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GLOSARIO

AGCBA Auditoria General de la Ciudad de Buenos Aires

AGN Auditoria General de la Nacion

COFEMER Comision Federal para la Mejora Regulatoria (México)

DNV Direccion Nacional de Vialidad

DOF Diario Oficial de la Federacion (México)

EFS Entidades Fiscalizadoras Superiores

HTC Honorable Tribunal de Cuentas

INTOSAI Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores.
IRAM Instituto Argentino de Normalizacion y Certificacion

ISSAI International Standards for Supreme Audit Institutions ( Estandares
Internacionales para Entidades Fiscalizadoras Superiores)

MACOEX Manual de Control Externo del Honorable Tribunales de Cuentas de la
Provincia de Buenos Aires

NCEG Normas de Control Externo Gubernamental

OA Oficina Anticorrupcion

OCDE 0rganizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos.

OIN Organizacién Internacional De Normalizacion. 10S (en inglés)
PTN Procuracion del Tesoro Nacional

SIGEN Sindicatura General de la Nacién
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INTRODUCCION
Consideraciones previas

En las auditorias de cumplimiento se enfatiza la constatacion de la observancia y
acatamiento de las disposiciones legales vigentes, politicas, normas y procedimientos,
aplicables a los objetivos a auditar y que puedan tener influencia significativa sobre las
operaciones del ente controlado.

A partir de ello, el primer problema al cual se enfrenta todo aquel que desarrolla
tareas de control (auditoria o juicio de cuentas) es verificar si el marco normativo
aplicable es adecuado como parametro aplicable. Esta tarea resulta relevante en tanto
incidiré sobre el criterio del auditor y sera su herramienta indispensable de medicion del

actuar administrativo.

Las principales limitaciones a las tareas de control se vinculan con (i) la
imposibilidad de auditar una unidad clave del ente o de sus sistemas; (ii) factores que
exceden la tarea de control que inciden en los procedimientos necesarios Yy (iii)
imprecision en la identificacion de parametros adecuados. (NAE-AGN -Normas

Particulares Relacionadas con la Auditoria de Gestion, Capitulo IV: e) y g)).
Sobre esta tltima limitacion, versard la presente tesis.

El Articulo 1 de la Declaracion de Lima de 1977 determina que: (...) El control
no representa una finalidad en si mismo, sino una parte imprescindible de un mecanismo
regulador que debe sefialar, oportunamente, las desviaciones normativas y las
infracciones de los principios de legalidad, rentabilidad, utilidad y racionalidad de las
operaciones financieras, de tal modo que puedan adoptarse las medidas correctivas
convenientes en cada caso, determinarse la responsabilidad del 6rgano culpable, exigirse
la indemnizacion correspondiente o adoptarse las determinaciones que impidan o, por lo

menos, dificulten, la repeticion de tales infracciones en el futuro. Es decir la auditoria es

1 Suscripta en el marco del IX Congreso de la INTOSAI, realizado en Lima, Per( en 1977 y denominada
“Declaracion de Lima” en reconocimiento a la ciudad de Lima como sede del Congreso es la primera norma
profesional de las EFS, considerada la Carta Magna de la auditoria gubernamental, la cual establecio los
principios fundamentales de la fiscalizacion publica y de las EFS, necesarios para alcanzar resultados de
auditoria independientes y objetivos
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el camino para producir las mejoras necesarias y para ello hay que identificar los

pardmetros de medicion.

De este modo, la tarea de control tiene en vista el marco normativo que se
encuentra integrado por un complejo entramado juridico constituido por la Constitucién
Nacional, tratados internacionales, leyes, reglamentaciones, resoluciones y disposiciones
que dicta la misma administracion y que conforma el bloque de legalidad aplicable para
determinar su criterio, Todo ello impacta directamente en la gestion y el control dado

que determinan los procedimientos para su cumplimiento

En ese sentido, el marco normativo sera la primer fuente de control para establecer

el criterio aplicable al objeto de auditoria.

Identificado el marco normativo, la segunda dificultad en las tareas de control se
vincula con la falta de claridad, ambigiiedad e incluso contradicciones entre las normas
que la integran y, solo, a partir de su implementacién se puede evaluar el impacto directo
e indirecto, el grado de cumplimiento, las causas del incumplimiento y demas

implicancias de la ley.

Resulta preponderante en esta tarea analizar la viabilidad de la ley y la aceptacion
por parte de la sociedad, en el sentido que “...De nada sirve dictar leyes cuyo
cumplimiento no podra controlarse. Las leyes son efectivas si se cumplen y si su
cumplimiento puede controlarse. Una ley de improbable cumplimiento por parte de la
ciudadania, ya sea porque la ley es excesivamente puntillosa y dificil de cumplir o porque
se trata de temas que a la ciudadania no le parece que puedan ser objeto de regulacion
legal....” (Pérez Bourbon, 2007).

Montesquieu, Bentham, Rosseau, Filangieri pretendieron responder como deben
ser las leyes para que sean buenas, cual es el mejor procedimiento para su elaboracion,
qué cualidades formales deben respetar y cual debe ser su relacidn con la realidad social
o con el derecho natural que regulan. Desde el punto de vista esencialmente filoséfico o
politico (“calidad de la legislacion™), y también desde un punto de vista técnico-juridico
y pragmatico (“calidad de las leyes”) siguen un esquema béasico comiin que consta de tres

fases metodoldgicamente bien delimitadas (Carrillo Garcia, 2014).



Tesis Maestria en Auditoria Gubernamental UNSAM
Criterios de auditoria de cumplimiento. Aportes para su construccion.
Ab.Andrea Majian

i.  Hacen un diagnostico de la calidad de la legislacion (o de las leyes)
vigentes desde diferentes puntos de vista y en relacién a un conjunto
determinado de principios o variables.

ii.  Presentan una propuesta de solucion que vendria a racionalizar, eliminar o
reducir a una expresion “tolerable” los elementos que afectan su calidad.

iii.  Exponen las ventajas que tendria la adopcion de la solucion propuesta
como alternativa a las que se han seguido para la elaboracion de la
legislacion vigente, cuya calidad se ha “demostrado” previamente que es

mala.

Como veremos a lo largo de esta tesis, en la actualidad existen normas de calidad
en técnica legislativa, es decir recomendaciones sobre redaccién normativa pero no
existen parametros de razonabilidad, aplicabilidad y cumplimiento de los objetivos por
los cuales fue sancionada o dictada. Por ejemplo, la norma IRAM N° 30701 tiene como
finalidad contribuir a mejorar la calidad del texto de las leyes para asegurar su precision,

claridad y concision.

Se observara que la elaboracion de las normas exige una evaluacion previa e
integral de su constitucionalidad, su aplicabilidad, congruencia, razonabilidad, y

capacidad de ejecucion y control.

No es intencion en esta tesis analizar los problemas centrales de la filosofia
juridica sobre como deben ser las leyes para que sean buenas, cual es el mejor
procedimiento para su elaboracion, qué formalidades deben respetar y cuél debe ser su
relacion con la realidad social o con el derecho natural que regulan, sino identificar,
sistematizar y establecer los lineamientos para la construccion de criterios de auditorias

de cumplimiento.

Atienza (1989) propone cinco modelos, ideas o niveles de racionalidad, desde los
que puede contemplarse la legislacion: 1 .una racionalidad linguistica que el emisor editor
debe ser capaz de transmitir con fluidez un mensaje (la ley) al receptor (el destinatario)
en la que seria necesario aplicar la teoria del lenguaje y de la comunicacién, 2. una
racionalidad juridico formal pues la nueva ley debe insertarse armoniosamente en un
sistema juridico aplicando la teoria de la técnica legislativa; 3. una racionalidad
pragmatica, pues la conducta de los destinatarios tendria que adecuarse a lo prescrito en
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la ley, 4. una racionalidad teleoldgica pues la ley tendria que alcanzar los fines sociales
perseguidos y 5. una racionalidad ética pues las conductas prescritas y los fines de las

leyes presuponen valores que tendrian que ser susceptibles de justificacion ética.

Para las racionalidades intermedias 3 y 4 aplicaria la teoria de la legislacion en el
que se realiza un andlisis de tipo explicativo del proceso de la legislacion y deberia ofrecer

también los conocimientos bésicos que nutran a las diversas técnicas legislativas.

Siguiendo a dicho autor las diversas racionalidades pueden entrar en conflicto
entre si. Asi una ley simbdlica es decir una norma hecha para no ser cumplida
(racionalidad pragmaética) o bien para no producir los efectos declarados (racionalidad
teleoldgica) tiene intencionalmente términos obscuros o imprecisos, haciendo que la
racionalidad linglistica fuera un medio para lograr la racionalidad pragmaética y
teleoldgica determinada al momento de su elaboracién, entrando en conflicto con la

racionalidad ética. (Atienza, 1989)

Una disciplina que describe la preocupacion por tecnificar la produccion
normativa es la legistica. EI concepto encierra dos enfoques: la legistica material y la
legistica formal. La primera se refiere a los principios y conocimientos que permiten
reforzar la eficacia de la legislacion enfocando sobre el contenido de la materia que debe
ser reglamentada y determina la forma mediante la cual un problema esté reglamentado
o debe ser reglamentado dejando a la segunda la preocupacion sobre la forma de mejorar
la comunicacidn legislativa durante la etapa en la que un proyecto normativo pasa a ser
un texto legal. (Diaz Perilla, 2011).

En nuestro pais, ya desde el afio 1995 el Documento Técnico N° 1 sobre Auditoria
Legal, Aprobado por el Colegio de Auditores de la Auditoria General de la Nacion en su
sesion del 1 de Julio de ese afo, establecio que para verificar el cumplimiento de los
objetivos asignados a la entidad auditada, el auditor legal, esta obligado a verificar si la
normativa que regula a la entidad permite que ésta cumpla sus objetivos en forma
econdmica, eficiente y eficaz, como asi también, si la misma resulta racional, congruente,

actualizada y ajustada a la realidad.

Para ello resulta relevante distinguir a la auditoria legal de la denominada auditoria

de cumplimiento y el resto de los distintos tipos de auditoria tradicionales, como son la
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auditoria financiera, operacional o de rendimiento, donde la auditoria de cumplimiento es

solo una parte de lo que podria denominarse Auditoria Legal o Juridica.

La problematica sobre la calidad de las normas y su aplicacion no solo desperto

interés en el IRAM, sino también en organismos internacionales como la OCDE.

La OCDE vya en el afio 2012, concluyé que, “la evaluacion ex-post s apenas un
concepto incipiente en muchos paises, ya que se ha prestado poca atencion a este ambito
de politica publica. A pesar de los esfuerzos realizados para garantizar que la
implementacion de leyes y regulaciones cumple las metas para las que fueron creadas,
existe poca evidencia de que la evaluacion ex-post sea una actividad que se lleve a cabo
de forma sistematica en los paises de la OCDE. Rara vez se evalla el impacto de las
regulaciones de manera sistematica, lo que se debilita por la falta de andlisis ex-ante y de

datos disponibles.”

Tales directicas se siguieron por ejemplo en el Reino Unido donde la evaluacion
ex-post es el trabajo continuo de varias instituciones que trabajan en la implementacion
de las regulaciones y en la comprension de su impacto, mediante el analisis posterior a la
implementacién y el seguimiento de los resultados. Esquemas similares también fuernos
implementados en otros paises como Chile, México, Espafia, Australia, cuyas
particularidades seran presentadas en el Capitulo Primero.

A partir de distintos trabajos doctrinarios, informes de organismos internacionales
y la experiencia comparada, esta tesis pretende revisar la incidencia que posee la calidad
de las normas que integran el marco normativo en tareas de control, con particular

referencia a la auditoria de cumplimiento legal.

Se obervara en qué medida, el criterio elegido resulta adecuado no solo en la etapa
inicial de cualquier proceso de auditoria sino en la posibilidad de su revision durante la

tarea de ejecucion a partir del analisis de la evidencias y papeles de trabajo

El estudio del marco normativo en una auditoria de cumplimiento legal, podria
comprender la siguiente pregunta: “;Es la ley adecuada para cumplir el propdsito que se
pretende? Esta pregunta contempla la posibilidad de analizar que la ley, de la forma en
que se redactd, tenga sentido técnico, sea clara y comprensible, se encuentre sujeta a

impugnaciones legales y tenga la capacidad de ponerse en practica de forma adecuada.
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Ambas preguntas (si son adecuadas y si tienen sentido técnico) estan estrechamente
interrelacionadas y la evaluacion de cada una puede complementar a la otra.” (OCDE,
2012).

Asimismo podria replantearse si la evaluacion de las normas que conforman el
criterio del auditor, podria formar parte del proceso de la auditoria de cumplimiento, a fin
de determinar la idoneidad de los criterios.

Conforme a estas consideraciones, la presente tesis tiene por objeto investigar
sobre los antecedentes que existen respecto a las cualidades que deben cumplimentar los
criterios de auditoria y confeccionar luego los lineamientos para la construccion de
criterios de auditorias de cumplimiento considerando que su objetivo principal es
supervisar que las actividades de las entidades auditadas se adeclien a las normas que las
regulan, contribuyendo a que los principios fundamentales y preceptos establecidos por

las normas, sean respetados y se lleven a la practica.

En suma, esta tesis pretende ser una herramienta para el auditor, con el objeto de

establecer lineamientos adecuados que permita determinar un criterio “razonable”

La tesis que se expone se realizdO mediante una investigacion con metodologia
inductiva considerando normas internacionales, doctrina sobre interpretacion de las
normas, antecedentes de determinados paises en relacion a la evaluacion de calidad de la
legislacion y la jurisprudencia administrativa de la Procuracion de la Nacion todos
elementos sustanciales para conformar un criterio razonable a los fines de medir el

cumplimiento de los objetivos del programa o del ente auditado.

En ese sentido la tesis se presenta en 3 capitulos de investigacion que tienen como
objetivo analizar los antecedentes descriptos en el parrafo anterior agrupados del

siguiente modo:

Capitulo 1: Criterios de la auditoria legal: En este capitulo se expone un analisis
de los antecedentes existentes sobre la definicion de los criterios en la auditoria de
cumplimiento legal de acuerdo a las Normas de la INTOSALI, de la AGN, del MACOEX,
y antecedentes historicos normativos y técnicos sobre evaluaciones ex ante y ex post de

las regulaciones en diferentes paises.
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Capitulo 2: Algunos antecedentes empiricos sobre el problema de la calidad
normativa: En este capitulo se relevaron una serie de informes de auditoria para visualizar
el contexto real y actual, analizando las normas aplicadas en informes de auditoria de
gestion de la AGN vy de la AGCBA aprobados en los afios 2014 al 2018 que figuraban

publicados al momento de confeccionar la muestra.

Capitulo 3: Herramientas del auditor para definir el criterio: En este capitulo se
presentan la interpretacion y la jurisprudencia como las herramientas que tiene el auditor
para completar su criterio en las auditorias de cumplimiento legal, basadas en fuentes de
interpretacion del derecho y aplicadas habitualmente por juristas en el ambito judicial y

administrativo.

A partir de la investigacion descripta se presenta el Capitulo 4: Aportes para la
construccion de criterios auditoria de cumplimiento que contiene una propuesta de

lineamientos para su construccion.

Por ultimo se exponen las conclusiones finales a las que se arriban luego del

trabajo de investigacion desarrollado.
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CAPITULO 1: CRITERIOS DE LA AUDITORIA LEGAL

1.1 Marco tedrico, técnico y normativo sobre la definicion de criterios en la
auditoria de cumplimiento legal.

El control externo gubernamental, encomendado por el articulo 85 de la
Constitucion Nacional a la AGN, comprende un proceso sisteméatico de obtencién y
andlisis de evidencias para evaluar el desempefio de la administracion pablica en sus
aspectos patrimoniales, economicos, financieros y operativos constatando si la
informacion obtenida o las condiciones de funcionamiento de la administracion se

corresponden con los criterios establecidos para emitir una conclusion.

Conforme a la autonomia funcional otorgada por la Constitucion de la Nacién, la
AGN dicta sus NCEG, las que establecen que para aquellos aspectos no contemplados,
se aplicaran supletoriamente las normas internacionales de la INTOSAI y las pertinentes
para objetos especificos de control. Asimismo imparte que cuando deban realizarse
trabajos bajo normas o procedimientos particulares debido a la existencia de un convenio
0 marco regulatorio especifico, se aplicaran esas disposiciones, considerando la

naturaleza juridica de la AGN.

En la Provincia de Buenos Aires, conforme al articulo 159 de la Constitucion
Provincial, el HTC, tiene todas las atribuciones de Entidad Fiscalizadora siguiendo las
pautas del MACOEX.

En ese orden, en este capitulo se expondrd un andlisis de los antecedentes
existentes sobre la definicion de criterios en la auditoria de cumplimiento legal que surgen
de las normas de la AGN, las Normas de la INTOSAI y MACOEX con la finalidad de
comparar las cualidades que deben cumplimentar los criterios de acuerdo al enfoque de

cada organismo.

1.1.1- La determinacion de los criterios en la AGN
El Documento Técnico N° 1/1995 sobre Auditoria Legal, fue pionero en exponer
los atributos que deberia cumplir la norma, comprendidos desde la perspectiva de esta

tesis, al decir en el apartado 3° titulado “Cumplimiento de los objetivos asignados a la
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entidad” del Capitulo I que el auditor estd obligado a verificar, ante todo, si la norma
aplicable al régimen o programa permite a la entidad que ésta cumpla con sus objetivos
de forma econdmica, eficiente y eficaz, asi como verificar que el criterio sea racional,

congruente y ajustado a la realidad.

Sin embargo conforme las nuevas Normas de Control Externo Gubernamental
plasmadas en la Resolucion N° 26 AGN/2015 los criterios deben cumplir atributos como
ser relevantes, comprensibles, completos, confiables, objetivos, de aceptacion general y
concordantes con los utilizados en trabajos anteriores, no haciéndose mencion especifica

a que sea un criterio razonable y alcanzable.

Posteriormente la  Resolucion N° 186/2016 de la AGN, norma especifica
aplicable para las auditorias de gestion, determina que los criterios de auditoria deben ser
parametros razonables, alcanzables, comprensibles, completos, confiables y objetivos a
fin de establecer si las acciones, sistemas, operaciones, programas, actividades o
entidades del gobierno operan de acuerdo con los principios de economia, eficiencia,

eficacia y efectividad y si existen areas de mejora.

Por su parte la Resolucion AGN N° 187/2016 sobre las Auditorias de
Cumplimiento (norma complementaria de la Resolucién N° 26/15), establece que
“cuando no existan criterios formales de integridad, podran aplicarse, entre otros,
principios generalmente aceptados o buenas practicas nacionales o internacionales. En
algunos casos pueden no estar codificados, ser implicitos o estar basados en principios

legales superiores.”

Respecto a las Condiciones de los Criterios, el Capitulo I, Apartado A, 4.4 de la
Resoluciéon AGN N° 187/2016, expresa que el auditor gubernamental identifica los
criterios con base en las regulaciones relevantes, respecto del objeto y los objetivos de

auditoria.

Los criterios a utilizar pueden ser especificos o generales y derivar de diversas
fuentes que conforman el marco normativo o bloque de legalidad a saber: de una ley,
reglamento, norma, convenio, regulacion, contrato, reglamento especifico, o bien de

principios y lineamientos de mejores practicas para una sana y sélida administracion.
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Es responsabilidad del auditor determinar la idoneidad de los criterios
seleccionados, considerando la relevancia, integralidad, confiabilidad, objetividad y

comprension para los usuarios previstos.

Otro analisis comparativo merece la fuente en la que se puede basar el auditor para

formar su criterio.

El Documento Técnico N° 1/1995 sobre Auditoria Legal establecia diversas
fuentes de las que el auditor podria obtener informacidn para determinar el criterio a

saber:

I.  archivos obrantes en cada una de las Gerencias Generales,
Biblioteca de la AGN, e inclusive de la misma entidad auditada.

ii.  antecedentes legales a través de la Oficina de Informacion
Parlamentaria del Congreso de la Nacion la que previo pedido por
nota, elaborara un Trabajo Especial que informa toda la normativa
que rigi6 la actividad a auditarse.

iii. la jurisprudencia judicial existente respecto del tema a auditarse,

iv. la jurisprudencia administrativa de los Organos de la
Administracion con funciones jurisdiccionales,

v. los dictamenes emitidos por los Organos de la Administracion
que ejerzan funciones consultivas, como ser la Procuracion del
Tesoro de la Nacién, o los Organismos establecidos como
Autoridad de Aplicacion de un régimen determinado,

Vi. los informes de auditorias externas o internas anteriores, entre

otros.

Por su parte, la Resolucion 186/16 AGN, amén del marco normativo que rige el
funcionamiento de la entidad auditada méas las normas profesionales y principios de

control interno, recomienda considerar:

i. El desempefio de periodos anteriores sometido a una revision
critica

ii.  Las metas de desempefio previstas para el periodo de ejecucion
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iii.  Indicadores clave de desempefio definidos por la entidad
auditada, por la Administracién y/o por el auditor

iv.  Opinion de especialistas independientes y bibliografia
especializada.

v.  Criterios comparativos, utilizados en auditorias similares o
empleados por otras entidades de fiscalizacion superior y/o el
desempefio de organizaciones que realicen actividades

semejantes o tengan programas similares.

1.1.2. La definicion de criterios en las Normas ISSAI emitidas por la INTOSAI

La ISSAI 400 “Principios Fundamentales de la Fiscalizacion de Cumplimiento”,
en su apartado 24 “Normativa y criterios objetivos” manda que las disposiciones
normativas son el elemento mas importante de la fiscalizacion de cumplimiento, ya que
la estructura y contenido de las normas conforman los criterios objetivos de la auditoria

y, por lo tanto, son la base para la ejecucion de los trabajos de fiscalizacion.

Debido a la diversidad de normas aplicables, podrian existir disposiciones sujetas
a interpretaciones contradictorias, no ser coherentes con los requerimientos o limites de

la legislacion bésica e incluso pueden existir lagunas o vacios legislativos.

En consonancia con lo antedicho, es necesario tener conocimiento claro, integro,
suficiente de la estructura y contenido de dichas normas a la hora de determinar los

objetivos de la fiscalizacion.

Estos principios fundamentales, antecedentes de las ISSAI 4000, imparten que
para que sean adecuados, los criterios de la fiscalizacién de cumplimiento deben ser
relevantes, independientes, completos, objetivos, comprensibles, comparables,
aceptables y accesibles. Sin el marco de referencia que proveen los criterios adecuados,

cualquier conclusion esta abierta a interpretacion individual y posibles malentendidos.

De acuerdo al apartado 24 de las ISSAI 4000, Norma para la Auditoria de
Cumplimiento, la auditoria de cumplimiento incluye aspectos relativos a la regularidad
entendiendo a éstos como los criterios formales y también a la decencia interpretada como

los principios generales que rigen una sana administracion financiera y ética de los
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funcionarios publicos. Es decir que con independencia de las caracteristicas del encargo
de auditoria, los criterios de auditoria pueden incluir tanto la regularidad como la

decencia.

La misma norma recomienda que la materia controlada debe ser identificable, y
debe ser posible evaluarla a partir de “criterios de auditoria adecuados”. Para ello el

auditor aplicara su “juicio profesional”.

Siguiendo el mismo esquema, los apartados 111 y 112 de la ISSAI 4000
recomiendan que la materia controlada y los criterios de auditoria deben estar vinculados
y ser coherentes funcionando como un proceso iterativo. Y que, en caso de auditoria de
cumplimiento de una materia dada, el auditor debe asegurarse de contar con los criterios

correspondientes a la misma.

En las auditorias de cumplimiento, los criterios de auditoria se proporcionan de
manera implicita mediante la presentacion de la informacion acerca de la materia
controlada. En estos casos el auditor deberd identificar los criterios de auditoria
pertinentes para extraer las conclusiones sobre la correccion de los criterios
implicitamente proporcionados por la parte responsable a través de la informacion
relativa a la materia controlada. Si los criterios no son pertinentes la norma faculta al
auditor a corregir o adecuar esos criterios proporcionados, con informacion que él mismo

recopile relacionada a la materia controlada.

Asimismo el auditor obtiene informacion para la formulacion de los criterios
juridicos en base a: i) normas y reglamentos; ii) tratados internacionales y otros acuerdos;
iii) codigos de conducta (ISSAI 4000, apartado 114).

Los criterios de las auditorias también pueden tener de referencia a los principios
generalmente aceptados y las buenas practicas generalmente reconocidas nacionales o
internacionales que rigen la conducta de los funcionarios publicos (decencia) (ISSAI
4000, apartado 115).

Esto proporciona la suficiente flexibilidad a las entidades fiscalizadoras superiores

como para adoptar los criterios pertinentes para su pais en las auditorias de decencia.

Los criterios adecuados de decencia segun las ISSAI 4000, apartado 116, tienen

diversas fuentes:
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i. las expectativas relativas a la gestion financiera pablica, como la
conformidad con un sistema de control interno eficaz y eficiente;

ii. las expectativas de los destinatarios con respecto a la utilidad de
los bienes o la calidad de los servicios y trabajos;

iii.  los requisitos para una asignacion transparente e imparcial de los
fondos publicos y los recursos humanos.

iv. las leyes y/o los reglamentos con efecto financiero para la gestion
publica, la gobernanza publica, los conflictos de intereses en la
contratacion publica, la proteccién de los fondos y los activos
publicos, la prevencion y la deteccion del fraude y la corrupcion y

los principios contables pertinentes.

De acuerdo al apartado 118 de las ISSAI 4000, los criterios de auditoria adecuados
presentan las siguientes caracteristicas: i) pertinencia, ii) integridad, iii) fiabilidad, iv)
neutralidad, v) comprensibilidad, vi) utilidad, vii) comparabilidad, viii) aceptabilidad y

ix) accesibilidad.

Una vez fijados los criterios adecuados a partir de las caracteristicas enumeradas,
sera necesario «adaptarlos en la préctica» a las circunstancias particulares de cada

auditoria para poder llegar a conclusiones validas.

Los criterios en las auditorias de desempefio normalmente se basan en el
conocimiento de las mejores practicas sobre la forma en que las actividades se llevan a
cabo para ser mas econémicas y eficientes (o respecto a cuéles son las condiciones mas
favorables para un buen desempefio y eficacia). Se examina si las decisiones del
Legislativo o del Ejecutivo se planificaron e implementaron de manera eficiente y eficaz,
y si los contribuyentes o ciudadanos han recibido valor por su dinero. No cuestiona las
intenciones o decisiones del Legislativo, dependiendo del mandato de la EFS, pero
examina si existen brechas en las leyes y regulaciones, o si su implementacion ha evitado
la consecucion de los objetivos de auditoria especificados. (ISSAI 3000 — Norma para la

Auditoria de Desempefio, apartado 31).

En muchas oportunidades los criterios se perfeccionan a medida que el auditor va
tomando conocimiento sobre las mejores practicas de una determinada actividad y

durante el curso del trabajo fiscalizador.(ISSAI 3000, apartado 46).
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Por su parte, las ISSAI 4100 establecen las “Directrices para las auditorias de
cumplimiento realizadas separadamente de la auditoria de estados financieros” que
siguiendo el mismo esquema descripto, conforme al punto 6.3 de las normas ISSAI 4100,
los criterios, para ser adecuados, deben reunir las caracteristicas siguientes: i) Pertinentes.
i) Fiables iii) Completos. iv) Objetivos. v) Comprensibles. vi) Comparables. vii)
Aceptables viii) Accesibles.

1.1.3. La determinacion de los criterios en el MACOEX
Conforme al articulo 159 de la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires, el
HTC, tiene las siguientes atribuciones como Entidad Fiscalizadora

i. Examinar (aprobar o desaprobar) las cuentas de percepcion e
inversion de las rentas puablicas, tanto provinciales como
municipales.

ii.  Inspeccionar las oficinas provinciales o municipales que administren
fondos publicos y tomar las medidas necesarias para prevenir
cualquier irregularidad en la forma y con arreglo al procedimiento

que determine la ley.

La Ley Orgénica del HTC N° 10.869 y sus modificatorias, establecen sus
facultades, y expresa que es un érgano de control administrativo y posee las atribuciones
de practicar el control externo independiente a las entidades y organismos que
administren recursos del Sector Publico de la Provincia de Buenos Aires y sus
Municipalidades. Asimismo lo faculta para actuar como Auditor Externo de Organismos
Financieros Multilaterales en las operaciones de crédito que los mismos realicen -en
jurisdiccion territorial de la Provincia- con ésta o con sus Municipios y/o Entes que

administren fondos publicos.

