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INTRODUCCION

La tesis aborda el problema de la seleccién de objetivos tacticos en la planificacion
institucional del control ambiental gubernamental en cabeza de las EFS, esto es aquellos
objetivos que integran la planificacion anual o interanual, dada una orientacion de las
acciones de control en las distintas materias, segin establecido en instancias de la
planificacion estratégica. En su desarrollo, analiza e intenta sintetizar en una propuesta
técnica, la compleja interaccion de tres campos de alta relevancia para la vida social, como
son las politicas publicas, las cuestiones ambientales y el control externo gubernamental. Su
desarrollo arraiga en el compromiso por la rendicion de cuentas para con la sociedad y en la
busqueda de la mayor efectividad e impacto de las acciones de control gubernamental.

A los fines de alcanzar estos objetivos, la tesis enfoca en la instancia de interface entre
la Planificacion Estratégica y la conformacion de Planes Anuales o de un Plan Ciclo de
Auditoria Ambiental, destacando la relevancia de fundar las decisiones de las EFS en una
gestion integrada y metddica de la informacion afin disponible, a los efectos de administrar
riesgos de seleccion y aportar, de tal forma, a incrementar la efectividad de la politica de
control ambiental. Como impactos asociados, aspiramos a un progresivo fortalecimiento de
la gobernanza ambiental en general y de sus politicas ambientales en particular, en pos de
avanzar hacia el Desarrollo Sostenible (DS), la preservacién ambiental y la proteccion de
derechos humanos en la materia®, consagrados en el articulo 41 de nuestra Constitucion

Nacional.

Como parte de nuestra propuesta, y como producto de una sintesis integradora de los
hallazgos de relevamiento de normativa, documentos de divulgacion, lineamientos y buenas
practicas del &mbito internacional y nacional, propondremos un Sistema de reorganizacion
de la informacion ambiental (SIREIA), con la expectativa centrada en que su concepto y
mecénica de funcionamiento colaboren con el fortalecimiento del estado del arte en la materia

que abordamos, aportando desde sus particularidades a los debates vigentes en torno a la

! Gordillo (2007: XI:2). En AGN (2015:11), se destaca que “(...) la garantia constitucional de un
ambiente sano es trascendental, no solo en si misma sino también como mecanismo de realizacion de otros
derechos (...) es el mejor ejemplo de la indivisibilidad y la interdependencia de los derechos humanos (...)”.



seleccion de objetos de control ambiental en instancias de la planificacion téctica

institucional, en reconocimiento de su condicién original y experimental.

Los recorridos de esta tesis se organizan en 5 capitulos. En el Capitulo 1 abordamos
los conceptos mas relevantes para la caracterizacion y abordaje propositivo de nuestro tema
de investigacion, referidos a tres &reas teméticas (las cuestiones ambientales en general, su
gobernanza y su control externo gubernamental), destacando aquellos aspectos que permiten
allanar los recorridos de nuestro trabajo en pos de fundamentar nuestra propuesta técnica
(cap. 4). En el Capitulo 2 presentamos un relevamiento exhaustivo, desde organizaciones
nucleantes de EFS, de diversos tipos de materiales aplicables al fortalecimiento de procesos
de planificacién tactica (con especial foco en materia ambiental), en pos de identificar
antecedentes que den sustento y referenciacion téorica y de préactica al conjunto de criterios

presentados oportunamente por la investigacion.

En el Capitulo 3 la tesis enfoca en la EFS de Argentina (Auditoria General de la
Nacion-AGN), relevando sus instrumentos normativos y practicos para la planificacion
institucional, en el mismo espiritu del capitulo precedente. En el Capitulo 4 se presenta la
herramienta de sistematizacion propuesta por nuestro trabajo, en base a las actuaciones de
control ambiental de la AGN. Se abordan alli sus antecedentes, los recorridos metodologicos
adoptados y una descripcion de la morfologia alcanzada. Continda con una breve exposicion
de su funcionamiento, incluyendo (a modo ilustrativo) la presentacion de resultados de su
implementacién, para dos objetivos tacticos de control ambiental. Seguidamente, se da
cuenta de los desafios enfrentados y de sus potencialidades presentes y futuras. Mayor detalle
sobre las actuaciones relevadas, las categorias derivadas de la sistematizacion y su
ascendencia con la tipologia tematica desarrollada por la INTOSAI-WGEA, puede
consultarse en los Anexos Nro. 1,2 y 3, respectivamente. Finalmente, se presentan las

Conclusiones de la investigacion.



CAPITULO 1: FUNDAMENTOS PARA EL FORTALECIMIENTO DE
LA GOBERNANZA DEL CONTROL EXTERNO AMBIENTAL

“En un mundo caracterizado por la complejidad, la incertidumbre y el
cambio, no es posible prever todas las contingencias mediante reglas y controles
(...)" (Lerner y Groisman 2000.:33).

1.1 Las cuestiones ambientales y sus Politicas Publicas

En los parrafos que siguen, presentaremos un conjunto de posicionamientos de la
investigacion en relacion a la cuestion ambiental, a los efectos de dar cuenta de su amplitud,
complejidad y condicion transversal al campo de lo social, caracteristicas éstas que,
abordadas a través de diversos instrumentos de politicas, impregnan la préctica de su control

externo.

Empecemos, a modo de puntapié inicial, con la siguiente afirmacion del DCGA de la
AGN, dependencia encargada del control externo ambiental a nivel federal:

“Las cuestiones ambientales son diversas, interjurisdiccionales, interdisciplinarias y aunque
estan visiblemente vinculadas a la pobreza y a la exclusion, afectan a todas las clases sociales. Son
asimismo multisectoriales (...) Son altamente complejas, ya que requieren del manejo y la produccion
de informacion técnica y reclaman una especializacion de los organismos que deben aplicarla; y son
extensas, ya que superan ampliamente no solo los limites de las jurisdicciones establecidas
politicamente, sino los términos y plazos de los gobiernos, y generan compromisos que abarcan a mas

de una generacion’?

Segun Garcia, las ambientales son “(...) problematicas® complejas, donde estan
involucrados el medio fisico-bioldgico, la produccidn, la tecnologia, la organizacién social,
la economia. Tales situaciones se caracterizan por la confluencia de maltiples procesos cuyas
interrelaciones constituyen la estructura de un sistema que funciona como una totalidad

organizada, a la cual hemos denominado sistema complejo” (Garcia,1986:1), y que es al

2 Tesis Nacional Argentina- XX Asamblea General INCOSAI — Punto 3 Revisién de Documentos:
Actividades desarrolladas por el DCGA (Departamento de Control de Gestion Ambiental) Sudafrica noviembre
2010.

3 Recordemos que problematica es un término que excede en su alcance al de problema, por referir —
segln la RAE- a un “conjunto de problemas pertenecientes a una ciencia o actividad determinadas”, al interior
del cual, asimismo, y en el acto investigativo, realizamos “(...) una seleccion de problemas segtin el punto de
vista del actor que explica”. (Matus, C. 1987:329)



mismo tiempo “(...) fuente de una problematica no reducible a la simple yuxtaposicion de
situaciones o fendmenos que pertenezcan al dominio exclusivo de una disciplina” (Garcia,

2011:9).

Un sistema complejo, como es el caso de las probleméaticas ambientales, es
esencialmente multidimensional. En ellas se sintetiza la complejidad del acto social de
recurrencia a la naturaleza: se manifiestan alli, de forma entrelazada, sincronica y
diacronicamente, las particularidades fisico-biolégicas y dindmicas de los ambientes y
especies recurridas (llamémoslo “naturaleza™), al tiempo que sus respuestas a la
multiplicidad de racionalidades con las que se ejercita dicha recurrencia, lo que conlleva altos
niveles de incertidumbre, y en consecuencia, la necesidad de adoptar abordajes que

trasciendan las fronteras de la ciencia tradicional o normal (Funtowicz, S y Ravetz, J. 2000).

Al respecto de dicha recurrencia, "(...) los elementos y funciones de la naturaleza son
recursos solo en relacion con una sociedad particular, y en un momento historico, que define
una forma de explotacion, distribucion y consumo™ (Morello, 1986: 7), de alli que, en materia
ambiental, “(...) lo que realmente importa es el comportamiento especifico de los sujetos
sociales; (...) una de cuyas manifestaciones es separada analiticamente y rotulada

problematica ambiental” (Tsakoumagkos 2006:11).

Nuestro interes en estas particularidades de las problematicas ambientales se asocia a
los desafios identificados en la literatura internacional, en lo que respecta a su gobernanza a
nivel global, en particular en aspectos como la estructuracion administrativa del Estado, la
armonizacion de su marco normativo®, la coordinacion de sus dependencias y al disefio e

implementacion de politicas publicas contemplando aspectos inter-jurisdiccionales.

4 Abordada como objeto de estudio por una gran diversidad de disciplinas, en este trabajo la utilizacion
de “naturaleza” dista de la idea de “no transformado”, “pristino”, “no artificial”. Por el contrario, referimos al
sustrato fisico en su apropiacidn histérica y constante transformacion simbdlica, cultural y desde ya material,
en el devenir, y desde una mirada dialéctica de su recurrencia.

5 Por tratarse de un factor de la gobernanza ambiental propio de la particular articulaciéon normativa
entre la jurisdiccion nacional y jurisdicciones subnacionales, solo referiremos aqui al caso argentino. Al
respecto de lo legislado a nivel federal, nacional y provincial, se ha observado “(...) que hay muchas reglas
diferentes de distintos niveles que regulan el mismo tema, a veces se superponen, a veces se vuelven
incoherentes o no son lo suficientemente claras (...)”, dando cuenta de una necesaria y profunda armonizacion
(Nonna 2017:61). Este perfil se manifiesta, asimismo, en la normativa que atafie a las Evaluaciones Ambientales
Estratégicas (EAEs) en nuestro pais, reconociéndose lo “incompleto e incipiente de su marco normativo” a
nivel federal (Resolucion SGAyDS Nro.337/2019). Recuérdese que las EAEs funcionan como una “(...) macro-
auditoria ambiental de las politicas publicas y de sus instrumentos operativos (...) trabajan[do] en la evaluacion

9



En este marco, se evidencia que subsisten en todo el mundo dificultades para articular,
en esquemas coordinados e integrados de politica, la actuacién de multiples dependencias y
agencias atendiendo a la gran diversidad de temas y topicos propios del area de politica,
abordado desde la literatura especializada como “la intersectorialidad de las instituciones de
gestion ambiental” (Rodriguez Becerra 2002) o “transectorialidad” (Weitzenfeld, 1996: 68)°.
Estas particularidades han sido abordadas, a nivel mundial y a escala de jurisdicciones
nacionales, a partir de la creacion de “(...) diversos esquemas de organizacion de las agencias
ambientales principales, asi como a la instauracion de mecanismos dirigidos a la
coordinacion y a la formulacion de politicas mas integradas” (Rodriguez Becerra y Espinoza
2002:70)7, acciones que han ido traspasando las jurisdicciones nacionales, a partir del avance

de agendas ambientales de escala regional y global.

En segundo lugar, y de forma asociada al factor precedente, las dinamicas de procesos
(bio-geo-fisico-quimicos) en materia ambiental se presentan como “un sistema holistico o
multifacético” (Weitzenfeld, 1996:68), que al no reconocer fronteras o limites politico-
jurisdiccionales conlleva una confluencia de competencias y responsabilidades a nivel

suprasectorial, reforzando los desafios de articulacion inter-jurisdiccional.

Al respecto, y a partir de su agravamiento y extension territorial, varias problematicas
ambientales han comenzado a abordarse (aproximadamente desde los afios “70), a partir de
la celebracion de cumbres globales y Acuerdos Ambientales Internacionales (AAl),
atendiendo a diferentes problematicas compartidas®, cuya instrumentacion en territorio de los

Ilamados Paises en Desarrollo se sostiene, en gran medida, a partir de lineas de crédito y/o

del sistema (...) PPP, es decir en politicas, planes y programas (...)” (Apuntes de Curso de Auditoria Ambiental-
MAGUB-UNSAM, Agosto-Sept. 2015: 9-13)

6 A nivel nacional, Sejenovich (1998:101) da cuenta de los “aspectos generales de la critica ambiental
a la estructura administrativa del Estado”.

" Por casos, el Consejo Ambiental de Estados —USA,1993-, al Acuerdo Intergubernamental
Australiano y su derivado Consejo Nacional de Proteccion Ambiental -1993 y 1997-, y en nuestro pais, el
Consejo Federal de Medio Ambiente). Desde el campo del control, el abordaje del problema implica tecnologias
especificas, que abordaremos en este trabajo. A nivel de América Latina y el Caribe, puede profundizarse en
estos esquemas organizacionales a partir de Rodriguez de Becerra (Op. Cit: 70-79) y PNUMA (1996).

8 Segtin la INTOSAL, “diversos asuntos globales atendiendo varias problematicas ambientales fueron
reunidos en mas de 280 acuerdos internacionales, identificados por el Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (UNEP) en 2009” (ISSAI 5140: pag.7). Por su repercusion e impacto, mencionamos
especialmente a Conferencia de sobre Ambiente Humano en Estocolmo (1972); el Manifiesto “Nuestro Futuro
Comun” (1987) y posteriores Cumbres de la Tierra en Rio de Janeiro (1992); Johannesburgo (2002) y Rio de
Janeiro (2012), todas en el &mbito de la ONU.
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donaciones® otorgados por organismos multilaterales, a los efectos de “(...) cubrir los costos
incrementales (...) asociados con la transformacion de un proyecto con beneficios

nacionales a uno con beneficios ambientales mundiales”?.

A nivel de naciones y en las ultimas tres décadas, estos desafios para la gobernanza
ambiental se han abordado, en parte, a partir de una “(...) ampliacion del ambito
[administrativo] del medio ambiente para incluir un nimero mayor de temas que involucran
a mas departamentos; y una mayor sofisticacion de las herramientas que se utilizan en las
politicas publicas para administrar el medio ambiente” (INTOSAI-WGEA:2007 —a-:13).

Mas alla de cuestiones de ordenamiento administrativo, el disefio e implementacion
de politicas ambientales no esta exento de un conjunto de aspectos criticos para analizar el
campo de las politicas publicas, entre los que destacamos su condicion de ambito formalizado
para la toma (u omision) de decisiones de intervencidon, en diversos escenarios de articulacion
entre el Estado y la sociedad, nunca ajenos al conflicto de intereses, en pos de dar solucion a
la agenda de problemas de la sociedad (Ruiz del Ferrier 2017:15-16), constituyéndose éstos
asimismo como “(...) el resultado de aquello que la misma percibe como necesario (...)”
(Estevez y Esper, 2008:78).

Otro elemento a considerar en su analisis, es el momento con el que se corresponden
las politicas, en perspectiva de los pulsos o reformas que sobrevienen en la estructuracion del

Estado y su andamiaje normativo a lo largo del tiempo.

A nivel mundial, nos interesa resaltar el retroceso experimentado en las ultimas
décadas por parte de las administraciones gubernamentales en lo que respecta a llevar
adelante politicas publicas (Cunill Grau 2011), implicando una “(...) revision de las

relaciones entre Estado y mercado (...) [y] afirmandose una nueva agenda neoliberal (...)

® EI mecanismo GEF (Global Environmental Facility- Fondo Mundial para el Medio Ambiente-), da
asistencia a los paises para el cumplimiento de obligaciones contraidas a nivel global en materia de
biodiversidad, cambio climético, aguas internacionales, degradacion de tierras, capa de ozono, entre otras.
Segtin el Banco Mundial constituye en la actualidad “(...) el mayor financiador de proyectos para mejorar el
medio ambiente mundial, con méas de US$12.500 millones asignados a través de 3.690 proyectos en mas de 165
paises en desarrollo y paises con economias en transicion en todo el mundo” Véase
ttps://www.iadb.org/es/natural-disasters/medio-ambiente.

10 https://www.iadb.org/es/natural-disasters/medio-ambiente.
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[que] marca la transicion de la burocracia a la Nueva Gerencia Publica (...)” (Prats i Catala,
J. 2004:63).

En el marco de este paradigma comienza a observarse, a nivel mundial, una clara
tendencia hacia la descentralizacion de la Administracion (Lerner y Groisman 2000:34), una
expansion del financiamiento externo para el desarrollo de Planes, Programas y Proyectos, y
“(...) la creacidon de agencias altamente auténomas (y no insertas en los tipicos 'ravioles'
jerarquicos del Estado), (...) cuyo desempefio es evaluado mediante indicadores de resultado

(...)” (Alessandro y Astarita, 2012:23).

A los fines de nuestro objetivo, nos interesa resaltar que este paradigma y sus
tecnologias, presentan de forma expuesta deficiencias en la articulacion de las politicas y en
la consideracion de sus interdependencias (“Gobernanza Sistémica”), al evidenciarse que
“(...) no solo no problematizan sobre tales cuestiones, sino que crean efectos reversos en
tales sentidos (...)” (Cunill Grau, Op. Cit:17)*2,

En Argentina, este proceso se hace evidente a finales de los afios "80 (acrecentandose
durante los afios *90) y representd, en linea con su manifestacion a nivel internacional, una
merma en las capacidades regulatorias del Estado, un fuerte impacto en sus estructuras
organizacionales*® y una creciente participacion del sector privado y de las organizaciones

sociales en el desarrollo de politicas.

Como impronta de estos procesos sobre la gobernanza ambiental en Argentina,
destacamos la desarticulacion temética y funcional sufrida de forma transversal en el

entramado de sus politicas sectoriales (son muy conocidos los casos de la mineria metalifera,

11 Otras caracteristicas propias del paradigma incluyen a “(...) la desregulacion, la agencializacion, la
gerencializacion, la privatizacion, la externalizacion [de] servicios publicos gestionados por organizaciones
privadas (...), la ética en la gestion publica, la participacion ciudadana, etc.” (Ramié Matas, 2001: 2).

2En el mismo sentido, el TCU refiere al tema, al afirmar “(...) la necesidad de una integracion
horizontal entre las politicas publicas (...). En los casos de politicas de naturaleza transversal, sobre todo, es
esencial que haya mecanismos institucionalizados de Coordinacioén (...)” (TCU 2014:54)

13 En esta linea, al referir a las reformas de los afios 90, otros autores coinciden en que el ““(...) impacto
de la forma organizacional de adhocracia en el despliegue del aparato organizacional de los estados
latinoamericanos (...) y del argentino en particular, supuso una enorme ruptura con respecto a su configuracion
estructural (...), [con su] amplio despliegue divisional/departamental y funcional (...) [e] implicaron (...) una
desestructuracién de las organizaciones estatales nacionales (...) en torno a programas y proyectos (...)”
(Schweinheim 2013:79-80).

12



no metalifera e hidrocarburifera, del sector pesquero y del sector forestal**a partir de las

reformas de los afios ‘90)°.

1.2 Las préacticas de planificacion y la buena gobernanza: puentes entre la
Administracion y el Control externo

Muchas de las dificultades para un funcionamiento sistémico o articulado del aparato
estatal referidas en el apartado precedente, han comenzado a visualizarse con mayor claridad
al interior de las EFS a nivel mundial, a partir de la irrupcion del paradigma de Auditorias.
Trascendiendo el foco tradicional sobre la rendicion de cuentas?® del accionar del Estado, las
EFS alcanzadas o inscriptas en dicho paradigma, vienen atendiendo crecientemente a su
desempefio, considerando no s6lo los resultados alcanzados por diversos instrumentos
programaticos gubernamentales, sino incluso su integracion en el marco de objetivos
establecidos a nivel de politicas, para las diversas areas de gobierno (Moreno M.E, 2016:13-
14)Y.

Desde esta perspectiva, el problema de la desarticulacion funcional en el disefio e
instrumentacion de politicas publicas a nivel de los diversos sectores o areas de
intervencion®®, se traslada al interior de las EFS, desafiando tanto sus trayectorias y practicas
(por casos, los tradicionales enfoques de regularidad y su enfoque administrativo al abordar

el universo auditable en las diversas materias'®) como sus capacidades presentes para innovar

14 Sj tomamos este Gltimo, es elocuente el impacto sectorial sufrido a partir de la desaparicion del
Instituto Forestal Nacional (IFONA) a través del Decreto-Ley N° 2284/91. Su estructura institucional y
funciones fueron trasferidos a cuatro (4) distintas reparticiones con competencia en materia de recursos
forestales a nivel nacional: la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable (SAyDS); el Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria (INTA), la Administracién de Parques Nacionales (APN) y el Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacion (MAGYP). Por detalles, véase UNPSJB (sin fecha)

15 Este factor constituye, entre otros que revisaremos en el transcurso de la tesis, una de las principales
motivaciones para el desarrollo de nuestra propuesta técnica, que presentamos en el capitulo 4. Al respecto, en
una demostracion de su funcionamiento, presentamos en el mismo un analisis de integracién de resultados de
actuaciones de auditoria en materia forestal, dando cuenta de dicha desarticulacion de politicas y de sus
impactos sobre la materia administrada.

16 para profundizar, véase Moreno M.E (2014:17-29).

17 A partir de alli, las EFS pueden plantearse objetivos mas desafiantes, como son evaluar los impactos
de las politicas y, con tal conocimiento, poder fortalecer (como parte de un desarrollo deseado de su ciclo), la
gobernanza en las diversas materias administradas.

18 Referimos a éste, dentro de los mencionados, por ser indisociable de la posibilidad de evaluar los
impactos de las politicas publicas.

19 Segiin la OECD, “el universo de auditoria es la totalidad de procesos, funciones y entidades
auditables [que]incluye la (s) jurisdiccion (es) en que la entidad de auditoria tiene la autoridad para llevar a cabo
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y mejorar su desempefio, frente a una sociedad que reclama crecientemente por la calidad e

impacto de los bienes y servicios ofrecidos por las Politicas Pubicas.

Ahora bien, la busqueda de una mejor gobernanza del control externo ambiental a
partir de la instancia de su planificacion requiere, a los efectos de llegar al nivel de una
propuesta técnica, de precisar un conjunto de practicas y conceptos de referencia sobre las
que fundar su enfoque y funcionamiento. Las referencias que aqui presentamos, a modo de
puntapié, si bien se originan en el campo del control, no tienen como objeto especifico sus
organizaciones, sino a la Administracién en general. Un enfoque para la evaluacion
especificamente de la gobernanza del control externo, se presenta en el marco del
relevamiento desarrollado en el capitulo 2 de este trabajo, con hallazgos especificos para

nuestro objeto?.

Como primer referencia, la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI) define a la gobernanza como aquellas “reglas, procesos y
comportamientos que afectan la forma en que se ejercen los poderes [...] particularmente en
lo que respecta a apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y coherencia” (ISSAI
5110:5), atributos que, afirma, aplican tanto al ambito de la Administracion como de las

propias EFS?L.

Enfocando en cuestiones de préactica para alcanzar una buena gobernanza, el Tribunal
de Cuentas de la Unidn (TCU-Brasil) ha desarrollado distintos referenciales, entre los que
nos interesan el aplicable a Organismos y entidades de la administracion pulblica® vy el
Referencial de Evaluacion de Gobernanza del Centro de Gobierno (2016). En el marco del

primero (al enfocar en la escala de procesos y actividades?®), refiere a como “(...) se analizan

su prop6sito y lograr sus objetivos; asi como las entidades del sector publico, temas y tipos de auditorias que
tiene la facultad de realizar” (OECD, 2018:11). Profundizaremos sobre el particular, cuando en 2.1.3
analicemos propuestas técnicas desde el CCC- INTOSAL

20 Analizaremos alli en profundidad (en 2.1.2) al Marco de Medicién de Desempefio de las EFS (MMD
2016) y al Manual de Gestion Estratégica de las EFS (2020), desarrollados por la Iniciativa para el Desarrollo
de la INTOSAI

21 En consecuencia, la INTOSAI alienta a las EFS a “(...) ser una fuente creible de discernimiento y
de orientacion independiente y objetiva para apoyar cambios beneficiosos en el sector publico” (MMD 2016).

2TCU (2014) Disponible en:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A253234F6C015333B57A692551.

23 Ademas de ésta, considera una macro escala (“la Sociedad y el Estado”; “los Entes federativos,
esferas de poder y politicas ptblicas” y “el funcionamiento de organismos y entidades”.
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los procesos de toma de decisiones (...) y las relaciones intraorganizacionales, que tienen

por objetivo, entre otras cosas, optimizar el uso de recursos” (TCU 2014:21).

En relacion al segundo referencial®®, en él se plantean varios de los factores
problematicos que motivan nuestra propuesta técnica, al afirmar que la “gobernanza
comprende la estructura utilizada para asegurar que se definan y alcancen los resultados
pretendidos (...) [evitando] incoherencia y/o competencia entre las politicas publicas, falta
de vision estratégica, ausencia o formulacion equivocada de objetivos y metas, un
seguimiento y monitoreo inadecuados y ausencia de fundamento técnico en la formulacion
de planes” (TCU 2016: 29,30), sin pasar por alto en su analisis a las deficiencias en la

articulacion interinstitucional al mas alto nivel gubernamental®.

1.3 La Auditoria Ambiental de Rendimiento. Desafios para el abordaje de su

planificacion tactica

De forma asociada a la extension del paradigma de Auditorias a nivel mundial, se
institucionalizan nuevas tecnologias en el campo del control. Nos interesa enfocar, por su
relevancia para nuestro objetivo, en las auditorias de rendimiento®®. Sin perder de vista el
problema de la seleccidn tactica, analizaremos sus principales conceptos, para poder avanzar
seguidamente sobre su especificidad para la materia ambiental, a los efectos de relevar
aspectos relevantes relacionados con su practica, y con los cuales fortalecer la propuesta

técnica que integra nuestro trabajo.

Segun el TCU, la auditoria de rendimiento "(...) es el examen independiente y

objetivo de la revision de la economicidad, eficiencia, eficacia y efectividad de las

2 Como puentes o coincidencias entre las practicas de las EFS y de los Centros de Gobierno,
encontramos que ambos tipos de organizaciones “(...) siguen politicas prioritarias (...) y larendicion de cuentas
a los ciudadanos (...) [accionando sobre] iniciativas marcadamente multisectoriales y multiactor (...)”.
(Guffanti y otros, 2016:7)

5 | as propuestas de la investigacion para atacar (en la medida posible) estos factores, integran (a partir
de diversas mediciones operativas) nuestra herramienta de sistematizacion de las AAG de la EFS de Argentina,
en el capitulo 4 y Anexo 1.

