige que las consultas se planteen
en términos generales, evitando someter al 6rgano contralor a la resolucion de casos
concretos o situaciones juridicas particulares. Este requisito garantiza que el proceso
consultivo no invada las competencias de la administracion activa ni asuma riesgos por
pronunciarse sobre supuestos facticos que no se conocen en plenitud, lo cual podria
derivar en conclusiones erradas.

En el presente caso, en virtud de que la gestion describe una situaciéon especifica
entre el auditor y su jerarca, de conformidad con lo que establecen los articulos 9y 10 del
Reglamento de Consultas, este 6rgano contralor, procede a admitir la consulta con un
abordaje que se centrara exclusivamente en la tematica técnica del plan de trabajo de una
auditoria interna, su presentacion ante el jerarca y los limites de éste en su puesta en
conocimiento.

Es imperativo reiterar que el analisis se realiza de forma general y orientativa, sin
que supla, restrinja ni condicione la responsabilidad del consultante o de los 6rganos
institucionales en la ejecucion de sus competencias particulares, las cuales deben
ajustarse estrictamente al principio de juridicidad derivado del articulo 11 de la
Constitucién Politica y de la Ley General de la Administracion Publica.

Il. CRITERIO DEL ORGANO CONTRALOR
I. Competencia de la Auditoria en Planificacion

La planificacion de las labores de la auditoria interna no es una facultad compartida
ni delegable en la administracion activa, sino una competencia funcional y técnica
exclusiva del auditor interno. Al respecto, el articulo 22, inciso f), de la Ley General de
Control Interno (LGCI)", establece:

"Articulo 22.- Competencias. Compete a la auditoria interna, primordialmente
lo siguiente: (...)

T Ley N.°8292.
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f) Preparar los planes de ftrabajo, por lo menos de conformidad con los
lineamientos que establece la Contraloria General de la Republica".

En linea con lo anterior, las normas 2.2, 2.2.1, 2.2.2 y 2.2.3 de las Normas para el
ejercicio de la Auditoria Interna en el Sector Publico ( NEAISP?), sefialan lo siguiente:

2.2 Planificaciéon El auditor interno y los funcionarios de la auditoria interna, segtn
proceda, deben ejecutar un proceso sistematico para la planificacion de la actividad de
auditoria interna, el cual debe documentarse apropiadamente. Dicho proceso debe
cubrir los ambitos estratégico y operativo, considerando la determinacion del universo de
auditoria, los riesgos institucionales, los factores criticos de éxito y otros criterios
relevantes. 2.2.1 Planificacion estratégica El auditor interno y los funcionarios de la
auditoria interna, segun proceda, deben establecer una planificacion estratégica, en la
que se plasmen la vision y la orientacion de la auditoria interna, y que sea congruente
con la vision, la mision y los objetivos institucionales. 2.2.2 Plan de trabajo anual El
auditor interno y los funcionarios de la auditoria interna, segun proceda, deben formular
un plan de trabajo anual basado en la planificacion estratégica, que comprenda todas
las actividades por realizar durante el periodo, se mantenga actualizado y se exprese en
el presupuesto respectivo. El plan debe considerar la dotacion de recursos de la
auditoria interna y ser proporcionado y equilibrado frente a las condiciones imperantes
en la institucion y conforme a las regulaciones establecidas por los 6rganos
competentes. Respecto de los servicios de auditoria, el plan debe detallar, al menos, el
tipo de auditoria, la prioridad, los objetivos, la vinculacion a los riesgos institucionales, el
periodo de ejecucion previsto, los recursos estimados y los indicadores de gestion
asociados. Tales datos deben desglosarse, en lo que proceda, en cuanto a las demas
actividades que contenga el plan, incluyendo, entre otras, los servicios preventivos, las
labores de administracion de la auditoria interna, seguimiento, aseguramiento de la
calidad y otras labores propias de la auditoria interna. 2.2.3 Comunicacion del plan de
frabajo anual y sus modificaciones 2.2.4 Control del plan de trabajo anual El plan de
frabajo anual de la auditoria interna y el requerimiento de recursos necesarios para su
ejecucion, se debe dar a conocer al jerarca, por parte del auditor interno.(El resaltado
corresponde al original)

Estas disposiciones normativas establecen la competencia de planificacién a cargo
del auditor, otorgandole la responsabilidad sobre la determinacion de los estudios por
realizar cubriendo los ambitos estratégico y operativo y considerando su universo de
auditoria. Al respecto, la Contraloria General de la Republica (CGR) ha reiterado que el
plan de trabajo anual es un documento fundamental para la organizacion y funcionamiento
de la auditoria interna y su elaboracion es competencia primordial del auditor interno®. Por
tanto, la seleccion del universo auditable y la priorizacion de los recursos responden a
criterios técnicos de riesgo definidos por la auditoria interna y no a directrices jerarquicas,
sin perjuicio de que el auditor valore, en el marco de su funcidon asesora, las