Ejerce un control administrativo con funciones jurisdiccionales conforme al texto
de la Ley 13963 que establece los procedimientos de control y sancion que debe aplicar
el HTC impartiendo entre otras cosas que debe dictar sentencia al afio siguiente respecto
al estudio de las cuentas correspondientes al Sector Publico Provincial y Municipal del

ejercicio anterior.
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Por otra parte, de acuerdo a la Ley 13.767 de la Provincia de Buenos Aires el
sistema de control estard a cargo de la Fiscalia de Estado, la Contaduria General de la
Provincia y el HTC. Asimismo se sefiala que el modelo de Control a aplicar debera ser
integral e integrado, abarcar aspectos presupuestarios, economicos, financieros,
patrimoniales, normativos y de gestion, la evaluacion de programas, proyectos y
operaciones Yy estar fundado en criterios de economia, eficiencia y eficacia.

Las auditorias que realiza el HTC, radican en tres tipos de auditorias: financiera,
de cumplimiento y de desempefio. El estudio de las cuentas publicas provinciales y
municipales, es una modalidad que combina la auditoria financiera con la de
cumplimiento que a los efectos del manual se denomina auditoria de la cuenta
(MACOEX, 2014, apartado 28).

Las auditorias financieras se enfocan en determinar si la informacion financiera
se presenta de conformidad con el marco de referencia contable (MACOEX, 2014,
apartado 29).

Las auditorias de cumplimiento: se enfocan en determinar si un asunto en
particular cumple con las regulaciones identificadas como criterios. Se llevan a cabo para
evaluar si las actividades, operaciones financieras e informacion cumplen, en todos los
aspectos significantes, con las regulaciones que rigen a la entidad auditada. (MACOEX,
2014, apartado 30)

Tanto la auditoria financiera como la de cumplimiento se caracterizan por contar
con criterios bien definidos, establecidos por normas y regulaciones que precisan su
contenido y condiciones de aplicacién. (MACOEX, 2014, apartado 31).

Respecto a los criterios en particular, el MACOEX (2014, apartado 17) distingue
entre i) criterios ya establecidos y ii) los criterios construidos para casos especificos,
siendo congruente esta distincion con lo definido por el apartado 179 del Capitulo 5 -
Normas Generales sobre Auditoria de Desempefio, en cuanto a que los criterios deben
definir contra qué serd evaluada una entidad auditada y pueden enfocarse en qué “debe
ser” de acuerdo a leyes, regulaciones u objetivos o en lo que se espera que sea de acuerdo
con buenos principios, buenas practicas o el estado del conocimiento en cierto campo; o

en lo que podria ser dadas ciertas condiciones.
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Las directivas del MACOEX para evaluar la idoneidad de los criterios se
encuentran plasmadas en su apartado 25 destacando que deben considerarse la relevancia
para la situacion, la comprensibilidad para los usuarios asi como su integralidad,

confiabilidad y objetividad.

Las fuentes de los criterios pueden surgir de leyes, reglamentos, regulaciones,
resoluciones presupuestarias, politicas, cddigos establecidos, contratos y términos
convenidos y/o principios generales que rigen la sana administracién financiera del sector
publico y la conducta de los funcionarios. (MACOEX, 2014, apartado 120).

A fin de determinar si los criterios son adecuados, el auditor del HTC debera
analizar que sean i) pertinentes y conduzcan a juicios significativos, ii) confiables, iii)
completos iv) objetivos, neutrales, v) comprensibles, vi) comparables, vii) aceptables y

viii) accesibles.

Al tratar las auditorias de desempefio, identifica a los criterios como puntos de

referencia utilizados como sensores para evaluar el objeto auditado.

El MACOEX (2014, apartado 177) incorpora un nuevo concepto de los criterios
denominandolos normas o estandares razonables y realistas contra las cuales se pueden
evaluar y valorar la eficiencia, eficacia y economia de las operaciones o actividades

examinadas.

Es decir los auditores utilizaran criterios cualitativos o cuantitativos contra los
cuales sera evaluada una entidad auditada. Y para establecerlos de manera adecuada se
basarén en leyes, regulaciones u objetivos considerando los buenos principios, buenas

précticas o el estado del conocimiento en el campo especifico.

1.1.4. Analisis comparativo

Para visualizar la definicion del criterio de acuerdo a los principios que prevalecen
para la AGN, la INTOSAI y el HTC, se exponen los datos en la siguiente tabla

comparativa.
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Tabla 1: Principios para definir los criterios segun la INTOSAI, la AGNy el HTC

INTOSAI H.T.C. AGN
ISSAI 400 ISSAI 4000 MACOEX Doc.Tec. 1/95 Res. AGN
26/15
Relevantes Utiles Relevantes
Independientes
Completos Integrales Completos Completos Completos
Objetivos Neutrales Objetivos Objetivos Objetivos

Comprensibles

Comparables

Comprensibles

Comparables

Comprensibles

Comparables

Comprensibles

Comprensibles

Comparables

Aceptables Aceptables Aceptables Aceptables
Accesibles Accesibles Accesibles
Pertinentes Pertinentes
Fiables Confiables Confiables Confiables
Estandares Razonables.
razonables, realistas Alcanzables

Fuente: Elaboracion propia

En relacion al enfoque de esta tesis, resulta relevante visualizar que los principios
de razonabilidad y de alcanzabilidad, que se contemplaron Unicamente en el Documento
Técnico N° 1 de 1995 de la AGN, no se sostuvieron en las Normas de Auditoria Externa
de la misma organizacion al dictar la Resolucion N° 26 del 2015, ni en Resoluciéon N°

187 del 2016 aplicable a las auditorias de cumplimiento, a pesar de la relacion directa que
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tienen estos atributos con el nivel de acatamiento de las normas que la auditoria pretende

medir.

Una norma puede ser clara, completa, fiable, objetiva pero al mismo tiempo

inaplicable, inalcanzable y por ende incumplible.

A lo mejor resulta complejo para el auditor actuante, proceder a analizar
previamente si se cumplieren los principios de razonabilidad, aplicabilidad y
alcanzabilidad de las normas que forman su criterio, pero en los casos que estos principios
no se cumplan, impactara directamente en el objetivo final de las auditorias, en la

medicion de la eficiencia, eficacia y economia en la gestion.

Es probable que de presentarse proyectos de auditorias cuya materia controlada
no contenga una regulacién con los principios establecidos en las normas de auditoria, el

auditor concluya informando una limitacion al alcance.

Lo cierto es que la Resolucion N° 26 del 2015 de la AGN no contemplé estos

principios pero incorporo el de la aceptabilidad.

Ahora bien si el auditor debiera reformular el criterio debido a la ausencia de
alguno de los principios basicos sefialados, lo hara considerando las diversas fuentes que

cada organismo de control establece para construir el criterio.

La siguiente tabla expone las diversas fuentes clasificadas segun el organismo

que las aplica.
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Tabla 2: Fuentes segun las ISSAI 4000, el MACOEX y las Normas de la AGN

* a} normas, reglamentos, tratados Intemacicnales y otros acuerdas
* b codigos de conducta.

* ¢} principios generalmente aceptados

# d) las buenas practicas generalmente reconocidas

» 2] las expectativas relativas a la gestidn financiera pablica.

# a] leyes, reglamentos, regulaciones, codigos establecidos, contratos y términos convenidos.

* b principios generales que rigen 1a sana administracidn financiera del sector poblico v la conducta de los
funcionarios.

# ¢} el estado del conocimiento en el campo especifico.

* 3] Criterios formales, normativa, metas e indicadares

& b principlos generalments aceptados, buenas practicas naclenales o Intemacionales

» ] el desempefio de periodos anteriores sometido a una revisidn critica

+ d] opinkdn de especialistas independientes v billlografia especializada

* &) comparaclan con criterios utilizados en auditorias similares o empleados por otras entidades de
fiscalizacién superior para auditar organizaciones que realicen actividades semejantes o tengan programas
similares,

* Documento Téonico N° 1795 de la AGN Incluia come fuente ademas jurisprudencia administrativa v los
dictdmenes de la Procuracion del Tesoro.

Fuente: Elaboracion propia

Evidenciado que la fuente mas sustancial de los criterios es la normativa, si la
fuente es deficiente, el criterio también lo sera. Por lo cual para que los criterios retinan
las cualidades mencionadas en las normas descriptas deberian tener como fuente leyes y

regulaciones de calidad.

1.2. Antecedentes historicos, normativos y técnicos sobre criterios de calidad
normativa

A continuacion se exponen algunos avances en materia de calidad regulatoria que
surgen de documentos elaborados por organismos internacionales y la experiencia de
determinados paises que adoptaron medidas para la evaluacién de la normativa y el

impacto a partir de su aplicacion.
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1.2.1 - La Comision Europea - Espafia

Espafia ha evolucionado en las medidas que se han adoptado en la ultima década
que impactan en la técnica legislativa y hacen a la calidad de las normas. Una de esas
medidas fue la evaluacion ex post de las normas que promueven una mejora en pos de

una regulacion inteligente.

Un ejemplo tangible resulta del Real Decreto1083/2009, pionero en Espafia y en
la Unidén Europea, por el que se regula la memoria del anélisis de impacto normativo lo

que repercute en la calidad de las leyes desde la perspectiva de su analisis prospectivo,

Este proceso de mejora en la regulacion se consolida mediante el Real Decreto
931/2017 haciendo énfasis en la evaluacion periodica del ordenamiento juridico para la
mejora de la calidad legislativa analizando el impacto normativo: “Con esta finalidad, el
real decreto se compone de tres articulos que profundizan en la estructura y el contenido
de las memorias del andlisis de impacto normativo, de acuerdo con lo previsto en las
nuevas leyes. Incluye un apartado relativo a la forma en la que se realizara la evaluacion
de los resultados de la aplicacién de la norma, o evaluacion ex post. En este sentido, debe
tenerse en cuenta que el articulo 25.2 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, sefiala que
el Plan Anual Normativo identificara las normas que habran de someterse a un analisis
sobre los resultados de su aplicacion, sefialandose en el articulo 28.2 que dicha evaluacion
se realizara en los términos y plazos previstos en la memoria del analisis de impacto
normativo. Asimismo, se mantiene la posibilidad de elaborar memorias abreviadas

cuando concurran las circunstancias previstas en este real decreto.”

Las evaluaciones ex post conforme lo dispone el Real Decreto 286/2017, analizan
y dictaminan sobre i) La eficacia de la norma, entendiendo por tal la medida en que ha
conseguido los fines pretendidos con su aprobacion. ii) La eficiencia de la norma,
identificando las cargas administrativas que podrian no haber sido necesarias o haberlo
sido en menor grado. iii) La sostenibilidad de la disposicion, considerando los efectos de
la norma no previstos directamente por ella que puedan llegar a comprometer su
viabilidad futura. iv) Los resultados de la aplicacion de la norma, en funcién del criterio

por el que fue sometida a evaluacion.

La Comision propone y aplica leyes que responden a los objetivos de los tratados

de la Unién Europea. Anima a las empresas y a los ciudadanos a contribuir al proceso
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legislativo y garantiza que la legislacion se aplique, se evalle y se actualice

adecuadamente cuando sea necesario.

Este proceso de evaluacion normativa comenzo en el afio 2000 y en el 2001 la
Comision Europea se comprometié a mejorar los procedimientos para la creaciéon de
mejor normativa lo que se tradujo luego en el afio 2005 como Lineamientos para la
Evaluacion de Impacto de la Legislacion (Regulatory Impact Assessments (RIA)
Guidelines) los que progresivamente se deben aplicar para leyes nuevas y revisiones

legislativas como metodologia de medicion de calidad.

Si bien la Comisidn presento inicialmente las evaluaciones como un instrumento
para aumentar la eficacia de las politicas, insistié gradualmente en el potencial que las
evaluaciones poseen para aumentar la rendicion de cuentas. Consecuentemente en la Guia
de Evaluacion de la Comision de 2004, la rendicién de cuentas fue el principal objetivo

de la evaluacion ex post.

Pieter Zwaan, Stijn van Voorst, y Ellen Mastenbroek (2016:675) en el documento
elaborado para la Comision Europea sostienen que en la U.E aln hay varios factores que
influyen contrariamente al uso de estas evaluaciones. Los miembros del Parlamento
Europeo trabajan bajo gran presion de tiempo y deben priorizar los casos a tratar; los
miembros del ejecutivo no encuentran un incentivo para disefiar objetivos evaluables de
alta calidad, con las consecuencias que eso genera. Los autores mencionados presentaron
un analisis de 160 evaluaciones estudiando cuantos de estos casos tuvieron un
seguimiento de control y concluyeron que solo el 25 % tuvo un control ex post por el
Parlamento, considerando que para la eleccion de los casos influenci6 la politica, antes

que su aplicabilidad.

1.2.2. LaOCDE

La OCDE por su parte editd un manual introductorio para realizar un anélisis de
impacto regulatorio (RIA) ex -ante, definiendo a su aplicacion, como un proceso de
identificacion y evaluacién sistematicas de los efectos esperados de los reglamentos
propuestas, usando un método analitico consistente en el analisis de beneficio/costo. El
analisis RIA es un proceso comparativo que se basa en determinar los objetivos

normativos subyacentes buscados e identificar las intervenciones politicas que son

22



Tesis Maestria en Auditoria Gubernamental UNSAM
Criterios de auditoria de cumplimiento. Aportes para su construccion.
Ab.Andrea Majian

capaces de lograrlos, como asi también las alternativas para aplicar la norma buscando el
objetivo para la cual fue creada. (OCDE, 2008).

Estas "alternativas factibles” deben ser evaluadas, utilizando el mismo método,
para informar a los tomadores de decisiones acerca de la efectividad y eficiencia de
diferentes opciones y permitir que las opciones més efectivas y eficientes sean elegidas

sistematicamente.

Una vez que se haya identificado todas las opciones posibles, se analizan a través
del enfoque RIA cuantificando los costos y beneficios de cada opcion (BCA) vy los
posibles impactos. De esa manera se obtiene el método de aplicacion normativa méas

efectivo y eficiente.

Cuando no es factible utilizar BCA por no poder medir los beneficios, a menudo
se utiliza el andlisis de costo-efectividad (CEA). Esta metodologia basicamente toma los
beneficios de la regulacion como dados y hace la pregunta: "¢ Cual de las posibles formas
de lograr el objetivo regulatorio tiene el costo méas bajo?" Es decir ¢cudl es la opcion mas
eficiente? El funcionario que la aplique solo necesita considerar los costos que tienen una
valoracion monetaria al igual que la eficiencia medida en tiempo, valor tiempo/hora de

trabajo/ tiempo de respuesta entre otras variables.

Otra metodologia para el andlisis es el multicriterio (MCA) que permite para
resolver un problema identificar los objetivos de politica subyacentes y luego determinar
todos los factores/criterios que serian necesarios considerar para el logro de estos

objetivos, clasificAndolos en términos de su importancia relativa.

Una vez identificados y ordenados, cada una de las opciones de politica
disponibles se puede "calificar" cada criterio individual. Los puntajes ponderados se

pueden sumar para determinar qué opcidn se ajusta mejor a los objetivos de la politica.

Existe una amplitud de criterios y diversas metodologias de analisis. En ese
sentido no existe un solo modelo de cuestionario para evaluar las normas ya sea ex - ante
0 ex -post ni una lista Unica aceptada universalmente de los atributos que debe cumplir la

regulacion.

La misma diversidad de implementacion se advierte en paises miembro de la

OCDE donde algunos aun estan en instancias iniciales de evaluacion ex — ante del

23



Tesis Maestria en Auditoria Gubernamental UNSAM
Criterios de auditoria de cumplimiento. Aportes para su construccion.
Ab.Andrea Majian

procedimiento regulatorio como Chile que no cuenta con un mecanismo formal para
generar un Andlisis de Impacto Regulatorio (AIR) (OCDE, 2012:3).

En cuanto a la evaluacion ex.post, el resumen ejecutivo de la OCDE (2012) sobre

la Evaluacion de las Leyes en Chile expresa que:

“La evaluacion ex post es una etapa crucial en el ciclo de politica
regulatoria. En el caso de leyes y regulaciones, la meta de la evaluacion ex post es
determinar si el marco regulatorio en vigor alcanz6 los objetivos deseados, si la
aplicacion de la ley o la regulacién fue lo suficientemente eficiente y eficaz, y en qué
medida cualquier impacto (in)esperado de la intervencion regulatoria se abord6 de
manera adecuada en el momento de concebir el instrumento normativo. Por tanto,
revisar los resultados y el efecto de la intervencion normativa debe ser una funcion
central de las instituciones reguladoras y es elemento esencial para lograr una

regulacion de alta calidad”.

Ahora bien, ademas de las evaluaciones mencionadas, la OCDE elabor6 en el
marco del manual introductorio descripto al inicio de este apartado, una evaluacion de

probabilidad de cumplimiento de la regulacion propuesta . (OCDE, 2008)

En este tramo se evalla el impacto regulatorio y se deduce la tasa probable de
cumplimiento de la regulacion propuesta, lo cual dependera de diversos factores a evaluar
que permitiran concluir si existe un alto riesgo de incumplimiento o no y las acciones

correctivas que se deberian aplicar para evitarlo.

La accién correctiva podria significar cambiar la sustancia de la regulacion en
cuanto a la legistica material o podria significar un cambio en la legistica formal mediante

el formato y texto de comunicacion.

Si aun persiste el riesgo de un alto nivel de incumplimiento, es probable que sea
un caso en que la regulacién no pueda resolver la falla del mercado u otro problema

identificado, o lo hace a un alto costo en relacion con el tamario del problema.

En ese sentido el Manual para la Reforma Regulatoria de la OCDE (2016) en su
Anexo | publica los 12 principios de la Recomendacién del Consejo de la OCDE sobre
Politica y Gobernanza Regulatoria, entre los cuales a los fines de esta tesis se transcriben

3 de ellos, a saber:
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“4. Integrar la Evaluacion de Impacto Regulatorio a las primeras etapas del
proceso de disefio de politicas publicas para formular proyectos regulatorios nuevos.
Identificar claramente las metas de politica pdblica, y evaluar si es necesaria la
regulacion y de qué manera puede ser mas efectiva y eficiente para alcanzar dichas
metas. Tomar en cuenta los medios diferentes de la regulacion y determinar la

retribucion de los diversos enfoques analizados para identificar el mejor.”

“5. Revisar de forma sistematica el acervo de regulacion significativa con base
en metas de politica publica claramente definidas, incluida la consideracion de costos y
beneficios, a fin de asegurar que las regulaciones estén actualizadas, se justifiquen sus
costos, sean rentables y consistentes, y cumplan con los objetivos de politica publica

’

planteados.’

“10. Promover cuando sea adecuado, la coherencia regulatoria mediante
mecanismos de coordinacion entre los niveles de gobierno supranacional, nacional y
subnacional. Identificar los problemas transversales en materia de regulacion en todos
los ordenes de gobierno, con el objeto de promover la coherencia entre los enfoques

regulatorios y evitar la duplicidad o conflicto de regulaciones.”

1.2.3 - El Reino Unido
Desde el Poder Ejecutivo del Reino Unido se presta atencion particular a la
ejecucion asegurando que los entes reguladores cumplan con lo que se espera o expliquen

las razones por las que no se ha logrado el resultado.

El Parlamento britanico, por su parte, evalla a través de sus comités la
implementacién ex post de los marcos regulatorios en conjunto con la Oficina Nacional
de Auditoria (NAO) del Reino Unido que también esta involucrada en la evaluacion ex
post mediante un trabajo regular sobre la valoracién de calidad de las normas sobre

evaluaciones de impacto (OCDE , 2012).

En el poder Ejecutivo, areas como el Better Regulation Executive (Oficina
Ejecutiva de Mejora Regulatoria), la Tesoreria y la National Audit Office (Oficina

Nacional de Auditoria, NAO) lideran los esfuerzos en control ex-post en el gobierno
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britanico buscando el analisis posterior a la implementacién y el seguimiento cercano de

los resultados de las regulaciones.

Se puede advertir que el control de la calidad de la norma y las instituciones
responsables de llevarlo a cabo se encuentra claramente diagramado en todo el proceso

desde la elaboracion, sancién, ejecucion y control.

En la Guia de Buenas Practicas de la Oficina Nacional de Auditoria se promueve
entre otras cosas la mejora en la medicion del rendimiento y la presentacion de informes
por los reguladores o dependencias gubernamentales. La primera parte de la guia describe
los elementos que promueven un buen marco o criterio de medicion del desempefio para
que los reguladores puedan entender mas claramente la influencia que tienen sobre los

resultados esperados y la eficacia con la que utilizan esa herramienta.

Respecto a la metodologia que utilizan, la revision la realiza un cuerpo colegiado
mixto integrado por grupos interdisciplinarios, con representantes de los funcionarios de
las areas que implementan la regulacién, por expertos en la tematica regulada y

representantes de los ciudadanos, empresas u organizaciones reguladas.

La funcion del comité comprende ademas la de coordinar entre los sectores que
lo integran, revisar y calificar los instrumentos regulatorios mediante una técnica de
evaluacion que observa los atributos y cualidades de la norma. Mide el grado de
cumplimiento de la regulacion, determinante para evaluar la calidad y el impacto

regulatorio.

A la hora de evaluar el incumplimiento de una regulacién contempla dos causales;
i) que la regulacion se encuentra lejos de lo aplicable, del alcance de los ciudadanos a su
cumplimiento, ii) que no se comprende el dafio que se pretende evitar con la norma. La
definicion de las causas conllevara a determinar las posibles acciones de mejora

necesarias para llevar la norma al nivel de calidad deseado.

El gobierno del Reino Unido aplica el siguiente cuestionario para la Revision Post-
Implementacion (PIR, por sus siglas en inglés) basado en lineamientos establecidos para

la regulacion de alto impacto (HM Government , 2011b):

i. ¢Hasta qué punto la politica ha alcanzado sus objetivos?

ii.  ¢En qué medida los criterios de éxito han sido satisfechos?
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iii.  ¢Hasta qué punto ha habido consecuencias no deseadas?
iv. ¢Es el mecanismo adecuado vincular la intervencién con
resultados creibles?
v. ¢Qué posibilidades existen de simplificacion, mejora o
desregulacion?
vi.  ¢Cudles son los costos y beneficios?
vii.  ¢Aln se requiere la intervencion del gobierno a la luz de nuevas
circunstancias?
viii.  ¢Los niveles de cumplimiento indican que el mecanismo de

aplicacion es el adecuado?

En regulaciones de bajo impacto, puede resultar desproporcionado aplicar la lista
completa de preguntas. En esos casos, los lineamientos establecen que deberan cubrir al

menos las tres primeras.

1.2.4. Mexico

México es uno de los paises miembros de la OCDE que méas avanzd en la
implementacién de medidas y sistemas para mejorar la calidad de las leyes a partir de la
promulgacion del Acuerdo de Calidad Regulatoria (2012) que establece los criterios para
el aseguramiento de la pertinencia y utilidad de la regulacion que se proponga en el marco
del Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 de cumplimentar la meta nacional "México
Prospero” y su objetivo de "Garantizar reglas claras que incentiven el desarrollo de un

mercado interno competitivo™.

A partir del acuerdo, la COFEMER, Comisién Federal para la Mejora Regulatoria,
disefio la Manifestacion de Impacto Regulatorio (MIA) de aplicacion ex ante y ex post,
para promover la transparencia en la elaboracion y aplicacién de las regulaciones y que
éstas generen beneficios superiores a sus costos y el maximo beneficio para la sociedad.
En ese sentido la COFEMER es el 6rgano encargado de implementar y revisar el MIA.
(COFEMER, 2012).

Asimismo la COFEMER elabor¢ los Lineamientos de los Programas de Mejora
Regulatoria 2017-2018 de las Dependencias Y Organismos Descentralizados de la

Administracion Publica Federal atento a que estos programas “...constituyen un
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instrumento fundamental para la planeacién, transparencia y rendicion de cuentas, que
permiten a la sociedad en general conocer oportunamente la agenda regulatoria de las
Dependencias y Organismos Descentralizados de la Administracion Pablica Federal;
relativas a la emisién y modificacion de regulaciones y tramites, con lo que se fomenta

su participacion para un mejor disefio y eficacia del andamiaje juridico nacional”.

Los lineamientos son trece y en su conjunto establecen el procedimiento operativo
para la evaluacion de la normativa correspondiente a un programa para aplicar a una
propuesta de mejora a fin de lograr el cumplimiento de los objetivos del mismo. En el
procedimiento intervienen organos del Estado, particulares u organizaciones de la
sociedad, la COFEMER vy el Organo Interno de Control del Estado de México (DOF,
2017).

Cinco son las etapas del procedimiento a saber:

i. Propuesta de Programas: Las Dependencias y Organismos
Descentralizados presentardn de manera preliminar las acciones
con criterios de mejora regulatoria en relacion con los Tramites y
Regulaciones que aplican. Para ello tendran en consideracién
los mayores beneficios que costos y el maximo beneficio social, la
focalizacion a objetivos concretos y bien definidos, la certidumbre
de derechos y obligaciones, la coherencia y armonizacion de las
disposiciones, la simplificacion y no duplicidad en la emisién de
Regulaciones y Trémites, la accesibilidad tecnoldgica, la
Proporcionalidad y razonabilidad para la gestién de riesgos y la
transparencia, responsabilidad y rendicion de cuenta.

ii. Consulta Publica: La totalidad de las Propuestas de Programas se
hacen publicas mediante medios electronicos para conocer la
opinidn de los interesados mediante un formulario que contiene un
cuestionario sobre la claridad de la norma, el acceso a su
implementacién, la existencia de trabas u obstaculos, la

transparencia y la ética pablica.?

2En cuanto al Formulario de Consulta Publica de los Programas de Mejora Regulatoria, sirve de ejemplo
el que se utiliz6 en el periodo 2017-2018. Ciudad de México, Diario Oficial de la Federacién, SEGOB,
28 de marzo de 2017, Segunda Seccion

28



Tesis Maestria en Auditoria Gubernamental UNSAM
Criterios de auditoria de cumplimiento. Aportes para su construccion.
Ab.Andrea Majian

iii.  Opinion de la COFEMER a los Programas. La COFEMER
emitira su opinion sobre las Propuestas de Programas para que
posteriormente las Dependencias y Organismos Descentralizados
estén en condiciones de presentar a la COFEMER sus Programas
Definitivos;

iv.  Programas Definitivos: Una vez finalizado el periodo de
Consulta  Publica, las Dependencias y  Organismos
Descentralizados tendran un plazo de 15 dias habiles, para atender
los comentarios y propuestas de los interesados, y las opiniones
de COFEMER.

V. Reportes Periodicos de Avances: Las Dependencias Yy
Organismos Descentralizados deberan reportar con evidencia el
cumplimiento de los compromisos establecidos en los Programas

Definitivos.

Para México la mejora regulatoria se torné en una politica de Estado, a tal punto
que el Presidente de la Republica, Lic. Enrique Pefia Nieto, presentd una iniciativa de
reforma constitucional a los articulos 25y 73 de su Carta Magna para incorporar la mejora
regulatoria como una politica obligatoria para todas las autoridades publicas dentro del
Estado Mexicano. Esa reforma constitucional fue aprobada en los primeros dias de
febrero y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de febrero del 2017.
Mediante esa reforma el H. Congreso de la Union adquirié facultades para expedir la Ley
General de Mejora Regulatoria con el objeto de establecer un Sistema Nacional de Mejora
Regulatoria que permitira coordinar la aplicacion de esta politica publica entre todas las
autoridades publicas del pais, con la participacion de los sectores privado, social y
académico.(COMEFER, 2017)

1.2.5. Australia

Australia ha desarrollado un gran avance en précticas de evaluacion ex -post de
las regulaciones. La Oficina de Mejoras Practicas Regulatorias de Australia (OBPR siglas
en inglés) y la Comision de Productividad tienen a cargo la promocion y revision de la
evaluacion de las regulaciones comenzada su implementacion. Uno de los objetivos de

estas evaluaciones es gestionar el inventario regulatorio para limitar el flujo normativo y
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desprenderse de normas obsoletas o0 que requieran de cargas administrativas burocraticas
innecesarias tanto para el ciudadano como para los funcionarios (OCDE, 2018):

En un principio, fue la Comision de Industria quien toma la iniciativa de reducir
la regulacion de la actividad realizando una evaluacion ex ante con el objetivo de
perseguir metas econdmicas y sociales. A partir de esa experiencia se aplicd la
metodologia de evaluacion por la Unidad de Revision de Reglamentos Empresariales. El
éxito fue rotundo y las metas de revision se fueron trasladando a temas sobre planeacion,

transporte, vivienda, salud ocupacional, competencia, entre otros.