% Segln el glosario de la INTOSAL: auditoria de rendimiento, de desempefio o de gestion. Las
nombraremos de forma indistinta a lo largo de la tesis. Otras acepciones desde la literatura internacional
incluyen “auditoria operacional” y, en idioma inglés “performance audit”, o “value for money audit”. Esta
diversidad puede ser analizad desde Moreno (2014), donde se presenta un extenso relevamiento bibliografico
de manuales de auditoria operacional a nivel internacional y una sistematizacion de sus definiciones.
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organizaciones, programas Yy acciones del gobierno con el objetivo de promover el
perfeccionamiento de la administracion publica (...). Debido a la variedad y complejidad de
los problemas, tiene mas flexibilidad en la eleccion de los sujetos, los objetos de la auditoria,
los métodos de trabajo y la forma de comunicar las conclusiones (...)” (TCU, 2010:7-9).
Diversas publicaciones y normas de la AGN?’, por su parte, han caracterizado a la auditoria

de rendimiento de forma consistente con estas definiciones.

Acercéndonos a su aplicacién en materia ambiental, la Comision Técnica Especial de
Medio Ambiente de la OLACEFS (COMTEMA)?, resalta sus aportes de *(...) informacion
para el parlamento, para la prensa y para toda la sociedad sobre el desempefio de los
programas y organos gubernamentales (...) ayudan[do] a desarrollar la vision sistémica,
priorizar las acciones de control y la identificacion de eventos de riesgo” (OLACEFS

1999:27-28)%

Entre los diversos tipos auditoriles que componen a la auditoria ambiental®?, las
auditorias de rendimiento son la principal tecnologia aplicada por parte de las EFS,
incorporandose crecientemente en consistencia con el avance de los temas ambientales en las
agendas publicas, en los mas diversos organismos del Estado y dependencias
descentralizadas (INTOSAI-WGEA, 2012:8).

De forma paralela a esta expansion, destacamos la ampliacion de su campo o universo
auditable, lo que se ha traducido en la consideracion de nuevos objetivos de control por parte

de las EFS “(...) para seguir el paso de la mayor cantidad y complejidad de la gobernanza

27 Documento Técnico N° 8 (“Manual de Auditoria de Gestion del Sector Publico Nacional”);
Documento Técnico Nro. 28 (“Guia para la implementacion de auditorias de gestion de programas con
financiamiento internacional”); sus NAE (Res. 145/93) y normativa modificatoria (Res. Agn. Nro. 26/15), entre
otros.

2 Al interior de OLACEFS, la Comisién Técnica Especial de Medio Ambiente (COMTEMA, 1998)
es la principal referencia para la orientacién de las practicas de Auditoria Ambiental, colaborando con la
INTOSAI-WGEA en el desarrollo y fortalecimiento de capacidades en la materia, a partir de propuestas
metodoldgicas, guias e intercambio de experiencias. http://www.olacefs.com/medio-ambiente-comtema/.

29 Unos pocos afios antes, otras entidades de referencia en el campo del control ya daban cuenta de sus
beneficios en la gobernanza ambiental gubernamental (GAO 1995:18-23).

30 Desde la Declaracion del Cairo (1995), la Auditoria Ambiental abarca todos los tipos auditoriles
(financiera, de legalidad y de desempefio), por lo que “(...) la atencion de auditoria puede ser dedicada a (...)
conformidad con legislaciones y convenciones —nacionales e internacionales- como también a medidas
establecidas por la entidad controlada para promover la economia, la eficiencia y la efectividad”. (ISSAI 5110:
2). A los efectos de nuestro trabajo, centramos nuestra atencién en el tipo de desempefio.
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ambiental, (...) reestructurafn]do su trabajo para que las auditorias ambientales incluyan un
rango mas amplio de temas (...)” (INTOSAI-WGEA, 2007-a-:14; 28).

A los efectos de dar respuesta a dicha complejidad en los procesos de planificacion
tactica, es importante recalar en los factores que la explican, con el objeto de disefiar y
sustanciar innovaciones a nivel de las practicas y tecnologias a disposicion de las EFS.

En primer lugar, la INTOSAI puntualiza, para la auditoria ambiental, “(...) la
naturaleza compleja de los problemas y sus impactos a largo plazo” (ISSAI 5200, 2019:9),
manifestandose particularmente en la planificacion y desarrollo de actuaciones bajo el tipo
auditoril de desempeifio, donde “(...) la calidad y la exhaustividad de datos medioambientales
que caracterizan condiciones medioambientales (...) pueden ser ain mas problematicas que

los datos sobre conformidad reguladora medioambiental (...)”%! (ISSAI 5110:25).

En segundo lugar, la ya mencionada fragmentacion de las dependencias
administrativas formalmente pertenecientes a la trama de la gobernanza ambiental®? , se ve
reforzada por la implementacion de acciones y/o de programas publicos con potencial
impacto ambiental, desde otras areas y/o jurisdicciones como la produccion de Obra Publica,
la provision de servicios por parte de empresas concesionarias, la gestion de puertos, la
produccidn, transporte y distribucion energética, entre otras. Es por ello que, entre las
directrices de la INTOSAI, se prescribe que “(...) al planificar una auditoria, se debe
considerar que varias politicas, areas y organizaciones tienen un impacto en el medio
ambiente y, en consecuencia, su politica, operaciones y gestion podrian ser temas 0 materias
potenciales” (ISSAI 5202, 2019:12)%,

En tercer lugar, se debe considerar la multiplicidad temética de la materia, lo que

conlleva (entre otras manifestaciones) que “(...) una EFS deba considerar también si debe

31 La complejidad se incrementa, segiin la INTOSAI, cuando se aborda “(...) la evaluacién de la
implementacion, cumplimiento y efectividad de acuerdos ambientales multilaterales (...) plagado[s] de lagunas
de informacién, dificultades conceptuales y problemas metodologicos” (ISSAI 5140:7. GUID 5200 vigente).

32 Al respecto, un diagnostico temprano para Argentina ya identificaba, a mediados de los afios 90,
que “(...) la gestion ambiental se realiza en la casi totalidad del universo de los entes que integran la
administracion de gobierno (...) [observandose] una desconexidn administrativa entre los distintos organismos
que intervienen en el tema o que los mismos compiten por intervenir (...)” (AGN, 1995: 8-9).

33 Pueden encontrarse referencias para la identificacion de estas otras areas criticas en 1ISSAI 5200
(2019: 24, 25).
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enfocar su atencion en un instrumento politico principal o en varios (...) [siendo] una
dificultad especial del segundo punto [alcanzar] juicio sobre en qué medida los resultados de
varios instrumentos pueden combinarse para determinar el impacto total de la entidad
fiscalizada” (ISSAI 5110: 26)%*, problema que (de forma similar al caso de la auditoria de
ODS que analizaremos en 2.1.2), puede trascender la escala de la jurisdiccion, demandando
en consecuencia la planificacion de procedimientos en diferentes dependencias.

En suma, son varias las particularidades que implican, en instancias de la seleccion
tactica de objetivos de auditoria ambiental, un riesgo de seleccion mayor en comparacion
con otras materias auditables, lo que sugiere la necesidad de fortalecer las capacidades de
las EFS a dichos efectos.

34 Por este motivo y otros ya expuestos, el TCU recomienda realizar relevamientos de amplio alcance,
“para pasar del planeamiento estratégico al plan operacional, (...) adquirir conocimiento sistémico sobre
sectores de actividad gubernamental (...), entender la articulacion entre programas de gobierno para alcanzar
los objetivos de determinada politica publica (...) [y] crear estrategias de actuacidn con perspectiva plurianual,
que aborde[n] de forma consistente los principales problemas identificados” (TCU, 2010: 13-14). Estas
prescripciones se veran reflejadas en documentos que analizaremos, en profundidad, en 2.2.2 y 2.2.3 en este
trabajo.
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CAPITULO 2: LA PLANIFICACION TACTICA AMBIENTAL.
ANTECEDENTES DESDE EL AMBITO INTERNACIONAL

2.1 El ambito INTOSAI

Como referencia del mas alto nivel en la produccién y divulgacion de normas de
fiscalizacion para el sector publico y la mejora continua del desempefio de las EFS®, la
INTOSAI organiza su funcionamiento en un complejo entramado institucional. A los efectos
de la identificacion y analisis de sus aportes en relacion al objeto de nuestra tesis, tomaremos
como pauta lo consignado en su Plan Estratégico 2017-2022%, para sus dependencias y

espacios de trabajo mas afines a nuestro intereés.

En relacion a su Meta Nro. 1 (sobre “Normas ISSAIS”?"), la organizacion aspira a
mejorar la gobernanza publica de las acciones de Gobierno, a través de su Marco de
Pronunciamientos Profesionales de la INTOSAI (véase Objetivos especificos 1.1, 1.2, 1.4y

1.5). El analisis del marco, en la materia especifica que nos convoca, se presenta en 2.1.1.

En su Meta Nro. 2 (sobre el “Desarrollo de capacidades™), se establecen lineas de
accion especificas para el fortalecimiento de la INTOSAI, como asi también de sus entidades
miembro (regionales como nacionales), tanto a partir de la profesionalizacion de los auditores
gubernamentales (Objetivo especifico 2.2), como de la conformacion y extension de
materiales de referencia en asuntos de la mayor relevancia, como son la Gestion Estratégica
de las EFS (Manual homonimo de 2020-IDl), la Evaluacion del Desempefio Organizacional
(Marco de Medicion del Desempefio —-MMD IDI- de 2016%) y las Auditorias de los ODS
(Modelo ODS-IDI 2020).

35 https://www.intosai.org/es/acerca-de-nosotros/sinopsis

https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/about_us/Overview/EN_INTOSAI_Strategic_Plan_2
017_22.pdf

37 Conocido como “Marco de Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores”, su
estructuracion de cuatro niveles (mdas las Normas para la Buena Gobernanza “INTOSAI GOV”) tuvo vigencia
entre 2007-2016. En el XXII INCOSALI, es modificado por el "Marco de Pronunciamientos Profesionales de la
INTOSAI” (IFPP), reduciéndose a 3 categorias de pronunciamientos (dando jerarquia de norma al anterior nivel
3 y reservando el nivel 4 para guias optativas en materias especificas- INTOSAI -GUID). Véase
http://mwwe.issai.org/pt_br/introduction/

38 Objetivo Especifico 2.3
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Finalmente, en su Meta Nro. 3, enfoca en la “Construccion de Conocimiento” para la
mejora del control externo, alentando a las EFS a la investigacion sobre “practicas dptimas”
y “temas de mutuo interés y preocupacion”. Como Objetivos especificos, establece
“desarrollar conocimientos especializados en los diversos campos de fiscalizacion del sector
publico” (Objetivo especifico 3.1) y favorecer el intercambio de los aprendizajes cursados
(Objetivo especifico 3.3, a partir de la intervencion del Comité de Construccion de
Capacidades —CCC*°- y de la ID1)*. Un anélisis de las propuestas de la IDI y del CCC, con
foco en los procesos de planificacion téactica, se presentan respectivamente en 2.1.2 'y 2.1.3.

Todas estas metas son perseguidas por la organizacion atendiendo a un conjunto de
improntas (denominadas “prioridades transversales de la INTOSAI”). Entre ellas
destacamos, por su afinidad a los objetivos de nuestro trabajo, la de “contribuir al
seguimiento y revision de los ODS” (Prioridad Transversal Nro. 2) y la de alcanzar una
“coordinacion eficaz entre el establecimiento de normas, el desarrollo de capacidades y el

intercambio de conocimientos” (Prioridad Transversal Nro. 3).

A continuacion, avanzamos en los anélisis especificos concernientes a las referidas

metas y ambitos responsables de su desarrollo.
2.1.1 Las ISSAIS, la Auditoria de Rendimiento y la especificidad ambiental

Nuestro analisis del marco ISSAIS se circunscribe a sus normas Yy directrices afines

al tipo auditoril de desempefio y a la materia especifica que nos convoca®.

La ISSAI 300 (Principios Fundamentales de la Auditoria de Desempefio)*? fue
probada por el XXI INCOSAI (Pekin, 2013), estableciendo el marco, principios generales y

orientacion basica para su aplicacion en las diversas etapas del proceso de auditoria®. La

39 Se lo refiere también como CBC, en alusidn a su sigla en inglés, para Capacities Builiding Comitee.

40 En lo que respecta a su Meta Nro. 4 (“Maximizar el valor de la INTOSAI”), su enfoque atiende
puntualmente a su propio fortalecimiento institucional. Al no establecer orientacion alguna en lo que respecta
a las précticas de control de las EFS, queda fuera de contemplacion en nuestro analisis.

41 Dada la pauta metodoldgica de trabajar sobre el marco vigente hasta 2016 se realizaran a lo largo
del anélisis las aclaraciones correspondientes en lo que respecta a modificaciones en nomenclatura, contenido
de las normas e incorporaciones pertinentes al enfoque de la tesis, en caso de corresponder.

42 En el nuevo Marco, “Principios de la Auditoria de Desempefio”.

43 Los productos normativos de los niveles subsiguientes (“normas” —segun la denominacién del nuevo
marco- y guias), permiten operativizar estos principios, tal como analizaremos en parrafos subsiguientes.
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norma** reafirma su “(...) objetivo principal de (...) promover constructivamente la
gobernanza (...) la rendicion de cuentas y a la transparencia (...) a partir de nueva
informacidn, andlisis o perspectivas, y cuando corresponda, recomendaciones de mejora
(...)” (ISSAI 300 2013:2-3; ISSAI 300 2019:9).

Por su parte, la ISSAI 3000 “(...) es el estandar autorizado para la auditoria de
desempefio (...) especificando los contenidos obligatorios necesarios para producir un
trabajo de auditoria de alta calidad (...)” (ISSAI 3000, 2019:4). En relacidon a su norma de
referencia (la ISSAI 300), acentla que “los auditores deben seleccionar topicos de auditoria
a través (sic) del proceso de planificacion estratégica de la EFS, analizando tdpicos
potenciales y conduciendo investigaciones para identificar riesgos de auditoria y problemas
(...)” (ISSAI 3000 2019:23). Agrega asimismo que “(...) otros aspectos a considerarse en la
seleccion del tema son los resultados y recomendaciones de auditorias o examinaciones
previas (...)” (ISSAI 3000, 2001:15 e ISSAI 3000, 2019:24), aspecto retomado por la Guia
3920%.

Un aporte adicional al respecto, proviene de la ISSAI 31006 (“Conceptos Centrales
de la Auditoria de desempefio”) donde se establecia que “(...) si la EFS es capaz de
seleccionar temas para realizar auditorias de desempefio, el desarrollo de un sistema para
determinar un portfolio equilibrado ayudara en alcanzar una adecuada cobertura de las

funciones gubernamentales (...)” (ISSAI 3100, Anexo unico; pag. 17)*’. La ISSAI que la

44 Usaremos, en general, el término “norma” en sentido laxo. En el caso de su acepcioén de “estdndar”
(de acuerdo al Marco IFPP), se hara hincapié en tal condicién.

45E| tratamiento de esta fase en la guia, no obstante, no presenta prescripciones técnicas para
determinar la oportunidad o selectividad de los procesos de revision o control de implementacién de hallazgos,
afirmando que “los métodos a aplicar dependeran de las prioridades establecidas por la EFS durante el proceso
de planificacion estratégica y anual para la auditoria de desempefio, (...) por la importancia de los problemas
identificados, las acciones que se espera implementar y el interés externo en la informacion sobre las acciones
tomadas” ISSAI 3920 (2019:63).

46 La ISSAI 3100 (“Central Concepts for Performance Auditing- sin traduccién, de 2010) paso a
denominarse, en el nuevo marco GUID 3910 (“Central Concepts for Performance Auditing” — 2019-sin
traduccion al espafiol). No obstante, sus nuevos contenidos no son del todo consistentes con aquella.

47 La traduccion y el subrayado es nuestro. Disponible en https://pdf4pro.com/download/appendix-to-
issai-3100-1938d1.html
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reemplaza en el nuevo marco (GUID 3910), aporta mayor claridad sobre los conceptos
mandatorios de la ISSAI 3000, funcionando complementariamente con la GUIA 3920,

En relacion a esta Ultima, si bien su alcance se encuentra limitado a la implementacion
de la auditoria, rescatamos sus explicitas referencias a la instancia de planificacion tactica.
Al respecto, no sélo da cuenta de desafios asociados, sino que presenta algunas variantes en
los enfoques aplicables para conformar planes de auditaria interanual, a partir de las
planificaciones estratégicas de las EFS*°.

En relacion a los desafios, afirma que “si bien la cantidad de posibles temas,
programas y tematicas suele ser alta, la capacidad de la EFS suele ser limitada [y] en
consecuencia, las decisiones para la seleccion de una auditoria® deben hacerse (...) teniendo
en cuenta la naturaleza dinamica del sector publico y el cambio en las prioridades de las
politicas publicas (...)” (ISSAI 3920, 2019:7).

En consistencia con su diagnostico, la guia revisa tangencialmente algunos modos en
los que las “(...) EFS pueden elegir temas en funcion a consideraciones estratégicas (...)
[tales como:] [“a”] la auditoria de programas gubernamentales que muestran importantes
problemas en su desempefio; [“b”] (...) la auditoria de un tipo especifico de actividad del
sector publico (...); [“c”] (...) la auditoria de los organismos gubernamentales individuales
y su desempefio para cumplir los objetivos y metas en relacion con la economia, la eficiencia
y la eficacia y (...) [“d”] auditando campos de politicas o asuntos que no han sido

previamente cubiertos por auditorias u otras revisiones” (ISSAI 3920, 2019:8-9).

(192

Al respecto de estas variantes, nos interesa destacar que operativizar “a” requiere
construir un registro de (areas con) importantes deficiencias en el desempefio de programas
o sistematizaciéon similar de la informacion; “b” fundamenta la intervencién por la

materialidad de los proyectos, no dando referencia sobre cdmo priorizar entre actividades

48 Sobre “El Proceso de la Auditoria de Desempefio”), reemplaza a la ISSAI 3200 (“Directrices para
el proceso de auditoria de desempeiio”).

49 Estas propuestas se plantean en la norma complementariamente a los criterios validados por la
literatura para la seleccion de temas de auditoria, esto es, enfocando en riesgos, materialidad y problemas
identificados.

%0 La guia refiere explicitamente al “proceso de planificacion estratégica [que] suele dar como resultado
un plan de auditoria operacional para la EFS que abarcara uno o mas afios (...)” (pag. 7)
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del sector publico, lo que ocurre también con “c”, esta vez en términos de “organismos” en
lugar de “actividades”. En suma, solo las variantes “a” y “d” problematizan la seleccion de
temas de auditoria, desde un enfoque fundado en un sistema de escalas o criterios para la
toma de decisiones.

Seguidamente, la guia refiere a diversos modos de trabajo para implementar la
planificacion institucional, afirmando que “(...) algunas EFS tienen un enfoque ascendente,
donde el auditor participa en el proceso de seleccion. Otras EFS tienen un enfoque
descendente, en donde la administracion selecciona los temas de auditoria y el auditor no
toma parte en el proceso de seleccion. Algunas EFS usan una combinacion de ambos
enfoques” (ISSAI 3920, 2019:8).

Avanzando en la especificidad ambiental para la auditoria de rendimiento,
encontramos que las orientaciones en la materia se corresponden con el rango de normas
ISSAIS 5100-5199, desarrolladas por el Grupo de Trabajo sobre Auditoria del Medio
Ambiente (GTAMA-1992-)>.

Entre dichas normas, la ISSAI 5110 (2010) rescataba el desafio planteado por la Guia
ISSAI 3920, en torno a las limitaciones en alcance para controlar el universo auditable por
parte de las EFS, proponiendo entonces “(...) la cuidadosa elaboracion de una metodologia
que le permita llegar a conclusiones sostenibles acerca de como cierta funcién o actividad
[ambiental] se ha implementado en el &mbito nacional®?. Més alla de sus lineamientos
operativos, nos interesa destacar su énfasis en la complejidad de la materia ambiental (GUID
5200, 2019:12) y en la multiplicidad de criterios de auditoria aplicables, en respuesta a su
diversidad tematica, alentando por ello a incorporar “(...) opiniones de las partes interesadas

y de otros stakeholders, asi como investigacion cientifica” (GUID 5200, 2019:38-39)3,

51 A lo largo del trabajo, podra ser referido indistintamente por su sigla en inglés (WGEA).

52 ISSAI 5110 (p4g.22). En el nuevo marco, pas6 a denominarse GUID 5200 (“Activities with an
environmental Perspective” -sin traduccion-), renombrada y recategorizada como “Guia” en 2019, tras
modificacion de contenidos (2016).

53 Asociadas a ésta existen tres gufas que, tangencialmente, aportan a los debates que proponemos. Se
trata de la GUID 5201 (Environmental Auditing in the Context of Financial and Compliance Audits), la GUID
5202 (Desarrollo Sostenible: EI Papel de las Entidades Fiscalizadoras Superiores) y la GUID 5203
(Cooperation on Audits of International Environmental Accords).
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2.1.2 La Iniciativa de Desarrollo (IDI)

La IDI** organiza su asistencia a las EFS a partir de 4 tipos de iniciativas o enfoques,
relativas al fortalecimiento de la independencia, de la relevancia de sus acciones, del
profesionalismo y de la gobernanza®.

Por su afinidad con nuestro objeto, enfocaremos en esta Ultima, lo que requiere, segln
la IDI, prestar atencion a las fases de “planificacion, seguimiento, evaluacion y gestion del
desempefio de las EFS a nivel estratégico y operativo (...) 5. A efectos de su analisis, la IDI
propone aplicar lo consignado en su Marco de Medicion del Desempefio de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores (MMD EFS-2016)°’, alineado éste, asimismo, en un marco
estratégico de mayor nivel: el Manual de Gestion Estratégica de las EFS®® (INTOSAI IDI-

2020:8). Los abordaremos seguidamente, con especial foco en la planificacion tactica.

Al respecto del Marco de Medicion del Desempefio, se trata de una herramienta de
aplicacion voluntaria, que establece referencias validadas®® para efectuar evaluaciones del
desempefio institucional®. El enfoque propone diversas dimensiones de anélisis (“4mbitos”
en términos del marco), referidos a la independencia y el marco legal, el gobierno interno,
la calidad de sus productos, la gestion financiera y de sus activos, su politica de recursos
humanos y formacion, asi como aspectos de la comunicacion y relacion con las partes

interesadas®’.

5 La Iniciativa para el Desarrollo es un cuerpo auténomo de la INTOSAI, cuyo mandato consiste en
dar apoyo a EFS de paises en desarrollo, en pos de fortalecer sus capacidades y desempefio.

% Literalmente, conocidas como “EFS independientes”, “EFS relevantes”, “EFS profesionales” y
“EFS bien gobernadas”. Véase https://www.idi.no/

%6 https://www.idi.no/work-streams/well-governed-sais/about

57 https://www.idi.no/work-streams/well-governed-sais/about

%8 Elaborado en el marco de la iniciativa sobre Gestion estratégica, medicion del desempefio, y
presentacion de informes (la iniciativa SPMR de la IDI de 2016). Disponible en
https://www.idi.no/elibrary/well-governed-sais/strategy-performance-measurement-reporting/979-manual-de-
gestion-estrategica-version-0/file

%9 Por ejemplo, el Marco de Pronunciamientos Profesionales de la INTOSAI (IFPP) y buenas practicas
internacionales para auditoria publica.

80 Es por estos atributos que IDI lo asocia, asimismo, al Objetivo Estratégico 2 de la INTOSAI
“Desarrollo de Capacidades”.

51 En base a https://www.idi.no/work-streams/well-governed-sais/sai-pmf/about..
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Del analisis, se deriva que el grueso de las propuestas en materia de planificacion se
origina en su ambito abocado a la “Gobernanza interna de las EFS” (Ambito “B”)®.
Trascendiendo los aspectos generalmente considerados para la operativizacién de una plan
anual®, enfoca en su evaluacion substantiva a partir de indicadores especificos consignados

en “EFS-7: Planeacion general de auditoria”.

Alli define al Plan anual como “(...) la herramienta empleada por la organizacion
para ejecutar su plan estratégico (...)” (INTOSAI 2016: 49)%, proponiendo dos dimensiones
de analisis: (1) del Proceso de conformacion del plan y (I1) de su Contenido. Al respecto de
(1), refiere a la obligacion de las EFS de determinar prioridades al definir su intervencion en
los diversos tipos auditoriles, a través de sistemas que permitan atender a la calidad de sus
productos®. En relacion a (1) propone considerar la aplicacion de evaluaciones de riesgos
para priorizar las auditorias, el presupuesto disponible y los recursos humanos (INTOSAI
IDI 2016:62).

También dentro de este &mbito, se analiza el “Entorno de control organizacional”
(EFS-4), para el cual afirma que “(...) una EFS debe disponer de un sistema de control de
calidad que asegure la calidad de todo su trabajo (ISSAI 40)” (INTOSAI IDI 2016:53). No

obstante, no contempla (més alla de EFS-7; dimension I, indicadores “a” y “c” ya analizados)

62 Por su enfoque integral, el marco propone considerar asimismo su “Ambito C” (“Calidad de la
auditoria y elaboracion de informes”). Alli, identificamos herramientas afines en sus indicadores “Alcance de
la auditoria” (EFS-8), y “Normas de la auditoria de desempefio y gestion de la calidad” (EFS-12). EIl primero,
proponiendo evaluar la relevancia y el impacto en los procesos de seleccion de temas de auditoria por parte de
la EFS (INTOSAI IDI 2016:68). El segundo, instando a “(q) (...) hacer un seguimiento de los hallazgos de
auditoria y de las recomendaciones anteriores (...) [asi como de] politicas y procedimientos [que] deben abarcar
las siguientes areas: (r) Planeacién de auditoria, incluida la seleccion de temas de auditoria” (INTOSAI IDI
2016:88).

83De acuerdo al marco (INTOSAI-IDI 2016:50), un plan anual eficaz debe incluir: a) Actividades,
cronogramas y responsabilidades claramente definidos; b) La cobertura de todos los servicios principales de
apoyo de la EFS (...); ¢) Vinculos claros con el plan estratégico; d) Considera o esta vinculado a un presupuesto
(...); e) Una evaluacion de los riesgos asociados con la consecucion de los objetivos del plan f) Indicadores
medibles a nivel de productos y resultados; g) Bases de referencia del actual desempefio e hitos para los
principales indicadores. Como excepcion, se destaca el item (c) y la referencia a su evaluacion a nivel de
resultados (item f).

84 Se refiere a este plan, asimismo, como planeacién de “corto plazo” y “planeacién general de
auditoria”, para los que se destinan los Indicadores de desempefio EFS-7.

8 Destacamos, a su interior, los indicadores: “(a)” documentaciéon de procesos en desarrollo y
aprobacion del plan general de Auditoria (...); “(c) evaluacidn sistematica del riesgo para seleccionar entidades
de auditoria y enfoque”; “(e)” seguimiento de la implementacion del plan de auditoria; “(f)” y “(g)”
contemplacion de expectativas de las partes interesadas y riesgos emergentes” (INTOSAI IDI 2016:62).
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indicadores especificos para establecer un control de calidad de la planificacion tactica
(anual, interanual)®®, ni para evaluar la articulacion de ésta con la planificacion estratégica

(para la cual si contempla pautas de confeccion y evaluacion).