Normas para el ejercicio de la Auditoria Interna en el Sector Publico, R-DC-119-2009.
Oficio DFOE-LOC-0864 (09820) de 22 de mayo de 2025.
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observaciones o solicitudes que formule el jerarca, correspondiéndole en todo caso
decidir, con independencia funcional y de criterio, sobre su eventual incorporacion al plan
de trabajo.

ll. Naturaleza de la Comunicacién del plan de trabajo anual de la auditoria
interna y sus modificaciones

Existe una distincién juridica fundamental entre la obligacion de "comunicar" y la
potestad de "aprobar". La Norma 2.2.3 de las Normas para el Ejercicio de la Auditoria
Interna en el Sector Publico (Resolucion N° R-DC-119-2009), regula la interaccién con el
jerarca bajo el apartado "Comunicacién del plan de trabajo anual y sus modificaciones",
sefalando:

"El plan de trabajo anual de la auditoria interna y el requerimiento de recursos
necesarios para su ejecucion se debe dar a conocer al jerarca, por parte del
auditor interno. Asimismo, se deben valorar las observaciones y solicitudes
que, sobre los contenidos de ese plan, plantee esa autoridad en su condicion
de responsable principal por el sistema de control interno institucional”.

Para evitar cualquier interpretacion que sugiera una subordinacion administrativa en
esta materia, la misma norma aclara de forma imperativa en su ultimo parrafo:

“La remision de esa informacién no tiene como objetivo otorgar una
aprobacion o visto bueno a lo planificado por la auditoria interna”.

Esta disposicién técnica es coherente con el principio de que la auditoria no es un
organo ejecutor de las 6rdenes del jerarca, sino un 6rgano que ejerce una actividad de
control independiente y objetiva. El propédsito de la comunicacién del plan de trabajo y sus
modificaciones es informar al jerarca sobre la cobertura de fiscalizaciéon y permitirle
plantear observaciones para valoraciéon de la auditoria interna, pero nunca supeditar la
validez del plan a un acto de aprobacidon o rechazo por parte del jerarca y menos aun de
otros organos internos o sujetos distintos al jerarca. Actuar de forma contraria, como lo ha
sefalado este organo contralor en otras oportunidades (oficio DFOE-LOC-0864),
implicaria comprometer la independencia funcional y de criterio de la auditoria interna.

lll. La independencia funcional y de criterio

La independencia funcional y de criterio esta estipulada en el articulo 25 de la Ley
General de Control Interno que garantiza que la Auditoria Interna esté libre de injerencias
en la ejecucién de sus labores. Si el Jerarca tuviera la potestad de improbar el plan o una
modificacion al plan, se anularia dicha independencia.
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Las Normas para el ejercicio de la Auditoria Interna en el Sector Publico (NEAISP)?,
definen la independencia funcional y de criterio en los siguientes términos:

“Independencia de criterio: Condicién segun la cual la auditoria interna
debe estar libre de injerencias del jerarca y de los demas sujetos de su
competencia institucional, en la ejecucién de sus labores.

Independencia funcional: Atributo dado por la posicion de la auditoria
interna en la estructura organizacional, como un érgano asesor de alto nivel
dependiente del jerarca. La Contraloria General ha indicado en diversas
oportunidades que (...) La independencia funcional, en términos generales, se
refiere a la posibilidad de cumplir los fines de la auditoria, sin que se den
situaciones o restricciones que ubiquen al auditor y demas funcionarios de esa
unidad en una relacién de subordinacion, de dependencia o similar, con respecto a
alguno de los 6rganos sujetos a su fiscalizacién. Por otra parte, la independencia
de criterio esta referida a la independencia mental, a la objetividad e imparcialidad,
con que se debe ejercer la actividad de auditoria interna. La afectacion en la
independencia funcional, entre otros, puede incidir directamente en la de criterio,
pues se propicia la existencia de circunstancias que menoscaban o comprometen
dicha objetividad y, en consecuencia, el cabal cumplimiento de sus fines.”