La Comisién de Productividad fue modificando el enfoque de la evaluacién que
habia utilizado la Comisién de Industria en 1989, adaptando la evaluacién ex post a un
enfoque mas sistematico, de acuerdo con los indicadores para la evaluacion ex post
compuestos por la OCDE en 2014, que miden cuatro areas principales: metodologia,
transparencia, adopcién sistemética de la politica, y control de calidad y supervision.
(Productivity Commission Australian Government, 2011).

La Oficina de Mejoras Practicas Regulatorias de Australia, por su parte, tiene un
papel dual de apoyar a los departamentos y dependencias a cumplir los requisitos y
presentar una Manifestacion de Impacto Regulatorio (MIR) de calidad, y de monitorear
e informar sobre el cumplimiento de los requisitos para la evaluacién ex post en el marco
de las Revisiones Post Implementacion (RPI) (OBPR, 2017).

En ese camino, Australia implementa revisiones programadas y obligatorias de la
regulacion. Algunas se encuentran establecidas en los mismos instrumentos legales
mediante clausulas con caducidad y que luego de evaluada la necesidad de mantenerla
vigente, se prorroga su vigencia o se deja caer. El periodo de caducidad para todas las
leyes secundarias es de 10 afios, en tanto que el de la legislacién primaria la establece la

propia ley y depende del caso concreto.

Las Revisiones Post Implementacion (RPI) se aplican por lo general luego de
cinco afios de vigencia e implementacion de una regulacion salvo que hubiere un periodo

establecido en la normativa con una determinada periodicidad obligatoria.

Su objetivo es evaluar el impacto, nivel de cumplimiento, de aplicacion, costos y

beneficios obtenidos de la regulacion una vez que ésta se haya implementado. Son
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revisiones ex - post requeridas mediante clausulas que definen las circunstancias bajo las

cuales se deberia evaluar la regulacion.

No obstante la generalidad, existen casos puntuales en los que debe practicarse
una RPI dentro de un periodo de dos afios si, i) la regulacion se elimin6 o se cambio de
forma significativa sin una RPI; ii) el Primer Ministro otorgd una exencion de los
requisitos de la RPI cuando la regulacion se introdujo por primera vez; o iii) si una

dependencia discrepa suficientemente de las mejores practicas recomendadas en una RPI.

La Oficina de Mejores Préacticas Regulatorias (Office of Best Practice Regulation)
realiza el seguimiento y control de las evaluaciones. Si una RPI no cumple con los
requisitos o no se realiza a tiempo, reportara el incumplimiento en los informes anuales
correspondientes a la dependencia. En el periodo 2015-2016, se completaron y publicaron
25 RPI y se reportaron 28 RPI en incumplimiento (Office of Best Practice Regulation,
2017) (OECD, 2018).

La RPI se compone de un conjunto de preguntas enfocadas en la evaluacion de
los resultados de la implementacién. Las preguntas que deben abarcarse son:
i ¢ Qué problema se pretendia resolver con la regulacion?
ii. ¢Por qué se requiri6 una accién por parte del gobierno?
iii. ¢ Qué opciones de politica se consideraron?
iv. ¢ Cuales fueron los impactos de la regulacion?
V. ¢A qué actores interesados se ha consultado?
Vi. ¢La regulacion ha generado algun beneficio neto?

Vii. ¢Cémo se implementd y evalud la regulacion?

1.2.6. El Parlamento Sueco — Sveriges Riksdag
En el Parlamento sueco (Sveriges Riksdag), a partir del afio 2002 se cre¢ la Unidad
de Evaluacion e Investigacion Parlamentaria a cargo de la evaluacién y coordinacion ex

post, bajo la supervision del Servicio de Investigacion del Riksdag (OCDE, 2012).

La Unidad apoya y asesora a los comités parlamentarios de supervision en sus
funciones de evaluacion, proyectos de investigacion, asi como en el analisis de

tecnologias. Para ello puede requerir informes actualizados del Gobierno y agencias
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gubernamentales sobre la operacion y efectos de la aplicacion de las leyes. Su tarea
contribuye a la estructuracion, aplicacion y control de calidad final de los proyectos.

La Unidad de Evaluacion encuentra como objeto de la evaluacion ex post que las
politicas operativas funcionen. Para ello debe obtener informacién acerca de sus
resultados y evaluar ajustes presupuestarios o legislativos que resulten necesarios. Se
evalta por ejemplo, “si los recursos se distribuyeron de acuerdo con las prioridades
politicas, si se alcanzaron los resultados deseados y si las leyes que adopto el Riksdag
tuvieron los efectos pretendidos” (OCDE, 2012).

Las conclusiones suelen comunicarse en los informes elaborados por los comités

del Riksdag y en relacion con una iniciativa de ley gubernamental.

Algo sustancial es que “desde enero de 2011, la Oficina Nacional de Auditoria
entrega sus evaluaciones de desempefio directamente al Riksdag. Por lo general, el
Gobierno responde antes de cuatro meses por medio de una comunicacion escrita al
Riksdag para dar su evaluacion de las observaciones de la auditoria. El Riksdag pone un
acento particular en la importancia de transferir y usar la experiencia del trabajo de
auditoria cuando haya que tomar decisiones sobre la orientacion futura de las

actividades de seguimiento de los comités.” (OCDE, 2012).3

El Comité sobre Constitucion y Gobierno y el Comité sobre la Constitucion del
Riksdag llegaron a la conclusion que incluir una obligacion constitucional respecto del
seguimiento y evaluacién por parte de los comités del Riksdag fomentaria mayores

avances.

1.2.7. Argentina

La Constitucion Nacional establece claramente las funciones de los Poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial en funcion de la especialidad de las competencias y
atribuciones de los érganos creados. En ese sentido, establece sus facultades respecto a la

creacion, aplicacion y control de las leyes.

3 Desde enero de 2011 se incluyd, en una de las cuatro leyes fundamentales de Suecia como una
obligacion para los comités de efectuar esta labor.
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Comienza con la descripcion del Poder Legislativo sefialando que es atribucion
del Congreso “Hacer todas las leyes y reglamentos que sean convenientes para poner en
ejercicio los poderes antecedentes, y todos los otros concedidos por la presente
Constitucion al Gobierno de la Nacion Argentina.” (Articulo 75, inciso 32 de la

Constitucion Nacional).

El Poder Ejecutivo, conforme lo establece el Articulo 99 en sus incisos 2 y 3, tiene
la atribucion de expedir las instrucciones y reglamentos que sean necesarios para la
ejecucion de las leyes de la Nacion, cuidando de no alterar su espiritu con excepciones
reglamentarias y participar de la formacién de las leyes con arreglo a la Constitucion,
promulgandolas y haciéndolas publicar.

El articulo 100 de la Constitucion Nacional encomienda al jefe de gabinete de
ministros, con responsabilidad politica ante el Congreso de la Nacion ejercer la
administracion general del pais y expedir los actos y reglamentos que sean necesarios
para ejercer las facultades atribuidas en el mismo articulo y aquellas que le delegue el
presidente de la Nacion, con el refrendo del ministro secretario del ramo al cual el acto o

reglamento se refiera.

Al Poder Judicial le corresponde, a través de la Corte Suprema y los tribunales
inferiores de la Nacion, el conocimiento y decision de todas las causas que versen sobre
puntos regidos por la Constitucién, y por las leyes de la Naciéon. Es decir puede intervenir
juzgando en las causas en las que se cuestione la diligencia en la ejecucion de las

atribuciones mencionadas. (Articulo 116 de la Constitucion Nacional).

Ahora bien la Constitucién en su rol de establecer las bases fundamentales, deja
liberado el modo de crear leyes y reglamentaciones con parametros de calidad que
resulten aceptadas y aplicables para lograr el objetivo pretendido al momento de ser

dictaminadas y sancionadas.
En nuestro pais encontramos algunos avances en materia de calidad regulatoria.

Aunque de manera incipiente, se ha comenzado a transitar un camino de mejora
regulatoria considerando la satisfaccion ciudadana y la simplificacion de tramites como

objetivos prioritarios.
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En ese sentido, la modalidad de ofrecer Carta Compromiso con el Ciudadano
mediante el Decreto N° 229/2000 fue un antecedente normativo que entre sus
fundamentos encontr6 la necesidad de “desarrollar herramientas adecuadas para
simplificar y facilitar el seguimiento de los procedimientos administrativos que competen

a los ciudadanos y el acceso a los servicios de los que son destinatarios....”

Luego en el afio 2003 se aprobé un procedimiento para la Elaboracion
Participativa de Normas mediante el Decreto N° 1172/03 modificado por el Decreto N°
899/2017 con la finalidad de permitir y promover una efectiva participacion ciudadana
en el proceso de elaboracién de reglas administrativas y proyectos de ley para ser
presentados por el Poder Ejecutivo Nacional al Honorable Congreso de la Nacion.

La autoridad de aplicacion del Decreto mencionado es la SECRETARIA DE
ASUNTOS POLITICOS E INSTITUCIONALES del ex MINISTERIO DEL
INTERIOR, OBRAS PUBLICAS Y VIVIENDA que actuaria como Organismo
Coordinador de consulta optativa para temas generales y de asistencia técnica a la

Autoridad Responsable en el procedimiento de Elaboracion Participativa de Normas.

El procedimiento contempla como participantes a toda persona fisica o juridica,
publica o privada, que invoque un derecho o interés simple o de incidencia colectiva,

relacionado con la norma a dictarse.

La norma dispone ademas la obligacion de publicar la apertura del procedimiento
en el Boletin Oficial, en la pagina web del Ministerio y en diarios de circulacion nacional
y medios locales invitando a la ciudadania a expresar sus opiniones y propuestas en un
plazo no inferior a 15 dias. El procedimiento habilita ademas un mecanismo informal para
realizar comentarios sobre la norma a crear que deben ser publicados en la pagina web

del Ministerio aunque no formen parte del expediente formalmente.

Por ultimo, concluido el plazo para recibir opiniones o realizar las consultas, la
autoridad debe expedirse sobre aquellas opiniones y propuestas presentadas formalmente
e incorporadas al expediente. Luego de dictarse la norma, se da continuidad con el
procedimiento de publicacion oficial para su entrada en vigencia y la incorporacion a la

pagina web de la Autoridad Responsable.
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A pesar del procedimiento descripto, el decreto tuvo un débil acatamiento que se
ve reflejado en los antecedentes publicados en la pagina web de Informacién Legislativa
y Documental del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Nacién

(www.infoleg.gob.ar). De la pagina surge que, desde la publicacion del decreto el 4 de

diciembre de 2003 y en el transcurso de casi 18 afios hasta el presente (agosto 2020), se
han abierto solo 67 procedimientos de elaboracion participativa de normas, considerando

que todos los procedimientos que se inicien deben ser publicados.

Continuando con el analisis de la evolucion de la calidad regulatoria, en el mes de
noviembre de 2017 el Gobierno Nacional publico el Decreto N° 891, que establece una
serie de principios y herramientas para mejorar el proceso de la regulacion y creacion de
normativa interna. En la préactica esta norma puso énfasis en la simplificacion de tramites
y en eliminar las normas que resulten una carga innecesaria pero no establecié un

procedimiento para realizar el control de las normas.

A pesar de la vigencia del Decreto N° 1172/03 modificado por el Decreto N°
899/2017 de fecha 3 de noviembre de 2017, el Decreto N° 891/2017 de fecha 2 de
noviembre del mismo afio, no lo menciona como antecedente, siendo que en su articulo
6° manda incrementar los mecanismos de participaciéon ciudadana, de intercambio de
ideas, consulta, colaboracién y de cultura democrética para la mejora de las regulaciones,
con el objeto de facilitar la comprension y medir el impacto que traera aparejado las

nuevas regulaciones.

A partir del Decreto N° 891/2017 algunos organismos introdujeron herramientas
de evaluacién ex ante y ex post de sus regulaciones, y de consulta de las partes interesadas

ademas de la simplificacion del tramite administrativo.*

Pero lo cierto es que el Decreto N° 891/2017 no establece la autoridad de
aplicacion y de control del mismo. Tampoco se incorporaron metodologias de
seguimiento ni procedimientos obligatorios con unidad de criterio para analizar y mejorar

la calidad de las regulaciones y evaluar su impacto a partir de su implementacion.

4 Como ejemplo se menciona el “FORMULARIO ANALISIS DE BUENAS PRACTICAS DE
SIMPLIFICACION” que aplica el ex Ministerio de Produccién de la Nacién aprobado por la Resolucion
N° 1/2018 de la Secretaria de Simplificacion de ese Ministerio al cual se puede acceder a través de
http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/310000-314999/314635/res1.pdf
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Por otra parte no existe aun un procedimiento de seguimiento y control sobre las
leyes que deben ser reglamentadas por la autoridad de aplicacion, lo cual agrava la

situacion.

Para Sabsay (2009) "Reglamentar es todo aquello que completa la redaccion de
una ley y que permite que se aplique, por ejemplo, si hay que crear un organismo o si hay
que establecer un determinado mecanismo para acceder a algo". Sefiala también que
aborda todas las cuestiones de tipo administrativa o presupuestaria y que es una instancia
que depende del Ejecutivo, ya sea nacional, provincial o municipal. El abogado subraya
que, aunque se trate de algo que acompafia a la normativa en si, en muchos casos, si no

estd, se vuelve un escollo insuperable.

Agrega el autor (Sabsay, 2009) "No es una decision inocente. Este incumplimiento
es lo que se llama una inconstitucionalidad por omision. Es un veto invertido”. Cabe
recordar que para vetar hay un limite de diez dias habiles. Por omision, se impide el
cumplimiento de la reglamentacion sin necesidad de un veto y el costo politico que eso
implica. A esto se suma que, en general, si es un gobierno anterior el que no reglamentd,

tampoco lo hace el que sigue.

En cuanto a esta ultima hipétesis, se distinguen dos tipos de omision: las
omisiones absolutas y las omisiones relativas. Las omisiones absolutas consisten en la no
produccién de la norma legal que el legislador esté obligado a dictar. En el caso de las
omisiones relativas, la norma se dicta, pero en cuanto omite determinados contenidos o
previsiones no cumple con entera satisfaccion las exigencias constitucionales impuestas
al legislador (por ejemplo, no regula todos los aspectos previstos, reduce el &mbito de
aplicacion requerido, implica discriminacion o arbitrariedad, entre otros). En otras
palabras, la reglamentacion existe, pero es insuficiente y no da cabal cumplimiento a los

estandares constitucionales (o convencionales). (Gomez Puente, 1997)

En los casos de omisiones relativas del legislador, a menudo es posible mediante
la interpretacion judicial, eludir las dificultades que implica la carencia de una norma que
permita dar operatividad a una norma que requiere alguna actividad del legislador

conformando una de las actividades en que interviene el Poder Judicial.

Otra facultad del Poder Judicial es intervenir en la accion de amparo ante la

omision legisferante inconstitucional, en la que Sagués, al referirse a los alcances,
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distingue entre clausulas constitucionales de instrumentacion simple y de instrumentacion
compleja. En estas ultimas, sostiene que el afectado tendria accion “para demandar al
Estado por los dafios y perjuicios provocados por su mora en sancionar las normas
pertinentes” (Sagues, 1995: 102-104).

Por su parte “...los tribunales del Fuero Contencioso Administrativo y Tributario
de la ciudad de Buenos Aires han sido receptivos a este tipo de demandas, pero el
cumplimiento de tales sentencias presenta aristas complejas. En efecto, muchas veces los
poderes constituidos han desconocido el mandato judicial, llevando asi a una
imposibilidad de hecho. En efecto, los tribunales han sido, hasta ahora, inermes frente al
incumplimiento de las sentencias que ordenan el dictado de normas al legislador”.
(Treacy, 2016:450).

1.3 Sintesis Conclusiva

Del analisis comparativo de las normas AGN ISSAI y del MACOEX se destaca
que: i) en general sostienen principios similares para determinar el criterio del auditor
estableciendo que debe ser razonable, alcanzable, comprensible, completo, confiable,
objetivo y realista. ii) que la fuente mas sustancial del criterio del auditor es la normativa
iii) si la fuente es deficiente, el criterio también lo serd. iv) el criterio tienen mayores
probabilidades de reunir las cualidades mencionadas en las normas descriptas si se funda
en leyes y regulaciones de calidad.

En la segunda seccion sobre los antecedentes histdricos, normativos y técnicos de
los diversos paises analizados, se visualiza que la mayoria aplica procedimientos de
control ex post de la regulacion para lograr regulaciones de calidad y medir el impacto
en la implementacion. Espafia fue pionera de esta practica en los paises europeos.y

Meéxico es el mas avanzado en el continente americano.

En cuanto al nivel de organizacion estructural para desarrollar la tarea de
valoracion de calidad de las normas y evaluaciones de su impacto, se destaca que el Reino
Unido realiza la evaluacion ex post a través de la Oficina Nacional de Auditoria (NAO);
México implementa la evaluacion a través de la Comision Federal para la Mejora

Regulatoria; Australia mediante la Oficina de Mejoras Practicas Regulatorias de
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Australia (OBPR siglas en inglés); Suecia lo ejecuta a través de la Unidad de Evaluacién

e Investigacion Parlamentaria.

Argentina se encuentra en el inicio del camino de mejora regulatoria considerando
la satisfaccion ciudadana y la simplificacion de tramites como objetivos prioritarios. No
obstante aun no cuenta con metodologias de seguimiento ni procedimientos obligatorios
para analizar y mejorar la calidad de las regulaciones y evaluar su impacto a partir de su

implementacion.
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CAPITULO 2: ALGUNOS ANTECEDENTES EMPIRICOS SOBRE EL
PROBLEMA DE LA CALIDAD NORMATIVA

En este Capitulo se presentan en principio, algunos ejemplos de normas que
adolecen de alguna falencia ya sea de ambigiiedad, vacios legales o contrariedades que

pueden impactar en la gestion y en las evaluaciones de la auditoria.

Por otra parte para analizar la calidad de la norma utilizada como criterio por el
auditor y como impacta su calidad en el procedimiento de auditoria, se ha tomado una
muestra de seleccion aleatoria sistematica del 15 % del universo de informes finales de
auditoria de gestion de la AGN y de la AGCBA aprobados en los afios 2014 al 2018 que

figuraban publicados al momento de confeccionar la muestra.

Los informes de auditoria de gestion elaborados por la AGCBA fueron extraidos
del sector informes del sitio web del organismo
http://www.agcba.gov.ar/web/hacemos/busqueda_informes/ y los informes de la AGN

fueron extraidos de su sitio web https://www.agn.gob.ar/ sector informes de auditoria de

gestion del afio correspondiente.

Para proceder a la seleccion de los informes publicados, se alistaron por
organismo emisor de manera consecutiva partiendo del afio 2014 y en el mismo orden de
aparicion en la publicacién de los sitios web. Luego para seleccionar un 15 % del
universo, se enumeraron y se aplicd una seleccién sistematica con un intervalo de 7

contado a partir del primer elemento seleccionado y registrado con el N° 1.

2.1 Ejemplos Normativos

2.1.1 Decreto N° 937/07

Este decreto se analiz6 en el marco del informe de auditoria practicada al
Ministerio de Salud de la C.A.B.A. (Proyecto 3-14-09, Gestion de Enfermeria), y del cual
una de las observaciones que surge del Capitulo VII Observaciones, es que las areas
TERAPIA INTENSIVA y NEONATOLOGIA no cumplen con el Decreto 937/07

indicando que: “1. No se cumple con la Normativa de tareas insalubres o riesgosas (Ley
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Nacional N° 24.004/9117 y Decreto N° 937/07), en los Hospitales de la muestra. Se ha
verificado la realizacién de tareas de enfermeria en areas criticas por una cantidad de
horas superior a la establecida en la normativa vigente, desnaturalizando la correcta
prestacion del servicio y limitando el cuidado integral del paciente. 2. EI Decreto No
937/07, no establece las pautas para la prestacion de servicios como asi también no

regula la jornada laboral para el personal franquero con tareas insalubres. ”

Anélisis: En su informe el auditor destaca la falencia de la norma amen de la cual
no tuvo herramientas claras para evaluar el cumplimiento de los dias francos del personal
con tareas insalubres, concluyendo que “El analisis de los aspectos relacionados con la
prestacion de servicios de Enfermeriay la calidad del cuidado a través del manejo de las
herramientas de gestion y su impacto en las metas de salud, son aspectos a investigar
para dinamizar y ampliar los horizontes de cuidado hacia la mejora de la calidad de vida

y la satisfaccion de los usuarios basados en la evidencia de la prestacion.”

Conclusion: El servicio que debe prestar todo el personal de Terapia Intensiva

exige mayor calidad y responsabilidad por el factor de riesgo de los pacientes.

La falencia de la norma impacta directamente en la gestién y en el proceso de
auditoria que culmina con el informe del auditor no emitiendo opinion sobre el servicio

que presta el personal de Terapia Intensiva concluyendo que “son aspectos a investigar ”.

2.1.2 Ley 3364 de la C.A.B.A

Esta ley tiene por objeto regularizar a los natatorios publico y privados existentes,
que funcionaban con un permiso precario al momento de la sancion, incorporando al
Cadigo de Habilitaciones y Verificaciones los requisitos que deberian cumplimentar para
continuar funcionando, estableciendo ademas en su articulo 2° que “Los natatorios que
actualmente se encuentran instalados en la Ciudad tendran un plazo de ciento ochenta
(180) dias corridos a partir de la publicacion en el Boletin Oficial de la presente Ley, para

adecuar su funcionamiento a lo determinado en la misma.”

Uno de los requisitos que establece la norma para la solicitud de habilitacion e
inicio del tramite es la Certificacion de Final de Obra de las instalaciones sanitarias de

agua expedido por la Direccion General de Fiscalizacion de Obras y Catastro indicando
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que las instalaciones se han realizado conforme las disposiciones vigentes. (inc. ¢ del
Articulo 11.15.2.2 del Anexo).

Analisis: Dado que la mayoria de los natatorios no habian podido iniciar su tramite
dentro del plazo dispuesto por la Ley, la Agencia Gubernamental de Control realizd un
relevamiento, cuya parte pertinente se encuentra agregado en el Anexo Il de la presente
tesis, donde se detecto entre otras conclusiones, que la falta de Certificacion final de obra
de instalaciones sanitarias representaba el 61,6% de las irregularidades y su cumplimiento
exigia una reglamentacion por parte de la Agencia de Proteccion Ambiental que a su vez
requeria del acuerdo con Aguas Argentinas para definir las condiciones de vertido del
agua. Por otra parte las altas exigencias respecto al tratamiento del agua que implican el
Certificado de equipos de tratamiento del agua representaban el 52,9% de las
irregularidades. (AGC, 2010)°

Conclusion: Al vencimiento del plazo la mayoria de los 164 natatorios publicos y
privados de los clubes y escuelas de la Ciudad, seguian sin habilitarse, y la administracion
publica debia clausurarlos. La regularizacién que busco la norma no pudo llevarse a cabo
por fallas del mismo Poder Ejecutivo y por no contemplar su viabilidad por lo menos en
el plazo estipulado, sumando a ello el impacto social que hubiera implicado la clausura
de los natatorios inspeccionados.

Sin duda, si la Direccion General de Fiscalizacion y Control (DGFYC) de la AGC,
hubiere sido auditada en ese periodo, y si la fuente del criterio del auditor es la ley N°
3364, en su legistica material, el auditor deberia observar a la DGFYC por no clausurar

los natatorios que al vencimiento del plazo no se hubieren regularizado.

2.1.3 Ley 299 de la C.A.B.A.
Esta ley tiene por objeto evitar que una bolsa de material plastico llegue a manos

de un nifio y que éste introduzca su cabeza pudiendo provocar su asfixia.

Establece una sancién. El decomiso.

SAgencia Gubernamental de Control- Relevamiento de Natatorios de la Ciudad de Buenos Aires- Octubre
2010.
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“Articulo 1° - Todas aquellas bolsas de material plastico, en las cuales pueda ser
introducida la cabeza de un nifio, que sean manufacturadas en el territorio de la Ciudad y
aqueéllas que sin ser producidas en la misma, sean comercializadas o utilizadas para
envasar productos en la Ciudad; deberan contar con la siguiente inscripcion y formato, en

términos claros y legibles.

iATENCION!
Mantenga esta bolsa fuera del alcance de los nifios

Riesgo de asfixia.

Articulo 2° - Las bolsas de material plastico destinadas a entrar en contacto con
los productos alimenticios deberan cumplir con las exigencias establecidas en el Cédigo

Alimentario y normas dictadas en consonancia con este cuerpo legal.

Articulo 3° - La infraccion a las obligaciones establecidas en los articulos
anteriores hara pasible a los responsables del decomiso de las bolsas de material plastico
especificadas en el articulo 1°.

Articulo 4° - La Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo reglamentara la
presente Ley, determinando las especificaciones técnicas correspondientes y aplicara las
sanciones, decidiendo sobre el destino que se dard al producido de los decomisos
contemplados en el articulo precedente.

Acrticulo 5° - Comuniquese, etcétera.

Analisis: Esta ley estd vigente, no esta reglamentada y tampoco se cumple.
Establece una sancion. El decomiso de las bolsas de material pléstico especificadas en el

articulo 1°.

Ahora bien, siguiendo el analisis que realiza Pérez Bourbon (2007) en su Manual
de Técnica Legislativa. ;Puede un cartel evitar que una bolsa llegue en manos de un nifio?
¢Puede ademas evitar que introduzca su cabeza provocando su asfixia? Si sucedieran los
hechos que se pretenden evitar, ¢a quién le decomisan?, ¢al fabricante de la bolsa, al

importador de la bolsa o al vendedor que la utiliza para entregar sus productos?
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Conclusién: La ley se torna inaplicable por no estar reglamentada, por no estar
definido el destinatario, por no estar establecido el procedimiento de control y de

aplicacion de las sanciones establecidas en la ley.

2.2 Estructura de la muestra

Los informes de auditoria de gestion publicados por la AGCBA correspondientes
al afio 2014 fueron 43, de los cuales se seleccionaron 7 informes. Respecto al afio 2015
se publicaron 49 informes de auditoria de gestion y se seleccionaron 7. Los informes
correspondientes al afio 2016 fueron 42, de los que se seleccionaron 6. Del afio 2017 se
publicaron 7 informes y se seleccion6 1. Respecto al afio 2018 al momento de la

determinacion de la muestra, no hubo informes de auditoria de gestién publicados.

Respecto a la AGN, los informes de auditoria de gestién publicados por el
organismo correspondiente al afio 2014 fueron 22, de los cuales se seleccionaron 7. Con
respecto al afio 2015 se publicaron 8 y se selecciond 1. Del afio 2016 se publicaron 4
informes no quedando seleccionado ninguno en la muestra. En relacion al afio 2017 se
publicaron 12 informes y se seleccionaron 2. Por ultimo se publicaron 28 informes de
auditoria de gestion correspondientes afio 2018, quedando seleccionados 4.

El total de informes de auditoria de gestion de la AGCBA publicados y
correspondiente a los afios 2014 al 2018 suman 141 y la muestra se conformé con 21

informes.

Respecto a la AGN el universo de informes de auditoria de gestion
correspondiente al mismo periodo (2014-2018) era de 74 informes, resultando

seleccionada una muestra de 11 informes.

La distribucién explicada en los parrafos anteriores se refleja en los siguientes
cuadros donde se expone el universo de informes de auditoria de gestion clasificada por
afno y la cantidad de informes que surgieron al seleccionar la muestra correspondiente a
la AGCBA yala AGN.
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Cuadro N° 1 Distribucién anual de la muestra de informes AGCBA

Afio Publicacién Total por Afio Muestra
2014 43 7
2015 49 7
2016 42 6
2017 7 1
2018 0 0
TOTAL 141 21

Fuente: Elaboracion propia a partir de la seleccion de informes de auditoria de gestion publicados

en http://www.agcba.gov.ar/web/hacemos/busgqueda_informes.

Cuadro N° 2 Distribucion anual de la muestra de informes AGN

Afo Publicacion Total por Afio Muestra
2014 22 4
2015 8 1
2016 4 0
2017 12 2
2018 28 4
TOTAL 74 11

Fuente: Elaboracion propia a partir de la seleccién de informes de auditoria de gestién publicados

https://www.agn.gob.ar/ sector informes.