Por su parte, del anélisis del Manual de Gestion Estratégica de las EFS®’, rescatamos
en primer lugar la amplitud de su perspectiva al respecto de la complejidad de evaluar el
desempefio de EFS, a partir de contextualizaciones ausentes en el MMD (2016). En primer
lugar, asociando los diversos mandatos, trayectorias, usos y costumbres de las EFS, a una
multiplicidad de modelos para desarrollar “(...) planes a nivel anual, con diversos enfoques
y a menudo con un nivel de detalle diferente (...)” (INTOSAI IDI 2020:102)%,

En segundo lugar, proponiendo atender a las particulares interrelaciones entre la alta
direccion, las instancias substantivas intermedias y las dependencias encargadas de
conformar e implementar la planificacion operativa, para evitar caer en la suposicion de un
funcionamiento mecanico, predeterminado y de naturaleza estrictamente técnica (INTOSAI
IDI 2020: 110)°.

Estas aclaraciones son importantes para contextualizar los resultados de diversos
estudios publicados, en lo que respecta a las capacidades de las EFS para conformar
planificaciones anuales que viabilicen el alcance de sus objetivos estratégicos’. Segun la
INTOSAI, dicha articulacion dista de ser un aspecto resuelto para una gran porcion del campo
de las EFS, en tanto “entre 2010 y 2017 (...) hasta un tercio de las EFS en algunas regiones

de la INTOSAI sefialaban que sus planes operativos anuales no se encontraban vinculados

% Mas alla del ya mencionado, EFS-7-dimensidn I, indicadores (a) sobre documentacion del proceso
subyacente al desarrollo y aprobacién del plan general de Auditoria y (c) sobre la aplicacion de una evaluacion
sistematica del riesgo en su conformacién.

57 Elaborado en el marco de la iniciativa sobre Gestion estratégica, medicion del desempefio, y
presentacion de informes (la iniciativa SPMR de la IDI de 2016). Disponible en
https://www.idi.no/elibrary/well-governed-sais/strategy-performance-measurement-reporting/979-manual-de-
gestion-estrategica-version-0/file

8 Es importante destacar que, dentro de tal conjunto, nuestro andlisis se circunscribe a lo que el manual
denomina “Planes de los departamentos o unidades”, conteniendo objetivos tacticos de control para las diversas
materias de auditoria (INTOSAI IDI 2020: 103).

8 Al respecto, afirma que en las EFS con mayor trayectoria las gerencias intermedias cuentan con
suficiente flexibilidad y responsabilidad para conformar, con altos grados de autonomia, la planificacion anual

0 La contemplaciéon de un tratamiento especifico de la instancia de planificacion anual y su
articulacion con la estratégica, es un aporte de esta version, en relacion a lo consignado en el Manual de
planificacién estratégica de la IDI de 2009 (INTOSAI IDI-2020:8).
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con sus planes estratégicos (...)” (INTOSAI IDI 2020:8)"%. Mas aln, unos y otros planes, en
la gran mayoria de las EFS, “(...) atin no parecen estar plenamente orientados a mejorar el
desempefio de las EFS a lo largo del tiempo (...) dado lo cual, surge claramente una fuerte

necesidad de brindar apoyo a las EFS (...)” (INTOSAI IDI 2020:9).

A partir de este diagnostico y prescripcion, el Manual sistematiza criterios y técnicas
para intervenir en el campo de la planificacién téctica, considerando diversos perfiles
institucionales. Al respecto de la “Toma de decisiones estratégicas y gestion de riesgos”,
identifica un conjunto de estilos’?, afirmando la relevancia de “(...) tener en cuenta los
resultados de las evaluaciones y revisiones del desempefio, asi como analizar las perspectivas
y expectativas de las partes interesadas (...) [para] asegurarse que las decisiones a nivel
operativo respalden, promuevan y mejoren el logro de la direccion estratégica de la EFS
(...)’® (INTOSAI IDI 2020:132-134).

Finalmente, nos interesa tomar algunas referencias desde el Modelo de la Auditoria
de los ODS™ de la IDI (ISAM™). En primer término, la IDI vincula a estas auditorias, por su
enfoque, con las auditorias de desempefio (INTOSAI —IDI 2020:18). Destaca, como aspecto

distintivo, que la auditoria de ODS “(...) no se centra en entidades, proyectos, programas o

! Informacion validada, asimismo, por las calificaciones resultantes de la aplicacion del MMD-EFS
publicadas en el informe de la Revision global 2017, donde se aprecié que “tan solo alrededor de un tercio de
las EFS de 25 paises en vias de desarrollo incluidas en la muestra disponian de un ciclo de planificacién
estratégica de alta calidad donde se vinculasen los planes estratégicos con las actividades operativas y la
asignacion de recursos” ( INTOSAI IDI 2020:8-9)”. El informe se encuentra disponible en
https://www.olacefs.com/wp-content/uploads/2018/07/Stocktaking-Report-Spanish.pdf

2 Dentro del rango de estilos que presenta para la ello, nuestro trabajo se vincula con el que denomina
estilo de toma de decisiones analitico, que “(...) se caracteriza por un enfoque positivo de la complejidad
cognitiva, la acumulacién de datos e informacidn, y la toma de decisiones de un modo mas lento, razonable y
basado en multiples posibilidades” (INTOSAI IDI 2020: 135; En base a Rowe y Boulgarides 1994).

3 Nuestro enfoque se vincula al “estilos de toma de decisiones analitico” planteado en el marco,
“orientado a una fuerte necesidad de lograr resultados, planteando nuevos desafios para ellos mismos (los
decisores) y los demas. Se caracteriza por un enfoque positivo de la complejidad cognitiva, la acumulacién de
datos e informacion, y la toma de decisiones de un modo mas lento, razonable y basado en multiples
posibilidades” (INTOSAI IDI 2020: 135; En base a Rowe y Boulgarides 1994).

4 Una auditoria de implementacién de los ODS enfoca en la efectivizacion de un conjunto de politicas
que contribuyen al logro de las metas acordadas a nivel nacional, y que estan vinculadas con una 0 més metas
de los ODS (INTOSAI IDI 2020:10).

5 Redactado y revisado, en colaboracion con la IDI, por expertos de las EFS de la India, Malta, EEUU,
DPIG (Division de Instituciones Publicas y Gobierno Digital de la NU), la UNDESA (Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales de las NU), del CEPA (Comité de Expertos en Administracion Publica de la ONU), el
PAS (Subcomité de Auditoria de Desempefio) de la INTOSAI, las EFS de Brasil y Finlandia, la OCDE, el 11ISD
(Instituto Internacional para el Desarrollo Sostenible), la OSSI de la ONU, la ONU Mujeres y la Amnistia
Internacional.
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procesos, sino en la interaccion que existe entre ellos y que tiene por objeto el logro de
resultados intersectoriales” (INTOSAI —IDI 2020:7), para lo cual propone un “enfoque
integrado de gobierno” (EIG), “(...) aborda[ndo] el problema de la fragmentacion®(...),
brechas, duplicaciones y superposiciones en competencias, responsabilidades y funciones”
en el sector publico, en relacion a las metas nacionales objeto de auditoria (INTOSAI —IDI
2020:13-14'7). Este enfoque resulta muy conveniente para abordar la evaluacion de la
gobernanza ambiental (cuyas auditorias son abordadas, muy frecuentemente, desde una
Optica sectorial®), por lo que lo destacamos como un antecedente y fundamento técnico de
la propuesta de sistematizacion que presentaremos en el capitulo 47°.

Al tratar especificamente la “seleccion de temas en la auditoria de ODS”, el Modelo
reafirma la importancia de considerar un conjunto de factores en la determinacion de las

metas nacionales a auditar, entre los que destaca:

e Mandato institucional para auditar el tema especifico dentro del cual se inscribe la
meta nacional;

e Capacidad de auditoria (recursos profesionales).

e Relevancia de la meta nacional candidateada, en el contexto de la Estrategia de
Desarrollo del pais®

e Auditabilidad (disponibilidad de informacion especifica para auditarla);

8 Para su abordaje, propone una tecnologia especifica, jen “The sustainable development goals as
networks of targets”- Towars intgration at last??- de David Le Blanc, De modo complementario, puede
consultarse Fragmentation, Overlap, and Duplication: An Evaluation and Management Guide GAO (2015).

7 Para complementar los aportes del EIG, se sugiere asimismo evaluar el desempefio de las oficinas
actuantes como Centros de Gobierno, en sus funciones de gestién estratégica, coordinacion de politicas,
supervision, “gestion politica de politicas publicas” y comunicacion (INTOSAI I1DI 2020: 14-15).

8 Asi se desprende de los resultados del anlisis de las AAG implementadas en la década 2006-2016
de la EFS de Argentina, a la vez que de diversas fuentes del ambito internacional, ya referidas en este trabajo.

" La asociacion, deriva del problema comdn a ambos campos, en torno al solapamiento de
competencias por parte de diversas dependencias y jurisdicciones. Més alla de los lineamientos del EIG, se
presentan en el Modelo (2020) otras herramientas afines (por caso la “Herramienta para el Andlisis y la
Visualizacion de Vinculaciones de los ODS”. Disponible en https://sdginterlinkages.iges.jp/index.html.
INTOSAI IDI 2020:27).

8 El modelo propone determinarla, entre otros factores, por sus vinculos con otras metas (incluso, por
su priorizacion regional y global); por las asignaciones financieras comprometidas para su alcance y por su
vinculo con grupos vulnerables (INTOSAI IDI 2020:21).
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e Impacto esperado de la evaluacion de los progresos en su alcance (INTOSAI IDI
2020:21)8L.

A modo conclusivo, y a pesar del aporte que representan, por un lado, su enfoque
multisectorial para abordar el problema de la fragmentacion en la estructuracion
gubernamental y, por el otro, algunas instrumentaciones muy especificas®?, el modelo no
aporta elementos adicionales a los ya relevados desde el ambito INTOSAI, para reforzar

nuestra propuesta de sistematizacion de informacion ambiental.
2.1.3 El Comité de Construccion de Capacidades (CCC??)

Para el logro de su meta 3 (“Construccion de conocimiento™), la INTOSAI orienta
sus acciones a través de su “Comité de Creacion de Capacidades” (CCC de 2004), en
articulacion con los ya referidas y analizadas Iniciativas para el Desarrollo (IDI) y el
permanente desarrollo del Marco de Normas de la INTOSAI (ISSAIS).

Para la efectivizacion de su mandato, el CCC ha delineado un sendero estratégico y
tactico que contempla (a través de diversas acciones para el fortalecimiento institucional®®)
“(...) desafiar de manera estratégica y constructiva las estructuras, prioridades, programas y

actividades actuales (...)” de las EFS y organizaciones nucleandolas®®.

Las propuestas técnicas y referencias a buenas practicas afines a su objetivo
(generadas en los mas diversos ambitos y niveles de la comunidad INTOSAI), son

sistematizadas por el CCC en su Inventario de herramientas para el desarrollo de

81 Del andlisis de la propuesta se deprende que, los que en primer término son presentados como
“criterios de seleccion de los temas”, son tratados a seguir como criterios para la “seleccion de las metas
nacionales” a nivel de los distintos ODS, transicion que considera (implicitamente) resuelto el problema de la
seleccion de la materia y tema de auditoria, toda vez que los ODS representan, a grandes rasgos, temas o
asociaciones de temas correlacionados (ONU 2015).

82 Referimos, en el marco de la evaluacion de la relevancia de las metas, a las referencias sobre “(...)
sistemas integrales para recopilar informacion (...) [como] el uso de plantillas y matrices de seleccion, para
determinar los temas en la auditoria de la implementacion de los ODS, (...) incluso, asigna[ndo] pesos y
puntajes a distintos criterios, en su proceso de seleccion” (INTOSAI IDI 2020: 22).

8 CBC indistintamente, en adelante, en referencia a su nombre en inglés “Capacity Building
Committee”.

8 Entre ellas, refiere al intercambio de conocimientos, de las comunidades de practica, de las auditorias
coordinadas, la certificacion y acreditacion de auditores, las evaluaciones externas, entre pares y/o
autoevaluaciones (a través de ISSAI 5600 o del MMD- INTOSALI, por casos).

8 https://www.intosaichc.org/vision-mission-and-plan/
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capacidades. El Inventario incluye guias, manuales y estudios de casos®, categorizando los
trabajos segln temas o aspectos clave, tomando para ello como referencia a los “ambitos
estratégicos” contemplados por el ya analizado Marco de Medicion del Desempefio de las
EFS (MMD).

Son varios los trabajos del Inventario que nos resultaron de interés para nuestro
objetivo a partir de un primer relevamiento. No obstante, y por cuestiones de extension,
enfocaremos en aquellos que, de acuerdo a una revision en mayor profundidad, dieron cuenta
de reunir los mayores méritos o convergencia de atributos para ser analizados en pleno®’. Se
trata de un conjunto de trabajos abordando los “Acercamientos a la seleccién de auditorias
y su planificacion plurianual” (CAAF 2016%8), las “Innovaciones y Buenas Practicas entre
EFS” (EUROSAI 2013, 2014, 2015, 2016) y el Uso de la evaluacion de riesgos en la
planificacion de auditorias de desempefio plurianuales (OECD 2018)%°

@ La CAAF y la planificacion plurianual

En “Acercamientos a la seleccion de auditorias y su planificacion plurianual”
(CAAF 2016), y ampliando el enfoque sobre el problema de la seleccién maés alla de los
conceptos de relevancia, importancia, riesgo y auditabilidad, el documento aborda “(...)
muchas otras consideraciones y decisiones necesarias para elaborar un plan de auditoria

plurianual [destacando que], en comparacion con la forma de realizar auditorias, se ha escrito

8 EI inventario se encuentra sectorizado en una base de “Guias” y en otra de “Casos de Estudio”.
Disponible en https://www.intosaicbc.org/inventory-of-tools/. En la Encuesta Global de la INTOSAI a las EFS
de 2017 se refiere a éste como “Base de Datos sobre el Desarrollo de Capacidades en las EFS”.

87 Los criterios considerados para su incorporacion contemplan el grado de afinidad tematica y del
enfoque aplicado, en relacion al objeto de nuestra tesis, lo que asimismo fue corroborado por la referenciacién
de dichos trabajos (por parte del CCC) a los Ambitos del funcionamiento institucional del MMD, aplicables a
nuestro objeto (véase 2.1.2). Asimismo, se valorizd el liderazgo de determinadas EFS y entidades autoras, en
funcion de su trayectoria y reconocimiento en el tratamiento de temas especificos (por ejemplo, la CAAF y la
NAO, en materia de gobernanza interna y auditoria de desempefio), al tiempo que, entre éstas, se privilegiaron
las fuentes que hasta el momento, no habian aportado mayores hallazgos para la investigacion, a los fines de
ampliar el alcance del relevamiento. A los fines de agilizar la lectura, se derivaron a respectivos pies de pagina,
los aspectos mas técnicos, en buena medida recuperados posteriormente por nuestra herramienta.

8 Canadian Audit and accountabiilty foundation (CAAF 2016). Trabajo clasificado en el inventario al
interior del “Ambito C”. La traduccién del documento es propia.

8 El trabajo de la OECD no merecid, por encontrarse sus principales aportes representados por los
hallazgos derivados de las dos primeras referencias, la inclusién de un item especifico para su desarrollo. No
obstante, se harén referencias al mismo a lo largo del presente apartado.
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relativamente poco sobre como identificar y seleccionar auditorias y desarrollar un plan de
auditoria plurianual” (CAAF 2016:2).

La investigacion define cuatro fases en el ciclo de la planificacion plurianual, a saber:

I- Configuracion de la direccion general®;

- Identificacion de auditorias potenciales;

[11-  Seleccion de auditorias y desarrollo del plan plurianual y
IV-  Aplicacién del plan®.

El analisis de estas fases, es efectuado a partir de su organizacion en dimensiones,
criterios y rangos (estos ultimos contemplando matices en las manifestaciones de los criterios
de analisis, en funcion de la diversidad de perfiles institucionales del campo de las EFS),
estableciendo como parte del esquema orientaciones de aplicacion y ejemplos tomados de
experiencias e innovaciones originadas en EFS de referencia, de todas las regiones que

integran la INTOSAI. Presentamos a seguir, de forma sintética, los hallazgos més relevantes:
De la Fase I, destacamos como criterios de seleccion (CAAF 2016:10-19):

e Foco en areas o temas de interés especifico (1.2 e indicadores asociados);
e Foco en el Impacto esperado de la actuacion de la EFS;

e Foco en areas de auditoria con cobertura insuficiente (1.2.2);

e Foco en areas con deficiencias impactando en otras areas de gobierno;

e Foco en la mejora de la gobernanza en areas especificas® (1.3);

e Foco en areas y materias problematicas® (1.3.2)%;

e Andlisis de riesgos en profundidad® (1.3.5y 1.3.6);

% Basicamente, el marco institucional. Se analizan aqui la pertenencia de la EFS a modelos
organizacionales de control (Auditorias, Tribunales jurisdiccionales, otros), el alcance de sus mandatos, la
asimilacién de la normativa de control establecida en el marco ISSAIS, entre otras dimensiones.

91 A pesar de encontrarse fuera de alcance para nuestros objetivos, rescatamos de esta fase su atencion
a | tema de la explicitacién y comunicacién interna y externa de los fundamentos del plan (esto es, como se han
elegido sus objetivos de auditoria).

%2 En el otro extremo del rango, refiere al enfoque clasico de rendicion de cuentas.

% Como ventajas, refiere a su costo-efectividad, mayor cobertura en lo que denomina “problemas
inesperados” y su compatibilidad con el enfoque de “accountability”, aunque alerta sobre su requerimiento de
recursos para obtener informacion y elaboracion de estudios (CAAF 2016: 14-15).

% En el otro extremo del rango, refiere a los enfoques basados en significatividad.

% Incorpora perspectivas novedosas, como la consideracion del momento del analisis (¢identificar
auditorias potenciales y luego evaluarlas segiin factores de riesgo (...) o identificar riesgos, luego auditorias?);
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e Otras consideraciones dignas de mencién (CAAF 2016:10-19):

e La explicitacion de los criterios de seleccion de objetos de control®® (1.3.4),

e La sistematicidad en la formulacion y operacion de los criterios de seleccién, a los
efectos de viabilizar comparaciones en el tiempo;

e Elalcance material del Plan (pluri)anual de Auditoria®’;

e La composicion y balance de la cartera de objetivos (incluidas actuaciones de
seguimiento);

e Elalcance temporal del plan (anual, plurianual o renovable multianual -1.4.5).

De la Fase |1, destacamos sus consideraciones sobre:

e EIl abordaje del "Universo de auditoria” (de lo administrativista a Ilo
funcional)®¥(2.1.1)

e Los grados de participacion del personal en la planificacion®® (2.2.1),

e El funcionamiento de una unidad especializada'® para estudiar el universo auditable;

e Latemporalidad del proceso de planificacion tactica (2.2.3)0%

e Las fuentes de informacion (2.3)?,

el tipo de enfoque a aplicar (segun diversos factores potenciales) y un particular celo por la precision de los
objetos o procesos sometidos al analisis (CAAF 2016: 17-18).

% Afirmando que “(...) facilitar la explicacién externa de cémo se seleccionan las auditorias;
comunicar al personal (...) los atributos clave que impulsan la seleccion (...) ayuda a garantizar (...) una
perspectiva comun; (...) [y] facilita a los tomadores de decisiones comparar una gran cantidad de auditorias
propuestas [y] la coherencia de la seleccién a lo largo del tiempo” (CAAF 2016:16-17).

97 Se analizan aqui riesgos de seleccion (“reputacional”); tanto por omisién como por la seleccién de
temas de insuficiente relevancia, valor agregado e impacto (CAAF 2016:24).

% Al respecto de estos extremos del rango, afirma respectivamente que “(...) es menos probable que
la particion por organizacion gubernamental identifique una falta de coordinacion entre departamentos, que
agrupar actividades con objetivos comunes”, por ejemplo, vinculando tematica o funcionalmente la gestion de
programas (CAAF 2016:33). Al respecto del primer enfoque, coincide con la OECD en que éste puede
“funcionar] bien para la recopilacion de datos (...)”, pero podria pasar por alto varias actividades
multifuncionales (OECD 2018:13).

9 Tension entre modelos abiertos (involucra activamente auditores de desempefio- Oficina del Auditor
General de Nueva Zelanda-) y modelos concentrados (decisiones en dambito dirigencial y auditores senior).

100 En general, 6rganos que articulan con expertos externos, identifican los riesgos generales que
afectan al gobierno y auditorias relacionadas a éstos, desde un enfoque técnico e indagador (CAAF 2016:36).

101 Desde los procedimientos mas frecuentes (una vez al afio, unas pocas semanas) a otros de naturaleza
continua (Auditoria Escocesa y Oficina del Auditor de Nueva Zelanda-proceso de cinco fases interconectadas
durante el afio: “estrategia”, “determinacion del alcance”, “disefio”, “pruebas y refinamiento” e
“implementacion), a otros asistidos por diversos softwares (Auditoria Estadual de Queensland, Australia).

102 Desde el aprovechamiento del conocimiento interno preexistente (en la Oficina del Auditor General
de Canada —OAC-, por caso, recurriendo a auditorias previas de EF jurisdiccionales para la identificacion de
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e Lacalidad de la informacion en la seleccion de objetivos tacticos (2.4)%%

e Eltratamiento y registro de la Informacion (2.4.3)1%

e Para la Fase I11, destacamos sus referencias a:

e Modelos decisionales para la seleccion de auditorfas (3.1.1)%

e Latemporalidad de la inclusion, en planes interanuales, de actuaciones de auditoria
relacionadas teméaticamente (3.1.2)

e Ladiversidad tematica en la conformacion de carteras de control (3.2.1)%%
(b) EUROSAI: buenas précticas en planificacion tactica

La EUROSAI produjo, entre 2013 y 2016, una serie de trabajos recopilando
experiencias innovadoras producidas en EFS bajo su ambito!?’. Presentamos a seguir los
principales hallazgos derivados de su revision, vinculados especificamente a las practicas de

planificacion institucional®°®.

De su volumen | (2013), destacamos el caso de la EFS de Dinamarca, efectuando
Analisis Estratégicos Comunes de cada mandato ministerial, “(...) conjuntamente por el
personal especializado en la auditoria anual y en la auditoria de gestion (...) con el fin de

orientar mejor nuestras auditorias en las areas de importancia relativa y de alto riesgo y

objetivos tacticos, a partir de una base de datos especifica), hasta la investigacion y analisis de informacién de
fuentes externas (en la OAC, el esquema de monitoreo de organizaciones gubernamentales -“external scanning”
o “area watching”-, identificando aspectos riesgosos para la seleccion de auditorias). (CAAF 2016:39-40)

103Atributos de la informacion: precision, nivel de detalle, jerarquizacion, oportunidad. Para ésta se
debate “(...) en qué medida las decisiones de alcance o foco deben ser tomadas [definitivamente] durante la
seleccion de la auditoria o luego” (considerando la posibilidad de modificar la planificacion tactica, por ejemplo,
en ocasion de la planificacion operativa de la auditoria) (CAAF 2016:47-48).

104 Se destaca la relevancia del respaldo documental para la seleccion tactica a lo largo del tiempo, a
los efectos de eficientizar la labor de los planificadores a futuro (CAAF 2016:48).

195 Entre estos, el de “decision formal-cuantitativo”, asignando ponderaciones a los objetivos
potenciales (en base a criterios de seleccion preestablecidos), comparandolos y jerarquizandolos, a partir de
mediaciones cualitativas y consensos (Oficina del Auditor General de Nueva Escocia) (CAAF 2016:52). En
AGN, este modelo se ve representado (a nivel operativo), por la Resolucién AGN. Nro. 188/16.

196 Desde carteras (a) “divergentes” (OAC, temas complejos, al interior de los cuales seleccién de
rango de topicos); hasta aquellas “orientadas por los objetivos prioritarios de la administracion™ (estimados por
significatividad financiera y otros pardmetros).

107 “EUROSAI Innovations: Volume 1-4: Sharing good practices among Supreme Audit Institutions"
(2013, 2014, 2015, 2016). La serie completa (compuesta por cuatro volimenes) es relevada y analizada en su
totalidad para este trabajo.

108 Otras busquedas teméticas en materia de innovacion, pueden realizarse en la base de datos de
buenas précticas, disponible en https://asz.hu/en/good-practices
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para mejorar el intercambio de conocimientos internos (...) agrega[ndo] valor a la auditoria
[y] también a los auditados” (EUROSAI 2013:5)1%,

En el mismo sentido, la Oficina Nacional de Auditoria de Lituania (NAOL) comenzé
incorporando, en la seleccion de temas para su Programa Anual, una encuesta en la que
participan “(...) los comités parlamentarios, los ministerios, las instituciones
gubernamentales y no gubernamentales (...) invitados a senalar posibles problemas y areas
de riesgo y a sugerir temas de auditoria (...), [para] asegurar que sus recursos se dirigen a
los asuntos con mayor riesgo, de actualidad e importancia de la gestion publica del Estado”
(EUROSAI 2013:20). En linea con esto, y en un corto plazo, la EFS alcanzé “(...) un
mecanismo mejorado de compilacién del programa de auditoria (...) [asignando] prioridad
al andlisis y tratamiento de las cuestiones sistémicas que se relacionan con la gestion
(...)’(EUROSAI 2016:17)1°

Finalmente, de la EFS de Polonia (NIK), su aspiracion por “(...) identificar con
mayor precision las areas donde el Estado no funciona bien y donde las consecuencias de
las irregularidades son una carga para la sociedad (...) razon por la cual se cre6 un centro
de analisis - la Unidad de Planificacion y Analisis*'! - (...) [y] un nuevo procedimiento de
planificacion (...) consiste[nte] entre otros puntos en la seleccion de temas de auditoria y de
auditados [candidatos] basdndonos en un andlisis de riesgos en profundidad (...) [a partir
de] la importancia de estos riesgos para las funciones del Estado, segun la Clasificacion de
las Funciones del Gobierno —CFG- de la ONU!2” (EUROSAI 2013:30).

109 Esta experiencia serfa comparable, por su disefio, con la ya referida para la OAC y su “external
scanning” o “area watching” (CAAF 2016:39-40). Por su implementacion conjunta entre diversos niveles de
funcionarios, con lo referido para la Oficina del Auditor General de Nueva Zelanda (CAAF 2016:35).

110 Segiin EUROSAL, como parte del proceso, en la NAOL se evidencid un retroceso de las opiniones
sobre contabilidad, administracion y gestién de activos, para prestar mayor atencion a las auditorias por areas
de actividad (por ejemplo, la gestion de empresas estatales, la conformacion y gestion de entidades publicas, la
inversién estatal en investigacion cientifica, etc.).