Sobre este particular, el oficio DFOE-LOC-1868 (20791) de 12 de diciembre de 2024
indica que:

"Como parte de las condiciones fundamentales para el ejercicio de la
auditoria interna, se estipula legal, técnica y doctrinariamente la independencia
funcional y de criterio, (...) La independencia funcional, en términos generales, se
refiere a la posibilidad de cumplir los fines de la auditoria, sin que se den
situaciones o restricciones que ubiquen al auditor y demas funcionarios de esa
unidad en una relacién de subordinacién, de dependencia o similar, con respecto a
alguno de los 6rganos sujetos a su fiscalizacion. Por otra parte, la independencia
de criterio esta referida a la independencia mental, a la objetividad e imparcialidad,
con que se debe ejercer la actividad de auditoria interna. La afectacion en la
independencia funcional, entre otros, puede incidir directamente en la de criterio,
pues se propicia la existencia de circunstancias que menoscaban o comprometen
dicha objetividad y, en consecuencia, el cabal cumplimiento de sus fines. / (...)
/Muy lejos esta inferir que el jerarca de la institucion tenga la potestad de dar
ordenes, instrucciones y circulares sobre el modo de ejercicio de las funciones por
parte del auditor. Esta sola potestad de un superior respecto del inferior, seria
suficiente para anular la posibilidad de que el auditor actuara con total
independencia funcional y de criterio en el ejercicio de sus competencias".®

Resolucion n.° R-DC-119-2009 de 16 de diciembre de 2009

Ver en ese sentido los oficios Nos. 03699 (DFOE-CIU-0096) de 7 de marzo de 2025, 06766 (DFOE-CAP-1352) de 25 de
abril de 2022 y 08497 (DFOE-CIU-0073) de 10 de junio de 2021.
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En ese sentido desarrolla la Procuraduria General de la Republica®, como érgano
consultivo:

“(...) el auditor debe ejercer sus funciones en forma independiente y objetiva, sin
interferencias externas. El criterio con que se ejerce la funcion debe responder a
principios técnicos y no estar determinado por la relacién con la administracion
activa. Se otorga independencia como una garantia del cumplimiento de la funcion.
Por consiguiente, en el caso de la auditoria, la independencia funcional esta
relacionada con la competencia de que este érgano es titular. / (...) / Recordemos
que, para el resguardo de su independencia, las labores del auditor deben estar
sometidas a criterios técnicos y no verse condicionadas por su relacion con la
administracion activa.”

En consecuencia, el Auditor ejercera sus funciones con total independencia técnica,
orientando su trabajo hacia el cumplimiento de sus responsabilidades normativas. Esta
autonomia le permite aportar valor al Jerarca a través de criterios objetivos y
especializados, mas alla de una relacién de subordinacion.

IV.Interaccién entre el Auditor y el Jerarca

El auditor interno posee autonomia conforme a la normativa que regula su actividad,
asi como fomenta una interaccion técnica coordinada con el jerarca, en aras del
fortalecimiento del Sistema de Control Interno institucional y en ese sentido, dicho jerarca,
como responsable maximo de ese sistema, tiene la posibilidad de poner en consideracion
de la auditoria interna observaciones al plan de trabajo de la auditoria, plantear para su
valoracién ajustes al plan o solicitar estudios basandose en riesgos que sean de su
conocimiento. No obstante, este proceso se rige por algunas reglas técnicas, tales como:

El auditor interno debe valorar las observaciones y solicitudes que oportunamente le
sean planteadas por el jerarca.

La inclusién o exclusion de un estudio en el plan de trabajo de la auditoria interna es
una decision que recae exclusivamente en el auditor, basada en criterios profesionales y
de disponibilidad de recursos.

En caso de que el titular de la auditoria valore negativamente la inclusién de una
solicitud del jerarca, debe dejar justificadas técnicamente las razones por las cuales no
resulta procedente’.

Oficio C-370-2020 de 17 de setiembre de 2020.
Oficio DFOE-LOC-0864 (09820) de 22 de mayo de 2025.
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V. Conclusiones

El Plan Anual de Trabajo de la auditoria interna y sus modificaciones constituyen
instrumentos de planificacién cuya formulacién y actualizacidon son competencia exclusiva
del auditor interno. Su remision al jerarca tiene como finalidad ponerlos en su
conocimiento y propiciar la debida coordinacién institucional, particularmente en lo relativo
a la asignacion de recursos, pero no esta sujeta a aprobacién, improbacién ni visto bueno
por parte de la administracion activa.

En consecuencia, el jerarca no ostenta potestad para aprobar o improbar el Plan
Anual de Trabajo ni sus modificaciones, por cuanto ello resultaria incompatible con la
independencia funcional y de criterio que caracteriza a la auditoria interna dentro del
sistema de control interno institucional.

Una vez comunicado el plan anual de trabajo o sus modificaciones, corresponde al
auditor interno ejecutarlo conforme a su programacién técnica, valorando —cuando
proceda— las observaciones o solicitudes que formule el jerarca, sin que tales
planteamientos tengan caracter vinculante.

La interaccion entre el jerarca y la auditoria interna debe orientarse a fortalecer el
sistema de control interno y la adecuada utilizacion de los recursos institucionales,
preservando en todo momento la objetividad y autonomia técnica de la funcién de
auditoria.

Atentamente,

Marcela Aragén Sandoval Yorleny Rojas Ortega
Gerente de Area Asistente Técnica

Paula Hernandez Cordero
Fiscalizadora
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