44


http://www.agcba.gov.ar/web/hacemos/busqueda_informes

Tesis Maestria en Auditoria Gubernamental UNSAM
Criterios de auditoria de cumplimiento. Aportes para su construccion.
Ab.Andrea Majian

El resultado de la seleccion de la muestra refleja un total de 32 informes, de los
cuales 21 informes corresponden a la AGCBA y 11 a la AGN, que obran enumerados en

el Anexo | “Informes de Auditoria de la Muestra”

Las unidades de andlisis fueron las leyes y decretos reglamentarios que regulan
especificamente el programa y/o el objeto auditado, dictadas/os en la jurisdiccion de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires y/o en la jurisdiccion nacional.

Las normas analizadas se obtuvieron de la pagina Web de la Direccion General

Centro Documental de Informacién y Archivo Legislativo (www.cedom.gov.ar) y de la

pagina web de Informacién Legislativa y Documental del Ministerio de Justicia y

Derechos Humanos de la Nacion (www.infoleg.gob.ar) de acuerdo a la jurisdiccion
correspondiente.

En total se analizaron 46 normas especificas junto con sus complementarias, de
las cuales 29 fueron dictadas en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y 17 corresponden
a la jurisdiccion nacional. EI nimero mayor de normas relevadas que el numero de
informes, se debe a que el objeto auditado en algunos informes se encuentra regulado en

mas de una norma.

Las variables relevadas fueron: N° ley, objeto, si se encuentra reglamentada, N°
de decreto y afio de publicacion, autoridad de aplicacion, si tiene blancos o indefiniciones,
si es viable en su aplicacion, si establece procedimiento de control, si establece sanciones

y si se dictaron manuales de procedimiento o reglamentos operativos.®

Los resultados de los analisis de cada variable fueron volcados en una plantilla
individual por informe de auditoria conforme el formato obrante en el Anexo Il “Plantilla

de Analisis”.

De las variables analizadas algunas son indiscutibles y surgen de la misma norma

como su Numero de Identificacion, Fecha de publicacién y su Jurisdiccion.

®Se considerd esta variable para evaluar posteriormente las herramientas que tuvo el auditor para
completar el criterio, considerando al Manual de Procedimiento como parte del marco normativo.
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En cambio el resto de las variables fue analizado en el conjunto del marco
normativo considerando la principal especifica como ley marco, los decretos
reglamentarios y sus normas complementarias. A fin de unificar el criterio, fue necesario
definir previamente la importancia de considerar las diversas variables y el alcance de la

evaluacion de cada una de ellas contemplando lo siguiente:
I. Reglamentacion:

Importancia: Existen leyes que entran en vigencia a partir de su publicacion y otras
en las que un articulo dispone que la misma se tornara vigente y exigible a partir de su
reglamentacién. Sin embargo en todos los casos la reglamentacion las completa, facilita
su implementacion y en algunos casos hace a la viabilidad de su aplicacion. En la mayoria
de las normas es el Poder Ejecutivo, mediante la reglamentacion, quien dispone la
autoridad de aplicacién. De esta manera, una ley puede tener vigencia desde su
publicacién y sin embargo no poder aplicarse por no tener designada la autoridad de

aplicacion y menos aun la manera que sera aplicada.

En ese sentido, la reglamentacion es para la auditoria de cumplimiento, junto con
la ley marco, el insumo esencial sin el cual no podria el auditor disefiar un criterio valido,

dificultando el control de las tareas, el seguimiento y la evaluacion de la gestion.

Alcance: En principio se buscaron las normas publicadas y relacionadas con la ley
marco Yy especifica a la materia auditada. Del grupo de relaciones se selecciond la que se
publicaba como reglamentacién. En caso de no haber ninguna titulada como
reglamentacion, se realiza una segunda seleccién entre las normas relacionadas, que sin
ser propiamente reglamentarias, complementan a la principal deduciendo de ellas la
autoridad de aplicacion, el procedimiento operativo, de control y de sancién de la

actividad reglada.
ii. Blancos o Indefiniciones:

Importancia:_Esta variable se vincula con las llamadas lagunas del derecho.
Alchourrén y Bulygin definen que un cierto caso constituye una laguna de un determinado
sistema normativo, cuando ese sistema no correlaciona el caso con alguna calificacién
normativa de determinada conducta es decir con una solucion preestablecida.
(Alchourrén y Bulygin, 1974).
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Analizando la definicidn, los blancos e indefiniciones no surgen de una norma
determinada sino del marco normativo como universo de normas de una determinada
jurisdiccion. Es decir el ordenamiento juridico no tiene la solucion para ciertos casos

determinados.

Alcance: En esta variable se analizé si, del conjunto de normas relacionadas a la
ley marco, en funcién del informe de auditoria, surgen lagunas, indefiniciones, blancos

y/o contradicciones.

Esta variable tiene conexidad con otras que miden si la norma se encuentra
reglamentada, si establece claramente la autoridad de aplicacion, el procedimiento de
control, las sanciones por incumplimiento y los destinatarios. Si la ley marco no estuviere
reglamentada, la mayoria de los aspectos estarian indefinidos excepto que la ley fuere

extremadamente completa al punto de no requerir reglamentacién alguna.
iii. Viabilidad en su aplicacion:

Importancia: Esta variable analiza la probabilidad de cumplimiento de la norma
tanto por parte de la ciudadania como por parte de la administracion pablica. Tal como
se menciond en la Introduccion de esta tesis, la viabilidad de una norma corre riesgo si

ésta fuere excesivamente puntillosa y/o dificil de cumplir.

Alcance: En ese sentido para analizar esta variable se consideraron diversos
aspectos que posibilitan o no que la norma pueda ejecutarse y cumplir el procedimiento
que establece para lograr su objetivo. De acuerdo a lo que surge de los informes se

analizo:

e i existe disparidad en la interpretacion de los criterios por distintas
jurisdicciones,

e si de la norma aplicada, surgen requisitos de dificil o imposible
cumplimiento por los destinatarios,

¢ si el procedimiento establecido en la norma tiene coherencia en el circuito
establecido de tal modo que no choque con otro procedimiento que

impacta en la gestion de la norma analizada.
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iv. Sanciones:

Importancia: La inclusion de esta variable es de suma importancia porque, tal
como se ha visto en capitulos anteriores, de nada sirve crear leyes que luego no se
cumplan. Para fomentar su cumplimiento y desalentar maniobras para evadirlo, es
necesario que incluyan sanciones. Y asimismo para evidenciar el incumplimiento, se hace

imprescindible un sistema que controle su aplicacion y el acatamiento.

Para fomentar el cumplimiento es importante contar con disposiciones,
obligaciones y sanciones claras y especificas. Como ejemplo se puede mencionar, el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) destaca que es
necesario claridad en cuanto a lo siguiente:’ ;Qué medidas se requieren?, ¢Cuando se ha
producido una infraccion?, ;Quién la ha cometido?, ¢Cual es el alcance y la naturaleza
de la responsabilidad?, ;Cudles son los remedios y las sanciones disponibles?, ;Quién
esta encargado de imponer la ley?, ;Cuél es el mecanismo para revisar las medidas de
aplicacion o apelar contra ellas?.

La Guia de la OCDE (2019), por su parte, para el cumplimiento regulatorio y las
inspecciones establece como medida de Regulacion Responsiva que la legislacion
aplicable deberia permitir que la promocién del cumplimiento de las normas se haga de
una manera diferenciada (permitiéndola dentro de determinados limites y la rendicion de
cuentas) fundamentando que existe evidencia solida acerca de que la regulacion
responsiva produce mejores resultados que un esquema de sanciones en el que cada

violacion es castigada por igual.

En ese mismo sentido, mediante el subcriterio 4.2 recomienda que la graduacién
de las sanciones debe ser adecuada para disuadir el incumplimiento mediante esquemas
escalonados (suficientemente “leves” cuando sea necesario y suficientemente “graves”

para sobrepasar el beneficio potencial derivado del incumplimiento).(OCDE, 2019)

" Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) disefi6 una Guia sobre la
elaboracion de normas nacionales para la aplicacion del Convenio de Rotterdam, 2004 que se puede
consultar en la pagina web de la Organizacidn de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO) http://www.fao.org/3/a0137s/a0137s00.htm#Contents Accedido el 31/05/2020.
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Alcance: En esta variable se analizd si la norma principal o complementaria
establecia o no, sanciones para los destinatarios de la misma que incumplieran alguna de

las obligaciones alli establecidas.

Para el caso que la norma estableciera también obligaciones para funcionarios de
la administracion puablica nacional y/o responsables a cargo del programa, se tuvieron
presente las sanciones establecidas en las leyes que regulan el empleo publico de ambas
jurisdicciones y el Coédigo Penal en especial el Capitulo IV “Abuso de autoridad y
violacion de los deberes de los funcionarios publicos” del Titulo XI “Delitos contra la

administracion publica”.

V. Procedimiento de Control

Importancia: Se selecciond esta variable porque tal como se vio en la Introduccion
de esta tesis “...De nada sirve dictar leyes cuyo cumplimiento no podra controlarse. Las
leyes son efectivas si se cumplen y si su cumplimiento puede controlarse. (Pérez Bourbon,
2007).

Evaluar si existe un sistema de control que promueva el cumplimiento de la
norma, implica un andlisis integral del marco normativo y de las estructuras de la
organizacion que debe aplicarla, para analizar si contempla un 6rgano de control, si
cuenta con manuales de procedimientos que incluya funciones y responsabilidades de las

areas que intervienen.

La OCDE (2019) recomienda en el Criterio N° 1 de la Guia de la OCDE para el
cumplimiento regulatorio y las inspecciones, que es necesario considerar si para una
determinada propuesta normativa realmente se requiere establecer inspecciones vy
mecanismos de promocién del cumplimiento, y de ser este el caso, establecer su
organizacion, recursos, y métodos a considerar. Estos mismos temas deben ser

considerados al realizar las evaluaciones ex post.

Alcance: Esta variable se analizd considerando el marco normativo integral
focalizando ademas en el procedimiento operativo. Se observo si consiste en inspecciones
de oficio llevadas a cabo por el mismo organismo, o si la norma establece la obligacién

administrativa al destinatario de la norma, de presentar declaraciones juradas junto con
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documentacién constatatoria para ser luego controladas y verificadas por la autoridad de
aplicacion.

Ahora bien, ambos tipos de control con origen interno u externo al organismo
responsable de la gestion del programa, requiere de un manual procedimental para el

logro eficiente de resultados.

Vi. Manuales de Procedimiento

Importancia: La planificacion anticipada con un proceso estandarizado y la
consideracién de los posibles riesgos, contribuye a la eficacia y eficiencia en el logro de

los objetivos y metas de una organizacion.

El manual de procedimientos interno y el reglamento operativo del programa
completan la norma y configuran una herramienta Util y necesaria para la buena gestion
del programa y de informacion para todos los actores de la sociedad interesados en

conocer el funcionamiento del programa.

A los fines de dispersar las posibles indefiniciones que pudieren surgir de la
normativa formal, se recomienda establecer las areas que intervienen segun el proceso
disefiado, determinar las responsabilidades de cada una de ellas y prestablecer el accionar
frente a las diversas situaciones que puedan presentarse durante la gestion del programa

junto a sus mecanismos de control.

Asimismo disefar el flujograma de un proceso permite estandarizarlo, advertir los
recursos necesarios en cada subproceso o actividad del mismo y establecer un mecanismo

de control interno adecuado.

En este sentido la OCDE (2019) recomienda en el criterio N° 9 de la Guia
mencionada que “Si bien consolidar la totalidad de la legislacion relacionada con las
tareas de inspeccion y de promocion del cumplimiento de la ley es imposible, es Gtil tener
al menos informacion clave sobre las instituciones, atribuciones de los funcionarios,

principios, y procedimientos clave consolidada. Ello permitira tener mayor claridad y
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transparencia y también formalizar los mejores principios practicos (gestion de riesgos,

enfoque en el cumplimiento, factor responsivo, entre otros) en un Unico documento.

Alcance: Esta variable se analiz6 considerando la reglamentacion de la norma, el
conjunto de normas relacionadas y el analisis realizado por el auditor sobre los manuales
que pudiere haber relevado, atento que éstos son en su mayoria son de uso interno y por

ende algunos organismos no los formalizan o no los publican.

2.2.1 Analisis de la muestra

2.2.1.1 Informes de la AGCBA
Del anélisis de la normativa especifica de los programas auditados en los 21

informes de auditoria y de las observaciones realizadas en los mismos, se visualiz6 que:
El 23,80 % de los programas no se encuentran reglamentados (5)
El 47,61 % contiene indefiniciones (10)
El 14,28 % tiene graves dificultades de viabilidad en su aplicacion (3)
El 14,28 % no establece sanciones (3)
El 38,09 % no establece procedimientos de control (8)
El 71,42 % no tiene manuales de procedimiento (15)

A modo ejemplificativo se destacan tres informes en los que queda evidenciada la
deficiente calidad de la regulacion que no solo impactd en la propia gestion sino en la

determinacion del criterio a ser aplicado por el auditor.

En uno de ellos “se constataron desvios negativos en la ejecucion de las metas
previstas haciendo referencia a lo dificultoso que fue el desarrollo eficaz del programa
debido a que la estructura organizativa no fue acorde a los lineamientos propuestos para
el desarrollo del programa y a la falta de recursos humanos” como en el caso de la
auditoria realizada a la Direccion General Obras Comunales (Proyecto N° 5.15.09-
Periodo 2014) cuyo objetivo era evaluar la adecuacion de los recursos al cumplimiento
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de los objetivos institucionales y operativos de la DGOC en términos de eficiencia,
eficacia y economia. No obstante los desvios detectados se lograron cumplir con los
objetivos primarios adecuando la estructura organizativa de manera informal a las

necesidades existentes.

En dicho informe el auditor informa ademas como limitacion al alcance la
imposibilidad del ente auditado de brindar informacion relacionada con algunas de las
operaciones, sistemas, procesos y circuitos de gestion relacionados con la operatoria de
la Unidad Ejecutora objeto de esta auditoria y fundada en la derogacion de la dependencia

bajo examen.

Es decir ademés de la falla original en la distribucion de misiones y funciones
conforme las metas del programa, luego la dependencia auditada fue derogada, quedando
subsumidas sus responsabilidades primarias en la Direccion General Servicios
Desconcentrados, donde efectivamente se realizaron los procedimientos planificados para
la ejecucion de la auditoria.

Otro caso que llama la atencion surge del informe de la auditoria practicada al
Ente de Higiene Urbana del Ministerio de Ambiente y Espacio Publico CABA
especificamente por Servicio de Higiene Urbana (SPHU) — Control de Calidad (Proyecto
N° 1.15.02, Periodo 2014) cuyo objetivo era evaluar en términos de eficiencia, eficacia y
economia el cumplimiento de los objetivos del programa/proyecto/obra con relacion a los
recursos asignados y la normativa vigente. El ente auditado debe controlar la aplicacion
de la Ley 4120 que establece el marco regulatorio del SPHU fijando prescripciones,
modalidades y condiciones que debe cumplir el servicio para controlar el manejo
sustentable de residuos y las acciones de disposicidn inicial selectiva, recoleccion
diferenciada, transporte, tratamiento y transferencia, manejo y aprovechamiento,
reduccidon progresiva de la disposicion final, reciclado y minimizacion de la generacion,
teniendo en consideracion la generalidad, integridad y coherencia del servicio publico de

higiene urbana en todos sus aspectos, sistemas y servicio.

Sin embargo la ley no se encuentra reglamentada, considerando que su
reglamentacion “se considera de fundamental importancia por tratarse de un Servicio
Publico y, por lo tanto, se encuentra involucrado el interés publico en obtener un ambiente

saludable. Y adquiere relevancia en cuanto a que debe regular un “[...] sistema de control
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que incluird la confeccién de indices de calidad de servicios para garantizar el
cumplimento de los compromisos asumidos por parte de los adjudicatarios.”

Por otra parte no se establecen penalidades ni en la ley ni en los contratos

licitatorios.

El procedimiento de control no se encuentra regulado aunque la ley en su articulo
14 dispone que el Poder Ejecutivo establecerd (por reglamentacion) un sistema de control
que incluird la confeccion de indices de calidad de servicios para garantizar el
cumplimento de los compromisos asumidos por parte de los adjudicatarios. Y de acuerdo
al articulo 18 “La reglamentacion...establecerd las condiciones minimas de capacitacion
y antecedentes que debera reunir el personal afectado a las tareas del SPH...”. El
procedimiento de control debe estar regulado para establecer un mismo criterio aplicable

en todos los contratos licitatorios.

En el informe, el auditor recomienda a la Jefatura de Gobierno reglamentar la Ley
N° 4120 en los aspectos vinculados con la prestacion del servicio y los factores de calidad
exigidos; pero lo cierto es que en la auditoria no fue posible constatar el cumplimiento de
los indices de calidad de servicios para garantizar el cumplimento de los compromisos

asumidos por parte de los adjudicatarios, por no estar establecidos.

Un tercer ejemplo surge de la auditoria practicada al Programa Club de Jovenes y
Chicos (Proyecto N° 2.18.07, Periodo 2017), creado por la Resoluciébn N°
3.919/MEGC/2007 con la finalidad de promover, desarrollar y profundizar acciones
destinadas a nifios/nifias, a adolescentes y a jovenes que, desde la escuela y desde espacios
socio comunitarios, tiendan a la revalorizacion del tiempo libre a través de la realizacion
de actividades, los dias sdbados, de indole culturales, artisticas, deportivas y recreativas.
Luego el programa se subsume en el Programa Inclusion Escolar e incorporado a la
Ordenanza 40593 que aprueba el Estatuto Docente Municipal estableciendo que la Planta
Organico-Funcional del Area de Programas Socio-Educativos sera administrada por las
Direcciones Operativas correspondiente y los/las docentes afectados/as se desempefiaran
en los establecimientos y horarios que en cada caso establezcan las autoridades del

programa, en funcion de las necesidades operativas.

Sin embargo ninguna norma complementaria establece los horarios de

permanencia de los docentes y coordinadores en las sedes, lo cual impacta directamente
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en la gestion y en el control. El informe de auditoria sefiala “En especial, es necesario
destacar la ausencia de coordinadores en diversas sedes que dificultan el normal

desenvolvimiento de las actividades.”

Por otra parte a los fines de realizar un seguimiento en la planificacion anual de
las actividades proyectadas en cada sede, se realizan distintas instancias evaluatorias, una
diaria por cada Planificacion docente, otra cuatrimestral y una final.

De acuerdo al informe el 40% (9 de 15 casos aplicables) de los establecimientos
relevados considera que no hay criterios formales de evaluacion de la Planificacion.
“...Ninguno de ellos cuenta con informacion cuantitativa relativa a la cantidad de alumnos
que participaron de las actividades brindadas, asi como tampoco indicadores que den
cuenta del alcance de las acciones efectuadas. Tampoco se registran aspectos para
fortalecer o trabajar en el afio subsiguiente, ni los recursos necesarios para ello. A pesar
de que los informes suministrados cuentan con la leyenda “la evaluacion final es una
herramienta e instrumento importante para repensar la tarea”, los elementos que alli se
consignan no resultan suficientes para constituirse como fuente de informacion y

retroalimentacion para mejorar la propuesta educativa y aspectos de gestion.

Del informe surge asimismo que el programa de Club de Jovenes y Chicos no

cuenta con manuales de procedimientos o instructivos que determinen los circuitos.

La ausencia de criterios definidos y claros tanto sobre los horarios que deben
cumplir los coordinadores y docentes como los criterios para evaluar la gestién, mas la
ausencia de manuales de procedimiento que puedan completar esta falencia, impactan

inexorablemente en la gestidn y en su control posterior.

En ese sentido el informe recomienda reforzar medidas de Control Interno
conducentes al resguardo de informacién y de gestion referidas a la incorporacion de
datos cuantitativos o indicadores en las evaluaciones finales que realizan los Clubes a fin

de medir su alcance.

2.2.1.2 Informes de la AGN
Del mismo analisis de la normativa especifica de los programas auditados en los

11 informes de la AGN y de las observaciones realizadas en los mismos, se visualizo que:
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El 36,36 % de los programas no se encuentran reglamentados (4)

El 63,63 % contiene indefiniciones (7)

El 27,27 % tiene graves dificultades de viabilidad en su aplicacion (3)
El 45,45 % no establece procedimientos de control (5)

El 36,36 % no establece sanciones (4)

El 72,72 % no tiene manuales de procedimiento (8)

Aqui también se acercan tres ejemplos de informes en los que se advierten
deficiencias en la calidad normativa que regulan los programas auditados que impactan

en la gestion y en la calidad de los criterios de auditoria.

En la auditoria realizada al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable
(Resolucion AGN N° 230/2017) cuyo objetivo era la implementacion de la Ley 26.331
que establece los presupuestos minimos de proteccién ambiental de los bosques nativos,
y de los servicios ambientales que éstos brindan a la sociedad, se informan las siguientes

observaciones relacionadas al marco legal:

Falta de reglamentacion: i) del articulo 3 que establece los objetivos de la Ley
26.331, lo que se traduce en la falta de definicion de metas cuantitativas de proteccion de
los bosques nativos; ii) de los articulos 7, 8, 16, 17, 19 y 20 de la ley, referidos a las
autorizaciones de desmonte. Esto atenta contra el objetivo (d) de la ley referido a la
prevalencia de los principios precautorio y preventivo en el mantenimiento de los bosques
nativos y ha facilitado la flexibilizacidn de los criterios para permitir desmontes que se
han verificado en algunas provincias; iii) del articulo 31 de la ley, referido a la integracion
del Fondo Nacional para el Enriquecimiento y la Conservacion de los Bosques Nativos;
iv) del articulo 34 referido a la facultad de la Autoridad Nacional de Aplicacion de
constatar periodicamente el mantenimiento de las superficies de bosques nativos y las
categorias de conservacion declaradas por las jurisdicciones; v) Es incompleta la
reglamentacion del articulo 35 de la ley, referido a la aplicacioén del Fondo; no se han
especificado los requerimientos para la aplicacion del 70% destinado a compensar a los
titulares de tierras en cuya superficie se conservan bosques nativos...vi. Tampoco se han

especificado los requerimientos de las redes de monitoreo de bosques nativos ni de los
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programas de asistencia técnica y financiera a pequefios productores y comunidades
indigenas y campesinas que deben desarrollar las autoridades locales de aplicacion; vii)
No se ha establecido una norma que especifique la modalidad y el alcance de la
participacion del COFEMA en la elaboracion del Programa Nacional de Proteccion de

Bosques Nativos, conforme articulo 11 y 12 del Decreto 91/09.

Indefiniciones en los Criterios de Sustentabilidad Ambiental lo que provoca
disparidad en la interpretacion de los criterios por distintas jurisdicciones y en los
procedimientos de control. Se mantiene la situacion observada en el Informe AGN 38/14,
referida a que la autoridad nacional no cuenta con procedimientos de medicion del
desempefio de los instrumentos de politica publica establecidos en la Ley 26.331, ni del

seguimiento de las metas presupuestarias.

Inviabilidad del articulo 2° de la Resolucion N° 256/09 de la Secretaria de
Ambiente y Desarrollo Sustentable que crea el Programa Experimental de Manejo y
Conservacion de los Bosques Nativos dispone que “Podran participar....los titulares y los
tenedores o poseedores legitimos de tierras en cuya superficie se conservan bosques
nativos, asociaciones civiles, fundaciones, cooperativas, universidades, personas
juridicas de derecho publico, pequefios productores forestales y comunidades indigenas
y campesinas —entendiendo por tales las definidas en el articulo 2° del Decreto N°

Tomando en cuenta que la Ley 26331 establece en el articulo 12 como uno de los
objetos del programa, “Impulsar las medidas necesarias para garantizar que el
aprovechamiento de los bosques nativos sea sostenible, considerando a las comunidades
indigenas originarias que los habitan o dependan de ellos, procurando la minimizacion de
los efectos ambientales negativos, resulta inviable el requerimiento de la tenencia de las

tierras a las comunidades indigenas para otorgarles los beneficios de la Ley.

Luego de tres afos se reitera lo observado en el Informe AGN 38/14: “Se observan
dificultades en la incorporacion de las comunidades indigenas y campesinas en el acceso
a los beneficios de la ley. De acuerdo con lo informado por las autoridades provinciales,

la principal dificultad se deriva del requerimiento de la tenencia de las tierras.”

El segundo ejemplo es la auditoria practicada al Ministerio de Desarrollo Social
(MDS) especificamente al Plan Nacional de Seguridad Alimentaria (Resolucion AGN N°
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99/2017). La Ley 25.724 cred el Programa Nacional de Nutricion y Alimentacién en
cumplimiento del deber indelegable del Estado de garantizar el derecho a la alimentacion
de toda la ciudadania y en la emergencia, a cubrir los requisitos nutricionales de nifios
hasta los 14 afios, asi como de embarazadas, discapacitados y ancianos desde los 70 afios

en situacion de pobreza.

El Programa tiene un doble régimen de financiamiento (MDS y PNUD) con

objetivos similares pero metas diferentes.

El financiamiento a Organizaciones No Gubernamentales para Proyectos
Alimentarios y de Fortalecimiento de Servicios Comunitarios no Alimentarios se efectlia

a través de Abordaje Comunitario mediante operatoria PNUD- Programa 26.

Hay requisitos contradictorios no homogenizados entre ambos regimenes. Para la
presentacion de Solicitudes de Financiamiento de Prestaciones Alimentarias del Proyecto
PNUD ARG/06/001: “(...) s6lo podran ser solicitantes y/o ejecutantes aquellas
organizaciones/comedores que hayan estado previamente bajo el Programa PNSA-
FOPAR. De acuerdo a los responsables del Area Gran Buenos Aires (AGBA) y del
Noreste Argentino (NEA) esta norma es la que limita el ingreso de nuevas organizaciones
al Programa, lo cual colisiona con el objeto del Programa 26 PNSA. En ese sentido el
informe observa que “El Reglamento Operativo del Proyecto carece de actualizacién en
lo atinente al criterio de elegibilidad de las organizaciones comunitarias a ser financiadas,

circunstancia que excluye la posibilidad de una convocatoria abierta.”

El Decreto 1.018 /2003 reglamenta la Ley 25.724 pero no reguld los articulos
relacionados con el sistema de control y los criterios basicos para la coordinacion de
acciones y funciones con las provincias y municipios. Si bien para la linea de
financiamiento del PNUD existe el Manual de Gestion de Proyectos Ejecutados por el
Gobierno Manual confeccionado por PNUD Argentina que prevé tres tipos de actividades
de monitoreo a saber valuacion, seguimiento y control, éste no estipula los elementos ni
el equipamiento necesario e indispensable para el funcionamiento de los comedores,
tampoco establecen estandares minimos para habilitar el funcionamiento de un comedor,
(en ningln ambito en general ni en una vivienda familiar en particular). Tampoco surge
la existencia de indicadores, normativa o criterios establecidos por el Proyecto, para

definir objetivamente las condiciones de higiene y de almacenamiento de la mercaderia.
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El tercer caso ejemplificativo es la auditoria a la Direccion Nacional de Vialidad
(DNV) (Resolucién AGN N° 194/2018) cuyo objeto fue verificar la gestion en cuanto a
la planificacion, relevamiento y registro de las caracteristicas fisicas y estructurales de los
caminos de la Red Vial Nacional. Una de sus responsabilidades es Planificar y programar

obras de mejoras en caminos, rutas expresas y autopistas.

El andlisis incluyd la verificacion de las tareas desarrolladas por la Seccidn
Equipos de Evaluacion, la Seccion Evaluacién de Caminos y la Seccion Necesidades
Viales en cuanto a la administracion y operacion de los equipos de medicion y a la
conformacion del indice de Estado (IE) el cual determina un valor indicativo del estado
de un pavimento que se obtiene a través de una formula que contempla cuatro fallas de
deformacion longitudinal, deformacion transversal, fisuracion y desprendimientos y del
indice de Servicialidad Presente (ISP) el cual define la capacidad del pavimento para
brindar un uso confortable y seguro a los usuarios, es de uso internacional y combina

distintos parametros de deterioro.

Estas actividades permiten actualizar anualmente el Inventario Vial y registrar las
caracteristicas fisicas y estructurales de los caminos, proveyendo informacion para nutrir
diversas &reas de Vialidad Nacional y direcciones provinciales de vialidad, quienes
podrén utilizarla en sus tareas de gestion de la Red.

Uno de los hallazgos relacionados a esta tesis es que la DNV no contaba con una
reglamentacion en cuanto a la forma y los plazos para planificar las tareas de medicion a
realizar por los distritos por lo que recomend6 dictar una norma que reglamente los
parametros aplicables para planificar las tareas de medicion a realizar por los distritos.
Cabe aclarar que, con posterioridad al cierre de las tareas de campo, se dicté una norma
en funcion de esos objetivos, lo cual por su temporalidad no impacté en los hallazgos

vertidos en el informe.