H1En consistencia con lo planteado en el item precedente, en base a CAAF 2016:36.

112 | a CFG de la ONU presenta tres niveles de detalle: divisiones, grupos y clases. La propuesta de
categorizacion de las AAG por parte de nuestra herramienta, se mostré consistente, de modo general y particular
para nuestra materia, en la identificacion/nominacion y desglose al interior de dichos niveles. En nuestra
herramienta, en materia ambiental, la categoria “OGA” se corresponde con el nivel de divisiones del CFG
(referidas a objetivos generales del gobierno), nuestra apertura por “Detalle”, resulta homologable al nivel de
grupos y nuestro “Principal objetivo de Politica asociada al OGA” (en versiones previas “funciones” y "tipos
de politica™) compatible con las clases del CFG, detallando los medios que permiten alcanzarlos. Por consultas,
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2.2 OLACEFS-COMTEMA

Al interior del marco OLACEFS, y dada su completa armonizacion normativa con las
INTOSAI-ISSAIs!?, hemos enfocado el relevamiento en materiales de divulgacion afines a
nuestro objeto, tales como articulos en revistas, investigaciones, auditorias coordinadas con
su participacion, entre otras producciones'!*. De manera analoga a los efectuado para la
INTOSAI, organizamos el relevamiento a partir de lo consignado en su Plan Estratégico
Institucional (2011-2015).

Como parte de su Meta Estratégica Nro. 2 (“Desarrollo de Capacidades
Institucionales™), la OLACEFS expresa su particular interés por “(...) desarrollar propuestas
y validar experiencias innovadoras para incluir de manera sistemética en las actividades

rutinarias de las EFS el enfoque ambiental (...) conforme a la Declaracion de Asuncion (...)”

(OLACEFS 2010: 5-7).

En dicho marco, y a partir de su politica de integracion interinstitucional, recuperamos
del relevamiento su Acuerdo de Cooperacion Tecnica con la GIZ, en el marco del cual surge

el Proyecto Fortalecimiento del Control Externo en el Area Ambiental (2016-2020)*°.

En linea con las mejores practicas relevadas hasta aqui, el proyecto busca fortalecer
a las EFS, en pos de alcanzar “POAs conformados por proyectos seleccionados
considerando criterios (...) [tales como la] priorizacion temdtica, alcances o impacto,
factibilidad operativa, viabilidad financiera, asi como nivel de involucramiento de EFS e
instancias de OLACEFS™!®, Consistentemente, incorpora un conjunto de criterios e

indicadores para su evaluacion, entre ellos:

véase la Clasificacion de las Funciones del Gobierno (Anexo del capitulo 6 del Manual de estadisticas de
finanzas pablicas 2001). Disponible en https://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/esl/pdf/ch6ann.pdf

113 Al ser consultadas las EFS bajo su orbita “(...) sobre el reconocimiento de un compromiso
institucional para adoptar el Marco Normativo de la INTOSAI, el 100% afirmé haber reconocido este
compromiso” (OLACEFs y otros 2017: 11).

g bien no  exclusivamente, el material relevado  proviene  de
http://bibliotecavirtual.olacefs.com/gsdl/cgi-bin/library.cgi?l=es;
http://www.olacefs.com/category/documentos/; http://www.olacefs.com/manuales-y-guias/

115 El Acuerdo tiene por partes a la GIZ, la OLACEFS y el TCU de Brasil. Disponible en
(http://mww.olacefs.com/wp-content/uploads/2018/03/04a_PPT_Projecto_Auditorias_Ambientales.pdf)

8http://www.olacefs.com/wpcontent/uploads/2018/03/04a_PPT Projecto_Auditorias_Ambientales.
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e utilizacion de instrumental de diagndstico ambiental especifico en la ejecucion de las
auditorias (indicador Nro. 1);

e clasificacion de las materias auditables segun relevancia (indicador Nro. 2);

e sistematicidad en la verificacibn de implementacion de resultados vy

recomendaciones de auditorias ambientales (indicador Nro. 3).

Asimismo, la OLACEFS ha abordado, a través de tecnologias especificas, uno de los
grandes desafios que atafien a la gobernanza ambiental, como es el tratamiento de la cuestion
transjurisdiccional. Al respecto, su participacion en diversas auditorias ambientales
coordinadas!!’ con distintas EFS de la region, ha sido caracterizada por sus beneficios como
“(...) un quiebre de los paradigmas del control (...)” (OLACEFS, 1999: 19-20)!8, Cabe
destacar que de su revision y analisis, se capitalizaron hallazgos especificos para fortalecer

las mediaciones operativas de nuestra herramienta de sistematizacion*®.

Con estos documentos se cierra el relevamiento en el entorno OLACEFS,
entendiéndose que los mismos saturan las expectativas de la investigacion en lo relativo a
tomar contacto con evidencias que retroalimenten su enfoque y que, asimismo, aporten con

antecedentes técnicos para fortalecer nuestra propuesta.
2.3 Otros aportes

Mas allad de la normativa analizada al interior del marco ISSAIS, otros desarrollos

desde el ambito INTOSAI (en especial, desde la WGEA) han aportado con perspectivas,

117 Sobre el concepto, sus diferentes tipos y desafios de implementacion a nivel regional como
subnacional, véase: Lustosa da Costa y Araujo Freire Las auditorias coordinadas y sus contribuciones para los
Estados Federales: la experiencia de la auditoria en la Amazonia. En Revista OLACEFS (NUmero 15; pag.
44-46). A escala global, asimismo, se observa una creciente cantidad de auditorias en cooperacién a nivel
internacional, en torno a la implementacién de AAI (ISSAI 5140:8).

118 Hacia inicios de 2020, se habian realizado bajo la 6rbita de OLACEFs auditorias coordinadas sobre
diversos temas ambientales: sobre “la preparacion de los gobiernos nacionales para la implementacion de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible en América Latina” (ODS 2 Hambre Cero, meta 4); sobre “Areas
Protegidas”; sobre ‘“Pasivos Ambientales”; sobre “Recursos Hidricos”.

119 | a asociacion de los hallazgos de auditoria consignados en las AAG, a diversos niveles o instancias
de gestidn por parte de nuestra propuesta de sistematizacion, toma como antecedente lo desarrollado en el marco
de la Auditoria Coordinada sobre Areas Protegidas, que al evaluar su gestion de forma integral, considerd
distinguir “(...) condiciones institucionales, normativas y operativas necesarias para alcanzar los objetivos para
los cuales fueron creadas” Véase https://www.olacefs.com/wp-content/uploads/2015/10/Resumen-gjecutivo-
Auditoria-en-Areas-Protegidas-de-America-Latina-web.pdf
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analisis de tendencias y elaboraciones técnicas en diferentes topicos del campo ambiental y
del DS'%,

En 2007, tras identificar temas de auditoria que presentan aspectos desafiantes y
experimentales (sic), la WGA destaca la relevancia que, para la alta dirigencia
gubernamental, reviste “(...) la utilizacion oportuna de la informacion ambiental en el
proceso de toma de decisiones” (INTOSAI-WGEA, 2007-a-:49-50). En la misma
publicacién se aprecian perspectivas afines, por parte de la Oficina del Auditor General de
Canadd y de la Oficina Nacional de Auditoria del Reino Unido, cuyos enfoques para la
evaluacion de la gobernanza ambiental, jerarquizan la construccion de informacién afin de

forma conjunta con los actores de la gestion.

En 2012, la WGEA produjo una contribucion a la Conferencia de Naciones Unidas
sobre Desarrollo Sustentable (Rio de Janeiro, Brasil), ilustrando, a partir de su trayectoria,
el posicionamiento de los actores del control gubernamental en relacion al tema. Se tomaron
como fuente “(...) las principales observaciones provenientes del trabajo de dos décadas de
las entidades fiscalizadoras superiores, (...) [y] el resultado de una encuesta realizada en 2011
que identifica las observaciones mds importantes (...) en sus auditorias ambientales”
(INTOSAI-WGEA, 2012:1-4). Los rétulos o aperturas (“temas principales” en términos del
documento) bajo los que fueron clasificadas dichas observaciones (provenientes de la

actuacion de 52 EFS), se detallan a continuacion:

120 Por casos, el “Estudio sobre la contabilidad de los Recursos Naturales” -1998-; “Auditando Temas
de Agua: Experiencias de las Instituciones Supremas de Auditoria” -2004-; “La Auditoria de los Residuos
Soélidos” -2004-; “Auditando la Biodiversidad: Guia para Instituciones Supremas de Auditoria” -2007-; “La
implementacion de los compromisos WSSD”-(WGEA 2007-b-); “Evolucion y tendencias de la Auditoria
Ambiental” -2007-; “Auditoria sobre las Respuestas del Gobierno al Cambio Climatico” -2010-; También en
2010: Guias especificas para Gestién Pesquera Sostenible; Energia Sostenible; Mineria; Bosques; para
Implementacion de acuerdos multilaterales sobre el medio ambiente (AAM); Estudio “Contabilidad ambiental:
estado actual y opciones para las EFS”; Durante 2013: “Informes de sostenibilidad: conceptos, marcos y el
papel de las EFS”; “Uso de la tierra y practicas de manejo de la tierra en perspectiva ambiental”’; “Impacto del
turismo en la conservacion de la vida silvestre”; “Cuestiones ambientales asociadas con el desarrollo de
infraestructura”; “Datos Ambientales: Recursos y Opciones para Entidades Fiscalizadoras Superiores”;
“Auditoria de los problemas del agua: un examen de las experiencias de las EFS y las herramientas
metodoldgicas que han utilizado con éxito”; una Guia sobre Fraude y corrupcion en la gestion de recursos
naturales y ambientales; cuatro normas ISSAI sobre Auditoria de Desastres (5510-5540). En 2016, diversas
publicaciones sobre Energia, Cambio Climético, Aguas Oceénicas) y sobre Instrumentos de Politica para la
Proteccién Ambiental. El listado completo en https://www.environmental-auditing.org/publication/
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e  “Responsabilidades poco claras o superpuestas”,

o  “Falta de coordinacion entre el nivel nacional y los niveles subnacionales”,

e  “Ausencia o deficiencia de politicas o estrategias”,

e  “Evaluacion insuficiente de los efectos ambientales de las politicas y programas
gubernamentales”,

o  “Falta de analisis (economico, social y ambiental) para sustentar decisiones”,

e “Falta de planificacion a largo plazo para implementar politicas y programas
ambientales”,

e “Gestion financiera inadecuada de las politicas y programas ambientales”,

o  “Falta de implementacion de la legislacion ambiental nacional”,

121

o “Sistemas de monitoreo y comunicacion deficientes ”**",

o “Falta de datos ambientales para la toma de decisiones”.

A partir de “Como incrementar la calidad e impacto de las Auditorias Ambientales”
(2016), la WGEA retoma varios de los desafios precedentes, desde un enfoque propositivo.
En su capitulo dedicado a la fase de planificacion, el documento da cuenta de prescripciones

y buenas practicas (de forma alternada), para dos niveles diferentes:

e laseleccion de topicos u objetivos para auditarias de gestion ambiental en desarrollo
(esto es, para objetos ya previstos en instancias de planificacion institucional) y
e la seleccion de objetos de control en instancias de la planificacion estratégica y/o

institucional.

Al respecto, afirma que “(...) elegir el tema correcto es uno de los principales
determinantes de la calidad y el impacto que una oficina de auditoria puede tener a través de

sus informes, [lo cual] (...) requiere un buen conocimiento del tema*??, un minucioso analisis

121 En otra publicacién de la INTOSAI WGEA, este aspecto es referido como “Sistemas deficientes
de supervision e informacion”. Véase Revista Internacional de Auditoria Gubernamental — Julio 2012- Seccion
Especial sobre Auditoria del Medio Ambiente.

122 Como parte de éste, acentua la conveniencia de analizar (especialmente para determinados temas
ambientales), sus “(...) ciclos de largo plazo y, a su interior, de aquellos momentos clave en los que se deben
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de riesgos, muchas discusiones entre los miembros del equipo y con expertos en la materia
(...) [asi como] atencion a los intereses del Parlamento, (...) representantes del gobierno,
organizaciones medioambientales, medios de comunicacion y otras partes interesadas (...)”
(WGEA 2016:31-33).

El documento retoma, finalmente, un conjunto de tépicos de la mayor relevancia. En
primer lugar, propone efectuar analisis de “(...) las interconexiones entre diversas politicas
y sectores econdmicos (...) [a través de] herramientas tales como el mapeo de politicas y la
comprension de los ciclos y sistemas (...)” (WGEA 2016:37-38), a los efectos de identificar
y mitigar deficiencias de articulacion de responsabilidades e intervenciones, entre
dependencias gubernamentales'?. En segundo lugar, recomienda la aplicacion de abordajes
teoricos integrales en la diferenciacion de agentes causantes y efectos de la degradacion
ambiental'®*, En tercera instancia, insta a trabajar colaborativamente entre oficinas de
auditoria de diversas jurisdicciones a los efectos de abordar probleméaticas ambientales

compartidas'?.

Finalmente, destacamos una referencia al caso de la EFS de Peru, que en el marco de
sus procesos de planificacion tactica ambiental y del Desarrollo Sostenible, propone “(...)
identificar las organizaciones [gubernamentales] que son fundamentales para la conservacion
y el uso sostenible de los recursos, a fin de decidir el orden de prioridad de las areas a auditar
(...), elaborando una matriz de las funciones y actividades de todas las empresas de
propiedad estatal que actlan en un campo determinado para seleccionar las instituciones

que requeririan una evaluacion mas minuciosa” (INTOSAI- WGEA 2004: 30)*2¢,

tomar decisiones (...) denominados puntos pivote, [tales como] (...) reuniones de las partes formales para
considerar temas internacionales como el cambio climatico y (...) riesgos en areas potenciales antes de que se
conviertan en un desastre mayor (...)"(WGEA 2016:36).

123 y/éase en la mencionada fuente, por detalles, los hallazgos referidos a su implementacion por parte
de la EFS de Noruega en el control de la calidad del aire urbano.

124 Para ello, el documento desarrolla los aspectos basicos del marco “Drivers Pressures State Impacts
Responses (DPSIR)”. Una traduccidén aproximada seria marco para el “andlisis de causales, impactos y
respuestas gubernamentales a la presion ambiental”.

125 \/éase https://www.environmental-auditing.org/media/5373/wgea_quality-and-impact_isbn-ok.pdf

126 Resaltamos de este hallazgo, ademas de su propuesta para mapear actores criticos en la materia, su
enfoque “funcional”. Es importante destacar que este documento termind por conformar, en 2019, la GUID
5202 (véase 2.1.1 en este trabajo).
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2.4 Lecciones aprendidas

Observando el relevamiento realizado en el &mbito INTOSAI, por un lado percibimos
que la produccién de normas (con diverso status) y de materiales de divulgacion en relacién
a la AAG y el DS, se desarrolla en un generoso arco de temas (aspectos de gobernanza, la
implementacion de AAGs, estudios especificos para sus diversos topicos!?’, entre otros).
Notamos asimismo que dicha produccién se ha ido alineando, con el correr del tiempo, con
rumbos estratégicos de politica ambiental acordados a nivel global, aspecto que es destacado
por la propia INTOSAI, al afirmar que “(...) las EFS se mueven hacia las auditorias del
desarrollo sustentable (...) ajustando el alcance y contenido de sus auditorias (...) a
complejos temas ambientales y al examen de sofisticadas herramientas de politicas publicas.”
(INTOSAI-WGEA, 2007-a-:37-38).

Por otro lado, resultan escasas las referencias a orientaciones técnicas en pos de
fortalecer la conformacion de la Planificacion tactica Institucional, tanto en general como

en materia ambiental.

A pesar de lo sefialado, desde el marco ISSAIS, y en especial desde su abordaje de
las auditorias de desempefio o rendimiento, rescatamos la ISSAI 300 alentado acciones
analiticas, de investigacion del campo, de reconocimiento a las especialidades técnicas de
los auditores de campo y de su involucramiento en los procesos de seleccion de temas de
control, al modo “ascendente” en términos de la ISSAI 3920. En relacién a ésta,
adicionalmente, recuperamos su referencia a la consulta de expertos en la toma de decisiones

tacticas, asi como a la formalizacion y explicitacion de los criterios aplicados.

En otro nivel de especificidad, hemos destacado de la ISSAI 3000 su aliento para la

incorporacion al proceso de planificacion, de resultados y recomendaciones de actuaciones

127 Entre éstos “a”) Directrices en temas varios: “La Auditoria del Agua” (2004); “La Auditoria de los
Residuos Solidos” (2004); “La Auditoria de biodiversidad” (2007) y en Gestion Pesquera Sostenible; Energia
Sostenible; Mineria y Bosques; “b”) Estudios: “Evolucion y tendencias de la Auditoria Ambiental”(2007);
“Contabilidad ambiental: estado actual y opciones para las EFS” (2010); “Informes de sostenibilidad:
conceptos, marcos y el papel de las EFS”; “Uso de la tierra y practicas de manejo de la tierra en perspectiva
ambiental”; “Impacto del turismo en la conservacién de la vida silvestre”; “Cuestiones ambientales asociadas
con el desarrollo de infraestructura”; “Datos Ambientales: Recursos y Opciones para Entidades Fiscalizadoras
Superiores” (2013). “c”) Estudios especificos en Energia, Cambio Climatico, Aguas Oceanicas,
otros..Fuente:https://www.environmental-auditing.org/publication/
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previas, refiriendo (junto a ISSAI 300) a los atributos de sistematicidad, organizacion,
innovacion y exhaustividad (los resaltamos, en el entendimiento que son atributos alcanzados

por la herramienta presentada en nuestro capitulo 4).

De la ISSAI 3100 (especificamente de su anexo no recuperado por el marco IFPP),
nos atrajo su inclinacion hacia sistemas (tecnologias) como medio para lograr planificaciones
exhaustivas (“cobertura” en los términos de la norma) pero al mismo tiempo equilibradas!?®
(ISSAI 3100; Anexo, pag.7). En suma, aun cuando enfocadas en la fase operativa, las
recomendaciones de estas normas son asimilables (con las mediaciones del caso) al nivel

tactico, para fortalecer los procesos de planificacion.

Desde el campo especifico de las auditorias ambientales, vimos en la ISSAI 5110
(GUID 5200) una preocupacion por abordajes “metodicos y conclusivos ” (coincidiendo con
la ISSAI 3100 —~GUID 3910- en la diferenciacion de funciones ambientales al interior de la

gestion de gobierno).

Desde el ambito IDI, recuperamos de su Manual de Gestion Estratégica de las EFS,
la importancia de incorporar, al analisis de practicas especificas (como lo es la planificacion
tactica), las complejidades intra-institucionales que subyacen al funcionamiento de las EFS.
En nuestro caso, el hallazgo toma relevancia, dado el sesgo técnico que imprime nuestra
propuesta de sistematizacion de informacion ambiental, a la investigacion como un todo.
También desde IDI, especificamente del Marco de Medicion del Desempefio de as EFS,
destacamos su énfasis en la naturaleza tactica de la planificacion (pluri)anual; en la
responsabilidad de las EFS por determinar prioridades en su definicion y en la relevancia de
los sistemas de control de calidad, a pesar de no presentar instrumentos especificos para
evaluar la planificacion tactica, ni su articulacion con la instancia estratégica. Este es un tema
nodular que, identificado como debilidad en la gobernanza del campo, implica (en términos

de la propia IDI) una fuerte necesidad de brindar apoyo a las EFS.

Al respecto de esta necesidad, son varios los hallazgos derivados del relevamiento

que, juntamente con lo producido en el marco del CCC, fortalecen nuestro enfoque de forma

128 Este concepto es retomado por el trabajo de la CAAF (2016), al considerar como criterio para la
conformacién del plan anual el balance interno de la cartera de proyectos.
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directa o con convenientes mediaciones. En primer lugar, recuperamos del Modelo para la
Auditoria de los ODS de la IDI, su “Enfoque Integrado de Gobierno” (por el abordaje del
problema de la fragmentacién y superposicion en competencias, responsabilidades y
funciones en la estructuracion gubernamental). En otro nivel, su reconocimiento a las
técnicas de sistematizacion de informacién para determinar temas en la planificacion tactica

y operativa.

En segundo lugar, del relevamiento de lo actuado por el CCC de la INTOSAI, se
desprenden hallazgos de diverso tipo (desde el reconocimiento explicito de las debilidades
existentes a nivel global en la materia, hasta materiales dando cuenta de mejores practicas e
innovaciones para afrontarlas). Al respecto, varios de los materiales técnicos que administra
han provisto soporte y fundamento a las instrumentaciones efectuadas por nuestra
sistematizacion de AAG. En particular, queremos hacer énfasis en el trabajo de la CAAF
(2016), destacando que buena parte de los aspectos que hemos resaltado a partir de su
andlisis, se encuentran (a modo de consideraciones contextuales, de disefio, categorizaciones,
operativizaciones —criterios- y/o desafios a futuro identificados) contemplados en la
propuesta que presentamos en el capitulo 4. En particular resaltamos (para ambos enfoques),

su consideracion de los siguientes aspectos para la conformacion de la planificacion tactica:

a) Seleccion de Areas candidatas de auditoria, en funcion de:

e cobertura de control insuficiente;
e deficiencias sistémicas;
e debilidades especificas identificadas;

e problematicas complejas

b) Conformacion del Plan (procesos, producto), considerando:

e explicitacion de criterios de seleccidn;

e sistematicidad en formulacion y operacion de criterios de seleccién,

e Dbalance en cartera de objetivos (incluidas actuaciones de seguimiento)
e criterios especificos para incorporar actuaciones de seguimiento;

e alcance y temporalidad en cobertura del Universo de control;

e abordaje tematico y funcional del "Universo de auditoria”
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e manejo integrado de la informacién (aprovechamiento de fuentes internas,
investigacion y analisis de fuentes externas; tratamiento y registro)

e analisis de riesgos en profundidad

c) Organizacion interna de la EFS

e participacion del personal en la planificacion

e asistencia de unidad especializada

Siguiendo con el &mbito INTOSAI, e indistintamente del marco considerado
(ISSAIS, IDI 'y CCC), observamos que es creciente el foco en el aporte que las EFS pueden
brindar, para una mejor gobernanza ambiental, a partir de la evaluacion de la preparacion y/o
del desempefio gubernamental de los paises, en el marco de Acuerdos Internacionales sobre
Ambiente (AAI) y del Desarrollo Sostenible (Agenda 2030 y metas de los ODS). Asimismo,
recuperamos de su sistematizacion de hallazgos de auditorias de desempefio ambiental a
escala global, los “aspectos criticos” identificados caracterizando su gestion y gobernanza
gubernamental, cuya afinidad con los resultados de nuestra propia sistematizacion para el
caso argentino, fortalecio nuestras operativizaciones, en especial en lo que respecta a lograr

lecturas de sintesis. Entraremos en detalle, en el Capitulo 4 y Anexo 1.

Desde el marco EUROSAI, se evidenciaron coincidencias con varias de estas buenas
practicas de asistencia a la planificacion tactica, especialmente en cuestiones como la
vinculacion con y/o el analisis en profundidad del funcionamiento del sector publico
(haciendo foco, desde algunas experiencias, en aspectos sistémicos o transversales a la
gestion, y en otras, a su abordaje desde unidades especificas o especializadas, aplicando
crecientemente un abordaje funcional del campo auditable), en una manifiesta preocupacion

por brindar a la sociedad el mayor impacto posible por parte del control externo.

Desde el ambito OLACEFS, finalmente, nos interesa recuperar de su PEI 2011-2015,
aquello de validar la innovacion en el enfoque ambiental de las EFS, a partir de proyectos
para el fortalecimiento de su planificacion institucional e incorporando criterios como la
priorizacion tematica, la evaluacion de su impacto, la clasificacién de las materias

auditalbles segin su relevancia, la organizacién de la informacion ambiental y la
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sistematicidad en el seguimiento de recomendaciones de auditorias ambientales. Es
importante destacar asimismo que estas iniciativas responden al mandato y los objetivos
especificos establecidos en su Comision Técnica de Précticas de Buena Gobernanza —
CTPBG-, en especial en lo que hace a “(...) promover la institucionalizaciéon de procesos de

toma de decisiones mas transparentes y reflexivas (...)"'%,

En sintesis, los hallazgos originados en el relevamiento son, en materia de
planificacion tactica, amplios en su alcance, y valiosos en sus conceptos. No obstante, dan
cuenta, a nuestro entender, de un conjunto de areas o dimensiones de intervencion
requiriendo mayor tratamiento. No hemos encontrado, para la materia ambiental, un enfoque
para abordar la conformacion de la planificacion téctica que, al modo de lo que propone la
CAAF (2016), de tratamiento especifico a las particularidades del campo, en especial en
relacion al problema de la fragmentacion de la gobernanza ambiental gubernamental (al
modo, por ejemplo, del referido “enfoque integrado de gobierno” —EIG- propuesto para la
auditoria de ODS) y, de manera vinculada, a las debilidades evidenciadas para alcanzar la

articulacion de los objetivos estratégicos y tacticos.

De forma generalizada, los hallazgos ponen de relieve la relevancia del manejo de
informacion critica en la conformacion de la planificacion tactica del control externo'®. Las
variantes institucionales para encarar esta tarea, no obstante, abren un debate extenso,
atravesado por las particularidades de disefio, mandato, atribuciones, capacidades y recursos
disponibles de las diversas EFS. Con excepcion de estas dos Ultimas variables, no obstante,
endentemos que la gran mayoria de los hallazgos producidos por el relevamiento, no
presentan impedimentos mayores para su abordaje, siempre y cuando se asuma el desafio de

transitar un largo camino de fortalecimiento.

129 http://buenagobernanza.agn.gov.ar/node/91

130 Este tema, desde lo organizacional, se manifesté en discusiones sobre las capacidades operativas
de las éreas substantivas intermedias (en las diversas materias de auditoria), en lo que respecta a poder evaluar,
en profundidad, las estructuras de gobernanza, organizacién administrativa, alcance y efectividad de las
politicas, a los fines de fortalecer los procesos de decision y seleccion de objetivos tacticos de control. En
nuestra materia especifica, hemos analizado oportunamente tanto sus complejidades enddgenas
(multidimensionalidad, incertidumbre, la multiplicidad temética, entre otras) como en el plao de la organizacién
administrativa que las implementa.
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Por lo expuesto, y en linea con nuestro supuesto de origen, entendemos que avanzar
en el desarrollo de herramientas para el manejo integrado de la informacién ambiental (tanto
de fuente interna como externa) fortalece las capacidades de las dependencias abocadas a los
procesos de planificacion tactica, no sélo ampliando la perspectiva sobre el rango de opciones
disponibles, sino asimismo proveyendo de marcos de referencia para la aplicacién de los
criterios de seleccion al interior del proceso.
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CAPITULO 3: LA EXPERIENCIA NACIONAL: DESAFIOS DE LA
PLANIFICACION TACTICA DE LA AUDITORIA AMBIENTAL
GUBERNAMENTAL

“El futuro es demasiado incierto, complejo y plagado de sorpresas. Eso es
cierto. Pero no veo como eso se relaciona con la imposibilidad de la planificacion,

salvo que se trate de la planificacion tradicional y deterministica (...)” (Matus,

1987:5)
3.1 La AGN y su organizacion administrativa para la Planificacion Institucional

La AGN posee atribuciones originarias para ejercer un control externo integral, a
partir de la incorporacion de la evaluacion del desempefio de la gestion de toda actividad de

la administracion publica®s!,

En 2001, su Resolucién Nro. 244/01 establecio las responsabilidades primarias y
acciones asociadas para sus diversas dependencias. La norma fue modificada por su
Resolucion Nro. 01/08, alcanzando aspectos de su estructura organica, responsabilidades y
acciones de diversas dependencias. Entre éstas, nos interesa enfocar en su Gerencia de
Planificacion y Proyectos Especiales (GPyPE), no soOlo por tratarse de la principal
responsable de los procesos de Planificacion Institucional, sino ademas porgue es de ella que
depende el control ambiental externo, en cabeza del Departamento de Control de Gestidn
Ambiental (DCGA).

Entre las responsabilidades primarias de la GPyPE, se encuentran la de “entender en
los proyectos de planificacion institucional (...), en el disefio y aplicacion de los sistemas de
informacion del organismo , (...) [y] planificar y dirigir las auditorias y examenes tendientes
a evaluar la gestion informética y ambiental del Estado Nacional (...)” (Res. AGN 01/08,
Anexo ). Se compone de cuatro Departamentos, a saber: de Planifiacién Operativa (DPO);
de Auditoria Informatica (DAI); de Control de Gestion Ambiental (DCGA) y de Normas y
Procedimientos (DNyP).

181 Constitucion Nacional (art. 85)
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Asimismo, se encuentran bajo su oOrbita la “(...) realizacion de estudios e
investigaciones en materia de planeamiento”; “participar en proyectos de innovacion

tecnoldgica en materia de control” y “producir indicadores y/o estandares de gestion”32,

Realizada la presentacion de cuestiones basicas de organizacién interna asociadas a
nuestro objeto, en los parrafos que siguen nos adentramos en el relevamiento de la normativa
especifica que, de diversas formas, colabora en la conformacion de la Planificacion

Institucional en la AGN.

3.2 La Planificacion Institucional del Control Externo: de lo estratégico, lo tactico y las

précticas

Segun Forlon, la planificacion institucional de la Auditoria General de la Nacion
“(...) supone la elaboracion y aprobacion de un Programa de Accién Anual (PAA) vy la
formulacion del Plan Operativo de cada ejercicio (POA) (...) contempla[ndo] (...) el
proyecto de auditoria, el subproyecto y la gerencia y departamento que lo ejecutara (...)”

(Forlon y otros, 2017:63).

Los autores rescatan que, para la conformacion del POA, las gerencias sustantivas
proponen proyectos en base a la legalidad, la significatividad, al riesgo, la relevancia y al
interés de auditoria, entre otros criterios®*®, mas alla de una inclusion vinculante de la
auditoria de la Cuenta Inversion (Art. 85 de la Constitucion Nacional) y de un conjunto de
organismos por su significatividad presupuestaria (por casos, AFIP, ANSES, Aduana, Banco
Central, PAMI). Sobre estas particularidades, volveremos en ocasion del analisis de la

Disposicion Nro. 94/13 y su Estudio Especial adjunto.
3.2.1 El Marco Estratégico

La AGN ha desarrollado, al momento, dos productos para la planificacion estratégica

de sus accionar como érgano central del control externo. Se trata de su Plan Estratégico

132 Responsabilidades del DPO, Res. AGN 01/08, Anexo |I.
133 Destacan, entre estos, la inclusion de auditorias de afios anteriores refiriendo a riesgos y de
organismos con debilidades en sus sistemas de control interno.
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Institucional (2013-2017)*** y su sucesor, el Plan Estratégico Institucional (2018-2022) 13,
Los revisamos a continuacion sucintamente, en busca de aquellos aspectos que atafien a

nuestro objeto de investigacion.

En el caso del PEI 2013-207, de sus siete Objetivos Estratégicos (OE), tres resultan

de nuestro interés:

e El Objetivo Estratégico Nro. 1, “Contribuir con la mejora de la gestion y el
desempefio del Sector Publico Nacional —SPN”’;

e EIlObjetivo Estratégico Nro. 3, “Contribuir a la mejora en la Gestion Gubernamental
del Medio Ambiente” y

e EI Objetivo Estratégico Nro. 7, “Establecer un Sistema de gestion organizacional

efectivo y acorde a las nuevas necesidades”.

Aguzando la mirada sobre ellos, enfocamos a continuacion sobre un conjunto de
acciones programadas tendientes a viabilizarlos. En relacién al primero, destacamos aquellas
orientadas al desarrollo de un Sistema de seguimiento de las recomendaciones de las AAGS
(3.3.1), asi como de un Sistema de Informacion Geografico (Objetivo Especifico 3.2 y sus
acciones derivadas). Por su parte, por apropiarse de estos objetivos y acciones de forma mas
integral, nos interesa destacar el Objetivo Especifico 7.1 (“Desarrollar e implementar un
proceso de planificacion estratégica, tactica y operativa que contemple un adecuado
seguimiento y evaluacion”), dando cuenta de la importancia asignada a la mejora continua

de la gobernanza corporativa.

Por su parte, el Plan Estratégico Institucional 2018-2022 recupera y adecua los

Obijetivos Estratégicos de su predecesor, de la siguiente manera:

1. “Contribuir a la mejora del Sector Publico Nacional”.

2. “Promover practicas de buena gobernanza”

134 Disp. AGN Nro. 284/14
135 Disponible en https://www.agn.gob.ar/sites/default/files/PE1%202018-2022.pdf
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3. “Contribuir en la implementacion, cumplimiento y control de las metas de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) .

4. “Realizar auditorias de calidad”

5. “Fortalecer las relaciones con las Partes Interesadas Externas”.

6. “Desarrollar las capacidades personales y profesionales de nuestros Recursos
Humanos”.

7. “Modernizar la gestién organizacional para satisfacer las nuevas demandas y

necesidades”

Mas alla de aspectos nominales notamos, en relacién a su predecesor, algunas
cuestiones a tener en cuenta. En lo que respecta al Objetivo Estratégico Nro. 1, se incorporan
como Objetivos Especificos “realizar auditorias basadas en el riesgo del SPN” (1.1) y
“Fortalecer la especificidad de los objetivos de auditoria y la oportunidad del control” (1.2).
Ambos cursos de accion se alinean con las tendencias relevadas, en el capitulo precedente,

en especial en la orbita de las recomendaciones de la INTOSAI.

En relacion a su Objetivo Estratégico Nro. 3, amplifica el foco de su predecesor, al
incorporar los compromisos gubernamentales en relacion a los objetivos de la Agenda 21 de
Naciones Unidas®. Al respecto, lo proyectado por su Objetivo Especifico 3.7 (“Crear una
base de datos de observaciones y recomendaciones que permitan identificar las
oportunidades de mejora en la serie completa de los ODS”), se encuentra en clara alineacion
con las tendencias en gestion de la informacion para la Buena Gobernanza, relevadas en el

ambito internacional.

Revisada la instancia estratégica, abordamos a continuacion las herramientas

normativas de mayor aplicabilidad para la planificacion tactica.

136 \/éase, por detalles, https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/2018/08/sabes-cuales-son-los-
17-objetivos-de-desarrollo-sostenible/
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3.2.2 La planificacion Téctica

La planificacion tactica de la AGN se sustancia en un Programa de Accion Anual
(PAA), el cual es decidido por su Colegio de Auditores “(...) en funcion de las pautas rectoras
fundamentales delineadas en el Plan Estratégico Institucional vigente (...)”, y considerando
aspectos contextuales, impactos, riesgos, obligaciones legales, compromisos contraidos y

requerimientos del Congreso Nacional®’.

A los efectos de dar con antecedentes normativos al respecto de su proceso de
conformacion, se desarrolld un relevamiento documental en el ambito de la AGN,
aplicandose un criterio amplio, de manera tal de poder incorporar (méas alla de normativa
especifica) piezas normativas y documentos técnicos que, aunque no vinculantes, hicieran

alusion al problema de la seleccion tactica de objetos de control.

El orden con el que se presenta la normativa, por motivos expositivos, sigue un
criterio temporal (fecha de sancidn y de puesta en vigencia), mas alla del nivel o jerarquia de

las normas (Resoluciones o Disposiciones de la AGN).

(@  Las Normas de Auditoria Externa®®

Las Normas de Auditoria Externa (NAE) de la AGN fueron aprobadas por Resolucion
Nro. 145/93. Al hacer referencia a la Planificacion Institucional, las NAE afirmaban que
“(...) el diseno de los planes de accién anual de la Auditoria General de la Nacion,
contemplara los conceptos de importancia, significatividad y riesgo”**. En algunas de sus
propuestas, la norma trascendia el foco tradicional en la significatividad de las partidas,
proponiendo considerar el “alcance y razones de los desvios de los programas y proyectos
nacionales”, la “probabilidad de impactos adversos como resultado de la implementacion
de programas y proyectos nacionales” (incluida la evaluacion de su magnitud, en lo social,

econdmico, ambiental y organizacional) y otros aspectos de vanguardia (la incorporacién de

137 https://www.agn.gov.ar/universoauditable. El esquema, segiin la CAAF, responde por un modelo
decisorio concentrado (véase, 2.1.3 “a” en este trabajo).

138 | a norma rigi6 durante un periodo para el que, no sélo a nivel de la AGN, sino asimismo a nivel
regional, no se encontraba en préctica la realizacion de Planificaciones Estratégicas (por caso, el primer plan de
este tipo en OLACEFS data del afio 2000).

139 NAE de la AGN (item Illa-1).
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temas y sucesos de sensibilidad social, a partir de requerimientos del parlamento y de

“comentarios de medios masivos de difusion”)*°,

En 2015, al aprobarse la Resolucién AGN Nro. 26/15, estos aspectos abordados en su
parte general quedaron sin efecto, reemplazdndose gradualmente por otros, a partir de las
Normas de Control Externo Gubernamental (NCEG: Resolucion AGN Nro. 26/15), y
normas derivadas, segun las especificidades de los distintos tipos auditoriles y

especificidades. Abordaremos estas normas, en este apartado, item “e” y subsiguientes.

(b) Normas Basicas para la Planificacion, Control de Procesos y

Formacion de Actuaciones de Auditoria**!

Se trata de la norma mas importante para organizar la Planificacion Institucional de
la AGN, a nivel tactico. Tras definir al Programa de Accion Anual (PAA) y al Plan Operativo
Anual (POA)}?, la norma establece la relacion funcional entre ambos productos*?,
denominando "Proyecto Base" a todo proyecto de auditoria incluido en el PAA
denominacion que implica su potencial ampliacion o ajuste posterior (bajo la figura de
“subproyectos”), a criterio de la GPyPE y de las Gerencias actuantes, las que asimismo son

responsables por la planificacion especifica de tareas de auditoria’*®. Merece mencionarse

140 Mas alla de la nominacion de criterios, la norma no previd lineamientos técnicos para su
operativizacion, como asi tampoco referencias a documentos técnicos, buenas practicas o posibles
articulaciones interinstitucionales para responder por ellos.

141 Literalmente, “Normas Bésicas para la Planificacion, Sistemas de Control de los Procesos de
Auditoria y para la Formacién de Actuaciones de Auditoria” (Resolucion AGN. Nro. 77/02). Al igual que para
la Resolucion Nro. 145/93, la norma precede (en aproximadamente diez afios) a la adopcion de productos para
la Planificacion Estratégica en la AGN.

142 En su conformacion, la GPyPE debe especificar denominacion segiin programa anual, el tipo y
objeto de auditoria, e informacién sobre recursos humanos y plazos contemplados.

143 <«e] Plan Operativo para cada ejercicio sera elaborado a partir del Programa de Acciéon Anual”

144 “Cuando el objeto de auditoria de lugar a mas de un informe, el Proyecto Base se dividira en
subproyectos”. Articulo 4

145 En esta instancia, se especifica la entidad o jurisdiccion a auditar; objeto y alcance de la auditoria
y proyecto de nota de presentacion a la entidad o jurisdiccion, contemplandose un plazo adicional (como
excepcion ante necesidad de realizar anélisis preliminares sobre el auditado) por un méximo de treinta (30) dias
corridos o, en términos de horas planificadas para el proyecto, un porcentaje que no exceda del 5%. (Articulos
14-16).
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asimismo que, en relacion a los objetivos de control consignados en de la PAA, deben

encontrarse especificadas las “razones que fundamentaron su inclusion en el Plan Anual "'*®.

Finalmente destacamos, por su aporte potencial a los procesos de planificacion a lo
largo del tiempo, las referencias de la norma al establecimiento de “(...) legajos para el
archivo de los Informes de Auditoria aprobados por el Colegio de Auditores Generales, los
que corresponderan a las distintas jurisdicciones, entidades y organismos que fueren objeto

de trabajos de auditoria (...)"*’.

(c) La Planificacion Anual como objeto de estudio y de fortalecimiento

La Disposicion AGN Nro. 94/13 aprueba el Estudio Especial “Revisién Metodoldgica
para determinar los niveles de exposicion relativa al riesgo de las unidades informadas en
la Cuenta de Inversion del Sector Publico Nacional”*®, Se trata de una revision superadora
de versiones precedentes'®®, en particular de los “Lineamientos Metodologicos para la
seleccion de la Cuenta de Inversion” (Disposicion AGN Nro. 65/11)”, los cuales mostraron,
en su implementacion, los beneficios de la sistematizacion en los procesos de seleccion, entre

ellos: “(...) revelar hallazgos que de otra manera no se hubieran detectado; (...) contribuir a

146 Res. Nro.187/16 (apartado V.B.2.g). En el trabajo de la CAAF analizado en el capitulo que precede,
este patrén decisorio se tratd en su apartado 1.3.4. Al referir a los grados de explicitacion de criterios para la
seleccion tactica, se establece que los modelos decisionales menos abiertos se limitan a “(...) identificar
auditorias potenciales y cualquier argumento que favorezca su seleccion, (...) en base a la preferencia del
tomador de decisiones, (...) evitando que el ejercicio de seleccion se convierta en un ejercicio mecanico de
calificacion y comparacion de diferentes criterios” (CAAF 2016:16).

147 |La norma estipula conformar legajos para 1) cada Ministerio o Secretaria dependientes del Poder
Ejecutivo Nacional (areas centrales y descentralizadas); 2) a) las Universidades Nacionales; b) los Entes
Reguladores de Servicios Publicos (incluyendo los Informes de Auditoria realizados en respectivas empresas
privadas); c) para el Banco Central de la Republica Argentina; d) Empresas del Estado; €) el Instituto Nacional
de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados; 3) las jurisdicciones del Poder Legislativo y Judicial de la
Nacién (legajos independientes); 4) las Auditorias realizadas en jurisdicciones provinciales; 5) Informes
técnico-econdmicos sobre la deuda publica, el mercado de capitales, el balance de pagos, entre otros; 6) otro
organismos o empresas (capitulo 111, Articulo 31).

148 En adelante, EI Estudio.

149 Como antecedentes funcionaron en la EFS otros métodos para asistir a la planificacion plurianual,
segln los periodos (1993-2001) y (2001-2011). En ambos casos, se tomaba como pardmetro para la estimacion
de escenarios de riesgo a los créditos presupuestarios vigentes a final de ejercicio, a partir de los cuales se
lograba una estratificacion de los organismos del SPN, expresando la frecuencia con la que se requeria efectuar
auditorias: recurrentes (todos los afios) o periddicas (sumando alternadamente entre afios organismos, para
alcanzar al menos el 65% de la masa presupuestaria nacional). En el segundo periodo, se realizaron ajustes al
método, sin cambiar su naturaleza (foco en informacion financiera). En 2009 se incorporan indicadores cuanti-
cuali y el modelo de Administracion del Riesgo (AGN 2013 :9).
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asegurar el control interno del proceso de planificacion anual de la AGN, (...) reducir los
tiempos del proceso de decisién y aumentar la transparencia del proceso de planificacion
mediante la explicitacion y formalizacion de los argumentos que hacen a la seleccién”
(Disposicion AGN Nro. 94/13:10)°.

La propuesta rescata el énfasis de su predecesora, en lo que respecta al “(...) riesgo
institucional de una Entidad Fiscalizadora Superior, [por] (...) no haber incluido en su
planificacién un organismo que puede ser sujeto de interés por los publicos interesados (...)
debido a la exteriorizacion de malas practicas”**! (Disposicion AGN Nro. 65/11:8). Para
mitigar dichos riesgos, propone que “(...) se incorporen criterios combinados mediante un
método sistematico que permita superar el simple criterio de significatividad econdémica [a
los efectos de] (...) colaborar con las instancias que articulan la fase de la toma de decisiones

en la preparacion del plan de accion anual” (Disposicion AGN Nro. 94/13:5).

Al referir a las ya analizadas fuentes para la consolidacion del POA, resalta a su
interior que, tradicionalmente, las propuestas originadas en las areas sustantivas de la AGN
no responden por “(...) la implantacion de una metodologia sistemdtica y uniforme para
toda la institucion que permita seleccionar con la certidumbre que brinda la racionalidad (...)
organismos y/o areas o proyectos a incluir en la planificacion anual/plurianual (...) [y] que
considere tanto las particularidades del universo sujeto a control como (...) a) variables
relevantes (...) a medir o valorar en cada una de las unidades a auditar; b) bases de datos
uniformes para todos los organismos (...) que nos permitan construir los indicadores que
califiquen las variables [y] c) criterios para relacionar estas variables en pos de lograr una

calificacion de exposicion al riesgo de cada organismo” (Disposicion AGN Nro. 94/13:8).

Para abordar estas cuestiones, el Estudio propuso un conjunto de enfoques,
indicadores Yy criterios para la seleccion de objetos de control de la Cuenta de Inversion, al

interior de los cuales nos interesa destacar, en primer lugar, sus consideraciones al respecto

150 Sus consideraciones se encuentran en linea con las mejores practicas destacadas por el marco CAAF
2016. Por casos, sus indicadores para enfocar en reas de auditoria con cobertura insuficiente (1.2.2), atendiendo
a la explicitacion de los criterios de seleccion (1.3.4) o la busqueda de minimizacién del “riesgo reputacional”.
(CAAF 2016, MMD-IDI 2016).

151 Es lo que hemos referido, en este trabajo y a partir de hallazgos del relevamiento (CAAF 2016,
MMD-IDI 2016), como “riesgo reputacional”.
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del “Mapa de Riesgo del SPN de la SIGEN” y seguidamente, su propuesta de “ponderacion

de los dictamenes de los organismos auditados”°2,

Al respecto del primero, el Estudio asimila sin mediaciones su naturaleza financiera,
orientada a un control de regularidad y sin distincion sustantiva de las multiplicidad de
funciones implicadas en la implementacion de politicas plblicas para las diversas materias®®3,
asociando indistintamente Areas y/u Organismos de Gobierno con Funciones de gobierno,
sin conceptualizar a éstas en torno a la naturaleza, tipo de intervencion que realizan o impacto

que buscan®®*,

En relacion a la segunda propuesta (“Ponderacion de los dictamenes de los
organismos auditados”), €l propio Estudio identifica limitaciones para (entre otros desafios)
homologar y/o agregar hallazgos producidos en el marco de diversos tipos auditoriles
(implicando en consecuencia analisis de informacion de muy diversas naturalezas),
afirmando al respecto que “(...) la tarea sustantiva consiste en valorizarlos para hacerlos
agrupables y comparables”. Aun cuando identifica algunos “objetos de auditoria tipicos por
4reas tematicas”*®®, El Estudio reconoce que, fundamentalmente para las Auditorias de

Gestion e Integradas, se adolece aun de desarrollos operativos, destacando dificultades para:

152 En relacion al MRSPN, nuestro interés responde por la visibilizacion de los riesgos implicitos en
tomar herramientas desarrolladas en &mbitos ajenos al control externo. En relacion a su propuesta de ponderar
hallazgos previos, nos extenderemos en el presente apartado. Los restantes criterios (a excepcion del
denominado “Interés Parlamentario” - funcién de la cantidad de pedidos de informe de la CPMRC-) responden
por una légica financiera.

153 véase 2.1.3 (b) en este trabajo, donde se trata el desglose de la CFG (ONU) en divisiones, grupos
y clases, asociandolo a las categorizaciones funcionales realizadas por nuestra herramienta. Tal discriminacion
de funciones no se observa en el MRSPN. Por caso, bajo su “Funcién Agricultura” éste aglutina un amplio
conjunto de funciones de intervencién estatal (resaltadas en negritas): “acciones de promocion, regulaciony
control de la produccién agricola, ganadera, avicola y apicola (...), proteccion de la fauna, suministro de
semillas y erradicacion de plagas; explotacion icticola comercial y proteccion e incremento de ésta, (...)
aprovechamiento de las tierras para explotaciones agropecuarias, por medios tales como la defensa contra la
erosion eodlica e hidrica y contra las inundaciones, el riego de zonas &ridas y el drenaje de las anegadizas”
(SIGEN 2018: 18-19). De forma inversa, entre los organismos agrupados bajo dicha denominacion, se
encuentran algunos con funciones principales inconvenientes para la clasificacion, como es el caso del
Organismo Regulador de Seguridad de Presas (funcidn control) o el INA (Instituto Nacional del Agua) que
por su dependencia administrativa no encuentra destacada su funcion cientifica tecnolégica.

154 En esta tesis, en 4.1.3 item “c” se presenta, en relacién a este planteo, un conjunto de funciones
estatales, especificas para el campo de la gestion ambiental, propuestas en base al Documento Técnico ro. 6 de
la AGN. Para mas detalles, puede consultarse el Anexo 1 en este trabajo.

155 Como en el caso de las Auditorias Contables y Financieras, que analizaremos seguidamente.
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e “(...) homogeneizar el lenguaje de los distintos tipos de informes (...) de acuerdo a
la materia de Auditoria, (...) y la heterogeneidad de los modelos de informe
inherentes a las distintas ramas tales como: financieras, ambientales, de gestion, de
cumplimiento normativo, etc. (...)

e (...) estandarizar las medidas para puntuar los hallazgos, las observaciones, las
opiniones y las conclusiones (...) sin reducir ni desvirtuar lo producido (...) [y]
manteniendo la diversidad y riqueza que ofrecen los productos de las distintas areas
sustantivas de la organizacion” (AGN 2013:21).

(d) Las Organizaciones de la Sociedad Civil y la Planificacion

Institucional.

La Disposicion AGN Nro. 98/14 pauta los procedimientos para la recepcion y
tratamiento de solicitudes de intervencion de control originadas en organizaciones sociales,
a los efectos de su incorporacion en la planificacion tactica de la AGN. Para ello, pone a
disposicion de las mismas un cuestionario, permitiendo relevar “Asuntos 0 cuestiones que
considera conveniente se auditen”, al interior de un conjunto de areas de interes, a saber:
Servicios Publicos; Salud; Educacion y Cultura; Defensa y Seguridad; Comunicaciones;
Transparencia y Lucha Anticorrupcion; Presupuesto; Medio ambiente; Accesibilidad y

Gasto Social ”.

Es relevante destacar la participacion de la Gerencia de Planificacion y Proyectos
Especiales de la AGN en el tratamiento de dichas propuestas, en todas las instancias del
procedimiento, en especial en el Andlisis de factibilidad y pertinencia de las propuestas (art.
29)1%: su Revision con las OSC (art. 4°); elevacion de Informes técnicos al Colegio de
Auditores Generales (arts. 5° y 6°) y Comunicacion a las OSC de la incorporacion (o no) de

las propuestas (art. 7°) 17,

1% Realizado por las Gerencias Sustantivas, segin la factibilidad, viabilidad técnica, interés y
oportunidad de las solicitudes (art. 3°).

157 Es relevante notar que los informes sobre las propuestas de intervencion pre-seleccionadas y las
Gerencias Sustantivas identificadas para su realizacion, son elevados al Colegio de Auditores, con posterioridad
a la aprobacion del Programa de Accion Anual y del Plan Operativo Anual.
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(e) El Marco de Normas de Control Externo Gubernamental (NCEG)

La referida actualizacion de las Normas de Auditoria Externa de la Auditoria General
de la Nacion, se efectla a través de las Normas de Control Externo Gubernamental (NCEG:
Resolucion AGN Nro. 26/15), enfocando en la fase de implementacion de actuaciones de
auditoria. A pesar de dicho foco, al tratar los aspectos generales del Control Externo
Gubernamental, refiere a la seleccion de materias en el proceso de Planificacion
Institucional, aludiendo particularmente al criterio de materialidad®>®. Abordaremos a seguir
algunos aspectos puntuales de sus normas complementarias atendiendo materias

especificas®™, en funcion de los intereses de la tesis.

(f El Control Externo de la Gestion Gubernamental

La Resolucion AGN Nro. 186/16 aborda especificamente la Auditoria de Gestion.
Cuenta con un apartado destinado al tratamiento de la Planificacion Institucional, donde

establece que:

“La seleccién de la materia es la primera etapa en el ciclo de la auditoria. Es
necesaria a los efectos de orientar los recursos disponibles (...) en orden a que el
namero de jurisdicciones, entidades, programas, empresas, funciones y actividades,
que son de su competencia, es amplio. La seleccion debe integrarse a la planificacion
estratégica y al sistema de planificacion anual considerando la asignacion de recursos

en armonia con el mantenimiento de la calidad (...)"°°.

18 Afirmando que su definicién “(...) depende de la interpretacién del auditor sobre las necesidades
de los destinatarios (...), en el contexto en el que se estd considerando y debe tener en cuenta la magnitud de
sus impactos” (Apartado II1.A.1.1).

159 Resolucion Nro. 185/16 —Normas de Control Externo Financiero Gubernamental; Resolucién Nro.
186/16 - Normas de Control Externo de la Gestion Gubernamental; Resolucion Nro. 187/16 - Normas de
Cumplimiento Gubernamental y Resolucion Nro. 188/16- Guia de Auditoria de Deuda Publica.

160 RES AGN Nro 186/16. Anexo, item III.A. Los subrayados, propios, resaltan aspectos que se
analizan en pérrafos subsiguientes.
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Para dicha seleccion, refiere a los criterios de Significatividad!®!, Riesgo®®?,
Auditabilidad y Probabilidad de generar valor agregado.