2.3 Sintesis conclusiva

En la primera seccién del Capitulo se visualiza, mediante ejemplos normativos,
que la falencia de algunas normas e inviabilidad de otras, impacta inevitablemente en el

proceso de auditoria que se debiera llevar a cabo para su control en la implementacion.
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En esta etapa de la investigacion se ha tomado una muestra de informes de
auditoria de gestion de la AGN y de la AGCBA para analizar la calidad de la norma
utilizada como criterio por el auditor y visualizar como impacta su calidad en el
procedimiento de auditoria. La muestra se conform6 con un 15 % del universo de
informes aprobados en los afios 2014 al 2018. Se evaluaron 46 normas aplicadas en 32

informes finales.

Las variables relevadas fueron: N° ley, objeto, si se encuentra reglamentada, N°
de decreto y afio de publicacion, autoridad de aplicacion, si tiene blancos o indefiniciones,
si es viable en su aplicacion, si establece procedimiento de control, si establece sanciones

y si se dictaron manuales de procedimiento o reglamentos operativos

De la muestra se visualiza que del conjunto de normas relevadas en los Informes
de la AGN, unatercera parte de los programas no se encuentra reglamentada, otra fraccién
similar tiene dificultades de viabilidad en su aplicacion, el 63,63 % contiene
indefiniciones, casi la mitad de las regulaciones no establecen procedimientos de control,
el 36,36 % no establece sanciones y el 72,72 % no tiene manuales de procedimiento.
Respecto de las normas relevadas de informes de la AGCBA, la proporcion de

distribucioén de los resultados es similar.

En los informes de auditoria cuyos criterios no estaban bien definidos, los
auditores no han podido expedirse sobre determinadas cuestiones, a falta de una

normativa clara y completa.
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CAPITULO 3: HERRAMIENTAS DEL AUDITOR PARA DEFINIR EL
CRITERIO

Este Capitulo versa sobre las herramientas que tiene el auditor para completar y

definir su criterio en las auditorias de cumplimiento legal.

Estas herramientas, extraidas de las fuentes de interpretacion del derecho y
aplicadas habitualmente por juristas en el ambito judicial, refieren a la interpretacion y a
la jurisprudencia las que asimismo se implementan en el &mbito de la administracion

publica para la toma de decisiones y que bien pueden aplicar los 6rganos de control.

3.1 La interpretacion

En el mismo sentido que se expuso en el apartado 1.1.2., las normas ISSAI 400
recomiendan a quienes deben aplicar la norma y definir los criterios en los casos donde
existieren lagunas legislativas, contradicciones o incompatibilidades normativas, realizar
sus interpretaciones para llegar a la conclusién de si se cumplié o0 no con la normativa

que regula la accién u omisién evaluada.

La interpretacion de las normas se aplica tanto en el &mbito judicial por los
magistrados al momento de fundamentar sus sentencias como en el administrativo para
justificar los dictamenes juridicos de toda la administracion pablica nacional, en especial
por la Procuracion del Tesoro Nacional sentando doctrina jurisprudencial como maxima

autoridad juridica del Poder Ejecutivo.

Guarinoni (2001: 547-558), ex Juez Vocal de la Sala Il de la Camara Nacional de
Apelaciones en lo Civil y Comercial Federal de Capital Federal, aclara que la tarea de
interpretacion se realiza echando mano a criterios que por lo general, no integran la
legislacion, pero son universalmente aceptados, como los de lex superior, lex posterior y

lex specialis para la justificacion ad hoc de una determinada solucién normativa.

Esto implica que ante situaciones no regladas especificamente en el marco de una
legislacion general, o incompatibilidades entre dos 0 mas normas, la interpretacion viene
a buscar el criterio mas razonable y justo para resolver o evaluar una determinada accién

u omision.
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Puede suceder que haya dos o mas normas validas pero que en alguno de sus
articulados generen incompatibilidades para aplicarlas en un determinado caso.

También puede ocurrir que haya inconsistencias, lagunas legales o indefiniciones
y sea necesario recurrir a alguno de los principios mencionados de lex superior, lex

posterior y lex specialis.

Estos principios aunque no estén plasmados como un recurso taxativo legal de los

jueces, tienen su fuente indirecta en la Constitucion Nacional.

El principio jerarquico de Lex Superior nace del articulo 31 de la Constitucion
Nacional cuando determina que la Constitucion, las leyes de la Nacion que en su
consecuencia se dicten por el Congreso Yy los tratados con las potencias extranjeras, son

la ley suprema de la Nacion.

El mismo articulo afiade que las autoridades de cada provincia estan obligadas a
conformarse a ella, no obstante cualquiera disposicion en contrario que contengan las
leyes o constituciones provinciales, salvo para la provincia de Buenos Aires en cuanto a

los tratados ratificados después del Pacto de San José de Costa Rica de 1859.

Esto implica que la norma inferior no deberia contradecir la norma superior de la
cual deriva o a la cual reglamenta. La norma inferior aclara, describe y detalla todo lo
relacionado a la aplicacion de la norma emanada de un 6rgano jerarquicamente superior

a la cual reglamenta o complementa directa o indirectamente.

Para Nino (1998:275) “La aplicacion de este principio es esencial para que
funcione la delegacion del poder, pero no carece de excepciones. Todos conocemos casos
de leyes evidentemente inconstitucionales o de sentencias ilegales cuya validez fue, sin

embargo, mantenida por los tribunales superiores.”

Aplicando la pirdmide Kelseniana de ordenamiento juridico como herramienta

para la interpretacion de las normas segun su jerarquia, surge el siguiente esquema:
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Figura 1 Piramide Kelseniana

A
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B

I Leyes Superiores
[ Leyes y Normas intermedias
B Normas inferiores

Fuente: Elaboracidn propia.

El segundo principio mencionado, de lex posterior, interpreta que una ley
sancionada con posterioridad es preferible a la anterior ya que contempla su actualizacion,
atendiendo al principio de vigencia de las leyes por el cual una ley posterior deroga a la

anterior que legisle sobre el mismo asunto.

Sin el criterio de lex posterior no seria posible la derogacion de las normas de un
sistema ni su priorizacion ante normas sancionadas con anterioridad aunque existan
excepciones, sobre todo en algunos casos de conflicto con la lex superior. (Nino
1998:275).

Este principio tiene sustento en la posibilidad que otorga la Constitucion en su
articulo 30, a ser reformada con posterioridad. Si la ley suprema puede ser reformada,
todas sus normas derivadas también podrian sufrir modificaciones o reemplazos. Por ende

éstas Ultimas toman validez frente a las originarias.
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Siguiendo ese criterio, el Codigo Civil y Comercial de la Nacion (Ley 26.994) en
su articulo 7° otorga eficacia temporal de las leyes a partir de su entrada en vigencia,
estableciendo que se aplican a las consecuencias de las relaciones y situaciones juridicas
existentes aunque no asi a los contratos en curso de ejecucion, con excepcion de las

normas mas favorables al consumidor en las relaciones de consumo.

Por ultimo el tercer principio, de lex specialis, considera prioritario la materia y
el objeto por el cual fue creada la norma. Qué legisla, para que y para quién. En caso de
existir alguna incompatibilidad entre una norma general y una especial, en la

interpretacion se prefiere aplicar la especial.

Guarinoni (2001:553) sostiene que el criterio material o lex specialis presenta mas
complicaciones que los otros, dado que se basa en un analisis semantico interno a las
normas a la que los juristas suelen acudir para aplicar los principios a decisiones
interpretativas que toman en cuenta factores tales como la intencion del legislador, real o

presunta, con la incertidumbre consiguiente:

En efecto este criterio (specialis) a diferencia de los otros dos (superior y posterior)
en casos de vacios o lagunas lleva a quien debe aplicarla o interpretarla, a realizar la

lectura de la intencion del legislador desde su vision subjetiva.

Para poner cierto limite a la subjetividad en la interpretacion, se hace
imprescindible encuadrarla. En ese sentido, el Cadigo Civil y Comercial en su articulo 2°
titulado “Interpretacion” sefiala en primer lugar que la ley debe ser interpretada teniendo
en cuenta sus palabras y sus finalidades, luego considera las leyes analogas, las
disposiciones que surgen de los tratados sobre derechos humanos, los principios y los

valores  juridicos, de modo coherente con todo el ordenamiento.

Si se considerara el orden en que fueron enumeradas las fuentes de interpretacion
pareceria que, entre el criterio specialis y el de lex superior, prevalece el primero. Sin
embargo para interpretar una ley especial debera considerar la ley superior, las leyes

analogas y los principios y valores juridicos.

Siguiendo con este analisis el Cédigo Civil y Comercial en su articulo 3° establece
el deber del juez de resolver los asuntos que sean sometidos a su jurisdiccion mediante

una decision razonablemente fundada. Podria entenderse que la decision estaria

63



Tesis Maestria en Auditoria Gubernamental UNSAM
Criterios de auditoria de cumplimiento. Aportes para su construccion.
Ab.Andrea Majian

razonablemente fundada si se basa en la normativa vigente interpretada con los

pardmetros establecidos en el articulo 2°.

Es importante resaltar el rol que tienen los principios en el derecho publico. Los
principios contenidos en la Constitucidon son normas juridicas, pero no sélo eso; mientras
que la norma es un marco dentro del cual existe una cierta libertad, el principio tiene
sustancia integral, es decir el principio determina cuél ha de ser la sustancia del acto por
el cual se lo ejecuta. El principio establece una direccion estimativa, un sentido
axiologico, de valoracion, de espiritu y exige que tanto la ley como el acto administrativo
respeten sus limites y ademas tengan su mismo contenido, sigan su misma direccion,

realicen su mismo espiritu. (Gordillo, 2012:109)

Esta secuencia sigue la ldgica del primer articulo del Cédigo Civil y Comercial
titulado “Fuentes y aplicacion” que otorga validez a las normas dictadas conforme a la
Constitucion Nacional y los tratados de derechos humanos en los que la Republica sea
parte, instituyendo que para su aplicacion se tendré en cuenta en principio la finalidad de
la norma y los usos, précticas y costumbres, en situaciones no regladas legalmente,

siempre que no sean contrarios a derecho.

Una vez mas el Codigo Civil y Comercial aclara que para la aplicacion de la norma
se tendré presente en principio la finalidad de la norma (lex specialis) y los usos, practicas
y costumbres en situaciones no regladas legalmente (lagunas y vacios legales) siempre

gue no sean contrarios a derecho (lex superior).

Ahora bien, estos criterios de aplicacion normativa e interpretacién analizados
(lex superior, posterior y specialis) son Utiles y clarificantes para resolver qué norma es
la aplicable; sin embargo no es suficiente.

A la hora de resolver situaciones en los que las normas adolecen de indefiniciones,
los jueces amplian la fuente hacia otras normas complementarias, los usos y costumbres,
la jurisprudencia en la materia considerando siempre la finalidad de la norma principal,
el objeto perseguido y las consecuencias de la interpretacion de la norma conforme el

articulo 1° del Codigo Civil y Comercial.
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En consonancia con lo expuesto al inicio de este Capitulo esta facultad no es
exclusiva del &mbito jurisdiccional. La Administracion Publica tambien aplica estas

fuentes de interpretacion para la toma de decisiones creando su propia jurisprudencia.

3.2 La jurisprudencia

En el ambito administrativo la PTN es el maximo organismo de asesoramiento
juridico del Poder Ejecutivo Nacional y de los mas altos funcionarios de la
Administracion Publica Nacional, sin que esa funcion asesora se limite a las cuestiones
relativas al erario. La PTN representa o patrocina al Estado Nacional en juicios de
relevante significacion econdmica o institucional en la Replblica Argentina y ante
organismos jurisdiccionales o arbitrales extranjeros. También le compete la instruccién
de sumarios a los funcionarios de las dos mas altas jerarquias de la Administracion
Publica Nacional, y la realizacién de auditorias de los juicios en los que el Estado

Nacional es parte.

Como organismo de asesoramiento juridico emite dictamenes escritos respecto de
las cuestiones juridicas que se someten a su intervencion a fin de dar su opinion. En el
gjercicio de esta funcion debe dar un parecer estrictamente ajustado a Derecho, lo que
implica que su labor de consejo juridico contiene un control de legalidad y juridicidad de

las acciones de sus asesorados.

El Procurador del Tesoro es asimismo el Director del Cuerpo de Abogados del
Estado, compuesto por los servicios juridicos permanentes de los organismos de la
Administracion Publica Nacional, que son Delegaciones de la Direccion del Cuerpo, los
que estan obligados a atenerse a los criterios de la Procuracién del Tesoro en materia de
aplicacion e interpretacion del Derecho. Es decir los dictamenes de la PTN establecen
doctrina y sientan jurisprudencia en la administracion publica al igual que la Corte

Suprema lo hace sobre las Camaras de Apelacion y Tribunales inferiores.

La jurisprudencia administrativa de los dictamenes de la Procuracién del Tesoro
es vinculante y obligatoria para las asesorias que componen el Cuerpo de Abogados del
Estado (Dictamenes 207:419)

Puede requerirse su intervencion en una diversidad de casos no taxativos:
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i En caso de disidencias juridicas con el objeto de unificar el criterio
de sus delegaciones si existieran opiniones disimiles de los
servicios juridicos permanentes del Cuerpo de Abogados del
Estado (Dictamenes 283:193; 302:383).

i.  Cuando la resolucion de un caso pueda implicar la fijacion de un
precedente de interés general para toda la Administracion (articulo
6° de la Ley N° 12.954 y 8° del Decreto N° 34.952/47) (Dictamenes
246:703).

iii. En la elaboracion de proyectos de leyes (articulo 7° de la Ley N°
12.954 y 44 del Decreto N° 34.952/47) (Dictdmenes 214:397).

iv.  En los asesoramientos sobre la legalidad y constitucionalidad de
las normas, en los casos concretos de aplicacion (articulos 1° y 5°
inc. ¢) de la Ley N° 12.954 y 1° inc. a) del Decreto N° 34.952/47)
(Dictamenes 214:397).

A modo ejemplificativo de lo que se venia desarrollando en la seccion precedente,
viene oportuno mencionar algunos dictamenes de la PTN que establecen doctrina sobre
la interpretacion de las normas basadas en los siguientes pardmetros: i) el objeto de la
norma, es decir la intencidn del legislador y/o creador si fuera el Poder Ejecutivo
(decretos/resoluciones) ii) el resultado esperado con la aplicacion de la norma vy iii)

consideracién de las normas complementarias que legislan sobre la misma materia.

En el Dictamen 216/2014 (Tomo 291: 44) que intervino la PTN para definir el
criterio a adoptar en el recurso de apelacién deducido por la firma Agua y Saneamientos
Argentinos Sociedad Anonima (AySA) contra la Resolucién N.° 45/08 de la Subdireccion
General Técnico Legal Impositiva de la Direccion General Impositiva de la
Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP), que en la consulta vinculante
presentada por la citada firma, dispuso que las ganancias derivadas del servicio puablico
que presta la empresa no estan comprendidas en las exenciones impositivas previstas en
el articulo 20, inciso y), de la Ley de Impuesto a las Ganancias N.° 20.628 (B.O. 31-12-
73), texto ordenado por el Decreto N.° 649/97 (B.O. 6-8-97), el cuerpo de abogados
fundamenta que “Una correcta interpretacion armoénica de la Ley de Impuesto a las

Ganancias y la Ley de Impuesto a la Ganancia Minima Presunta indica que la exencion
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en el primero de los regimenes impositivos I6gicamente supone la exencion del segundo
tributo, por cuanto la motivacién de preservacion ambiental se halla presente en ambas

normas y porque los ingresos a gravar provienen o estan destinados a la misma actividad.”

Parrafo seguido agrega que “ES un principio de recta interpretacion que los textos
legales no deben ser considerados a los efectos de establecer su sentido y alcance
aisladamente, sino correlacionandolos con los que disciplinan la misma materia. La
exégesis comprende no solo la pertinente armonizacion de sus preceptos, sino también su
conexion con las deméas normas que integran el ordenamiento juridico. La interpretacion
de las leyes debe hacerse computando la totalidad de sus preceptos y de la manera que
mejor armonice con los principios y garantias constitucionales. (Dictdmenes PTN
213:209 y 250)”.

Un ejemplo de interpretacion fundada en resultados es la doctrina que considera
“Las consecuencias que sobre la realidad objeto de regulacion juridica se deriven de la
eleccion de una u otra significacion de una norma, constituyen un elemento de
importancia para el analisis, que el intérprete no debe soslayar en su tarea hermenéutica”
(conf. Dictamenes PTN 168:107 y 234:478 en Resolucion OA/DPPT N° 427/14).

Por otra parte, considerando las normas complementarias que legislan sobre la
misma materia, La PTN adoctrina que “Una correcta interpretacion de una disposicion
legal no puede prescindir de su insercion en el contexto del cuerpo legal que integra 'y en

el de las demas regulaciones referidas al mismo tema” (conf. Dictamen 168:107).

La PTN en un dictamen sobre incompatibilidades y conflictos de intereses
contenidos en la Ley de Etica de la Funcion Publica No 25.188 (Dictamen S/N de fecha
12 de septiembre de 2000 Expte. No 125.028/00 MINISTERIO DE JUSTICIA Y
DERECHOS HUMANOS) utilizé la doctrina mencionada en parrafos anteriores para

referirse a la interpretacion de las normas, concluyendo textualmente:

“Por ualtimo, el examen de las normas para determinar su sentido y aplicacion no
puede desatender las consecuencias de esa interpretacion, es decir, lo que en doctrina se
ha dado en llamar el resultado. Al respecto la Corte ha resaltado que...es principio de
hermenéutica juridica que (...) debe preferirse la interpretacion que favorece, y no la que
dificulta los fines perseguidos por la norma... (Fallos 298:180).... 2.7. En suma, la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion y esta Procuracion del Tesoro han sentado, en los
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pronunciamientos citados y en otros muchos, los parametros que deben ser tenidos en
cuenta en la hermenéutica juridica, en el mismo plano de consideracion que la letra de

la ley y, en ocasiones, por sobre ella.
Esos parametros, que en algunos casos pueden superponerse, son los siguientes:
a) La voluntad o intencion del legislador.
b) El espiritu de la norma.
¢) La finalidad de la norma.

d) La armonizacion de la norma con las demas del mismo cuerpo dispositivo, con

las restantes del ordenamiento juridico y con la Constitucion Nacional.
e) La valoracion del resultado de la interpretacion.
f) La razonabilidad. ... ."

Este mismo sentido de interpretacidn integral, analogica y armonizada, se aplico
a la hora de dictaminar sobre la fiscalizacion de los organismos de control en las
Sociedades del Estado.

Como ejemplo traigo el dictamen “AEROLINEAS ARGENTINAS. Sindicatura
General de la Nacion. Auditoria General de la Nacion. Control. Fiscalizacion estatal”
(Dictamen 301:49) en que la PTN dictamina en consulta para la interpretacion del
régimen juridico aplicable al grupo societario Aerolineas.

El caso particular se centra en los reparos a la aplicacion de las normas de control
propias del sector publico argumentando la redaccion del tercer parrafo del articulo 17 de

la Ley N° 27.198 de Presupuesto General para el afio 2016 que textualmente dice:

“Autorizase al Poder Ejecutivo Nacional a través de la Secretaria de Transporte
dependiente del Ministerio del Interior y Transporte de la Nacién, a instrumentar los
mecanismos correspondientes, a los fines de cubrir las necesidades financieras de las
empresas comprendidas en el articulo 17 de la ley 27.008 hasta el 31 de diciembre de
2016.
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El monto de las asistencias a realizarse deber& considerarse, como transferencias
corrientes y de capital segin corresponda, con obligacién de rendir cuentas de su
aplicacion a la Secretaria de Transporte dependiente del Ministerio del Interior y
Transporte de la Nacion. La Auditoria General de la Nacion efectuara las certificaciones

sobre las rendiciones de cuentas de los fondos transferidos.

Las empresas comprendidas en el presente articulo se rigen por las normas y
principios de derecho privado, y en particular en cuanto a su naturaleza, por los términos
del capitulo II, seccion V, de la ley 19.550, no siéndoles aplicables legislacion o
normativa administrativa alguna que reglamente la administracion, gestion y/o control
de las empresas o entidades en las que el Estado nacional o los Estados provinciales

tengan participacion.”

De la lectura de ultimo parrafo del articulo, la Gerencia de Asuntos Juridicos y
Regulatorios del Grupo Aerolineas sostiene que las empresas quedarian exentas de

fiscalizacion. Pero, el cuestionamiento que surge es, Si €s correcta esa interpretacion.

La PTN aplica la doctrina del analisis integral de la normativa y demas normas

aplicables al caso que se desea interpretar. En ese sentido sostiene para el caso concreto:

“Desde una perspectiva constitucional esa clase de empresas no se encuentran
exentas de fiscalizacion. En efecto, dificilmente pueda postularse la improcedencia de las
normas de control cuando el segundo parrafo del articulo 17 de la Ley N. ©27.198 prevé
una instancia de revision de cuentas ante la Secretaria de Transporte, con intervencion
de la Auditoria General de la Nacion. Ciertamente, los dérganos administrativos
encargados de esa fiscalizacion se rigen por el Derecho Administrativo, y no dejaran de
hacerlo —aun con las modulaciones del caso— por el solo hecho de que la sociedad
auditada aplique derecho privado. En este contexto, es plausible que —cuando resulte
imprescindible— la sociedad observe ciertas normas de Derecho Administrativo, no ya
por el régimen que regula su actividad (Derecho Privado) sino por las relaciones que

’

por imperativo constitucional debe mantener con distintos organos estatales.’

Y ciertamente la misma norma en los primeros dos parrafos deja al desnudo que
las sociedades reciben transferencias corrientes y de capital, con obligacion de rendir

cuentas de su aplicacion a la Secretaria de Transporte dependiente del Ministerio del
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Interior y Transporte de la Nacion. Agregando para mayor claridad que la AGN efectuara
las certificaciones sobre las rendiciones de cuentas de los fondos transferidos.

En sintesis la PTN para definir la norma aplicable en un determinado caso realiza
un analisis integral concluyendo que “La interpretacion de una norma, como operacion
l6gica juridica, consiste en verificar su sentido, de modo que se le dé pleno efecto a la
intencion del legislador, computando los preceptos de manera que armonicen con el
ordenamiento juridico restante y con los principios y garantias de la Constitucion
Nacional” (v. Fallos: 323:1374; 301:460 y 311:193). Dictamen IF-2017-07159004-
APN-PTN, 24 de abril de 2017. Expte. N. ° 1703/16. Sindicatura General de la Nacién
(Dictamenes 301:49).

Otro caso similar y emblematico fue la accién de amparo que inicié Giustiniani,
Rubén Héctor contra Y.P.F. S.A. con el objeto de que ésta le entregara copia integra del
acuerdo de proyecto de inversion que la sociedad habia suscripto con Chevron
Corporation para la explotacion conjunta de hidrocarburos no convencionales en la
Provincia del Neuquén, caratulada “Giustiniani, Rubén Héctor ¢/ Y.P.F. S.A. s/amparo

por mora.”

Los jueces de primera instancia y de la Sala 1 de la Camara Nacional de
Apelaciones rechazaron la demanda por lo que la parte actora interpuso recurso
extraordinario federal ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacién por encontrarse en

juego la interpretacion de normas de caracter federal.

La Corte ha sefialado que el derecho de buscar y recibir informacién ha sido
consagrado expresamente por la Declaracion Americana de Derechos y Deberes del
Hombre (articulo 1V) y por el articulo 13.1 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos (CADH), y que la Corte Interamericana ha dado un amplio contenido al derecho
a la libertad de pensamiento y de expresion, a traves de la descripcion de sus dimensiones
individual y social (Fallos: 335:2393). En ese sentido la CSJN hizo lugar a la demanda,
al considerar que resulta aplicable a YPF S.A. el Decreto N° 1172/03 que reglamenta el
acceso a la informacion publica, que dispone su aplicabilidad “en el dmbito de los
organismos, entidades, empresas, sociedades, dependencias y todo otro ente que funcione

bajo la jurisdiccion del Poder Ejecutivo Nacional”.
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YPF S.A. argumenta que el Reglamento de la Ley de Acceso a la Informacion
Publica no le es aplicable fundamentandose en el articulo 15 de la Ley N° 26.741 que
declara de utilidad publica y sujeto a expropiacion el cincuenta y un por ciento (51%) del
patrimonio de YPF Sociedad Andnima y de Repsol YPF GAS S.A.. El articulo referido
establece que a YPF no le son aplicables legislacion o normativa administrativa alguna
que reglamente la administracion, gestion y control de las empresas o entidades en las

que el Estado nacional o los Estados provinciales tengan participacion.

La Corte Suprema resolvio que YPF esta obligada a cumplir con el Reglamento
en tanto funciona bajo la jurisdiccion del Poder Ejecutivo Nacional (el “PEN”)
considerando la particular naturaleza juridica de YPF derivada del control que el PEN
ejerce sobre YPF, haciendo hincapié en el rol que desempefia el PEN en su operatoria. La
Corte sostuvo asimismo, que no existiria conflicto normativo dado que dicho articulo de
la Ley N° 26.741 exime a YPF del control interno y externo que pueden realizar distintos
organismos del Estado Nacional, mientras que el Reglamento prevé el acceso a la
informacién publica que puede ejercer cualquier ciudadano, que por otra parte es un
derecho consagrado en las Convenciones internacionales mencionadas en las que

Argentina se ha comprometido a garantizar el cumplimiento.

Las interpretaciones que se expusieron en parrafos anteriores conducen y adentran

a otra fuente de interpretacion que es la jurisprudencia.

Gordillo (2012), define claramente que “el juez al aplicar una norma general crea
una nueva norma, no ya general, sino individual, la que aporta un “plus” al
ordenamiento juridico; pero la jurisprudencia no es la suma ni la repeticion de esas
normas individuales, sino tan sélo del sentido que esa norma individual ha dado a la
norma general; no se trata de que el juez cree normas de derecho, sino de que precise el

sentido de la norma general ya existente .

Es decir que en la medida que exista lagunas legales, contradicciones o
indefiniciones mayor sera la posibilidad de otorgarle diversos sentidos a la norma, de

acuerdo a la interpretacion que le den los jueces.

Otro concepto interesante que aporta el jurista es que la jurisprudencia se distingue
de las demas fuentes del derecho en que ella es imperativa solo en el momento en que el

juez la aplica o reitera, pues el juez no esta obligado a seguir las interpretaciones
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reiteradas y concordantes que él mismo u otros jueces superiores hayan dado a una norma.
Si bien resultaria contradictorio que un mismo juez no aplique la misma interpretacion,
los usuarios, abogados y letrados pueden permitirse interpretar la norma de acuerdo a esos
antecedentes. Pero es habitual que los jueces mantengan los criterios interpretativos
formulados por ellos mismos o provenientes de sentencias de jueces superiores, con
anterioridad lo cual genera cierto grado factico de imperatividad asegurado (Gordillo,
2012).
Nino (2003) ensefia que

“...la determinacién de las normas jurisprudenciales relevantes para solucionar
un caso se hace mediante un complicado proceso que se funda en el llamado
"razonamiento mediante ejemplos”, o sea en la comparacion entre casos, uno

de los cuales ha sido clasificado 'va bajo cierto concepto.”

Levi (1964) distingue tres fases en el razonamiento mediante ejemplos. 1)
descubrir semejanzas entre el caso que se debe resolver y otros casos ya resueltos. 2)
explicitar la regla a que obedeci6 la solucion de los casos anteriores y 3) aplicar la misma

regla al caso planteado.

Atienza (2005) sostiene que la aceptacion de una regla semantica se basa en un
juicio de valor previo para seleccionarla, pero la aplicacion de la regla seméantica no tiene
ya que ver con valoraciones. Es decir los enunciados interpretativos no expresan juicios

de valor.

Ahora bien es oportuno analizar codmo interpreta y argumenta la Administracion.
Al indagar sobre este punto el Balbin (2015) cuestiona ¢Cual es el método de
interpretacion de la Administracion? ¢La Administracion argumenta de igual modo que
el juez? ;Qué limite existe entre la interpretacion del Derecho realizado por un juez y la
discrecionalidad en la interpretacion de un funcionario administrativo? En efecto, el juez
interpreta y aplica la ley. Y, por su lado, el Poder Ejecutivo también interpreta y aplica la

ley, pero —a su vez— ejerce comunmente poderes libres y discrecionales.

De acuerdo a este autor, en la interpretacion del Derecho Administrativo, se

utilizan los mismos métodos interpretativos que en el &ambito judicial, argumentando que
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las funciones estatales administrativas son el conjunto de potestades estatales que ejerce
el Poder Ejecutivo de contenido materialmente ejecutivo, legislativo y judicial (Balbin,
2015).