Mas alla de estos criterios y su enfoque sobre ellos, nuestro principal interés en la
norma deriva de su énfasis en la articulacién de los procesos de planificacion anual con la
planificacién estratégica y su enfoque para abordar operativamente el universo auditable en
términos de (sub)areas de politica (jurisdicciones); entes a cargo de las mismas (carteras o
empresas del estado); programas, funciones y actividades. Este ultimo abordaje, recupera los
debates planteados por nuestra investigacion, al respecto de trascender la tradicional
seleccién de candidatos de auditoria, en pos de resaltar crecientemente las diversas
naturalezas y particularidades de las politicas publicas implementadas®®®.

(9) La Guia de Auditoria de Deuda Publica

La Resolucion AGN Nro. 188/16 aprobo la Guia de Auditoria de Deuda Publica. Al
interior del Marco de Normas de Control Externo Gubernamental, representa un instrumento
para la auditoria especializada de la gestion financiera de la Deuda Publica. A pesar de su
foco en una materia completamente ajena a nuestro objeto, y de estar orientada asimismo a
la fase de implementacion, contempla entre sus abordajes varios aspectos de interés para

nuestro trabajo.

En su parte II, aborda la “seleccion y priorizacion de temas de auditoria”, a partir de
la propuesta base proveniente del POA. Afirma alli que “la seleccion de temas a auditar sera

tomada de los tdpicos sefialados como prioritarios para la Institucion, plasmados en el Plan

1811 0 asocia a materialidad, en términos de la RES 26/15. No se establece, no obstante, una distincién
clara en relacion a aquel, al tiempo que lo vincula a “la relevancia de las actividades gubernamentales vinculadas
con la materia”

162 a norma no presenta indicaciones para su operativizacion, de donde surgen similares interrogantes
a los derivados del material de la CAAF (2016) en su uso para la seleccidn de objetos de auditoria: ¢a qué nivel
0 en qué instancias realizar el analisis?; ¢a los productos/instrumentos de politica que existen en 6rbita de dichas
materias?; ¢entre temas de un &rea de politica 0 materia?; ;a nivel de los impactos socio-territoriales asociados?;
etc.

163 Por ejemplo, en materia ambiental, son varias las tematicas donde se identifican situaciones
probleméticas y/o tdpicos de muy diversa naturaleza. Es posible, no obstante, que estos y otros desafios deban
ser objeto de tratamiento de una norma atn mas especifica (a nivel de Guia) para la auditoria especializada en
gestion ambiental, del tipo/nivel de la que se analiza a seguir.
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Operativo Anual (...)"'%. Destaca, al respecto, que “(...) es necesario dar prioridad a los
temas de auditoria (...) con la participacion de la Jefatura del Departamento que corresponda
y los Equipos de trabajo (...)” Paraello, propone la utilizacion de una herramienta (la Matriz
de Seleccion de temas de Auditoria —ATS-), conteniendo los siguientes “parametros o

factores de seleccion’:

e Impacto potencial de la auditoria;
e importancia relativa financiera;

e riesgos para una buena gestion;

e complejidad;

e significatividad;

e visibilidad;

e cobertura;

e intersectorial*®®.

Estos factores se aplican a los Objetos preseleccionados en el POA, clasificados éstos
a partir de un conjunto de temas propuestos por la propia norma. Entre ellos destacamos, por
su aporte especifico a la clasificacion de hallazgos asociados a la gobernanza en el marco de
nuestra herramienta técnica, el tema 111.2' “Auditoria de la estructura organizativa en la

administracion de la deuda publica”, para el cual se identifican siete funciones basicas en

164 Seglin otros tratamientos analizados al interior de la familiar de normas enmarcadas bajo la
Resolucion AGN Nro. 26/15, este nivel se corresponderia mejor con el de “tdpicos ”, formando parte del campo
de la gestion financiera (“tema”), al interior de la “materia auditoria de la Deuda Puablica”.

185 Item 11.1, pag. 24.

186 ] resto de los temas, a seguir: 1.1 “La auditoria del Marco Legal”; II1.3 “Auditar la determinacién de las
necesidades de endeudamiento publico”; II1.4 “Auditoria de la estrategia de administracion de deuda publica”;
II1.5 “Auditoria de las actividades de endeudamiento”; I11.6 “Auditoria de los sistemas de informacién de la
deuda publica”; II1.7 “Auditoria de las actividades de servicio de deuda publica” (pago a tiempo de los montos
correctos); II1.8 “Auditoria del informe de la deuda” (insumo para los hacedores de politica); I11.9 “Auditoria
de riesgos fiscales” (ISSAI 5430)
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la administracion de la deuda, a saber: “politicas %', “regulaciones™® y “recursos”*®;

E2 TS

“« . FZNT rl- . . $2] “«“ lnl?O
regzstros , analisis , operaciones 'y contro .

Estos temas, abordados desde los factores de seleccion propuestos por la guia,
permiten atacar los riesgos de seleccién en el proceso de planificacién de auditorias
especializadas en gestion financiera de deuda publica, para objetos preseleccionados en el
POA. Aln mas, para efectuar una priorizacion entre éstos, la norma propone un esquema de
ponderaciones, donde temas y factores de seleccién'’* se cruzan en una matriz de doble

entrada, a través de las siguientes pautas o criterios!’2;

e Rangos: lanorma establece cinco ponderaciones para los factores. En escala discreta,
oscilan entre “no aplicable” (0) y “alto” (10)

e Compensacion: “la suma de los pesos ponderales asignado a los parametros es 1 [y
su] asignacion (...) depende de la importancia que cada parametro revista por ejemplo
para la AGN, el Congreso, el gobierno y el publico en general”"®

e Juicio profesional: fundamenta la ponderacion dada por la AGN a cada factor, en
relacion a las particularidades del objeto (dentro de cada tema).

e Resultado: de manera condicionada a la disponibilidad de recursos, los temas que

hubieran recibido los mayores puntajes seran los priorizados.

Finalmente, destacamos que, en términos generales, los factores para la seleccion
propuestos por la norma son consistentes con otros hallazgos del relevamiento entre las

normas de la AGN, distinguiéndose no obstante por su referencia taxativa a la inclusion de

167 «¢(...) las toman los funcionarios de alto nivel (...) deben ser vistas como funciones que establecen
las reglas de actuacion” (Res. 188/16, Anexo II: 37)

168 Especificamente en relacion a las precedentes, aquellas que refieren a la aplicacion de las leyes y
regulaciones que gobiernan la administracion del objeto de politica.

189 Analiza la dotacion de RR (humanos como fisicos) para funciones basicas de la gestion (analisis,
registro, operativas, otras). Junto con las funciones de politica y regulaciones, “tratan la formulacion de los
objetivos y la estrategia de la administracion (...)”. (Res. 188/16, Anexo II: 37)

170 Funcién de soporte, “(...) ayuda a asegurar que los objetivos de la politica se cumplan”. (Res.
188/16, Anexo Il: 37)

171 Estos tlltimos son llamados a su vez por la norma, de manera indistinta, como “parametros”.

172 Estas han sido categorizadas en los conceptos que siguen, por la presente.

173 La gufa no brinda referencias adicionales para establecer o estimar pesos ponderales.
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resultados de auditorias previas, como de las cuestiones intersectoriales, en linea con las

mejores practicas relevadas en el plano internacional.

(h)  Otras referencias

El Documento Técnico Nro. 6 de la AGN, sobre “Métodos y técnicas utilizadas en la
auditoria medioambiental” presenta una clasificacion tentativa (sic) de las distintas
responsabilidades de los entes del Estado en la materia. Sus apreciaciones han resultado de
suma utilidad en nuestro trabajo, al trascender el criterio jurisdiccional y distinguir, mas alla
de éste, funciones y temdticas al interior del universo ambiental auditable, asimismo
consistentes con lo planteado por la Clasificacion de funciones de Gobierno de la ONU. Las

presentamos a seguir, mediadas por un conveniente reordenamiento expositivol’:
Funciones

e Ejecucion de Programas y/o Proyectos Ambientales!”™
e Control de la Gestion Ambiental'’
e Produccion y/o Provision de Bienes. y Servicios publicos’’

e Responsabilidad por emision y aplicacion de normas para la gestion ambiental’®,

174 A pie de pagina, respectivamente, se presenta la referencia o transcripcion correspondiente del
original.

175 <(,..) realizacién de proyectos que requieren la ejecucion de EIA previos o que estan asignados a
programas medioambientales”.

176 «<(...) entes con poder de policia en cuestiones de control (...)” en materias diversas. E1 Doc.
ejemplifica, con los casos de la contaminacion de aguas Y aire; la gestion de residuos peligrosos, el comercio
de fauna y flora silvestre, etc. Podemos encontrar aqui, a nivel Nacional, al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, mientras que, a nivel Jurisdiccional, a respectivos Ministerios, Secretarias y Direcciones de
Ambiente Provinciales —por caso, OPDS en la Pcia. de Buenos Aires- y Municipales). Incluimos también aqui
la evaluacion del accionar de los Entes Reguladores de Empresas de produccién y/o provisién de Bs. y Ss.
Publicos. EI Documento, publicado en pleno proceso de dictado de los marcos reguladores legales exigidos por
el art. 42 de la Constitucién Nacional, no refiere a ellos, sino a las empresas u organismos estatales en tanto
proveedores, y a sus respectivas responsabilidades de gestion ambiental. Para mayor detalle, véase Gordillo
(2007). Capitulo XV: LOS ENTES REGULADORES.

177 De forma asociada a la privatizacion de empresas del Estado para la provision de bienesy servicios
publicos (en lo mé&s reciente, a partir de las reformas experimentadas durante la década del ’90), resultan
acotados los casos para referir a esta funcidn. No obstante, subsisten experiencias para destacar, como son las
gestiones de Astilleros Rio Santiago- Pcia. Bs. As; la Secretaria de Ciencia, Tecnologia y Produccion para la
Defensa —Nacion- o el caso de Tandanor e INVAP-Rio Negro.

178 Refiere a “los organismos que acttian emitiendo normas reguladoras y de gestién sobre programas
de desarrollo sustentable en las &reas social, educativa, servicios publicos, agricultura, pesca, mineria,
explotacion forestal, hidrocarburos, generacion de energia, infraestructura, etc”. Ademas de la maxima
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e Investigacion (Ciencia y técnica en apoyo de Funcién Control!’®)
e Conservacion?e®

e Articulacion de politicas ambientales!®!

Temas de relevancia

e Acuerdos Ambientales Internacionales (AAI)!82

e Contabilidad Ambiental®®®

Por otra parte, resulta valorable su referencia a los “factores de maximizacién del
riesgo” en cuestiones ambientales, 10S que pueden considerarse como criterios aplicables a

la seleccion de objetivos tacticos de control*®*, El texto los asocia, fundamentalmente, a:

e Latoma de estado publico del impacto ambiental
e La carencia o insuficiencia de informacion ambiental de base.
e Reglamentacion imprecisa o incompleta (en cuanto a la institucion de estandares

ambientales, el otorgamiento de competencia jurisdiccional y de poder de policia)'®®

jurisdiccion de politica ambiental (ex SAyDS, hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable) otros
organismos erigidos como autoridad regulatoria en distintas normativas sectoriales.

179 «(_..) institutos cientifico técnicos de gobierno que tengan asignada la misién de control, mediante
larealizacion de acciones de investigacion y monitoreo medioambiental (...)”. Pueden ser casos el INTI, IRAM,
INIDEP (...)

180 «<(,..) organismos que tienen a su cargo la proteccién de 4dreas naturales, parques nacionales y
reservas ecologicas (...)”. A nivel Nacional, en Argentina, la Administracion de Parques Nacionales (APN)

181 No mencionada explicitamente como funcién, la Articulacion de Politicas Ambientales es referida
por el documento como una necesidad en el abordaje del campo, al afirmar que “(...) la superposicion de
competencias en los niveles Nacionales, Provinciales (Estaduales) y Municipales, por lo general, conduce a un
descargo de responsabilidades cruzado que la ausencia o deficiencia de la legislacion, jurisprudencia y doctrina
hace de dificil resolucién” (AGN 1995:7).

182Refiere al “cumplimiento de los convenios internacionales sobre proteccién ambiental (...)
Protocolo de Montreal, Basilea, etc. y las regulaciones ambientales de los espacios econémicos plurinacionales,
CEE, NAFTA, MERCOSUR, etc.”

183Refiere a los intentos de “(...) registracion de las valuaciones ambientales, para los casos de cuentas
de capital natural y la evaluacién de la relacién costo-beneficio en cuanto se internalicen las externalidades
producto de la actividad”. El documento alude a las propuestas (no implementadas a nivel nacional) de las
cuentas patrimoniales de la naturaleza alentadas desde el &mbito internacional (el Manual del Sistema de
Contabilidad Ambiental y Econdmica Integrada-ONU-) a partir de la década de los *90. Véase CEPAL 2005).

184 Cuando el Documento menciona fuentes de criterios generalmente aceptados, lo hace para la
instancia de desarrollo o ejecucion de la Auditoria Ambiental, al referir a “la OMS (Organizacion Mundial de
la Salud), PNUD y PNUMA (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente), las normas 1SO, IRAM, BS7750, normas EPA (Environmental Protection
Agency EEUU), UICN, WWF, etc.” (AGN; 1995:12).

185 Este item, y en parte el anterior, fueron evidenciados en el relevamiento de las AAG para el caso
AGN, lo que alenté su incorporacion en tanto aspecto critico a relevar en el marco de la sistematizacion de
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En suma, aun cuando el documento no fue pensado para instancias estratégicas y
tacticas, su perspectiva sobre la relevancia de recuperar un enfoque de funciones, de temas
relevantes dentro de la materia ambiental y de factores de maximizacion del riesgo ambiental
(esto es, un enfoque ad-hoc en su evaluacion), ha representado un valioso aporte para la
construccidn de la herramienta de sistematizacién que forma parte de este trabajo.

3.3 La experiencia nacional en perspectiva

A lo largo del capitulo, y més alla de las normas rectoras en los campos que son objeto
central de analisis (los procesos de planificacion institucional y la auditoria de gestion
ambiental), hemos recuperado en nuestro relevamiento del &mbito local documentos técnicos
y normas enfocadas en practicas de auditoria propias de otras materias auditables y/o tipos
de control. Su abordaje se justifico en la busqueda y analisis de propuestas técnicas
adecuables al objeto de nuestra investigacion.

En general, y en linea con la experiencia internacional, notamos que son escasas las
referencias especificas a la instancia de planificacion tactica en la EFS, en un contexto de
permanente evolucion del campo de las politicas publicas en general y que, especificamente
en materia ambiental, evidencia una creciente densificacion de temas y dependencias en la
oOrbita de la Administracién Gubernamental. Con independencia de la normativa fundacional
que existen al respecto en la AGN®8® el tema no ha recibido practicamente tratamiento en
profundidad (en los casi 20 afios de vigencia de su norma rectora), lo que asimismo deja
debilitada su vinculacion formal con la méas reciente instancia de Planificacion Estratégica

Institucional.

En este sentido, los principales hallazgos relevados en la AGN refiriendo a préacticas
de planificacién y su fortalecimiento (PEI 2013-2017 - Objetivo Especifico 7.1-; PEI 2018-
2022 -Objetivo Especifico 1.2; Disposicion Nro. 94/13 y Resolucién Nro. 188/16) para

hallazgos, bajo la orbita de la Dimensién aplicable a “gobernanza”. Asimismo, se referencian en buenas
précticas resaltadas desde CAAF 2016.

186 «“Normas Bésicas para la Planificacion, Sistemas de Control de los Procesos de Auditoria y para
la Formacion de Actuaciones de Auditoria”.
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actuaciones en materias especificas), se ubican mas en la interface tactica- operativa que en

la instancia o interface precedente.

Mas alla de ello, del relevamiento se desprende que el enfoque predominante para
abordar el universo de control (en general, o a nivel de materias) se encuentra orientado mas
por una perspectiva jurisdiccional que por una identificacién de funciones o tipos de
prestaciones, al interior del complejo de materias, temas y/o tdpicos que se dispersan a su

interior, lo que adquiere mayor relevancia en la materia ambiental®®’.

De forma asociada, la organizacion y registro de la informacion producida por las
actuaciones de control (en base a Resolucion AGN. Nro. 77/02), da continuidad a dicho
sesgo, aspecto que consideramos requiere de esfuerzos innovadores, no sélo en respuesta a
las modificaciones que sufre el mapa administrativo del Estado a lo largo del tiempo para la
implementacion de politicas, sino especificamente a partir de la fuerte expansion de la
materia ambiental dentro de su accionar, impactando como complejidad adicional en la

practica del control externo.

En consistencia con lo precedente (a excepcion del caso de la Disposicion AGN Nro.
94/13 para la planificacion tactica, y en lo estratégico, a lo estipulado como rumbos de
politica por ambos PEI analizados de la AGN), no se relevaron materiales refiriendo a las
particularidades que revisten las distintas materias al interior del universo de control (en
particular, donde adquiere mayor protagonismo la evaluacion del desempefio, en contraste
con los abordajes tradicionales). Tampoco encontramos, mas alla de declaraciones de
intencidn, esquemas para incorporar sistematicamente a los procesos de planificacion tactica,
los hallazgos de actuaciones previas, mas alla de las manifestaciones que al respecto se
presentan en el PEI vigente (2018-2022)!88 Ambos factores afectan las capacidades
institucionales para alcanzar un mejor conocimiento del universo auditable en las distintas

materias.

187 Al respecto, “(...) la gestion ambiental en Argentina es trasversal a toda la Administracion Publica
Nacional (...) con organismos con competencias en casi todas sus areas (...)” (AGN 2015:23) presentado un
extenso listado de &reas y dependencias alcanzadas por actuaciones de control ambiental.

188 htps://www.agn.gob.ar/sites/default/files/PE1%202018-2022.pdf
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Asociadamente, surge del relevamiento que la fundamentacion que se presenta
asociada a la conformacion del PAA vy consiguiente formulacion del POA, se basa en
argumentos provistos por las diversas areas sustantivas, sin evidencias de esquemas formales
que le otorguen un marco general y/o pautas u orientaciones técnicas especificas para
favorecer una seleccion sistematica de los objetivos de control, al modo de lo planteado por
la Disposicion AGN Nro. 94/13.

En un nivel de interface entre la escala tactica y operacional, hemos analizado la
familia de normas que estructuran las practicas de control externo gubernamental (caso de la
Resolucion AGN Nro. 26/15 y normas complementarias), tanto en sus referencias generales
como en sus aportes especificos para los procesos de seleccién. En general, se nota un

acercamiento diverso al problema de la seleccion.

En el caso de la Resolucion AGN Nro. 26/15, y a diferencia de su predecesora, esta
norma practicamente carece de referencias a la Planificacion Institucional. En contrario,
algunas de sus normas subordinadas, a la vez que responden técnicamente por aspectos
especificos de los diversos tipos auditoriles, produjeron hallazgos valorables para el ejercicio
que propone nuestra tesis'®. En especial, merecieron particular atencion las Normas para el
Control Externo de la Gestién Gubernamental (Resolucion AGN Nro.186/16) y la Guia para
la Auditoria Financiera de la Deuda Publica (Resolucion AGN Nro.188/16).

Aun asi, merecen distinguirse algunas cuestiones, para pensar en clave de adecuacion
potencial de las mencionadas referencias, a la especificidad ambiental. En primer lugar,
existen marcadas diferencias cualitativas o de naturaleza de los diversos universos de
control, a nivel de materias. Si tomamos como referencia la auditoria de gestion del
financiamiento de la deuda, observamos que sus factores de seleccion se expresan,
fundamentalmente, en una Unica unidad de medida (unidades monetarias), abordables a su

vez desde un conjunto acotado de variables (plazos, interés, cumplimiento de normas de

189 Al respecto, parece ser menos riguroso el abordaje propuesto por la norma madre para encarar la
cuestion de la seleccion de candidatos e incluso materias (sic), que los posicionamientos o elaboraciones
técnicas plasmadas en las normas con mayor nivel de especificidad. Mientras que en la primera se enfatiza, en
relacion al analisis de materialidad, en la “(...) interpretacion del auditor sobre las necesidades de los
destinatarios (...)”, en contraste, hemos descripto en este capitulo propuestas muy trabajadas, en lo que respecta
a clasificar temas o tdpicos, o proveer con lineamientos procedimentales para establecer jerarquias o
prelaciones.
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procedimientos, entre otros). En contraste, identificar temas y respectivas variables e
indicadores para dar cuenta de una buena gobernanza y control dentro de la materia

ambiental, requiere de investigacion especifica, ain pendientes de desarrollo.

A nivel administrativo, lo anterior implica identificar la multiplicidad de
dependencias gubernamentales asociadas, junto con las funciones ambientales que en éstas
confluyen, problema que trasciende el nivel nacional, siendo identificado como un tema

sensible por muchos Centros de Gobierno!®.

En conclusion, ain con la complejidad de la empresa, consideramos que existen
antecedentes valiosos para continuar en el sendero del fortalecimiento técnico de los procesos
de seleccidn tactica. Nuestro aporte mas especifico (la sistematizacién de hallazgos de
auditoria de desempefio ambiental a nivel de sus diversos temas y topicos, en pos de su
interpretacion y agregacion en lecturas de sintesis) encuentra, si bien escasas, solidas
referencias al respecto de la necesidad de avanzar en ello, siendo que los hallazgos y
dictamenes producto de las evaluaciones de las EFS se encuentran “(...) entre los indicadores
[mas] representativos para medir el nivel de exposicion relativa al riesgo de un organismo
(...) [y por tanto] una de las variables mas valoradas por las nuevas corrientes de
Administraciéon gubernamental” (Disposicion AGN Nro. 94/13:21). En relacién con lo
precedente, finalmente, la inexistencia de una Guia aplicable especificamente a la auditoria
de gestion ambiental (en tanto expresion de las llamadas “auditorias especializadas”),
amplifica el problema identificado en general para la seleccion tactica, adoleciéndose de

criterios basicos formalizados para una clasificacion de la informacion en la materia.

19 En el marco IFPP de la INTOSAI se reconoce que los programas ambientales gubernamentales
pueden no estar identificados, integrados o sistematizados por aquellos, en cuyos casos, “(...) las EFS pueden
considerar las principales preocupaciones ambientales que afectan a su pais y luego identificar y enumerar los
programas establecidos por el Gobierno para abordarlos” (ISSAI 5200, 2019: 21).
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CAPITULO 4: LA PLANIFICACION TACTICA DEL CONTROL
EXTERNO AMBIENTAL DESDE UN ENFOQUE SISTEMICO. UNA
PROPUESTA A PARTIR DE LA ACTUACION DE LA AGN.

“Las sirenas, ‘las que atan y desatan/encadenan’” (Kahn-Lyotard y
Loraux, 1981)

“(...) su nombre se deriva habitualmente de seirazein, “atar con cuerda’

(Graves, 1985)
4.1 Sistema para la Reorganizacion de Informacion Ambiental (SIREIA)

En el presente capitulo, nos abocamos a presentar nuestra propuesta técnica para
aportar al fortalecimiento de las EFS, en lo que respecta a conformar la planificacion tactica
del control ambiental. Se trata del Sistema para la Reorganizacion de Informacion Ambiental

(SIREIA), producido de forma original a partir de la presente investigacion.

Expondremos en lo que sigue, a tales efectos, aspectos vinculados a su constitucion,
los procesos exploratorios que le subyacen, sus caracteristicas y morfologia, su mecanica de
funcionamiento, los desafios que enfrentd (y a los que debid dar respuestas), aquellos
pendientes de resolucion, y desde ya, algunos resultados alcanzados a partir de su aplicacion

en modo de prueba.

En lo sustantivo, su funcionamiento se basa en una categorizacion, reorganizacion y
sistematizacion de la informacién originada en actuaciones de auditoria ambiental aprobadas
por la EFS de Argentina en el periodo 2006-2016%1, de forma tal de favorecer su conveniente
agregacion, a los efectos de elaborar escenarios diagnosticos asi como lecturas de sintesis
sobre el universo auditable y el alcance logrado por las actuaciones de control a lo largo del

tiempo, trascendiendo el enfoque jurisdiccional. Un listado de las resoluciones aprobatorias

191 Si bien en nuestro caso, la informacién ambiental sistematizada es originada Unicamente en
actuaciones previas, la investigacion postula la conveniencia de consolidar distintos sistemas de informacién
ambiental de forma proyectiva.
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de los informes sistematizados y sus objetos de control asociados, puede consultarse en el
Anexo 2 de la presente.

Dada la significativa cantidad de hallazgos relevados en dichas actuaciones y las
diversas tematicas abordadas en ellas en tanto objetos de control, su categorizacién fue un
desafio central para operativizar la reorganizacion y sistematizacion de la informacion

implicada.

Vale recordar que las Auditorias Ambientales Gubernamentales representan un
significativo aporte de valor al campo de las Politicas Publicas, no solo a partir de lo
consignado en sus recomendaciones (al proponer acciones para remediar desvios observados
de las gestiones auditadas), sino porque por su naturaleza, constituyen una fuente formal y
validada de informacion sobre la situacion ambiental a nivel nacional, en un amplio abanico

tematico.

Entre las potenciales aplicaciones y beneficios a obtener a partir del uso de la

herramienta en el campo del control ambiental gubernamental, podemos mencionar:

e En relacion a las distintos Objetos de Gestion Ambiental (OGA)!? dentro de la
materia, la posibilidad de proveer con informacidn consolidada para la construccion
de diagnosticos,

e En un nivel transversal a los OGA, aportar a la construccion de diagnosticos sobre
diversos aspectos caracteristicos en la gobernanza ambiental, como son la
produccién y manejo de informacion de gestion; las capacidades institucionales; las
dotaciones de RR; la articulacidn entre areas afines o con objetos de politica comunes

o de alta vinculacién; entre otras.

192 Recordemos que los "Objetos de la gestion ambiental” —~OGAs- son, metodolgicamente, categorias
homologadoras, que en respuesta a una clasificacion propia de temas y/o funciones ambientales a partir de
actuaciones de control externo ambiental en la EFS de Argentina, permiten agrupar hallazgos tematicos, mas
alla de la jurisdiccién administrativa de la cual proceden. Su elaboracion a partir de experiencias de control
ambiental en Argentina, aporta a las clasificaciones relevadas en el &mbito internacional (INTOSAI), con el
componente politico-territorial propio de la realidad ambiental local. La clasificacion es consistente, asimismo,
con la Clasificacion de Funcionales Gubernamentales de la ONU. En nuestra herramienta, “OGA” se
corresponde con el nivel de divisiones del CFG (“objetivos generales del gobierno”), mientras que nuestras
aperturas se correponden con sus grupos y clases. Véase Clasificacion de las Funciones del Gobierno (Anexo
del capitulo 6 del Manual de estadisticas de finanzas puablicas 2001). Disponible en
https://mww.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/esl/pdf/ch6ann.pdf
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e A nivel de la gobernanza interna de las EFS, su potencialidad para administrar los
riesgos de seleccion a nivel de la planificacion tactica, a partir de su aporte de
informacién desagregada sobre un amplio conjunto de variables criticas relativas a
los diversos temas, fortaleciendo de tal forma su articulacion con la planificacion
estratégica.

e Anivel del campo de las politicas publicas en general, su aporte a la mejora continua
de la rendicion de cuentas, la preservacion de la calidad ambiental y a una mayor

democratizacion de su gestion.

4.2 Antecedentes y fundamentos

En lo que respecta a su gesta, SIREIA se vincula de forma indisociable a dos
momentos de la investigacion. En primer lugar, se apoya en un conjunto de criterios
organizadores, propuestos en clave preliminar en su fase de proyecto. Los mismos se

recuperan de forma resumida a continuacion®:

e Ordenamiento por ambientes y especies gestionados, para su clasificacion segun
estado/situaciont®

e Ordenamiento de sectores y actividades productivos o de servicios para su
clasificacion segun riesgo ambiental y social asociado a su operacion corriente (por
ejemplo, en el caso del sector energético, la actividad nuclear;

e Ordenamiento segln caracteristicas distintivas de la poblacion potencialmente
impactada (nivel de necesidades basicas insatisfechas, vulnerabilidad y exposicion a
amenazas naturales, condicion urbana-rural, poblacién integrando comunidades

campesinas Yy/u originarias, otros ordenamientos)*®®;

193 Los primeros, refieren principalmente a atributos o estados de situacion del objeto ambiental
gestionado, mientras que los restantes responden por cuestiones institucionales tanto de los gestionadores como
originadas en las propias actuaciones de auditoria.

19 Segun informacion referida en los respectivos informes de auditoria, o siguiendo pautas
clasificatorias reconocidas para cada submateria (CITES para especies vegetales y animales; IUCN para
ambientes)

195 Este criterio no ha sido incorporado para el anélisis de la muestra de AAG. A futuro no se observan
dificultades para ello: la mayoria de los aspectos destacados forman parte de la caracterizacién del objeto/sujeto
de la politica pablica abordada por los instrumentos de gestion bajo control.
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Ordenamiento de recursos por tipos varios%;

Ordenamiento de actuaciones de auditoria segin funciones ambientales asociadas al
objeto (investigacion; conservacion; control, otras)®’:

Ordenamiento segln si se trata de procesos de seguimiento de actuaciones previas
y/o dando continuidad temética a control previo;

Ordenamiento segun si la actuacion responde a demanda social, parlamentaria y/o

mecanismos de participacién ciudadana.

En segundo lugar, y en dialogo con éstos, la herramienta se concibi6 como un

producto de sintesis e integracion de los hallazgos del relevamiento documental presentados

en los capitulos 2 y 3 de la presente. En especial, y mas alla de los criterios tradicionales o

mas extendidos para la seleccion tactica de objetivos de control (por casos, materialidad,

significatividad y riesgos enfocados en el manejo de fondos), hemos recuperado del

relevamiento un amplio conjunto de recomendaciones, referencias a buenas practicas y

manifestaciones de tendencia o de nuevos paradigmas afines a nuestro objeto, que

presentamos a seguir, de forma sintética®®®:

La consideracion de los contextos sociales e institucionales (CAAF);

La expansion del conocimiento del universo sujeto a control y el seguimiento
sistematico de su informacion relevante, a partir de unidades especializadas de apoyo
a la planificacion tactica, sistemas de informacion especificos; base de datos;
cuestionarios sistematicos a jurisdicciones del PEN, etc. (CAAF, NAO, EUROSAI)
La administracion de riesgos de seleccion asociados a dispersion inter e intra
jurisdiccional de instrumentos de politica sobre los mismos objetos y/o funciones
(CAAF; NAO-2002-; GAO)

La seleccidon de objetos de control en base a temas, funciones o tipos de servicios
(ambientales) trascendiendo el foco tradicional en jurisdicciones/areas
administrativas (CAAF, Estudio 2013-AGN);

1% Tipos clasificatorios compatibles con los desarrollados por INTOSA-WGEA (ver Anexo 3)
197 En base a clasificacion tentativa provista por el Doc. Técnico AGN Nro. 6 (1995) y Clasificacion

de Funciones Gubernamentales (ONU), referencias provista en capitulos precedentes de la presente.

198 | as fuentes se presentan entre paréntesis. Los contenidos especificos a los que referimos, pueden

consultarse en los capitulos previos, a partir de los hallazgos del relevamiento.
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La incorporacién de informacion desde entidades académicas y de investigacion
(CAAF, EUROSAL, otras)

Analisis de riesgos en profundidad con foco en desempefio, resultados e impactos de
las politicas publicas implementadas (CAAF)

La conformaciéon de sistemas (integrados) de seguimiento de observaciones y
recomendaciones; sistemas de informacion ambiental y sistemas de evaluacion en
general; (CAAF, INTOSAI WGEA, OLACEFS-COMTEMA)

La construccion de metodologias para agrupar y consolidar hallazgos de auditoria a
lo largo del tiempo, que trasciendan la dimensién financiera en la evaluacion de la
gestion publica (Estudio 2013);

Formalizacion, sistematizacion, priorizacion, vision de oportunidad y transparencia
en los procesos de seleccion (CAAF, Estudio 2013; Resolucion AGN Nro. 188/16);

La articulacion e integracion de los procesos y productos de planificacion a todo nivel
(estratégicos, tacticos, operativos) (INTOSAI IDI 2020, CAAF)

Receptividad institucional por las inquietudes de la opinion pablica y demandas de
las OSC (CAAF; INTOSAI-2016, 2020).

Estos hallazgos no s6lo ampliaron nuestro conocimiento sobre aspectos técnicos

llevados a la practica en EFS de referencia, sino que a su vez permitieron contextualizar (en

el marco de los procesos de cambio que experimenta el campo del control externo a nivel

mundial), los objetivos de origen de la investigacion.

4.3 Lo metodoldgico y lo morfologico

El proceso de construccion de la herramienta presentd, en varios aspectos, una

dinamica dialéctica, explicada esencialmente por su permanente revision, ajuste, puesta a

prueba y consolidacién de avances, en pos de alcanzar consistencia en todo el sistema

implicito para la reorganizacion de la informacién ambiental. Dicha consistencia implica,

entre otros factores, la armonizacién de varios sistemas de conceptos, tales como las

manifestaciones tematicas en materia ambiental; las categorias que permiten asociar y
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agrupar objetos y tipos de intervenciones de politica en la material®®; las dimensiones o
niveles en los que éstas se manifiestan en el proceso de implementacion de politicas (la
gobernanza en el area o tema y la gestion operativa de sus instrumentos de intervencion) v,

a su interior, la definicion de aspectos criticos e indicadores?®.

Es por ello que, mas alla de las ya referidas practicas para una buena gobernanza en
materia de planificacion tactica ambiental, la herramienta necesito nutrirse, a un nivel mas
operativo, de otros hallazgos (tanto técnicos como normativos) aportando con elementos de
soporte para la instrumentacion de operaciones especificas en el proceso de sistematizacion.
Referimos aqui, en primer lugar, a la tipologia de temas ambientales®® y a clasificacion de
hallazgos de auditorias gubernamentales en la materia?®?, producidas ambas por la
INTOSAI-WGEA?%,

En segundo lugar, la Ley General del Ambiente (Ley Nro. 25.675/02) ha sido otra
importante referencia para sustentar las principales categorias adoptadas por nuestra
sistematizacion, en especial para distinguir, al interior de los diversos temas, “Objetivos

ambientales principales” (t0picos) y, en relacion a éstos, “Funciones principales de los

199 Independientemente de la actuacion de procedencia de los hallazgos.

200 Este ejercicio requirié avanzar en la morfologia de la herramienta (en especial en la definicion de
campos para la organizacién de la informacion), en coincidencia o concomitancia con la categorizacién y
registro de los hallazgos de auditoria, lo que implic6 asumir la naturaleza maleable de los avances del proceso,
a ser fortalecidos y consolidados iterativamente con el correr de sus revisiones, fundamentalmente a partir de
la perspectiva que brinda la cobertura total del campo relevado (universo de hallazgos de AAG en la EFS de
Argentina, para el decenio 2006-2016).

MAsociadamente,  presenta  subtemas y  tdpicos.  Véase  https://www.environmental-
auditing.org/audit/issue/ Se presenta una traduccion de los mismos en nuestro Anexo 3.

202 \/éase, en nuestro trabajo, apartado 2.3, donde se analiza el resultado de las encuestas de la WGEA
sobre la realizacién de auditorias ambientales. En nuestra propuesta, en base a dicho trabajo, los hallazgos de
auditoria se clasifican seglin “aspectos criticos”.

203 Asimismo, nuestra clasificacion resulté consistente con la organizacion tematica propuesta por un
relevamiento de observaciones y recomendaciones para casi 3000 auditorias en la materia, publicadas entre
2002 y 2015 (AGN 2015).
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2,204

candidatos de auditoria”<**, en base a “(...) los lineamientos generales que debe cumplir la

politica ambiental nacional 2%,

La construccion de categorias, asimismo, se extendié a la determinacion de un
conjunto de aspectos criticos?®® para caracterizar (a partir de los hallazgos de las auditorias
de gestién), la situacion del OGA, tanto a nivel de su gobernanza como de la gestion
operativa de sus instrumentos asociados, dimensiones del analisis éstas que son presentadas,

en la exposicion de la herramienta, de forma independiente.

Al respecto de la Dimension Nro. 1 (Gobernanza), pretende dar cuenta de la situacion
encontrada en relacion a un conjunto de aspectos vinculados (en base a los recorridos teéricos
realizados por nuestro trabajo) a la buena gobernanza de las politicas publicas en general (a
grandes rasgos: la coordinacion inter- institucional; el disefio, orientacion y control de la
politica; su marco normativo, entre otros). En el caso de la Dimension Nro. 2 (Gestion),
agrupa aspectos de la gestion operativa, por lo que remite fundamentalmente a la evaluacion
del desempefio de las unidades de gestion en la implementacion de los instrumentos de

politica devenidos objeto de auditoria, segun lo establecido en las diversas actuaciones?"’.

Por otra parte, estas y otras mediaciones para el abordaje y clasificacion de la

informacion plasmada en los informes, trascendieron el nivel de sus “observaciones” y

204 Se busca discriminar y/o vincular la funcién principal del candidato (dependencia) de gobierno
(segun se establece en la normativa correspondiente), del objetivo ambiental especifico consignado en tanto
objeto de control por parte de la actuacion bajo analisis. Su distincion, en algunos casos, resulta sutil, y debe
ser contemplada en el contexto de la actuacion de auditoria. Para ver en detalle sus definiciones y composicién,
consultese el Anexo 1 de la presente.

205 En la norma, literalmente: “Preservacion, conservacion, recuperacion y mejoramiento de la calidad
de los recursos ambientales; Mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes (...); Promocion del uso
racional y sustentable de los recursos naturales; Mantenimiento del equilibrio y dinamica de los sistemas
ecoldgicos; Conservacion de la diversidad biologica (...); Establecimiento de un sistema federal de
coordinacion interjurisdiccional, para la implementacion de politicas ambientales de escala nacional y
regional”; entre otros (Ley Nro. 25.675/02).

206 Son equivalentes, en lo que representan, a los “temas principales” identificados en INTOSAI
(2012), para sistematizar las principales observaciones originadas en auditorias ambientales realizadas por mas
de 50 EFS durante 20 afios. Véase, en este trabajo, el apartado 2.4.

207 Destacamos que tanto la determinacién “tedrica” de los mencionados aspectos criticos como la
asignacion “practica” de los diferentes hallazgos bajo sus respectivas oOrbitas, fueron realizadas (en pos de
minimizar inconsistencias) en permanente didlogo entre dichas dimensiones, habida cuenta que, en tanto
componentes y/o integrantes de un sistema dindmico y permeable, no pueden parcelarse de forma cartesiana o
abstracta, las intervenciones operacionales -la gestién en si- de aquellas definiciones o configuraciones que
establecen su marco de gobernanza.
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“conclusiones”, respondiendo también por la organizacion de informacion aclaratoria (marco

institucional, marco juridico, antecedentes relevantes sobre el objeto, entre otra)2°.

En lo que respecta mas estrictamente a su morfologia, la herramienta plasma en una
plantilla Excel la informacién ambiental originada en los informes de auditoria de la EFS,
previa clasificacion de la misma a partir de los criterios establecidos como resultado del
proceso de investigacion, descriptos en lo que precede.

Como resultado de este reordenamiento, se presentan en sus filas (en orden
cronoldgico) las actuaciones de auditoria para el periodo analizado, segin la nominacién
consignada hasta el afio 2017, en el buscador de informes del sitio web de la AGN. Por su
parte, en sus columnas, se despliega la informacién en grupos o tipos, establecidos segun su

naturaleza®®®, a saber:

-ler Tipo: Informacion referencial. Es la informacion que da cuenta de aspectos
administrativos y de registro de la actuacion (nimero de Resolucion aprobatoria; fechas
relevantes; clasificaciones para su registracion —“etiquetas”, “titulos”-; especificacion de
institucion solicitante; otras). Responde, sin modificaciones, a la informacién exhibida en la
web de la EFS, en su buscador de informes. Véase el Anexo 3 en la presente, por detalles del

relevamiento.

-2do Tipo: Ambito, competencias politico-administrativas y alcance temporal y
territorial de la actuacion. Con exclusividad de lo consignado en los informes de auditoria,
en este grupo de columnas la sistematizacion responde por el anclaje institucional, por el
alcance temporal-territorial y por la naturaleza de las funciones y/o responsabilidades del
candidato de auditoria. El perfil de estas columnas permite realizar andlisis enfocados,

principalmente, en la condicidn politico-administrativa de las instancias responsables de la

208 Esta decision descanso en la situacion observada que, si bien aquellos dan cuenta de los sucesos
maés destacables, los criterios para su determinacion, jerarquizacion y exposicion en los distintos informes no
es homogénea (tanto con motivo de la diversa conformacion técnica de los equipos, de sus enfoques, de las
tematicas especificas dentro del campo ambiental, como asi también de la evolucién en el tiempo de las formas
de trabajo).

209 Una explicacion mas detallada de las aperturas y los aspectos a considerar en cada uno de éstos, se
puede consultar en el Anexo 1
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politica atinente al OGA, facilitando en consecuencia una selectividad en base a sus distintas

naturalezas o competencias especificas.

-3er Tipo: El Objeto de la Gestion Ambiental -OGA-. El OGA se constituye a partir
de una categorizacién de temas ambientales al interior de la materia, es decir, se constituye a
partir de un analisis de su universo tematico. Al igual que para el Tipo 2, la fuente exclusiva
de la informacion son los informes aprobados (especificamente, su “Objeto” y
especificaciones dadas en “aclaraciones previas”). La clasificacion de las actuaciones en base
a OGAs, habilita procesos de seleccidn tactica de objetos de auditoria desde un enfoque
ambiental, discriminando sus diversas manifestaciones (recursos, especies, regiones,
ecosistemas, servicios publicos, entre otros), especificidades y tdpicos. A su interior, puede
ajustarse el enfoque en funcién del tipo de intervencidn o servicio que provee el
candidato/gestionador del OGA (funciones de control, fortalecimiento, provision de
servicios, investigacion, otras). En una ultima columna, a los efectos de brindar informacion

atinente a la relevancia del OGA, se brinda informacion sobre sus riesgos asociados?°.

Lo precedente, se corresponde con el manejo de la informacion “de entrada” de la
herramienta. Mas alld de estos procesos de categorizacidn y reorganizacion, hemos
prescindido hasta aqui de todo analisis sobre los hallazgos y conclusiones alcanzadas por las
actuaciones de auditoria. Para esta “informacion de salida”, se establecieron otros dos

grupos de columnas dentro de la matriz, a saber:

-4to Tipo: Hallazgos. Estas columnas dan cuenta de los resultados de los informes de
auditoria, pero mediados por un esquema de reorganizacion propio de la herramienta, en pos
de favorecer su comparacion y agregacion a nivel horizontal. Dicho esquema descansa, en

primer lugar, en una asociacion?!! de sus hallazgos y conclusiones a un conjunto de aspectos

210 |_os fundamentos tedricos para organizarlos, son varios: Ley 25.675 (art. 4); CAAF (2016) y lo
consignado en el marco de normas ISSAI, donde “(...) se considera riesgo ambiental a la probabilidad de que
una actividad conduzca a dafio ambiental y/o para la salud, acompafiados de potenciales consecuencias
ambientales, econdmicas y sociales (...) pasibles de expresarse por largos plazos en los ecosistemas (...)".
ISSAI 5200 (2019: 26). La traduccidn es propia.

211 Nos referimos a una asociacion, en el sentido de lograr una referenciacion consistente entre los
desvios y/o deficiencias observados (plasmados en calidad de hallazgos de auditoria en las distintas actuaciones)
y los “aspectos criticos” definidos como categorias por nuestra investigacion.
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criticos de gobernanza (Dimension 1) y de gestion (Dimension 2)?!2, establecidos como
resultado de la investigacion, a partir de los relevamientos y analisis descriptos en los
capitulos precedentes. Cabe consignar que los mismos resultaron consistentes y/o
coincidentes con los referidos y validados en la AGN, tanto a partir de normativa interna (por
caso, su Resolucion Nro. 70/2015213), como de actuaciones de auditoria especificas (por caso,
Resolucion Nro. 38/1421%). A continuacion, se presentan en detalle:

Dimensién 1. "Gobernanza/Marco Institucional para alcanzar los objetivos de
Politica Ambiental”, con hallazgos asociados a los siguientes aspectos criticos?*®:

1.1 Definicién de Principios rectores de la Politica, objetivos generales y/o pautas
minimas de manejo/Gestion;

1.2 Articulacién con/de Jurisdicciones;

1.3 Articulacién entre Organismos Competentes;

1.4 Articulacién con organismos cientificos-técnicos,

1.5 Atribuciones de Control de Aplicacion/de Gestion y/o Sancion;

1.6 Deficiencias cronicas y/o reincidentes;

1.7 Marco Normativo®'®

212 A |os efectos de su seguimiento en la plantilla Excel que da soporte a la herramienta, los aspectos
criticos con hallazgos asociados en cada actuacion, se presentan con tipografia en color rojo, y se acompafian
(entre paréntesis) por la fuente del hallazgo (nimero de observacion o referencia a acapite especifico dentro del
informe).

213 Donde se valoran la "(...) adecuada definicion de roles y responsabilidades; adecuada coordinacién
de los organismos gubernamentales involucrados; existencia de mecanismos que garanticen la participacion
ciudadana de manera amplia; procesos de toma de decisiones transparentes; mecanismos de rendicion de cuenta
efectivos”.

214 En esta actuacion, se destaca la relevancia de una correcta definicion de objetivos, la evaluacion de
sus resultados, la existencia de un marco legal adecuado y efectivo para el cumplimiento de metas, entre otros
criterios para evaluar la gestion.

215 Aspectos que definen, al mas alto nivel de decisiones, la Orientacion, Coordinacion General y
Control de la Politica Ambiental para las distintas materias y/o temas representados en la definicion de los
OGA. Se asocian a hallazgos aludiendo a la arquitectura/estructuracion institucional para llevar adelante la
politica en el tema; la articulacion institucional de Jurisdicciones territoriales y Dependencias gubernamentales
con responsabilidades en el tema, la planificacion y orientacidn estratégica y tactica de las politicas; la situacion
del marco normativo y la asignacion de responsabilidades de control en el tema.

216 Sus indicadores especificos, dan cuenta de deficiencias observadas en su
suficiencia/alcance/integridad; formalizacidn; coherencia con otros marcos teméticos/armonizacion-
consistencia interna y alcance de su reglamentacion)
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Dimension 2. “Implementacion/Gestion del OGA”, con hallazgos asociados a los

siguientes aspectos criticos?’:

2.1 Estructura Organizativa para la implementacion (existencia, suficiencia);

2.2 Articulacion con dependencias afines/vinculantes (existencia, efectividad);

2.3 Definicion de objetivos, metas y sus indicadores?'® (existencia, efectividad);

2.4 Gestion de la Informacién para el seguimiento y evaluacion (existencia,
efectividad);

2.5 Cumplimiento normativo?'®;

2.6 Dotacidn y/o asignacion de recursos presupuestarios, técnicos y humanos -planta
y capacidades requeridas- (suficiencia, asignacion-eficiencia-);

2.7 Desempefio en alcance de objetivos, productos y/o procesos criticos.

Mas alld del aporte potencial de las categorias presentadas a los efectos del
procesamiento y sintesis de informacion al interior de cada informe de auditoria®®, nos
interesan sus potencialidades para favorecer lecturas agregadas a lo largo del tiempo de la
situacion institucional y de gestion, de forma transversal a los diversos temas, topicos y

funciones de la politica ambiental??!,

-5to Tipo: Trazabilidad y Seguimiento. Este sector de la matriz brinda informacion
inter-temporal considerada relevante en relacion al control ambiental realizado sobre los
distintos OGA, partiendo del analisis de lo consignado en la actuacion bajo analisis. A partir

de ésta, se identifican fundamentalmente factores pretéritos que motivaron su incorporacion

217 Entre paréntesis, acomparian las variables del andlisis.

218 Refiere a “Précticas de planificaciéon y programacion operativa”. Como referencia extendida bajo
el paradigma de la Nueva Gestion Publica, por caso, el Marco Légico (ILPES).

219 Refiere al cumplimiento de las normas aplicables por parte de la unidad de gestion, mas alla de los
diagnésticos arrojados por el aspecto critico 1.7 de la Dimensién 1.

220 por gjemplo, la posibilidad de estimar porcentajes de aspectos criticos deficitarios al interior de
cada dimension de analisis, en relacion a aquellas monitoreadas por la herramienta para cada una de éstas.

221 E] énfasis o ponderacidn a asignar a estos distintos niveles en la bisqueda de lecturas diagndsticas
de la politica en el tema, por ejemplo, requiere analizar la naturaleza del candidato y, por tanto, el peso relativo
que dichos niveles adquieren en vistas de las responsabilidades que le caben (por ejemplo, Organismos
disefiando del marco de politica o con responsabilidades de articulacion interinstitucional, podrian ser
evaluados principalmente por la situacion descripta por la “Dimensiéon 1”. En contraste, candidatos con
responsabilidades de “implementacion/Manejo/administracion” -Unidades de coordinacién o gestion de
programas, por casos- recibirian mayor seguimiento por los aspectos criticos consignados en la Dimension 2.
Trataremos este tema en apartados subsiguientes, al debatir la posibilidad de conformar indices.
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entre los objetivos de control institucional de la EFS, asi como el impacto en la gestion (de
existir referencias explicitas) de recomendaciones efectuadas por actuaciones precedentes,
de las cuales las presentes representan actos formales de seguimiento??2. En suma, este grupo

de columnas de la matriz recupera informacion relacionada con:

e solicitudes externas para la intervencion de control por parte de la EFS (tanto si
provenientes del &mbito parlamentario, organismos del estado asociados a la
representacion y/o defensa de intereses publicos o de organizaciones no
gubernamentales)

e el seguimiento de recomendaciones previas en relacion al OGA223 (para ello, la
matriz cuenta con una columna para referir a los resultados obtenidos por los
procedimientos para el seguimiento, especificando porcentajes de implementacion en
caso de existir tal precision en los informes)

e lareferenciacion, en el cuerpo de los informes, de actuaciones previas dando cuenta
de antecedentes relevantes en el/los temas objeto de analisis (sin corresponderse con
ASR).

A los efectos de dar cuenta, de forma parcial y preliminar, del funcionamiento de la
herramienta, se presentan a continuacion algunos resultados obtenidos de su aplicacion en

modo de prueba/ensayo, para los dos primeros OGA relevados (segun orden alfabético).
4.4 Resultados del analisis

Los resultados que se presentan en este apartado, responden por una prueba piloto del
funcionamiento de la herramienta, sin pretension de exhaustividad sobre sus aplicaciones y
alcance. Responden por una reorganizacion de la informacion ambiental originada en
actuaciones de control de la AGN, tomando como unidad de analisis a los OGA auditados,
durante el decenio 2006-2016.

222 \/¢ase la consistencia de estas consideraciones de la matriz de sistematizacion, con las dimensiones,
criterios e indicadores del indice ICAI, referido en este trabajo, publicado en Caccaviello, J; Garcia Wolff, N;
Santiago, F. (2012).

223 En la matriz, llevan la sigla ASR (Actuacion de Seguimiento de Recomendaciones)
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Dado el volumen de informacion involucrada, y a los efectos de poner a prueba la
aplicabilidad de los criterios y atributos de sistematizacion, se resolvio realizar la prueba para
los dos primeros OGA desplegados por la planilla Excel para el periodo 2006-2016, a partir
de su ordenamiento alfabético. Consecuentemente, se procedié a la sistematizacion de

hallazgos para los siguientes OGA:

e Areas Protegidas

e Bosques

En relacion a éstos, el analisis consider6 los siguientes criterios organizadores:
funcién ambiental asociada; dependencias administrativas auditadas; otras dependencias
implicadas; objetivos principales perseguidos por los candidatos; frecuencia y/o recurrencia
de hallazgos por niveles de gestion y sus aspectos criticos; cobertura temporal y alcance
territorial de las actuaciones y riesgos ambientales asociados (tanto referidos directamente

en las actuaciones, como derivables de ellas).

Asimismo, se analiza la continuidad temporal de los procesos de control, a partir del
relevamiento y analisis de las actuaciones abiertas para su Seguimiento de Observaciones y

Recomendaciones.