En consecuencia el 6rgano de aplicacion debe primero, interpretar las normas y

luego, como segundo paso, aplicarlas a un caso u hecho concreto.

Luego de que el funcionario interprete el ordenamiento puede ocurrir que
reconozca diversas interpretaciones que dan lugar a un margen de arbitrio en el que desde
la mirada del derecho administrativo cualquiera de las soluciones posibles es
juridicamente correcta y, consecuentemente, valida. En esos casos debera aplicar el
derecho mas adecuado a los resultados esperados y de acuerdo a las facultades que

contemple su funcion.

Para ello debera tener presente el postulado basico prohibitivo respecto de la

actividad estatal que menciona el mismo autor citado.

Mientras que en el derecho privado “todo lo que no esta prohibido, esta
permitido”, de conformidad con el articulo 19, Constitucion Nacional de Argentina (en
adelante CN), en el ambito de lo pablico es inverso. Asi, respecto del Estado, todo lo que
no estd permitido, estd prohibido; Es decir todo lo que no esté facultado o permitido
expresamente mediante una norma, le esta prohibido. Y, a la inversa respecto a las
personas con las que interactla o a las que impacta su gestion —igual que en el derecho
privado—, todo lo que no esta prohibido, les estd permitido. Es decir, el postulado basico
es prohibitivo (respecto de la actividad estatal) y, a su vez, permisivo (en relacién con
las personas). (Balbin, 2015).

3.3 La construccion del criterio en la auditoria de cumplimiento

La metodologia aplicable para la interpretacion del criterio, se torna esencial para
desarrollar con eficacia y eficiencia la funcién de control pero sobre todo para los
organismos de control que ademas de funciones fiscalizadoras tienen facultades

jurisdiccionales y sancionatorias.
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Cabe recordar que los Entes de Control en Argentina desde sus inicios tenian dos
actividades claramente diferenciadas: la funcién de fiscalizacion y la funcién

jurisdiccional.

La funcion jurisdiccional derivada de la funcién fiscalizadora, faculta a los
organos que la detentan a juzgar y sancionar el incumplimiento legal y se manifiesta
mediante el juicio de cuentas y el juicio de responsabilidad, dando lugar a lo que buena

parte de la doctrina ha denominado la jurisdiccion contable (Lazzo, 1981).

En los parrafos siguientes se presenta un recorrido cronolégico breve sobre los

organismos de control y sus funciones,

En diciembre de 1956 por Decreto Ley N° 23.354 fue aprobada la Ley de
Contabilidad y Organizacion del Tribunal de Cuentas de la Nacion y de la Contaduria

General de la Nacion que reemplazo6 a la Ley N° 12.961.

Se crea el Tribunal de Cuentas para hacerse cargo del control externo de la
hacienda publica. Queda delineada la funcién de la Contaduria General de la Nacién a la
cual le quedaria reservado el control administrativo interno, como érgano dependiente del

Poder Ejecutivo.

El Tribunal de Cuentas de la Nacién tenia como competencia entre otras, la
fiscalizacion y vigilancia de todas las operaciones financiero — patrimoniales del Estado,
el examen y juicio de las cuentas de los responsables, la declaracion de responsabilidad y
formulacién de cargo cuando corresponda, informar la Cuenta General del Ejercicio,
fiscalizar las empresas del Estado por medio de auditores o sindicos y aplicar multas a los
responsables en casos de transgresiones a disposiciones legales, reglamentarias o

desobediencia a sus resoluciones.

Para la época de su sancion esta nueva norma juridica representd un gran avance

en el régimen de gestién y control de la hacienda del Estado Nacional.

Esta organizacion tripartita de los entes de control constituida por el Tribunal de
Cuentas como drgano de control externo, la Contaduria General como 6rgano de control
interno y la S.I1.G.E.P. como ente de control de las empresas publicas y sociedades del
estado se mantuvo hasta el afio 1.992 cuando se sanciona la Ley 24.156 de

Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional.
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Mediante la Ley N° 24156 se crean nuevos sistemas de control que comprenden
las estructuras de control interno y externo del sector publico nacional y el régimen de
responsabilidad que estipula la obligacién de los funcionarios de rendir cuentas de su

gestion.

Concretamente se crean la SIGEN y la AGN como o6rganos rectores de los
sistemas de control interno y externo, respectivamente. Estos reemplazarian a la

Contaduria General, a la SIGEP y al Tribunal de Cuentas de la Nacion.

La ley le otorga a la AGN competencia para el control externo posterior de la
gestion presupuestaria, economica, financiera, patrimonial, legal y de gestion, asi como
el dictamen sobre los estados contables financieros de la administracion central,

organismos descentralizados, empresas y sociedades del Estado.

La Ley 24156 establece diversas funciones especificas de la AGN entre las cuales
no mantuvo la funcidn jurisdiccional que tenia su 6rgano antecesor (Tribunal de Cuentas)
de llevar adelante el juicio de responsabilidad ni la de aplicar multas a los responsables
en casos de transgresiones a disposiciones legales, reglamentarias o desobediencia a sus

resoluciones.

En 1994 la Constitucién Nacional incorpora cambios estratégicos en relacién al
control institucional del Estado en favor de los ciudadanos otorgando rango constitucional
a la AGN. Si bien la AGN fue instituida en el ambito del Congreso de la Nacién, actia
con plena autonomia funcional, sin recibir instrucciones de ninguna autoridad, posee un
rol preciso en el régimen del control del poder del Gobierno federal pero no se le
otorgaron las funciones jurisdiccionales ni las facultades sancionatorias que tenia el
Tribunal de Cuentas de la Nacion conforme a la ley de contabilidad, lo cual debilita su

rol de control.

En cuanto a la Auditoria General de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
conforme la Constitucion local depende de la Legislatura, tiene personeria juridica,
legitimacion procesal y autonomia funcional y financiera. Le compete el control externo
del sector publico en sus aspectos economicos, financieros, patrimoniales, de gestion y
de legalidad. Tiene facultades para verificar la correcta aplicacion de los recursos publicos
que se hubiesen otorgado como aportes o subsidios, incluyendo los destinados a los
partidos politicos del distrito.
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El articulo 136 de la Ley 70 que regula los sistemas de gestidon, administracion
financiera y control del sector publico de la ciudad, enumera las diversas funciones no

encontrandose facultada para aplicar sanciones.

En consecuencia, actualmente la AGN y la AGCBA en caso de advertir
transgresiones a disposiciones legales, reglamentarias o desobediencia a sus resoluciones
por parte del ente auditado, no estan facultados a aplicar multas a los responsables a pesar
que la potestad sancionadora seria una derivacion de la necesidad que tiene el poder
administrativo de evitar que prevalezcan actos contrarios a los por él mandados, por lo
que su desconocimiento condenaria su labor al desorden. En ese sentido, se afirma que la
potestad sancionadora -a causa del acto de imposicion de la sancidn- es inherente a la
Administracion por resultar complemento necesario del poder de mando del Estado
(Goane, 1998).

Si bien esta cuestion no es materia de esta tesis en particular, por su envergadura
y las consecuencias que arrastra, podria ser objeto de otra tesis y del analisis de si

corresponde o no la modificacion de la Ley 24156 y de la Ley 70 respectivamente.

En cuanto al régimen de control de las administraciones provinciales, en la
Convencion que sanciona la Constitucion de la Provincia en 1889 se debati6 la necesidad
de crear por ley un Tribunal de Cuentas. Esta idea se concreta con la sancion de la primera
Ley de Contabilidad, N° 2.337 en enero de 1890 y de cuyos articulos 169 al 186 se da

origen al mencionado 6rgano de control.

Luego, en el afio 1994 la reforma constitucional de la Provincia, dedica el Capitulo
VII al Tribunal de Cuentas y establece, en su articulo 159, que: “La Legislatura dictard la

ley orgéanica del Tribunal de Cuentas.

Actualmente el Organismo se rige por la Ley Organica N°10.869 y sus
modificatorias, donde se determina su estructura, composicion, facultades,

funcionamiento y normas a las cuales debera ajustar sus procedimientos.

De acuerdo a la Constitucion Provincial su mision consiste en examinar las
cuentas de percepcion e inversion de las rentas provinciales y municipales, aprobarlas o
desaprobarlas, inspeccionar las oficinas provinciales o municipales que administren

fondos publicos y tomar las medidas necesarias para prevenir cualquier irregularidad.
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ElI HTC es un engranaje crucial para el funcionamiento de estos procesos Yy, por
tanto, para el fortalecimiento de la confianza de la sociedad en su gobierno a través de la
prevencion, correccion, mejora, responsabilizacion y sancién de las conductas de los
funcionarios en el ejercicio de su rol de acuerdo con los criterios establecidos (MACOEX,
2014, apartado 5).

El Estudio de la Cuenta constituye el principal componente del mandato asignado
al HTC por la Constitucion Provincial. Su materia auditable son los estados financieros,
sus respectivos registros contables y documentacion de respaldo. El estudio conduce a un
Juicio de Cuentas que las aprueba o desaprueba y, en este Gltimo caso, determina los
alcances de los hechos que motivan esta decision y los responsables pasibles de
eventuales sanciones. El estudio de la cuenta importa la realizacion de un proceso de
auditoria de cumplimiento asociada a una auditoria financiera cuyos resultados
constituyen el insumo para la elaboracién del Juicio de Cuentas (MACOEX, 2014,
apartado 111).

El juicio de cuentas es, como lo define el Tribunal de Cuentas de Mendoza y las
diferentes constituciones y leyes provinciales, el proceso jurisdiccional administrativo
que debe cumplirse para determinar la adecuacion a la legalidad vigente de los
movimientos hacendales realizados por los cuentadantes durante cada ejercicio
econdmico-financiero y consecuentemente aprobar o desaprobar las cuentas que
presenten que termina en una resolucion del Tribunal de Cuentas denominado Fallo. Los
auditores pueden juzgar o emitir un juicio profesional por el que aprueban o no las
rendiciones de cuentas de los organismos auditados y al mismo tiempo pueden aplicar
multas o cargos si la administracién de dichos fondos no fue llevaba de acuerdo a las

leyes vigentes.

Los Tribunales de Cuenta Provinciales son los Unicos que mantienen la funcién
jurisdiccional sin embargo en concordancia con Ivanega (2003), el Tribunal ejerce su
funcién jurisdiccional en el ambito de la administracion publica y no del Poder Judicial.

Por ello es oportuno acercar las palabras de Ivanega en cuanto:

“El Tribunal de Cuentas no sustituye ni suplanta a los tribunales de
justicia, ya que su funcion jurisdiccional tiene un ambito de aplicacion y alcance

bien concretos en la esfera administrativa. La jurisdiccion del Tribunal de
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Cuentas esta en el mismo rango que la civil o penal, pero sus fallos y sanciones
son de distinto alcance y naturaleza. El Tribunal no tiene caréacter judicial, sino
que solo por su jurisdiccion puede constituir un tribunal de justicia

administrativa”

En este sentido, se ha dicho que en atencion a que en el procedimiento
administrativo sancionador estan presentes los mismos intereses que en el proceso penal,
la actividad sancionadora es de tipo jurisdiccional, analoga a la del juez penal, no

existiendo diversidad sustancial entre ambas (Suay Rincon, 1989).

Tal es la similitud de los procedimientos aplicables en los d&mbitos judicial y
administrativo, que en casos de vacios legales, indefiniciones, el Tribunal de Cuentas
aplica la interpretacién como herramienta de construccion del criterio y la modificacién
del mismo adaptandolo a la realidad existente. (HTC, 2013 N° U.l. 23271, Gasto Especial
Municipalidad de Saavedra).

En el mismo sentido las Directrices de las ISSAI 4100 para las auditorias de
cumplimiento realizadas separadamente de la auditoria de estados financieros indican que
una vez fijados los criterios adecuados, conforme las leyes y reglamentos, sera necesario
“adaptarlos en la practica” a las circunstancias particulares de cada auditoria para poder

llegar a conclusiones vélidas.

Asimismo sefiala la Norma ISSAI 4100 que si bien en general, la fijacion de
criterios es una tarea sencilla, en ocasiones puede ser mas compleja por ser necesario
recurrir a distintas fuentes. Son facilmente identificables si estan plasmados en una ley o
una reglamentacién pero como lo sefiala Hynes éstas pueden adolecer de imprecisiones
como sucede cuando un acto legislativo determina que las disposiciones seran
desarrolladas por el organismo administrativo competente pero todavia no lo han sido
(Hynes, 2014).

En el supuesto de que surgieran dudas en torno a la correcta interpretacion de las
leyes o reglamentos, los auditores del sector publico pueden juzgar conveniente analizar
las intenciones o premisas utilizadas en el proceso legislativo, consultar al drgano

encargado de la legislacion o tomar en consideracion resoluciones judiciales anteriores.
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En el mismo sentido, los criterios pueden resultar contradictorios, como sucede
cuando existe un conflicto entre las distintas fuentes normativas que no ha sido resuelto
por las autoridades administrativas o judiciales competentes. En esos casos, huevamente
recalcan las Directrices de la Norma ISSAI 4100 que es muy importante entender las
intenciones que subyacen a los criterios e identificar las consecuencias que pudieran

derivarse de un conflicto de estas caracteristicas.

En estos supuestos, Hynes sefiala que el control de legalidad requiere una
actividad de construccion del criterio de auditoria que actie como premisa juridica, a
partir de una interpretacion del derecho aplicable, o sea del bloque de legalidad aplicable
al caso y una ponderacion de los principios, no solo para evaluar si la decision
administrativa es legal sino también legitima, entendiendo por tal a aquella que tiene
atributos de racionalidad, razonabilidad y la contracara de la razonabilidad es la
arbitrariedad (Hynes, 2014).

No menos importante, en la tarea de fijacion de criterios adecuados, es analizar la
materialidad o importancia relativa en relacion con el riesgo de incumplimiento en cada
cuestion sometida a control (leyes presupuestarias, otras leyes especificas, estipulaciones
contractuales y, cuando proceda, la reputacion). El riesgo de incumplimiento tiene
relacion con la factibilidad de la aplicacion, del control y de la comprension por parte de
los destinatarios de las normas que conforman el criterio. El analisis de la materialidad
englobaré tanto aspectos cuantitativos (magnitud) como aspectos cualitativos (naturaleza

y caracteristicas).

Es oportuno recordar que los auditores deben planear y llevar a cabo la auditoria
con escepticismo profesional y ejercer su juicio profesional durante todo el proceso de la
misma. El juicio y el escepticismo profesional que aplique el auditor a todo el proceso de
la auditoria de cumplimiento para evaluar los elementos de la auditoria, la materia en
cuestion, los criterios adecuados, el alcance de la auditoria, el riesgo, la materialidad y
los procedimientos de la auditoria expresan la actitud del auditor y su vocacion para
auditar sobre todo en las auditorias de la gestion publica en las que el control se realiza
en beneficio de la sociedad (ISSAI 400, apartado 43).

Consecuentemente las Normas ISSAI 4100 recomiendan a los auditores del sector

publico exponer en su informe, cual es su interpretacion del contenido de las
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disposiciones pertinentes, o sefialar que el alcance de la auditoria ha sido limitado por ese

motivo.

Siguiendo con las directrices citadas y para concluir este capitulo, los auditores
del sector pablico se aseguraran de que los criterios aplicables reflejan convenientemente
la materia controlada en su totalidad debiendo emplear la diligencia debida para
garantizar, a través de procedimientos de auditoria idoneos, que el material utilizado

refleja convenientemente la ley, el reglamento o cualquier otra norma aplicable.

3.4. Sintesis conclusiva

En este Capitulo se destaca que la herramienta de interpretacion de las normas se
aplica tanto en el &mbito judicial por los magistrados al momento de fundamentar sus
sentencias como en el administrativo para justificar los dictimenes juridicos de toda la
administracion publica nacional, en especial por la Procuracién del Tesoro Nacional

sentando doctrina jurisprudencial como maxima autoridad juridica del Poder Ejecutivo.

Se entiende que la decision judicial y/o administrativa estaria razonablemente
fundada si se basa en la normativa vigente interpretada con los pardmetros establecidos
en la CN vy el articulo 2° del Cddigo Civil y Comercial de la Nacion basados en los

principios de lex superior, lex posterior y lex specialis.

Se expusieron diferentes casos jurisprudenciales que tienen alguna similitud por
tratar sobre la interprteacion de normas que regulan la actividad de empresas que tienen
participacion del Estado como AySA, Aerolineas Argentinas e YPF. Las normas de
creacion de las empresas mencionadas versan expresamente que se rigen por el derecho
privado, no siendo aplicables en ellas, legislacion o normativa administrativa alguna que

reglamente la administracion, gestion y/o control de las empresas o entidades.

Sin embargo colisionan con leyes que garantizan los derechos de acceso a la
informacién puablica y del control pablico, consagrados en leyes nacionales y tratados

internacionales.

En los diversos casos analizados la Corte Suprema de Justicia de la Nacion y la

PTN han sentado, en los pronunciamientos citados los pardmetros que deben ser tenidos
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poniendo a la hermenéutica juridica, en el mismo plano de consideracion que la letra de

la ley y, en ocasiones, por sobre ella.

Los fallos y dictamenes analizados fundan su interpretacion computando la
totalidad de los preceptos normativos de la manera que mejor armonice con los principios
y garantias constitucionales y considerando las consecuencias que sobre la realidad objeto

de regulacion juridica se derivan de la eleccidn de una u otra significacion de una norma.

La Jurisprudencia siguiendo a Nino (2003) es el proceso de encontrar soluciones
de interpretacion a traves del llamado “razonamiento mediante ejemplos”, o sea en la

comparacion entre casos, uno de los cuales ha sido clasificado 'ya bajo cierto concepto.”

Dentro de las similitudes encontradas entre el procedimiento judicial y el
administrativo, se ha dicho que en el procedimiento administrativo sancionador estan
presentes los mismos intereses que en el proceso penal y que la actividad sancionadora

es de tipo jurisdiccional, analoga a la del juez penal.

Ambos procedimientos convivieron en los 6rganos de control desde sus inicios.
Del recorrido cronolégico de los entes de control nacionales y provinciales, se advierte
que si bien en un principio el Tribunal de Cuentas Nacional como drgano de control
externo, podia aplicar sanciones al responsable tras un procedimiento de juicio de cuentas,
actualmente los Tribunales de Cuenta Provinciales son los Unicos que mantienen la
funcién jurisdiccional y aplican la interpretacién como herramienta de construccion del

criterio adaptandolo a la realidad existente.

Conforme la Norma ISSAI 4100 es relevante entender las intenciones que
subyacen a los criterios e identificar las consecuencias que pudieran derivarse de un

conflicto entre normas y de la decision de aplicar una u otra.

El juicio y el escepticismo profesional que aplique el auditor a todo el proceso de
la auditoria de cumplimiento para evaluar los criterios adecuados expresan la actitud del
auditor y su vocacion para auditar sobre todo en las auditorias de la gestion pablica en las
que el control se realiza en beneficio de la sociedad (ISSAI 400, apartado 43).

En ese sentido esta tesis pretende proveer de una herramienta al auditor para

construir el criterio mas adecuado al marco normativo y adaptado a la realidad existente.
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CAPITULO 4: APORTES PARA LA CONSTRUCCION DE CRITERIOS DE
AUDITORIA DE CUMPLIMIENTO

4.1 Arribando a la propuesta

De acuerdo a lo vertido en los Capitulos precedentes el auditor deberd como
primer medida evaluar si el criterio con el que cuenta para realizar la auditoria, es el
adecuado, considerando no solo el texto de la norma sino el contexto, los antecedentes y

la realidad que se percibe en la fase del relevamiento incluso antes de obtener evidencias.

Partiendo de la premisa establecida en el articulo 1° de la Declaracion de Lima,
que el control no representa una finalidad en si mismo, sino una parte imprescindible de
un mecanismo que debe sefialar, las infracciones de los principios de legalidad,
rentabilidad, utilidad y racionalidad de las operaciones financieras, para tomar las
medidas correctivas convenientes, el auditor apelara a su vocacion de investigacion para
completar su criterio siguiendo los lineamientos que se proponen, evitando en la medida
de lo posible la determinacion de una limitacién al alcance y recomendando las medidas

correctivas convenientes.

En ese mismo sentido, tal como lo describe Moreno (2014), es recomendable
realizar un acuerdo entre los miembros del equipo de auditoria representados por el
supervisor o el jefe de equipo, y los responsables del ente auditado dado que los criterios
que deben ser consensuados constituyen el sensor en base al cual el auditor evaluara lo
relevado en el organismo. Este sensor es una interpretacion de la normativa aplicable y
las responsabilidades y objetivos de la organizacién auditada, contemplando los
recursos materiales, humanos, de infraestructura, etc., con que ésta cuenta para su
cumplimiento y la eficiencia, eficacia y economia con que los administra. Resulta
fundamental que estos criterios sean consensuados para que la auditoria realice un

examen razonable y realista, y no plantee un deber ser de imposible cumplimiento.

Con ese criterio se propone una guia secuencial a fin de facilitar la tarea del auditor
al momento de definir si el marco normativo que regula el programa o la actividad sobre

la cual se practicara la auditoria, es aceptable como criterio de medicion.

Ese andlisis se deberia realizar en la fase de relevamiento y planificacion de la
auditoria que constituye la primera fase del proceso de la auditoria y la mas relevante.

Coincidiendo con Moreno (2014), dado el caracter inicial de esta fase, la elaboracién y
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desarrollo de la misma condiciona el éxito del proceso. Es decir, la forma en que se
diagrame el relevamiento de la informacion necesaria y se formule la planificacion
operativa de la auditoria, redundara o no en la posibilidad de generar valor agregado

para la organizacion auditada.
Esta fase incluye 6 etapas:
I.  Relevamiento del perfil del auditado
ii.  Evaluacion del sistema de control interno
iii.  Identificacion de los riesgos de auditoria
iv.  Identificacion de las areas criticas
v.  Formulacion del plan operativo de tareas de operacion y reporte
vi.  Acuerdo de criterio

Siguiendo el andlisis de Moreno (2014), esta fase del proceso de auditoria es
trascendental para recabar la mayor informacion posible sobre la entidad a auditar y para
comprender el objeto a ser auditado ya sea la actividad de una organizacion, un programa,
0 un proceso llevado adelante por las areas dependientes de la organizacion a auditar,
contemplando no solo la estructura formal de cada uno de ellos sino también aspectos

generales del contexto en el que desempefia su actividad.

Para ello el auditor analiza la informacidn y los datos obtenidos de diversas fuentes
tanto internas como externas. La informacion que puede obtener de fuentes internas son
sobre todo relacionadas a la estructura de la organizacion, las relaciones jerarquicas la
asignacion de responsabilidades, los instructivos y procedimientos internos formalizados,
las operaciones o actividades criticas, los productos y servicios, su naturaleza, los
destinatarios o usuarios, los canales de distribucién, la asignacién presupuestaria, las

fuentes de financiamiento, el seguimiento de su ejecucion, entre otras cosas.

Dentro de esta etapa también se puede obtener informacion adicional de fuente
externa para conocer el grado de aceptacion por parte de los usuarios a través de diversos
canales. Se enumeran algunos de los mas recomendables i) encuestas, ii) denuncias ante
organismos de defensa de consumidores y usuarios, iii) reclamos y quejas ante la
Defensoria del Pueblo, iv) investigaciones parlamentarias, v) notas periodisticas y/o de

lector, vi) publicaciones en las redes sociales de la entidad, entre otras.
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El proceso de evaluacion del sistema de control interno que ejecuta una
administracion tiene el fin de evaluar operaciones especificas que le reporten una
seguridad razonable respecto a la efectividad, eficiencia, confiabilidad de la informacion
financiera y cumplimiento de politicas leyes y normas. Es un proceso integrado a los
demaés procesos bésicos de toda organizacion: planificacion, ejecucion y supervision. En
ese sentido un andlisis de la forma en que la organizacion ejecuta ese proceso y cOmo
mitiga los riesgos detectados, le proporcionara al auditor el conocimiento y el nivel de
confiabilidad en la informacion proporcionada y sobre los cuales generara la estructura

de su proceso de auditoria.

Luego de haber evaluado el control interno el auditor estard en condiciones para
identificar los riesgos de auditoria, establecer las areas criticas de la gestion y elaborar un

plan operativo de las fases de ejecucion y de reporte de resultados.

Con todo lo hasta aqui relevado el auditor tendra insumos para formar un criterio,

lo que sera su sensor y su vara de medicion.

Pero ¢como evalla el auditor que los insumos obtenidos son los apropiados para

la definicion del criterio de la materia que pretende auditar?

A partir de lo investigado y expuesto se acerca una propuesta de lineamientos y
recomendaciones que pretenden ser una guia de ayuda para determinar el criterio
mediante un procedimiento de aplicacion estandarizada, que a medida que el auditor va
tomando conocimiento sobre el marco normativo, las mejores practicas de una
determinada actividad y demas los antecedentes del caso pueda ir perfeccionando el

criterio original si fuera necesario®.

Asimismo en el camino de la basqueda del criterio adecuado, el auditor podra
detectar falencias normativas para las cuales también se proponen lineamientos a fin de

corregir y mejorar la calidad normativa.

& De acuerdo a las Normas ISSAI 3000 — apartado 46, en las auditorias que abordan asuntos complejos, no
siempre es posible establecer por adelantado los criterios de auditoria. El auditor podria encontrar criterios
de auditoria méas detallados durante el proceso de auditoria, e]j. al mantenerse atento de las mejores practicas
entre entidades publicas comparables. Mientras que en otros tipos de auditoria pueden existir criterios de
auditoria inequivocos, esto no es tipico en el caso de la auditoria de desempefio. Los criterios de auditoria
no siempre estan disponibles con facilidad al auditor en los casos de las auditorias de desempefio;
normalmente, se basan en el conocimiento de las mejores practicas sobre la forma en que las actividades se
Ilevan a cabo para ser mas econémicas y eficientes.
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También en esta linea de mejora de la regulacion es imprescindible que se torne
operativo el proceso de revision de leyes del Congreso y regulaciones de la
Administracion Pablica, con el fin de lograr la simplificacion y reduccion de cargas y
complejidades innecesarias, tendiendo a la evaluacion ex post de la implementacién de

regulaciones midiendo su cumplimiento y los resultados obtenidos.

Para ello es necesario continuar con el proceso iniciado mediante los Decretos N°
1172/03 y luego el Decreto N° 891 de fecha 1° de noviembre de 2017 — descriptos en el
apartado 1.2.7. del Capitulo 1 que tuvieron como objeto el primero de ellos en establecer
un procedimiento para la Elaboracion Participativa de Normas y el segundo en promover
la mejora regulatoria que incluya la reduccion de los tramites excesivos, la simplificacion

de procesos Y la elaboracion de normas capaz de responder a las necesidades ciudadanas.

Pero como ya se ha soslayado, la metodologia de consulta optativa del Decreto N°
1172/03 y la circunscripcion de la coordinacién del procedimiento para la elaboracion
participativa de normas en un area cuya mision es principalmente la asistencia en materia
politica, impactd negativamente en su aplicacion demostrando un débil acatamiento, al
punto de ser ignorado como antecedente del Decreto N° 891 del 2017, que en su articulo
6° manda incrementar los mecanismos de participacion ciudadana, de intercambio de
ideas, consulta, colaboracion y de cultura democréatica para la mejora de las regulaciones,
incorporando las nuevas tecnologias, con el objeto de facilitar la comprension y medir el

impacto que traeré aparejado las nuevas regulaciones.

Con lo expuesto se torna necesario repensar el procedimiento y concientizar a los
funcionarios publicos y autoridades responsables, sobre los beneficios de la participacion
ciudadana en la elaboracion de las normas que tendran impacto social. La comprension
de las regulaciones y la aceptacion por parte de expertos y organizaciones de la sociedad

civil son aliados y previsores de su cumplimiento.

Es conveniente pensar en un modelo de procedimiento de participacion ciudadana
que sea obligatorio para el Estado sobre todo en determinadas materias y/o actividades

que puedan generar cierto rechazo de la sociedad.

Asimismo con la finalidad de alcanzar tanto la eficacia y eficiencia en la
implementacién de las leyes y regulaciones como la aceptacién y el cumplimiento por
parte de los destinatarios, probablemente resultaria conveniente seguir los modelos del

Reino Unido o de Australiay asignar a algun organismo del Estado funciones especificas
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de control de la regulacion, otorgandole la responsabilidad y competencia en las

siguientes materias:

i.  -control de calidad de las normas y/o regulaciones de la Administracion Pablica,
ex ante de su creacion, con competencia en disefiar y aplicar el procedimiento de
elaboracion de normas con participacion ciudadana.

ii. -control ex post de leyes y regulaciones dictadas por el Congreso y la
Administracion Publica respectivamente, a fin de verificar su impacto y los
resultados obtenidos; asi como

iii.  -control del cumplimiento de reglamentacion de todas las leyes que asi lo indiquen
para su aplicacion, con participacion del area competente en la materia regulada.

iv.  -control de que se dicten las normas complementarias que correspondan para
hacer operativa una regulacion o un programa;

v.  -interaccion con los organismos de control internos y externos a la Administracion
Pablica quienes pueden advertir en sus informes, contradicciones o

inconsistencias entre normas y lagunas o vacios legales.

Conforme al Organigrama de Aplicacion de la Administracion Nacional centralizada
y las responsabilidades asignadas a cada jurisdiccién ministerial, bien podrian desarrollar

esas funciones tanto la Secretaria Legal y Técnica de la Nacién como la PTN.

Si bien la mejora de la calidad de las normas no es el objeto de esta tesis, es un tema
conexo a la calidad del criterio de las auditorias que bien podria profundizarse ain mas
en cuanto al modelo de organismo regulador y en lo que concierne a sus

responsabilidades.

Es indispensable disefiar un procedimiento de control de calidad ex ante y ex post
como un proceso de identificacion y evaluacién sistematicas de los efectos esperados de
los reglamentos propuestas, usando un método analitico consistente en el andlisis de

beneficio / costo.

Asimismo y como soporte para identificar las mejoras regulatorias necesarias, es
fundamental coordinar con los organismo de control existentes, como las Unidades de
Auditoria Interna de la SIGEN y con la AGN, los que podran comprobar la puesta en
practica, por los organismos controlados, de las observaciones y recomendaciones
efectuadas por sus auditores respecto a sus regulaciones, acordadas con los respectivos

responsables.
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Estas son meras ideas 0 propuestas que se presentan como opciones iniciales para
pensar y disefiar un sistema superador al procedimiento existente. Mientras tanto y hasta
que eso suceda, el auditor puede realizar su propia evaluacion de las normas y proveer su
aporte para que las regulaciones estén actualizadas, completas, claras, se justifiquen sus

costos, y cumplan con los objetivos de politica publica planteados.

Retomando el objeto de esta tesis, se proponen una serie de lineamientos para definir
el criterio en base a una evaluacion previa del marco normativo de una manera ordenada,
disefiando un procedimiento para completarlo e interpretarlo en la medida que esto sea

necesario.

En ese sentido, el anaélisis previo de las leyes, normas, manuales y directrices
aplicables a la materia en cuestion, permitira advertir la necesidad de completar y definir
el criterio mediante la aplicacion de las herramientas juridicas ya expuestas como la
jurisprudencia y la interpretacion, aplicando los criterios universalmente aceptados, de
lex superior, lex posterior y lex specialis para la justificacion ad hoc de una determinada

solucion normativa, mediante una valoracion jerarquica, temporal y material de la norma.

Para desarrollar el analisis del marco normativo aplicable a la materia en cuestion se
disefian una serie de preguntas que le permitiran al auditor o al usuario, visualizar mejor
en qué medida aquel en su conjunto, hace al criterio atil, completo, neutral, comprensible,
aceptado, accesible, fiable, razonable, actual y realista, todos aspectos que inciden en la

calidad de la normativa y que impactan, en definitiva, en los resultados.

Asimismo se presenta como una herramienta de ayuda para el auditor, un Formulario
de Analisis de Normativa/Criterio que contiene cada una de las preguntas con su
correspondiente espacio de validacion si cumple, no cumple o no aplica, a fin de poder
visualizar sobre qué aspectos debera profundizar el auditor y aplicar las herramientas
juridicas descriptas a fin de alcanzar el criterio mas adecuado para la materia que pretende

auditar.

Esta herramienta, el cuestionario y su formulario serén de utilidad ademas para definir
y recomendar las mejoras que el auditor considere apropiadas o convenientes en el marco

del Decreto N° 891/2017, mencionado en parrafos anteriores.

En sintesis los lineamientos que se proponen en la siguiente seccion, incluyen 3

etapas y procesos.
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i. La seleccién de las leyes, normas, manuales y directrices
aplicables a la materia que se va controlar y que conformarén el
criterio del auditor.

ii.  Laevaluacion de los elementos descriptos en el punto anterior.

iii.  Larecomendacidn de mejora, en caso de corresponder.

4.2 Lineamientos para la construccion de criterios de auditorias de cumplimiento

4.2.1. Proposito

4.2.1.1- Este documento presenta recomendaciones y material de aplicacion para la
construccién del criterio en el marco de las auditorias de cumplimiento, con el
propdsito de guiar al auditor o al usuario en el procedimiento para lograr el criterio

mas adecuado en funcion de la materia a controlar.

4.2.1.2 Los lineamientos contenidos en el documento pueden aplicarse asimismo

para el desarrollo de nuevas normas y la mejora de las regulaciones existentes.

4.2.2. Comprension del objeto y del alcance de la auditoria

4.2.2.1.- En las auditorias de cumplimiento el auditor buscard determinar si una
materia en particular cumple con las normas y regulaciones identificadas como
criterios aplicables. En este sentido evalla si las actividades, las transacciones
financieras y la informacion se desarrollaron ajustandose al marco juridico
regulatorio vigente en la entidad auditada. (Resolucisn AGN 26/2015, NCEG, I-E-I111).

4.2.2.2- Una vez cumplida con las etapas de relevamiento del perfil del auditado, la
evaluacion de su sistema de control interno, la identificacion de las areas criticas, el
auditor se encuentra en condiciones de establecer el objeto y el alcance de la

auditoria.

4.2.2.3.- En esta instancia es de suma importancia que el auditor y su equipo

comprendan los motivos por los que se selecciona uno u otro objeto de auditoria
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considerando el impacto que genera el programa a auditar o la actividad que
desarrolla un determinado organismo, en los usuarios, destinatarios del programa y/o

en la sociedad en general.

Estas circunstancias tienen especial relevancia para definir el criterio considerando
tanto los resultados esperados para los diferentes grupos de interés, como la

efectividad de las acciones para promover esos resultados.

4.2.3.- Principios del criterio

4.2.3.1. El criterio, en tanto es el sensor y vara de medicion del grado de cumplimiento
de las normas y disposiciones que regulan directa o indirectamente el objeto auditado,
debe contemplar ciertas caracteristicas para que la auditoria que se practique resulte
eficaz y eficiente para la gestion y coherente con el objetivo principal de una auditoria

de cumplimiento.

En ese sentido, siguiendo las pautas establecidas para los criterios en las Normas de
Control Externo de la Auditoria General de la Nacion y en las Normas ISSAI 400, el

criterio debe ser:

i.  Utilen cuanto a la regulacion que contienen y pertinente para analizar el objeto
y la entidad auditada. Los criterios Utiles y pertinentes dan lugar a hallazgos
y conclusiones que satisfacen las necesidades de informacion del usuario o los

usuarios del informe.

ii.  Completo de modo tal que las regulaciones no omitan factores relevantes que
afecten a la gestion y las decisiones que el usuario o los usuarios previstos

tomen a partir de esta informacion.

iii.  Neutral de tal manera que no responda a prejuicios del auditor o del auditado,
tratando de reducir la ambigledad y subjetividad en la interpretacion de la

normativa que lo integra.

iv.  Comprensible para llegar a conclusiones precisas y faciles de entender por los

destinatarios y que no den pie a interpretaciones ampliamente divergentes.
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v. Comparable y coherente con los criterios empleados en las auditorias de
cumplimiento de otros organismos o actividades similares y los utilizados en

anteriores auditorias de cumplimiento de la misma entidad.

vi.  Aceptado por expertos independientes, las entidades auditadas, el poder

legislativo, los medios de comunicacion y la ciudadania en general.

vii.  Accesible de modo tal que puedan acceder el usuario o los usuarios previstos
para entender la naturaleza del trabajo de auditoria desempefiado y el informe
de auditoria. La accesibilidad a las normas y regulaciones que conforman el

criterio hace a la transparencia del mismo.

viii.  Fiable de tal forma que las conclusiones a las que arribe el auditor sean
coherentes con las que obtendria otro auditor aplicando y examinando los

mismos criterios en las mismas circunstancias;

iX. Razonable basado no solo en leyes, regulaciones normativas sino
considerando asimismo los buenos principios, buenas practicas o el estado del

conocimiento de expertos en el campo especifico.

X. Ajustado a la realidad en el sentido que las regulaciones, normas y
lineamientos de buenas practicas se encuentren actualizados y adaptados a los
cambios y la evolucidon de la actividad regulada. En este factor se incluye la

factibilidad en su aplicacion.

4.2.3.2.- En los organismos de control con funcién jurisdiccional que emitan juicios
y sanciones a responsables de la administracion de los fondos publicos, para construir
el criterio se deben tener en cuenta los requisitos relevantes especificos, desde la

planeacion de la auditoria y durante todo el proceso de la misma.

4.2.4.- Recopilacion de antecedentes normativos

4.2.4.1.- Una vez definido el objeto y su alcance, el auditor y su equipo recopilaran
todos los antecedentes normativos que conforman el marco juridico regulatorio de la
entidad y/o programa a auditar. Estas regulaciones incluyen leyes, decretos,

reglamentos, resoluciones, disposiciones presupuestarias, actos administrativos que
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establezcan politicas publicas, que aprueben convenios, procedimientos de control y

de sancién, entre otros.

4.2.4.2.- Los antecedentes normativos se clasificaran por jerarquia de acuerdo al

organo que las dicto en el siguiente orden:
i.  Constitucién Nacional o Provincial,
ii.  Tratados Internacionales
iii.  Leyes Nacionales o Provinciales,
iv.  Decretos Nacionales o Provinciales,
V.  Resoluciones Nacionales o Provinciales,

vi.  Disposiciones Nacionales o Provinciales

4.2.4.3.- Asimismo las normas seleccionadas y clasificadas por orden jerarquico, se
ordenaran dentro de su estrato, de acuerdo a su temporalidad siendo primera en el

listado la Gltima en sancionarse o emitirse, finalizando por la mas antigua.

4.2.4.4.- De la clasificacion y ordenamiento obtenido, el auditor y su equipo deberan
distinguir cual o cuéles de esas normas regulan especificamente la materia o el 6rgano
auditados. Es decir cudl de ellas crea el organismo auditado, establece los objetivos
y competencias de la entidad, cuales crean los programas y establecen la autoridad
de aplicacidn, la partida presupuestaria, los procedimientos de control, las sanciones,

y cuéles aprueban los manuales y/o reglamentos operativos.

4.2 .5.- Analisis de las normas

4.2.5.1.- Una vez identificadas las normas pertinentes que regulan sustancialmente el
objeto a auditar y Utiles para evaluar la gestién y sus resultados, el auditor debera
analizar el resto de las caracteristicas que deben cumplir las normas que van a

conformar el criterio del auditor.
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Para una evaluacion ordenada el auditor podra utilizar el siguiente cuestionario y

analizar las caracterizadas mencionadas en el apartado 4.2.3.1, cuyas respuestas

pueden encontrarse en las diversas normas que conforman el marco normativo.

=

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Completitud del criterio
¢Define la autoridad de aplicacion?

¢Se encuentra reglamentada la ley de creacién del organismo y/o del programa

auditado?
¢ Existen manuales o directrices del sector de la actividad que se va auditar?

¢Se encuentra definida y actualizada la estructura organica del organismo con

sus misiones y funciones?

¢Se encuentran formalmente designados los responsables que intervienen en

los procesos a auditar?
¢ Define claramente la poblacién objetivo?

¢Define el presupuesto y la fuente de financiamiento asignados para solventar

la actividad a auditar?
¢Existe un manual operativo?
¢ Establece la regulacion un procedimiento de control?

¢Esta clara la asignacion de deberes y responsabilidades de los funcionarios

afectados al control?

¢Existe formalmente aprobado un plan operativo anual de actividades de

control, vigente?

Si existiere un plan operativo vigente, ¢Se encuentran definidas las metas,

indicadores y niveles de rendimiento para medir las actividades del programa?

¢Establece mecanismo de control informal por parte de terceros a posibles

violaciones a la regulaciéon?
¢Establece sanciones la regulacion?

¢ Qué tipo de sanciones establece? ;Penales o Monetarias?
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16. ¢ Establece una gradacién de las sanciones?
17. ¢ Establece el procedimiento para la aplicacion de las sanciones?

18. ¢Se distingue un vacio en la regulacion? Detalle en qué materia.

Comprensibilidad del criterio
19. ¢Es clara la norma en cuanto a su objeto?

20. ¢ Utiliza un lenguaje llano y comprensible?

Neutralidad del criterio
21. ¢Permite la regulacion la libre concurrencia de los agentes o beneficiarios?
22. ¢ Establece un procedimiento de seleccion de agentes o beneficiarios?

23. ;Son objetivos los criterios de seleccion de beneficiarios del programa que
minimice la discrecionalidad subjetiva en la seleccion y demas aplicacion de

la norma?

24. ;Se ajusta ese grado de discrecionalidad al espiritu de las leyes y los

reglamentos aplicables?

25. ¢Son objetivos los criterios de determinacion de los destinatarios obligados a

su cumplimiento?

Comparabilidad del criterio
26. ¢Fue utilizada la regulacion como criterio en auditorias anteriores?

27. ;Fue considerada la regulacion como antecedente en dictamenes de
organismos juridicos administrativos superiores y/o en resoluciones de la
Defensoria del Pueblo?

Aceptacion del criterio
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28. ¢ Se prevé en la norma algln programa de concientizacion social que publicite

el objeto de la norma y los riesgos que se pretenden evitar?
29. ¢ Existe un nivel medio de aceptacion por parte de la poblacion objetivo?

30. ¢Existe un nivel medio de aceptacion por parte de los terceros, beneficiarios

indirectos?
31. ;Contiene obligaciones innecesarias para el destinatario de la norma?

32.:Se contempla en sus procedimientos de implementacion operativa la
participacion ciudadana, de sectores académicos y/u organizaciones de la
sociedad civil?

33. ¢Son pertinentes los requisitos que contempla la norma para el objeto que

persigue?

34. ;Estan establecidos en alguna regulacion los canales a disposicion de los
afectados para presentar quejas y/o reclamos ante el organismo y el

procedimiento a seguir?

Accesibilidad al criterio

35. (Facilita la accesibilidad tecnol6gica y carga documental para el

cumplimiento de las obligaciones?

36. ¢Fomentan la transparencia, responsabilidad y rendicion de cuentas en los

procesos que establece?

37. ¢Existe en la regulacion disposiciones para prevenir y/o detectar el riesgo de

fraude?

Fiabilidad del criterio

38. ¢ Existe otra regulacién vigente que se contraponga con la norma en analisis o

que regule el mismo problema de diferente forma?

39. ¢ Contiene disposiciones ambiguas?
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Razonabilidad del criterio

40. ¢La norma resuelve el problema que le dio origen en un contexto de

cumplimiento?

41. ¢Es proporcional la regulacién respecto de las obligaciones impuestas y el
riesgo que se pretende prevenir o el problema que pretende resolver?

42. ;Son coherentes y suficientes las sanciones para modificar el incumplimiento

o0 prevenir el mismo?

Realismo y actualidad
43. ;Se ajusta a la realidad vigente?

44. ; Contiene plazo de vencimiento para la revision de la norma en funcién de los

resultados alcanzados?

45. ¢ Qué probabilidades existen para la deteccion de una violacion a la norma?

Factibilidad de aplicacion

46. ;Contiene plazos de dificil cumplimiento para los responsables y actores

internos de la organizacion?

47. ;Contiene disposiciones de dificil cumplimiento por parte de los

destinatarios?

Para mayor practicidad el auditor encontrara en el Anexo I el “Formulario de Analisis

de Normativa/Criterio” que contiene el cuestionario transcripto.

4.2.5.2.- Del analisis anterior el auditor y su equipo podran advertir si la normativa

es relativamente completa y si existieren vacios legales en las tematicas sefialadas.

Este primer andlisis de la normativa especifica sobre la materia a auditar, permitira
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visualizar la necesidad imperante o no de recopilar otro tipo de antecedentes a los
fines de lograr cumplir con el objetivo de la auditoria solicitada, buscando determinar
si la materia auditada cumple con los criterios aplicables y evitando determinar la

limitacion al alcance.

4.2.5.3.- Ademas de la regulacion formal, ya sean leyes, decretos reglamentarios,
resoluciones y disposiciones, el auditor podra utilizar como fuente para construir el
criterio los principios generalmente aceptados o mejores practicas nacionales o
internacionales aplicables a la materia, como también antecedentes jurisprudenciales

de carécter administrativos y/o judiciales.

4.2.6.- Recopilacion de antecedentes

4.2.6.1 Informes de auditoria anteriores

4.2.6.1.1.- El auditor y su equipo tendrén presente los criterios aplicados en auditorias
y/o trabajos anteriores sobre el mismo objeto o ente auditado a fin de analizar si la
normativa y demas antecedentes seleccionados como criterio en la auditoria que esta

llevando a cabo, es concordante con los criterios utilizados anteriormente.

4.2.6.1.2.- Asimismo se deberd contemplar si se han realizado observaciones y/o
recomendaciones respecto a la completitud, claridad y coherencia de la normativa
que formé parte del criterio de la o las auditorias antecesoras y si ante esas falencias
detectadas se ha planteado una limitacién al alcance o si el auditor evalud lo relevado

fundandose en otras fuentes de interpretacion.

4.2.6.2 Quejas, denuncias y reclamos

4.2.6.2.1.- El auditor podra conocer aspectos sobre la aplicabilidad de la normativa,
razonabilidad en las disposiciones, disconformidad o falta de aceptacidn por parte de
los destinatarios, requiriendo informacién del Servicio Juridico Permanente del
organismo y/o de las areas legales inferiores con competencia en la materia auditada,
sobre reclamos, quejas y denuncias administrativas sometidos a su consideracion
relacionadas al objeto de la auditoria. Para ello se recomienda requerir esa

informacion al inicio de la fase de relevamiento.
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Asimismo el auditor podra realizar consultas similares a organismos externos al
organismo auditado como la Defensoria del Pueblo para obtener informacion sobre

posibles denuncias o quejas en el mismo sentido.

4.2.6.2.2.- Es recomendable que el auditor se nutra de informacion periodistica y/o
de encuestas que revelen la aceptacion o no del marco normativo por parte de
expertos independientes, de la entidad auditada, del Poder Legislativo, de los medios
de comunicacion y de la ciudadania en general. En otro orden, esta informacion
podria revelar la existencia de disposiciones de dificil o imposible cumplimiento que
aplique a cualquiera de los actores involucrados, ya sean los destinatarios de la norma

o los funcionarios responsables de llevar a cabo la gestion.

4.2.6.3 Jurisprudencia administrativa y/o judicial

4.2.6.3.1.- El auditor podra requerir o recopilar antecedentes de jurisprudencia
preferentemente administrativa emanada de dictimenes del maximo organismo de
asesoramiento juridico de la Administracion Publica Nacional o Provincial segun
corresponda. También podra valerse de sentencias judiciales asociadas al objeto de

auditoria.

4.2.6.3.2.- La existencia de antecedentes jurisprudenciales administrativos y/o
judiciales relacionados a la interpretacion de la normativa, seran de utilidad para
advertir al auditor y su equipo de la posible deteccién de irregularidades y considerar
el riesgo inherente y de control de la entidad desde el punto de vista juridico.

4.2.6.3.3.- La interpretacion de una norma realizada previamente por juristas en
dictdmenes administrativos o en sentencias judiciales, otorga respaldo al auditor que
la aplique, validando el criterio fundado en aquella interpretacion.

4.2.6.3.4.- La informacion obtenida de los apartados anteriores advertiran al auditor
y su equipo de posibles inconsistencias, vacios legales, vicios de legalidad y le
otorgara soluciones de interpretacion aplicadas en casos concretos, que lo guiaran

para seleccionar el criterio mas adecuado.
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4.2.7.- Procedimiento ante inconsistencias o contradicciones entre normas

4.2.7.1.- En los casos que se identifiqguen contradicciones o inconsistencias entre

normas, el auditor aplicara el siguiente criterio de interpretacion, conforme al articulo

2° del Cédigo Civil y Comercial de la Nacion:

Como principio general el auditor aplicard la normativa interpretandola
teniendo en cuenta sus palabras y sus finalidades, luego considera las leyes
analogas, las disposiciones que surgen de los tratados sobre derechos
humanaos, los principios y los valores juridicos, de modo tal que su informe de

auditoria se encuentre razonablemente fundado.

Es decir en primer lugar debe considerar el objeto para el cual fue creada la
norma y los resultados que esperan los actores interesados a partir de su

aplicacion, computando la totalidad de sus preceptos.

El auditor debera tener presente que el objeto en una norma puede ser amplio
cuando se trata de una ley o regulacién marco, a diferencia de las normas
especiales que regulan especificamente la creacion de un organismo, de un

programa y/o regulan una actividad para un sector social identificado.

Si resultaren inconsistencias o lagunas considerara las normas analogas que
rijan en la materia, aunque éstas versen para destinatarios o situaciones

diferentes, respetando los principios y garantias constitucionales.

Entre normas especiales del mismo rango jerarquico que regulen la materia a

auditar hara prevalecer la ultima o posterior.

Toda norma posterior deroga la anterior considerando que la Gltima contempla
las modificaciones o actualizaciones que requiri6 la anterior para adaptarla a
la modernidad vigente o ajustar sus preceptos en pos de mejorar su aplicacion

para lograr los resultados esperados.

Entre dos normas especiales, una superior y otra inferior, hara prevalecer la
superior aplicando el principio jerarquico de Lex Superior del articulo 31 de
la Constitucion Nacional cuando determina que la Constitucion, las leyes de
la Nacion que en su consecuencia se dicten por el Congreso y los tratados con

las potencias extranjeras son la ley suprema de la Nacion.
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iv.  Entre una norma de marco general superior y una especial de rango inferior y
posterior, hara prevalecer ésta Ultima considerando para su interpretacion el

marco general de la ley superior y principios juridicos constitucionales.

Si existieren inconsistencias o lagunas, el auditor aplicard en principio la
norma especial que establece las particularidades de la materia auditada y que
la norma general y superior no contempla, considerando los principios y

objetivos establecidos en ésta.

En caso de contradicciones en alguna disposicion particular se recomienda
aplicar la disposicion establecida en la norma que fuere jerarquicamente
superior, aclarando posteriormente en el informe de auditoria esta
circunstancia y la posible inconstitucionalidad del precepto para su revision y

ajuste de la normativa de corresponder.

4.2.8.- Procedimiento en casos de advertir vacios legales o disposiciones no

reglamentadas

4.2.8.1.- En los casos donde el auditor percibiera vacios o lagunas podré interpretar
la norma realizando la lectura de la intencion del legislador encuadrada de acuerdo
al principio establecido en el punto i. del apartado 4.2.0.1. de los presentes
lineamientos y/o accediendo a los antecedentes jurisprudenciales mencionados en el
apartado 4.2.6.3 y/o consultando manuales o directrices nacionales y/o
internacionales emanadas de organismos que representan al sector que desarrollan la

actividad que se va auditar.

4.2.9.- Procedimiento en casos de advertir disposiciones de dificl o imposible

cumplimiento

4.2.9.1.- En los casos que el auditor advierta durante el anélisis de la normativa o ya
en el proceso de auditoria, la existencia de disposiciones de dificil o imposible
cumplimiento, deberd comunicar tal circunstancia y por escrito al gerente del area,

quien a su vez lo pondré en conocimiento de las autoridades del organismo de control
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a fin que articule con el organismo competente en la revision de la normativa, junto

con los antecedentes que justifiquen la recomendacion de mejora propuesta.

Si el auditor advirtiere que, ya en auditorias anteriores, se habian realizado las
mismas recomendaciones y no se hubieren tomado las medidas pertinentes para
subsanar la falencia, podra ademé&s de observar esta circunstancia en el informe,
evaluar el cumplimiento segln su criterio utilizando los métodos de interpretacion

expuestos en el apartado 4.2.7.1.

4.2.10.- Recomendaciones de mejoras

4.2.10.1.- En caso que el auditor y/o su equipo detecten falencias de la normativa,
tanto del analisis de su legistica como de la recopilacion de antecedentes, reclamos,
quejas y/o denuncias que evidencian dificultad en su implementacién, el auditor
podra proponer la revision de la regulacion siguiendo el procedimiento del apartado
4.2.5.1 y recomendar la introduccion de mejoras en el marco del Decreto N°

891/2017 y sus modificatorios, observando los siguientes objetivos:

i. Definicion de los objetivos de la regulacion de manera concreta e

identificacion de la poblacién destinataria.

ii.  Simplificacion de los tramites, no duplicidad en la emision de regulaciones y

tramitacion.

iii.  Accesibilidad tecnoldgica desde el inicio del tramite y durante toda su

tramitacion.
iv.  Que otorgue mayores beneficios que costos para el maximo beneficio social

v.  Seguridad juridica basada en derechos y obligaciones fundamentados en la

Constitucién Nacional

vi. Completitud del marco regulatorio con las reglamentaciones

correspondientes.

vii.  Coherencia y armonizacion de las disposiciones que integran el marco
regulatorio
viii.  Proporcionalidad de obligaciones, prevencion razonable y gestion de riesgos
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Transparencia, responsabilidad y rendicién de cuentas
Promocidn de la libre concurrencia y competencia economica.

Claridad y transparencia en las normas de procedimiento estableciendo en

regulaciones que ofrecen beneficios, el orden de mérito que correspondiere.

Gradacion de las sanciones con el objeto de corregir desvios y lograr el

cumplimiento regulatorio
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ANEXO | : Formulario de analisis de normativa/criterio

FORMULARIO DE ANALISIS DE NORMATIVA/CRITERIO

PROYECTO DE AUDITORIA N°
TITULO:
NORMAS REVISADAS:

Fecha: Click here to

enter a date.

a) COMPLETITUD DEL CRITERIO Sl NO N/A

OBSERVACIONES

¢ Define la autoridad de aplicacion?

¢Se encuentra reglamentada la ley de creacion del
organismo Yy/o del programa o materia a
controlar?

¢ Existen manuales o directrices del sector de la
actividad que se va auditar?

¢Se encuentra definida y actualizada la estructura
orgénica del organismo con sus misiones y
funciones?

¢Se encuentran formalmente designados los
responsables que intervienen en los procesos a
auditar?

¢ Define claramente la poblacion objetivo?

¢Define el presupuesto y la fuente de
financiamiento asignados para solventar la
actividad a auditar?

¢ Existe un manual operativo?

¢Establece la regulacion el procedimiento de
control y el &rea responsable?

¢Esta clara la asignacion de deberes y
responsabilidades de los funcionarios afectados al
control?

¢Existe un plan operativo anual de actividades de
control, vigente?

Si existiere un plan operativo vigente, ¢Se
encuentran definidas las metas, indicadores y
niveles de rendimiento para medir las actividades
del programa?

¢Establece mecanismo de control informal por
parte de terceros a posibles violaciones a la
regulacion?

La regulacion ¢establece sanciones?

¢Qué tipo de sanciones establece?
¢Penales o Pecuniarias?

¢ Establece una gradacion de las sanciones?

¢Establece el procedimiento para la aplicacion de
las sanciones?
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¢ Distingue un vacio en la regulaciéon? Detalle

b) COMPRENSIBILIDAD DEL CRITERIO

¢Es clara la norma en cuanto a su objeto?

¢ Tiene un lenguaje llano y comprensible?

c) NEUTRALIDAD DEL CRITERIO

¢Permite la regulacion la libre concurrencia de los
agentes o0 beneficiarios?

¢Establece un procedimiento de seleccion de
agentes o beneficiarios?

¢Son objetivos los criterios de seleccion de
beneficiarios del programa que minimice la
discrecionalidad subjetiva en la seleccion y demas
aplicacion de la norma?

¢ Se ajusta ese grado de discrecionalidad al espiritu
de las leyes y los reglamentos aplicables?

¢Son objetivos los criterios de determinacion de
los destinatarios obligados a su cumplimiento?

d) COMPARABILIDAD DEL CRITERIO

¢Fue utilizada la regulacion como criterio en
auditorias anteriores?

¢Fue utilizada la regulacion como antecedente en
dictamenes de organismos juridicos
administrativos superiores?

¢Fue utilizada la regulacién como antecedente en
Resoluciones de la Defensoria del Pueblo?

g) ACEPTACION DEL CRITERIO

(Se prevé en la norma algin programa de
concientizacion social que publicite el objeto de la
norma y los riesgos que se pretenden evitar?

¢Existe un nivel medio de aceptacion por parte de
la poblacién objetivo?

¢Existe un nivel medio de aceptacién por parte de
los terceros, beneficiarios indirectos?

¢Contiene obligaciones innecesarias para el
destinatario de la norma?

¢Se contempla en sus procedimientos de
implementacion  operativa la participacion
ciudadana, de sectores académicos y/u
organizaciones de la sociedad civil?

¢Son pertinentes los requisitos que contempla la
norma para el objeto que persigue?

¢Estan establecidos en alguna regulacion los
canales a disposicion de los afectados para
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presentar quejas y/o reclamos ante el organismo y
el procedimiento a seguir?

f) ACCESIBILIDAD AL CRITERIO

¢Facilita la accesibilidad tecnolégica y carga
documental para el cumplimiento de las
obligaciones?

¢Fomenta la transparencia, responsabilidad y
rendicion de cuentas en los procesos
establecidos?

¢Existe en la regulacién disposiciones para
prevenir y/o detectar el riesgo de fraude?

g) FIABILIDAD DEL CRITERIO

(Existe otra regulacion vigente que se
contraponga con la norma en analisis o que regule
el mismo problema?

¢Contiene disposiciones ambiguas?

h) RAZONABILIDAD DEL CRITERIO

En un contexto de cumplimiento, ¢la norma
resuelve el problema que le dio origen?

¢Es proporcional la regulacion respecto de las
obligaciones impuestas y el riesgo que se pretende
prevenir o el problema que pretende resolver?

¢Son coherentes y suficientes las sanciones para
modificar el incumplimiento o prevenir el mismo?

i) REALISMO Y ACTUALIDAD DEL
CRITERIO

¢Se ajusta a la realidad vigente?

¢Contiene plazo de vencimiento para la revision
de la norma en funcién de los resultados
alcanzados?

¢ Qué probabilidades existen para la deteccion de
una violacién a la norma?

i) FACTIBILIDAD DE APLICACION DEL
CRITERIO

¢Contiene plazos de dificil cumplimiento para los
responsables 'y actores internos de la
organizacion?

¢Contiene disposiciones de dificil cumplimiento
por parte de los destinatarios?
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CONCLUSIONES

Desde el inicio de esta tesis se vislumbra el antafio cuestionamiento de la calidad
de las regulaciones, que ya desde el siglo XVIII llevo a Montesquieu, Bentham, Rosseau
y Filangieri, entre otros, a pretender responder como debian ser las leyes para que
encuadraran con la realidad social o con el derecho natural que regulaban y para que

alcanzaran los resultados para los cuales fueron pensadas.

El trabajo abordado conduce a reflexionar sobre la incidencia de las regulaciones
en la conducta social. Una norma puede provocar una modificacion de conductas en los
destinatarios tanto para bien como para mal; esto es, puede generar acciones para
cumplirla o para evadirla por su inviabilidad o por no poder cumplirla, dando por
supuesta la buena fe del administrado.

La experiencia de la autora de esta tesis como asesora parlamentaria y
posteriormente como funcionaria del Poder Ejecutivo, le ha permitido advertir algunos
errores que se cometian en el proceso de creacion de normas que luego impactarian en su
aplicacion y control a cargo de los responsables de la gestién gubernamental. Desde ese
lugar comprobo que la calidad formal y material de una regulacion incide en el logro de

los resultados esperados.

Para ejemplificar diferentes tipos de falencias en las regulaciones, se expusieron
en la Seccién 2.1.algunos casos como el Decreto N° 937/07 que establece el régimen
laboral para el personal franquero pero “olvid6” regular las pautas para la prestacion de
servicios como asi también la jornada laboral para el personal franquero con tareas
insalubres o riesgosas en las areas de terapia intensiva y neonatologia, la Ley 3364 de
natatorios que pretendi6 la regularizacion de todos los natatorios en un plazo de 180 dias
bajo apercibimiento de clausurarlos y no contemplé su viabilidad técnica como tampoco
la factibilidad de hacerlo en el plazo estipulado. Si el organismo responsable de la
aplicacion y control de la norma hubiere sido auditado en ese periodo, y si la fuente del
criterio del auditor fuere la Ley 3364, seguramente hubiere sido observada la gestion por

no clausurar los natatorios que al vencimiento del plazo no se hubieren regularizado.

No menos representativa de esas falencias es la Ley 299 que, para prevenir que
los nifios introduzcan su cabeza en bolsas de material plastico manda a sus productores y

comercializadores a inscribir sobre las mismas un cartel con la leyenda “;4TENCION!
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Mantenga esta bolsa fuera del alcance de los nifios. Riesgo de asfixia.” haciendo pasible,
a quienes incumplieren, del decomiso de las bolsas de material plastico. Ahora bien, tal
como se comentd en la Seccion 2.1 ¢Puede un cartel evitar que un nifio intruduzca su
cabeza en ellas con el costo que ademas implica al productor de las mismas?, ¢como

puede definirse a los responsables sin una reglamentacion?, ;,como se la controla?.

Estos ejemplos llevan al planteo de cuales son los principios que deben cumplir
los criterios de las auditorias de cumplimiento legal y cuél es la metodologia para

definirlos de la mejor manera.

Para ello, en principio, se indago6 en el marco tedrico que ofrecen las normas
nacionales e internacionales de auditoria analizadas en el Capitulo 1, las que tienen
amplia coincidencia en las cualidades recomendables para definir el criterio y siendo, en
cambio, mas dispares en las fuentes complementarias a las regulaciones para sustentar y
respaldar el criterio definido. En este ultimo aspecto se aprecia la diversidad de fuentes
que establecia el Documento Técnico N° 1 de 1995 de la AGN que, ademas de las
regulaciones formales, ya consideraba la jurisprudencia administrativa junto con los
dictdmenes emitidos por la PTN y la jurisprudencia judicial como fuentes

complementarias.

Llegado a este punto de la investigacion se aprecio que la no inclusion expresa de
la jurisprudencia como fuente para definir el criterio en las restantes normas de auditoria
analizadas, ameritaba profundizar el andlisis y zambullirse en la doctrina para dilucidar
el mismo cuestionamiento que también se hizo Balbin (2015) sobre ¢;Qué diferencia
existe entre la interpretacién judicial y la administrativa? y, ¢Qué limite existe entre la
interpretacion del Derecho realizado por un juez y la discrecionalidad en la interpretacion
de un funcionario administrativo? , todo lo cual se expuso en la Seccion 3.2 “La

Jurisprudencia”.

Por otra parte partiendo de la base que la fuente formal de los criterios en una
auditoria de cumplimiento es el marco normativo y bloque legal de la materia controlada,
se investigo sobre la calidad de las normas y sobre su evaluacion ya que, en definitiva, la

calidad de la norma incide en la calidad del criterio.
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Para ello se indago en diversos modelos implementados en paises miembros de la
OCDE como el Reino Unido, Chile, México, Espafia, Australia y Suecia para la

evaluacion de sus regulaciones y de su impacto.

De la lectura de los modelos descriptos se advierte un gran avance en los paises
mencionados. No obstante existe cierta diversidad en los alcances y en el modo de

implementacion de la evaluacion de sus normas.

Asi, algunos paises aun estan en instancias iniciales de evaluacion ex — ante del
procedimiento regulatorio, como Chile que no cuenta con un mecanismo formal para
generar un Analisis de Impacto Regulatorio, en tanto el resto se encuentra mas avanzado
en el analisis ex — post a la implementacién y el seguimiento de los resultados, destacando
a Espafia como pionera en implementar un modelo de control ex - post de las regulaciones
desde 1997.

Algunos modelos de evaluacién de las regulaciones estan institucionalizados y a
cargo de organismos especificos responsables de llevar adelante la tarea como el Reino
Unido mediante Better Regulation Executive (Oficina Ejecutiva de Mejora Regulatoria),
México a través de la COFEMER, Comision Federal para la Mejora Regulatoria,
Australia a través de la Office of Best Practice Regulation (Oficina de Mejoras Practicas
Regulatorias). En Suecia, se encuentra a cargo de la Unidad de Evaluacién e Investigacion
Parlamentaria, , mientras que en Espafia es el mismo Parlamento Europeo que se encarga

de realizar las evaluaciones ex post.

Se destaca asimismo, en algunos de los paises analizados, el trabajo conjunto entre
los organismos a cargo de las evaluaciones de regulaciones y los érganos propiamente de
control. Asi en el Reino Unido, la Oficina Nacional de Auditoria (NAQO) también esta
involucrada en la evaluacion ex post mediante un trabajo sistematico de valoracion de
calidad de las normas y evaluando su impacto. En México, en el procedimiento de
evaluacion, intervienen 6rganos del Estado, particulares u organizaciones de la sociedad,
la COFEMER vy el Organo Interno de Control del Estado de México. En Suecia la Oficina
Nacional de Auditoria entrega sus evaluaciones de desempefio directamente a la Unidad
de Evaluacion del Riksdag (Parlamento Sueco) informando no solo si los recursos se
distribuyeron de acuerdo con las prioridades politicas, sino también si se alcanzaron los

resultados deseados y si las leyes que adopt6 el Riksdag tuvieron los efectos pretendidos.
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Suecia fue aun mas lejos, con el afan de sefialar la importancia de la calidad
regulatoria para el proceso gubernamental. Establecid, en una de sus cuatro leyes
fundamentales denominada “Instrumento de Gobierno”, una obligacion al Comité sobre
Constitucion y Gobierno dependiente del Riksdag (Parlamento) de incluir una obligacion
constitucional respecto del seguimiento y evaluacion regulatoria por parte de los comités
del Riksdag.

De las metodologias de control vistas, la mas organizada, para esta autora, es la
australiana con revisiones programadas y obligatorias de la regulacion cumpliendo plazos
pretablecidos. Se destaca el rol de la Oficina de Mejoras Précticas Regulatorias (Office
of Best Practice Regulation) que desarrolla un papel dual de apoyar a los departamentos
y dependencias a cumplir los requisitos y a presentar una Manifestacion de Impacto
Regulatorio (MIR) de calidad, monitoreando el cumplimiento de los requisitos para la

evaluacion ex post en el marco de las Revisiones Post Implementacion.

En Argentina si bien mediante el Decreto N° 1172 /03 se intentd poner en practica
una metodologia de control ex ante a través de la elaboracion participativa de normas,
ésta no se aplico sistematicamente. Pudo incidir el hecho que la autoridad de aplicacién
sea la Secretaria de Asuntos Politicos del Ministerio del Interior, que detenta una funcién

con un perfil principalmente politico mas que juridico o de regulacion.

Actualmente las politicas de evaluacion regulatoria son en torno a la
desburocratizacion y simplificacion de tramites pautados en el Decreto 891/2017, sin
embargo aun resta coordinar politicas de control de cumplimiento de la reglamentacion y
de evaluacién de impacto en los resultados obtenidos por las regulaciones a partir de su

implementacion.

Por otra parte, si bien se encuentra vigente el Decreto N° 1172/03, llama
poderosamente la atencion que el Decreto N° 891/2017, no lo haya considerado como
antecedente y que en su articulo 6° mande incrementar los mecanismos de participacion
ciudadana, de intercambio de ideas, consulta, colaboracién y de cultura democratica para
la mejora de las regulaciones, con el objeto de facilitar la comprension y medir el impacto

que traera aparejado las nuevas regulaciones.

Lo cierto es que aln no se incorporaron metodologias de control para verificar el
uso de estas herramientas, quedando ambas en una mera expresion de deseo. Argentina

se encuentra de esta forma en el inicio de un largo camino donde aun falta comprender la
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importancia de generar normas de calidad verificable para su consecuente logro de
resultados en beneficio de los principales involucrados y partes interesadas de la sociedad.

Esta debe ser una politica global del gobierno dado que “no es responsabilidad de
un solo ministerio o dependencia en Argentina..... La ausencia de una responsabilidad
articulada global y undnime a nivel gubernamental para un ministerio o dependencia
determinada representa un desafio para perseguir un enfoque coordinado para la politica
regulatoria en Argentina.”(OCDE, 2019).

Con ese criterio resultaria conveniente asignar a algun organismo del Estado
funciones especificas de control de la calidad de las normas y/o regulaciones de la
Administracion Publica ex ante y ex post a fin de verificar su impacto y los resultados
obtenidos con la finalidad de alcanzar la eficacia y eficiencia en la implementacion de las
mismas. De acuerdo a las responsabilidades asignadas en el Organigrama aprobado para
la Administracion Nacional centralizada, estas funciones podrian ser desarrolladas por la
Secretaria Legal y Técnicao a la PTN.

El organismo que resultare competente deberia intercatuar con los organismos de
control internos y externos a la Administracion Publica, los cuales pueden advertir y
recomendar en sus informes, la necesidad de actualizacion, modificacion o readecuacion

normativa.

Se ha demostrado que el ser humano no modifica acciones “hasta que los zapatos
aprietan”. Las recomendaciones para algunos 6rganos auditados parecerian no alcanzar;
por lo que resultaria conveniente pensar un modelo de organismo regulador con
facultades correctivas, con una metodologia de seguimiento del cumplimiento gradual
que contemple el proceso desde la recomendacion hasta alguna facultad sancionatoria por

reiterados incumplimientos.

La necesidad de contar con una metodologia de control ex post se evidencio
mediante el analisis del conjunto de normas especiales que regulan las diversas materias
auditadas y que conformaron parte de los criterios de las auditorias de gestion de la AGN
y de la AGCBA aprobados en los afios 2014 al 2018 cuyos informes fueron seleccionados

de manera aleatoria y sistematica para la muestra evaluada en el Capitulo 2.

De la muestra se visualiza que del conjunto de normas relevadas en los Informes

de la AGN, una tercera parte de los programas no se encuentran reglamentados, otra
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fraccion similar tiene dificultades de viabilidad en su aplicacion, el 63,63 % contiene
indefiniciones, casi la mitad de las regulaciones no establecen procedimientos de control,
el 36,36 % no establece sanciones y el 72,72 % no tiene manuales de procedimiento.
Respecto de las normas relevadas de informes de la AGCBA, la proporcion de

distribucion de los resultados es similar.

En los informes cuyas normas tenian falencias, inconsistencias o vacios en su
regulacion, los auditores no han podido expedirse sobre determinadas cuestiones, a falta
de una normativa clara y completa. Es decir como se ha expuestos en el apartado 2.2.1
Anaélisis de la muestra, ciertas cuestiones relevadas durante los procesos de auditoria no

pudieron ser evaluadas ni confrontadas con un criterio sensor del cumplimiento.

A partir de esa situacion evidenciada y tal como se explico en parrafos anteriores,
se buscaron las herramientas juridicas que tendria el auditor para completar y/o dilucidar

los vacios o inconsistencias legales para poder definir el criterio sensor méas adecuado.

Se puso énfasis en la jurisprudencia administrativa y la judicial como fuentes
complementarias que surgen de casos ya resueltos donde un funcionario publico o un
juez, segun el caso, aplicaron la herramienta juridica de la interpretacion para fundar su

dictamen.

En la Seccion 3.2 se evidencid que la Corte Suprema de Justicia de la Nacién y la
Procuracion del Tesoro han sentado, en diversos pronunciamientos los pardmetros que
deben ser tenidos en cuenta en la hermenéutica juridica, poniendo en el mismo plano de
consideracién que la letra de la ley al resultado que la ley pretende, sin desatender las

consecuencias de esa interpretacion.

Entre los fallos y dictdmenes analizados se destacan algunos emblematicos como
la accion de amparo que inicié Giustiniani, Rubén Héctor contra Y.P.F. S.A por no
proveer informacidn solicitada en el marco de la Ley de Acceso a la Informacion Publica
y el dictamen de la PTN en el caso “AEROLINEAS ARGENTINAS. Sindicatura General
de la Nacion. Auditoria General de la Nacion. Control. Fiscalizacion estatal” (Dictamen

301:49) que rechazaba ser auditada por la AGN.

En ambos casos las empresas sostienen que no le son aplicables legislacion o
normativa administrativa alguna que reglamente la administracion, gestion y control de

las empresas o entidades en las que el Estado nacional o los Estados provinciales tengan
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participacién. Como se pudo advertir tanto la PTN como la Corte Suprema primordiaron
el espiritu de la norma, su finalidad y la armonizacién de la norma con las demas del
mismo cuerpo dispositivo, con las restantes del ordenamiento juridico y con la

Constitucién Nacional.

La doctrina compartida y los antecedentes que se ejemplificaron en la Seccién 3.2
convalidan que la interpretacién no se aplica solo en el &mbito judicial y bien pueden
emplearla los auditores gubernamentales a la hora de buscar una regla semantica ya

aplicada a un caso similiar.

En ese mismo sentido las Normas ISSAI 4100 recomiendan a los auditores del
sector publico exponer en su informe, cuél es su interpretacion del contenido de las
disposiciones pertinentes pero no especifica qué metodologia aplicar para la
interpretacion de la ley aplicable por el auditor y en qué casos acudir a su propia

interpretacion.

Entendiendo que la mayoria de los auditores estan especializados en materia
contable y financiera se penso en detallar dentro de los lineamientos el procedimiento que
establece el Cadigo Civil y Comercial de la Nacion para la interpretacion de las leyes
considerando diversas condiciones como la jerarquia de las normas, su especialidad y su
temporalidad, aplicables a diversos casos en las que que se identifiquen contradicciones
0 inconsistencias entre dos 0 mas normas Y en los que el auditor debera seleccionar la

mas adecuada entre ellas.

El auditor necesitara resolver las situaciones planteadas en el parrafo anterior si
tiene el compromiso de auditar y si considera a la auditoria no como una finalidad en si
misma sino, como lo expresara la Declaracion de Lima de 1977, como parte
imprescindible de un mecanismo regulador que debe sefialar las desviaciones normativas
y las infracciones a los principios de legalidad, rentabilidad, utilidad y racionalidad de las

operaciones financieras;

En este sentido es fundamental focalizar en la finalidad de las auditorias como
parte de un proceso sistematico.que, en base a las evidencias, permite adoptar las medidas
correctivas convenientes y determinar la responsabilidad del 6rgano auditado que
impidan o, por lo menos, dificulten, la repeticion de las irregularidades en el futuro. En

pocas palabras la auditoria es parte del proceso correctivo y no el fin en si misma.
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El auditor que asi lo considere, buscara la manera de resolver las indefiniciones,
blancos y/o contradicciones que presente la norma que regula la materia controlada y
podra investigar y construir su criterio recurriendo a las herramientas juridicas existentes
para extraer sus interpretaciones y corregir los criterios que obtuvo de la fuente formal
guiado en los Lineamientos para la Construccion de Criterios de Auditorias de

Cumplimiento, que lo ayudaran a aplicar esas herramientas.

La auditoria practicada de ese modo sera un aporte para el mejoramiento de la
administracion pablica y podré determinar si la informacion o las condiciones reales estan
de acuerdo con los criterios mas adecuados y coherentes con la materia controlada en

funcién de los resultados esperados por la norma.

Los lineamientos que se proponen resultan asimismo una herramienta de utilidad
para los organismos de gestion gubernamentales como guia para procesar informacion
sobre los diversos elementos que inciden en la implementacion de una medida

determinada.

En la préactica, la carga del Formulario de Analisis de Normativa/Criterio que
figura como Anexo | de los Lineamientos propuestos, permitira saber si s necesario
readecuar (0 no) el marco normativo en funcién del resultado esperado. Ojalé esta tesis
ayude a alcanzar ese proposito.

Una de las conclusiones a las que se arriba luego de la investigacion realizada en
esta tesis es la necesidad de realizar un seguimiento para mejorar la calidad de las
regulaciones, dado que rara vez se evallia su impacto de manera sistematica, lo cual incide
no solo en los resultados esperados y el cumplimiento del objeto para el cual se crearon,

sino también incide en su control y por ende en la formacion del criterio del auditor.

Asimismo se pueden tomar de ejemplo los modelos del Reino Unido, México o
Suecia y avanzar en un modelo de organismo de seguimiento y control ex post de las
regulaciones nutriéndose ademas de los analisis de normativa/criterio que hicieren los

auditores de los organismos de control gubernamental.

Pero para ello resulta indispensable disefiar un procedimiento de control de
calidad ex ante y ex post como un proceso sistematico de evaluacién de las regulaciones

considerando de los efectos esperados y los resultados obtenidos.
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Continuar disefiando esquemas de mejora de regulacion normativa sin establecer
un organismo que controle su aplicacion y sin establecer sanciones, evidencia la falta de
comprension de la problematica que se aborda e ignorar la imprescindibilidad de la
reglamentacion de las leyes y decretos con normas de calidad para tornarlos aplicables y

obtener los resultados esperados.

Sin pretender ahondar en el mecanismo de elaboracion normativa mas adecuado,
se concluye también que es necesario un cambio de paradigma en la formulacion de los
proyectos de leyes y normas inferiores, materia que excede a esta tesis, pero que

probablemente si variara el contexto actual gran parte de este trabajo se simplificaria.
En ese sentido, la calidad legislativa seria superior y los criterios bien definidos:

i) si quienes legislan contaran con el asesoramiento profesional adecuado y los
medios tecnologicos para acceder a los datos e informacion sobre la materia que se

pretende legislar;

ii) si las leyes contaran con la evaluacion ex ante de ser presentado el proyecto,
validado con organizaciones o entidades de reconocida trayectoria en la materia, con
consulta a quienes impactaria la posible futura norma y quienes deberian gestionar la

medida y cumplirla;

iii) si se aplicara mas la politica que la politiqueria para debatir y acordar los textos

definitivos,

iv) si una vez sancionadas se hicieran evaluaciones ex post de las normas para
verificar que su contenido resulta aplicable y logra la finalidad perseguida por el
legislador y/o o creador en su origen.

Sin duda queda un sendero largo por recorrer en cuanto a calidad regulatoria 'y a

su control, lo cual indica que aun hay mucho por hacer y poner en practica.

La tematica resulta sumamente cautivante y va trasladando al investigador de un
cuestionamiento a otro. La informacion tedrica, doctrinaria, jurisprudencial y las
experiencias recopiladas para la investigacion llevada a cabo fue cuantiosa y excesiva

para incluir en esta tesis, lo que exigid6 una minuciosa seleccién entre todos los

113



Tesis Maestria en Auditoria Gubernamental UNSAM
Criterios de auditoria de cumplimiento. Aportes para su construccion.
Ab.Andrea Majian

antecedentes que aportaban mayor valor a la investigacion encausada tras el objetivo

propuesto,

Por todo lo expuesto y considerando que la construccion del criterio de auditoria
para el auditor representa un desafio de gran responsabilidad, esta tesis pretende ser un
aporte a la materia, proveyendo al auditor de una herramienta que le valga de guia o
pardmetro para la construccion del criterio mas adecuado segln su juicio profesional y
conforme las cualidades que establecen las diversas normas de auditoria para lograr una

tarea eficiente en beneficio de toda la sociedad.
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ANEXOS

Anexo | - Informes de auditoria de la muestra

Informes de auditoria de gestion seleccionados de la AGCBA

10.

11.
12.
13.

14.
15.

16.

17.

18.
19.

Proyecto N°5.15.12 2014 DIRECCION GENERAL DE FISCALIZACION
DE OBRAS Y CATASTRO

Proyecto N° 5.15.09 2014 DIRECCION GENERAL DE OBRAS
COMUNALES

Proyecto N°5.15.11 2014 CUERPO DE AGENTES DE CONTROL DE
TRANSITO Y TRANSPORTE

Proyecto N° 2.15.06 2014 DIRECCION GENERAL EDUCACION DE
GESTION ESTATAL EDUCACION INICIAL- JARDINES INTEGRALES
NUCLEADOS Y COMUNES

Proyecto N° 3.12.16 2014 PREVENCION Y PROTECCION EN SALUD
SEXUAL

Proyecto N° 1.15.02 2014 SHU- CONTROL DE CALIDAD

Proyecto N° 9.15.03 2014 HOGAR SAN MARTIN

Proyecto N°5.16.10 2015 "AGENCIA GUBERNAMENTAL DE
CONTROL. DIRECCION GRAL. DE FISCALIZACION Y CONTROL.
HABILITACIONES Y PERMISOS"

Proyecto N° 3.16.05 2015 UNIDADES DE DIALISIS

Proyecto N°5.16.11 2015 "EJECUCION DE COMPETENCIAS
COMUNALES MANTENIMIENTO DE ESPACIOS VERDES E
INTERVENCIONES SOBRE ARBOLADO-COMUNA 2

Proyecto N°5.16.03 2015 DIRECCION GENERAL ELECTORAL
Proyecto N° 4.16.09 2015 “Ley 4.353 — Distrito de las Artes”

Proyecto N° 2.16.01 2015 "ASISTENCIA ALIMENTARIA Y ACCION
COMUNITARIA. EDUCACION ESPECIAL

Proyecto N° 13.16.022015 DIRECCION GENERAL CASCO HISTORICO
Proyecto N° 13.17.02 2016 INCENTIVO A LA PRODUCCION CULTURAL
— PROTEATRO

Proyecto N°9.17.03 2016 APOYO A ORGANIZACIONES DE LA
SOCIEDAD CIVIL

Proyecto N°11.17.052016 SBASE - JUICIOS

Proyecto N°5.17.15 2016 VEREDAS - COMUNA 14

Proyecto N° 11.17.03 2016 PROCURACION GENERAL DE LA CABA
HERENCIAS VACANTES
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Proyecto N°2.17.04 2016 ADULTOS 2000
Proyecto N°2.18.07 2017 CLUB DE JOVENES Y CHICOS

Informes de auditoria de gestion seleccionados de la AGN

1.

10.

RESOL. N° 187/2014 AEROLINEAS ARGENTINAS S.A.
AUDITORIA DE GESTION DE AEROLINEAS ARGENTINAS: I)
FLOTA DE AERONAVES, II) RECURSOS HUMANOS, I11) INDICADORES
DE GESTION".
RESOL. N° 132/2014 SECRETARIA DE AMBIENTE Y
DESARROLLO SUSTENTABLE (SAYDS) YACIMIENTO CARBONIFERO
RIO TURBIO (YCRT) AUDITORIA DE GESTION AMBIENTAL.
RESOL. N° 70/2014 COMISION NACIONAL DE COMUNICACIONES
(CNC) PLAN NACIONAL DE TELECOMUNICACIONES “ARGENTINA
CONECTADA".
RESOL. N° 28/2014 SECRETARIA DE MINERIA CONTROL DE GESTION
AMBIENTAL.
RESOL. N° 30/2015 ADMINISTRACION DE PARQUES NACIONALES
(APN) INFORME DE AUDITORIA DE CONTROL DE GESTION
AMBIENTAL EN LA ADMINISTRACION DE PARQUES NACIONALES.
RESOL. N° 230/2017 MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO
SUSTENTABLE (MAYDS) "IMPLEMENTACION DE LA LEY 26.331 DE
PRESUPUESTOS MINIMOS DE PROTECCION AMBIENTAL DE
BOSQUES NATIVOS"
RESOL. N° 99/2017 MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL (MDS)
"PROGRAMA 26 - PLAN NACIONAL DE SEGURIDAD
ALIMENTARIA - ACTIVIDAD 7 - COMEDORES COMUNITARIOS"
RESOL. N° 241/ 2018 SECRETARIA DE AGRICULTURA FAMILIAR,
COORDINACION Y DESARROLLO TERRITORIAL "EXAMEN DE LA
GESTION AMBIENTAL DE LA SECRETARIA DE AGRICULTURA
FAMILIAR"
RESOL. N° 194/2018 DIRECCION NACIONAL DE VIALIDAD
(DNV)"VERIFICAR LA GESTION A TRAVES DE SU DIVISION
RELEVAMIENTOS, EN CUANTO A LA PLANIFICACION,
RELEVAMIENTO Y REGISTRO DE LAS CARACTERISTICAS FISICAS Y
ESTRUCTURALES DE LOS CAMINOS DE LA RED VIAL NACIONAL"
RESOL. N° 103/2018 MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES
Y CULTO (MREYC) "PROGRAMA 19 - MANTENIMIENTO Y
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PROMOCION DE LAS RELACIONES ECONOMICAS
INTERNACIONALES - EJERCICIO 2014"

11. RESOL. N° 63/2018 MINISTERIO DE AGROINDUSTRIA (MA) "GESTION
AMBIENTAL EN LA IMPLEMENTACION DE LA LEY 25.080 DE
PROMOCION DE INVERSIONES DE BOSQUES CULTIVADOS"
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