Un aspecto importante a destacar es que, tratdndose en esta oportunidad de una
demostracion del modo de funcionamiento de la herramienta, el ejercicio se realiza
prescindiendo de una evaluacion sistematica de los aspectos criticos propuestos para la
Dimensiéon 1 (sobre la gobernanza), articulandose el grueso del analisis en torno a aspectos
destacados de gestion, correspondientes con la Dimension 2. No obstante, como primer
acercamiento a una integracion de la totalidad de la informacion aplicable al objeto, el
andlisis sera contextualizado convenientemente por la informacion mas saliente relativa a los

aspectos (macro)institucionales y normativos afines al OGA, a criterio de la investigacion.
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Finalmente, en la busqueda de aportar a la mejora continua de los procesos de control
ambiental, se complementa el analisis con referencias a "Buenas Practicas del proceso de
Auditoria"??*

4.4.1 OGA Nro. 1: Areas Protegidas??®

La principal funcion ambiental asociada al OGA es la conservacion. El principal

actor institucional responsable es la APN (...). La AGN produjo tres actuaciones (previas a

la operatividad de Disposicién Nro. 98/14), a saber:

e "La gestion de las areas protegidas creadas durante la Gltima década en lo referido
a su planificacion de manejo, implementacién y control (Resolucion Nro. 192/06)
o “Implementacion de los Planes de Manejo de las Areas Naturales Protegidas de la
Eco-Region Bosque Patagonico-Patagonia Norte” (Resolucion Nro. 29/14)
e "Implementacion de los Planes de Manejo de las Areas Naturales Protegidas de la
Eco Region Bosque Patagonico-Patagonia Sur” (Resolucion Nro. 30/15)
Las dos ultimas actuaciones, en virtud del criterio que subyace a la determinacion del
objeto en la planificacion tactica, son efectuadas sobre un mismo objetivo de conservacion
ambiental (Los Bosques Nativos, sus biotas y faunas endémicas), para distintas regiones

(Patagonia Norte y Patagonia Sur, respectivamente) y sus correspondientes Areas Protegidas

224 Los criterios de la herramienta para su determinacion refieren a (“a”) la incorporacién de aportes
(publicaciones, entrevistas, otras) de ambitos técnicos/académicos/cientificos para fortalecer el trabajo de
auditoria; “b”) incorporacién de criterios o tecnologias validadas provenientes de campos ajenos pero
aplicables al control ;”c”) incorporacion de normativa -no obligatoria- originada en Organizaciones
Internacionales de control (INTOSALI....) ; “d”) incorporacién de normativa -no obligatoria- originada en otras
Organizaciones validadas y afines al OGA “e”) incorporacion de informacion institucional del ambito local,
que excede la jurisdiccion especifica del OGA “f”) incorporacion de informacion relativa al OGA y/o a la
problemaética, proveniente de poblacidn involucrada (beneficiaria/damnificada/organizaciones civiles afines) ;
“g”) Incorporacion de otras fuentes de informacion afin al OGA (Organismos Internacionales, informacion
periodistica, etc.); “h”) buenas practicas en la presentacion de los hallazgos) produccidn y/o adecuacion original
de enfoques/ instrumentos para ejecutar acciones de evaluacién y control

225 | as distintas ANP son contempladas, de forma habitual, como objetivos de control por parte de las
planificaciones tacticas. Las ANP son administradas, a nivel Nacional, por la Administracion de Parques
Nacionales (APN). En su diversidad, encierran una (0 mas) de las caracteristicas previamente referidas al tratar
la complejidad del campo ambiental: si bien los objetivos de conservacion son especificos y propios de cada
area protegida (por asociarse a su emplazamiento y caracteristicas distintivas), pueden compartir con otras ANP
algunos de dichos objetivos, pero asimismo con otras dependencias administrativas (fuera de la jurisdiccién
APN). La determinacién de actuaciones de control sobre la gestion de distintas areas protegidas, por lo tanto,
no agota el universo de intervenciones de gestién ambiental que se realizan sobre sus propios objetivos de
conservacion.
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implicadas. En contraste, en lo que respecta a la Resolucion Nro. 192/06, en vistas que la
determinacion del objeto de control en la planificacién tactica fue subsumida a un criterio
temporal (a saber: el control sobre las Areas Naturales Protegidas creadas en el decenio 1996-
2006 a lo largo de todo el pais), se observa la confluencia de una diversidad de objetivos de
conservacion, en funcion de los distintos ecosistemas administrados por las Areas Protegidas

involucradas.

Una primera lectura agregada para el OGA, al consolidarse los resultados arrojados
por los tres informes relevados, deja apreciar que la mayoria (circa 70%) de los aspectos
criticos constitutivos de la Dimensién 2 (gestion operativa) recepcionaron hallazgos
negativos y recurrentes®?®, con excepcion de aquellos aspectos vinculados a la situacion de
la Estructura Organizativa (2.0 -sin hallazgos), el Cumplimiento Normativo (2.4- 1 hallazgo)
y la Articulacion Institucional (2.1-1 hallazgo).

En esta tonica, son representativas las conclusiones elaboradas para la dltima
actuacion aprobada (Resolucion Nro. 30/15), donde se destaca que “las ANP relevadas
presentan problemas en todas las etapas de gestion: Planificacion Estratégica (...);
operativa (...); seguimiento y evaluacion (...) los problemas relevados en las AP se
mantienen a lo largo de los afios sin que haya correspondencia entre éstos y los proyectos
desarrollados (...), no desarrollan proyectos de conservacion de envergadura debido a la
falta de presupuesto y a la falta de personal especializado (...) Los parques no cuentan con

un Plan de Uso Publico aprobado y actualizado ni con estudios de carga (...)"?%’.

En lo que respecta al analisis de trazabilidad (grupo 5 de columnas en la matriz), se

observa que ninguna de las tres actuaciones constituye Procesos de Seguimiento de otras

precedentes. No obstante, tanto para las actuaciones aprobadas por Resolucion Nro. 30/15

como por Resolucion Nro. 192/06 se hace referencia (respectivamente) a las conclusiones de

226 Entre los aspectos criticos con mayor frecuencia observada, se destaca 2.4 (observaciones 4.3.2;
4.17; 4.20). Resulta elocuente lo consignado al respecto en la Resolucion Nro. 196 (observacion 4.2.2), al referir
a "(...) una recurrencia de problemas de gestion mayor al 50% en cuatro de las seis areas protegidas (...)”.

227 Fuente: Extracto de las conclusiones al informe. Notese, sobre el Gltimo aspecto resaltado, la
coincidencia con lo establecido en las conclusiones de la Act 29/14, donde para Patagonia Norte se alerta que
“(...) se desconoce el estado de conservacion de sus especies (...) los parques no cuentan con un Plan de Uso
Turistico aprobado ni con estudios de carga (...) de visitantes que puede soportar un area determinada (...)”. En
la misma linea, en la Act. 196/06, se destaca en 4.12 que "la infraestructura de uso publico es insuficiente en
todas las areas protegidas (...)".
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la Resolucién Nro. 29/14 y hallazgos especificos en la Resolucion Nro. 144/022%, ambas
asociadas a las deficiencias representadas por el aspecto critico 2.3 (“Gestion de la

Informacion para el seguimiento y evaluacion").

En relacién a los riesgos ambientales (grupo 3 de columnas en la matriz), ambos

informes analizando la gestion de Bosques Patagdnicos presentan como objetivos de
conservacion a su biota endémica (Selva valdiviana y coniferas), sumandose en el area Norte
(Resolucidn Nro. 29/14) una especie endémica faunistica erigida en Monumento Natural de
la Nacién y en Peligro de Extincion (s/IUCN): El Huemul. Para el area Sur, la Resolucion
Nro. 30/15 indica en su Observacion Nro. 4.4 que sus “(...) AP presentan riesgos de gestion
asociados a la falta de herramientas imprescindibles para la planificacion estratégica (...),
operativa (...) y administrativas-economicas”, lo que indirectamente, implica riesgos en la

gestion de conservacion.

Por su parte, la Resolucion Nro.192/06 (Observacion 4.12) refiere de manera explicita
al “riesgo para la seguridad de los visitantes", producto de las deficiencias (en todas las
areas protegidas auditadas) en materia de infraestructura de uso publico. Adicionalmente, a
partir de un conjunto de observaciones (detalladas a seguir) pueden derivarse riesgos para
los propios objetivos de conservacion en cada una de sus ANP. Se trata de observaciones
constatando fuertes debilidades y/o situaciones problematicas en materia de Planificacion de
Manejo (Observacion 4.1 y 4.3.1, 4.3.3), Planificacion Operativa (4.2 y dependientes),
Accesibilidad a las ANP (Observacion 4.10)%?°, Zonificacion (4.9) y la relacion con

Poblacion interna de las ANP (Observacion 4.14)%%,

En relacion al alcance de las actuaciones involucradas, se aprecia:

228 () no se ha instrumentado un disefio sistematico de seguimiento y control sobre la
implementacion de lo planificado tanto a nivel de las &reas protegidas individuales como a nivel de las instancias
superiores (...)"

229 Implicando limitaciones a las “(...) tareas de control y vigilancia, uso publico, manejo de
emergencias, entre otras”), por lo que “representa un riesgo para la seguridad de los visitantes".

230 En relacién a esta ultima problematica, se refiere explicitamente que *(...) el uso inadecuado de las
tierras por parte de los pobladores provoca impactos ambientales graves (...)".
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-A escala Territorial: Ecorregiones auditadas: Los Bosques Patagdénicos (Norte y

Sur), El Chaco Seco; EI Monte de Sierras y Bolsones y La Puna y Altos Andes.

-A escala Temporal: un periodo no cubierto por actuaciones de auditoria (2006-
2010);

Debe destacarse asimismo la convergencia y superposicion de responsabilidades
entre la APN y la (entonces) Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable (SAyDS), en
lo que respecta a la gestion bosques, aludiéndose a una deficiente articulacion entre ambas
instituciones®! (Resoluciones Nro. 29/14 y Nro. 30/15).

Como buenas practicas, se destacan para esta actuacion:

a) la elaboracion propia?® y aplicacion de 28 indicadores de gestion;

b) la incorporacion de normativa -no obligatoria- originada en Organizaciones
Internacionales de control?®®y

c) la presentacion de los hallazgos clasificados segun instancias/fases del proceso

de gestion (su Planificacion, Implementacion y Control de gestion).

4.4.2 OGA Nro. 2: Bosques

La AGN aprobo, en relacion a este OGA, tres actuaciones (previas a la operatividad
de la Disposicion Nro. 98/14), a saber: Resolucion Nro. 38/14; Resolucién Nro.195/13 y

Resolucion Nro. 140/06. El actor institucional responsable de su gestiébn ambiental es la

(entonces) Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable (SAyDS), a partir de lo actuado,
respectivamente, por el Programa Nacional de Proteccién de los Bosques Nativos

(dependiente de la Direccion de Bosques Nativos) y de la Unidad Ejecutora del Plan

231 De acuerdo a la Resolucion Nro. 29/14 en su conclusién, "la APN funciona en la érbita del
Ministerio de Turismo y estd desvinculada de las incumbencias ambientales basicas con que se relacionan las
AP, en la 6rbita de la SAyDS: la implementacion de la Convencidn sobre diversidad Bioldgica; la coordinacion
del COFEMA (...); la coordinacion del Programa sobre el Hombre y la Bidsfera de la UNESCO vy la
coordinacion de la Convencién de Ramsar (...)"

232 En base a metodologias de OLACEFS, World Bank/WWF Alliance for Forest Conservation and
Sustainable Use

233 OLACEFS, World Bank/WWF Alliance for Forest Conservation and Sustainable Use.
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Nacional de Manejo del Fuego (dependiente de la Subsecretaria de Recursos Naturales,

Investigacion y Relaciones Institucionales).

La principal funcion ambiental provista por los instrumentos de politica aplicados al

OGA es la Proteccion. Los objetivos ambientales auditados fueron, respectivamente:

e “Ecosistemas Forestales Nativos en el marco de la Implementacion de la Ley 26.331
de Presupuestos Minimos de Proteccion Ambiental de Bosques Nativos >3
(Resolucion Nro. 38/14).

e “Bosques, Flora, Fauna, Biodiversisdad y comunidades bi6ticas dependientes”

(Resoluciones Nro. 195/13%3% y 140/062%).

Las tres actuaciones destacaron (a nivel de Gobernanza del OGA), serias dificultadas
en matera de Articulacion institucional?®’, tanto entre Organismos competentes (aspecto
critico 1.3) como entre Jurisdicciones (aspecto critico 1.2). Asimismo, en las actuaciones
mas recientes (Resolucion Nro. 38/14 -Bosques Nativos- y Resolucion Nro. 195/13-Manejo
del Fuego-) se mencionan limitaciones/dificultades en la legislacion, tanto en su

reglamentacion como en su alcance/integridad?®,

Estos factores deben ser tenidos en cuenta para interpretar los resultados del analisis
de desempefio de la gestion del OGA, en el que se evidenciaron hallazgos negativos para el
67% de los aspectos criticos contemplados por la Dimension 2, al agregar los resultados de

ambas actuaciones.

234 Coincidente con la nominacion del objeto establecido en la actuacion de apertura.

235 Objeto de apertura: "Plan Nacional de Manejo del Fuego en relacion a la prevencion y control de
incendios forestales"

236 Seguimiento de implementacién de recomendaciones a la “Unidad Ejecutora Plan Nacional Manejo
del Fuego en cuanto a coordinacién, capacitacion, prevencion y combate de incendios forestales y rurales en la
regién andino patagénica" (Resolucion Nro. 81/01).

27 Indicador sustentado en los criterios/principios para la buena gobernanza establecidos en Res AGN
Nro. 70/2015. Para el caso de la Resolucion Nro. 38/14, se establece en sus conclusiones la “falta de
armonizacion con politicas de desarrollo sectorial que afectan a los Bosques Nativos” como asi la falta de
articulacion institucional (INAI; COFEMA entre otros).

238 En el caso de la Resolucion Nro. 38/14 (conclusiones del informe) se destaca que " (...) la puesta
en marcha de la ley verifica una serie de debilidades, entre ellas la falta de reglamentacion de algunos articulos,
(...) algunos ordenamientos territoriales de bosques nativos no se ajustan a lo establecido en la ley nacional (...)
en contra de (...) los principios precautorio, preventivo y de sustentabilidad de la Ley General del Ambiente

().
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Al considerarlas de forma independiente, se evidencio para el caso de la Resolucién
Nro. 195/13 que (a excepcion del aspecto critico 2.6), los restantes aspectos evaluados para
la mencionada dimension de analisis presentaron, al menos, una observacion negativa. Para
el caso de la Resolucion Nro. 38/14, por su parte, se sintetizan las dificultades en materia de
gestion en sus conclusiones, al referirse a “(...) la falta de desarrollo del Programa Nacional
de Bosques Nativos, y la (...) baja efectividad de los instrumentos puestos en practica por la

gestion”.

Transversalmente a las tres actuaciones, se destaca la recurrencia de hallazgos en los
aspectos criticos 2.2 (Definicion de objetivos, metas y sus indicadores); 2.3 (Gestion de la
Informacion para el seguimiento y evaluacion) y 2.5 (Dotacién y/o asignacion de recursos
presupuestarios, técnicos y humanos), aspecto este que merece particular atencion en el caso

del Manejo de Incendios?3,
En relacion al alcance de las actuaciones involucradas, se aprecia:

-A escala Territorial: Para la Resolucion Nro. 38/14, los procedimientos de campo
se circunscriben a lo actuado en NOA (Salta y Santiago del Estero)?°. Por su parte, las
Resoluciones Nro. 81/01 y 140/06 estuvieron afectadas (por designacion de la actuacion de
apertura) a la Region Andino Patagonica (si bien los procedimientos de auditoria se extienden
en 2006 mas alla de ésta). En 2013, los procedimientos de campo se realizaron en varias
Delegaciones Regionales (NOA, NEA, NORTE, PAMPEANA, CENTRO y PATAGONIA).

En consecuencia, se alcanza una alta cobertura territorial a partir de actuaciones de control.

-A escala Temporal: Para la Resolucion Nro. 38/14, la actuacion (con procedimientos
entre 2007-2013) cubre la totalidad del periodo de vigencia de la Ley de Presupuestos
Minimos de Proteccion Ambiental de Bosques Nativos (Ley Nro. 26.331 promulgada en
12/2007 y reglamentada en 02/2009). En lo que respecta a las actuaciones sobre el Plan

Nacional de Manejo del Fuego, existe cobertura temporal practicamente sin

239 En las Conclusiones de la Resolucion Nro. 38/14 “(...) se destaca financiamiento para el Fondo
Nacional para el Enriquecimiento y la Conservacién de los Bosques nativos, sensiblemente inferior al
establecido en la Ley 26331”.

240 Nétese que las actuaciones sobre conservacion de Bosques Nativos en cabeza de APN (OGA Nro.
1) solo cubren el periodo 2010-2013, para Bosques Patagénicos.
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discontinuidades entre 1996 y 20122%!, si se considera el periodo abarcado por la actuacion

objeto de seguimiento en 2006.
Como buenas practicas, se destacan para estas actuaciones

a) Resolucién Nro. 30/14: La Utilizacion de la Guia Metodoldgica del Grupo de
Trabajo de Auditoria Ambiental (WGEA-INTOSAI) y de distintos criterios/principios para
la buena gobernanza (Resolucion Nro. 70/2015, entre otros) para el desarrollo del anlisis.

b) Resolucién Nro. 195/13: Se recuperan antecedentes de Informes de auditoria
aprobados por Resoluciones AGN Nros. 81/01 y 140/06; amplia e ilustrativa documentacion
fotografica de las tareas de campo.

4.5 Dificultades, desafios y potencialidades.

En este apartado, repasaremos algunas de las dificultades evidenciadas en el
desarrollo de la herramienta y en el proceso de sistematizacion, a la vez que identificamos
un conjunto de desafios latentes, a la espera de propuestas innovadoras que permitan
afrontarlos. Empecemos con las primeras que, en gran medida anticipadas por el marco

teorico, se hicieron presentes en la instancia de concrecion de la herramienta.

Un primer factor, se encuentra asociado a la naturaleza de la informacion que se
pretende sistematizar. Referimos a la caracterizacion que, en el marco teorico del presente
trabajo, hicimos al respecto de la complejidad del campo ambiental y de la multiplicidad de
areas tematicas, campos disciplinares y condicién multiescalar en la que se puede presentar

su informacion.

Otro factor, asociado al anterior, refiere al sujeto de politica que es responsable de su
produccion y manejo. Nos referimos a la condicion que presenta, como un todo fragmentado,

la Administracion Ambiental a nivel nacional. Hemos hecho alusién, también en el marco

241 1 a Resolucion Nro. 195/13 (2006-2012); Resolucién Nro. 140/ 06 (2001-2005 aprox.) en
Seguimiento de Resolucion Nro. 81/01 (Periodo analizado: junio de 1996 a marzo de 1998, de condiciones
climaticas normales y el periodo junio de 1998 a octubre de 1999, bajo condiciones climaticas extremas).
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tedrico, a la parcelacion extrema que presenta la estructuracion o andamiaje institucional
gubernamental en lo que respecta al disefio, implementacion y gestion ambiental®*?. Esta
situacion impacta en la préctica del control externo, generandose hallazgos de auditoria (a
través de sus diversas actuaciones a lo largo del tiempo) que, aun cuando fuertemente
vinculados en lo que respecta a su ascendencia en unidades o campos tematicos, se presentan
(por arrastre) disociados por provenir de dependencias descoordinadas o incluso inconexas,
afectando asi la posibilidad de usufructuar dicha informacién en ejercicios de vinculacion y

analisis?*3.

A nivel del desarrollo de nuestras categorias homologadoras en SIREIA, y en base a
la experiencia realizada a partir del proceso de sistematizacion de la informacién, esta
situacion impactd, en particular, en la determinacion precisa de lo que nuestra herramienta
denomina “Proposito y Funcién principal de candidato de auditoria”, toda vez que la
presentacion de sus hallazgos (relativos a diversos niveles de intervencion, tipos de
organismos y diversas funciones) no se efectia de forma sistematica y sostenida a nivel de
las distintas actuaciones de control (con motivo de las ya analizadas debilidades en la
estructuracion y articulacion administrativa y normativa intra e inter ministerial), esto es, en
base a patrones para su asociacion univoca a los niveles de intervencidn correspondientes en
la materia. Para mitigar este factor, la asignacion de funciones realizada por SIREIA a escala
de cada actuacion para esta categoria, requirié enfocar particularmente en las consideraciones
efectuadas en las actuaciones (tanto en sus analisis normativos, hallazgos como conclusiones)
sobre el nivel de responsabilidad especifica del candidato de auditoria, segun definidos en la
actuacion de apertura y en el objeto consignado en los informes, de forma de evitar imputar

funciones no acordes a su nivel.

242 Referimos a la superposicion de competencias ambientales (tanto a nivel de temas, topicos y/o
funciones como entre jurisdicciones y/o entre dependencias gubernamentales) y a su correspondiente impacto
en el disefio e implementacion de instrumentos de politica. Cabe recordar que son las jurisdicciones
(organismos) y sus dependencias, las que devienen fundamental objeto de consideracion en los anélisis (de
riesgos) efectuados por la AGN y muchas EFS, para dar sustento/fundamentacion a la determinacion de objetos
de auditoria.

243 Aspecto que, si visto de forma diacronica, se complejiza dada la volatilidad del disefio institucional
del Estado y las debilidades en la disponibilidad de herramientas para el seguimiento de su evolucion a lo largo
del tiempo.
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Mas alld de estas dificultades asociadas a la materia y al campo de politica, se
presentan desafios de orden metodolégico, en lo que respecta a la herramienta en si. De forma
ineludible, toda sistematizacion conlleva un conjunto de supuestos y limitaciones. Segun
Loustau y otros (2008:9), éstas pueden presentarse en la forma de “(...) inconvenientes en el
planteamiento de sistemas de categorias (que no son mutuamente excluyentes, exhaustivas,
ni son precisas)”?*4. En SIREIA, dichos sistemas abarcan varias dimensiones o componentes
del esquema integral de sistematizacion de la informacion ambiental, implicando a los
conjuntos tematicos (con sus subtemas y topicos), la tipologia de intervenciones y funciones
de politica en la materia®*®; los niveles o instancias del proceso de politicas evaluados (la
gobernanza; la gestion operativa) y, a su interior, el sistema de aspectos criticos e

indicadores?*® para clasificar los hallazgos de auditoria.

Al respecto, la puesta a prueba de nuestra herramienta puso en evidencia la dificultad
de escindir sin riesgos (en un analisis clasificatorio) aspectos del desempefio en la
implementacion de los instrumentos de politica por parte de las unidades de gestion
(Dimension 2), de las cuestiones de gobernanza en la materia o en el area especifica
(Dimensidn 1), como son por ejemplo las cuestiones de disefio de las politicas o las acciones

de articulacién inter-institucional.

De forma relacionada, surge el interrogante sobre la naturalmente diversa
sensibilidad de los enfoques e instrumentos de andlisis disefiados por los equipos auditores,
para la evaluacion de los procesos de gestion (en términos del uso de indicadores, la

definicion de los rangos para resolver sobre la significatividad y/o relevancia de desvios,

244 Sobre estas caracteristicas, hemos ahondado ya al referir a la metodologia empleada para consolidar
las categorias entre e intra-actuaciones, asi como entre los diversos niveles de politica abarcados.

245 Independientemente de la actuacion de procedencia de los hallazgos.

246 A respecto de éstos, subsiste siempre un ruido de fondo en lo que respecta a conocer en qué medida
los desempefios a los que refieren (por ejemplo, segln &reas o funciones administrativas al interior de las
unidades de gestién y/o coordinacion auditadas), puedan independizarse entre si, de forma de evitar una
“sobreimputacién” de hallazgos en el sistema. De ahi la importancia de proponer conjuntos de indicadores para
componer una evaluacion del desempefio global en cada dimensidn o nivel de anélisis, ya que, de tal forma, “la
relacion entre cada indicador y el concepto fundamental queda definida en términos de probabilidad y no de
certeza” (Lazarsfeld, 1973: 38), de modo de morigerar los riesgos aludidos.
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etc.), lo que en definitiva determina la incorporacion (o no) de los hallazgos del anélisis, en
calidad de “observaciones™?*’.

Como estrategia general para la mitigacion de estas situaciones, hemos apelado a un
permanente control interno, problematizando y resolviendo en cada caso a partir de la
informacidén global o completa brindada por las actuaciones (aspecto favorecido, en el disefio
de la herramienta, por una referenciacion cruzada o triangulada, en el acto de la asignacion
de hallazgos, a partir de considerar un amplio conjunto de fuentes dentro de los informes —
sus conclusiones, observaciones, aclaraciones previas, anexos, etc.-). Mas allad de éstos,
preceden los esquemas de control interno y de calidad de procesos y productos, operativos al
interior de la EFS.

Ya en el plano de los desafios a futuro y potencialidades a explorar, nos topamos
con la cuestion de la produccion de informacion de sintesis (mas alla de la que representa la
consolidacion de temas u OGAS), en una materia sumamente amplia como es la ambiental.
Surgio entonces la idea de confeccionar un indice, para lograr una “lectura integrada” de la
situacion en la que se encuentra la gobernanza ambiental a nivel de sus diversos temas, esto
es, contemplando al unisono todas las instancias o niveles del campo de politica. Entre las
aplicaciones potenciales del ejercicio, se pensd en su utilidad para realizar una “pre-
seleccion” de los objetos a auditar, a partir de andlisis comparativos (para cualesquiera de los
OGA) de los valores arrojados por un indice contemplado, conjuntamente, el desempefio de
las unidades de gestion y el estado de situacion de su marco institucional de politica, entre

otras aplicaciones posibles de filtros y requerimientos?48,

En cualquier caso, se trata de aspectos a investigar a futuro, en especial en lo que
respecta a la posibilidad de encontrar ponderadores que representen razonablemente la

realidad de la gestion publica ambiental, en sus diversas areas, evitando asimismo “caer en

247 Este factor se encuentra asociado a aquello de artesanal que subyace en la auditoria de desempefio
(ambiental) a partir de la diversidad de disefios de programas, de teméticas abordadas y de intervenciones
implementandolas, lo que conduce muchas veces a los equipos de auditoria a realizar procedimientos a medida,
sin prospectiva o pretension de homologacion de criterios y procedimientos mas alla del ejercicio puntual que
desarrollan, a excepcion de aquellos de estricto cumplimiento.

248 Al respecto, si bien versiones preliminares de la propuesta ensayaron ejercicios de ponderacion,
éstos no encontraron sustentacion suficiente en el desarrollo de tareas de campo, limitadas con motivo de la
pandemia y las dificultades de entablar contacto con personal especializado.
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preciosismos técnicos”. Un ejercicio corrido para algunos OGA en modo prueba, asignd
ponderaciones ecuanimes entre dimensiones (0.5), y las siguientes ponderaciones a su

interior, asignados a sus respectivos aspectos criticos:

-Dimension 1: 1.1 (20%); 1.2 (10%); 1.3 (10%); 1.4 (10%); 1.5 (15%); 1.6 (15%); 1.7 (20%)
-Dimension 2: 2.1; (15%); 2.2 (5%); 2.3 (15); 2.4 (15%) ; 2.5 (20%); 2.6 (10); 2.724° (20%)

Otro punto importante a destacar, es que la seleccion de objetivos tacticos a partir de
un abordaje desde OGAs constituye tan s6lo un criterio (entre tantos otros) de aplicacion de
la herramienta. Otras variantes pueden incluir el relevamiento, a nivel transversal entre
OGAs, de aquellos aspectos de gestion alcanzados con mayor frecuencia por hallazgos
negativos (este criterio, ademas, puede ser aplicado al interior de las diversas carteras). Entre
éstos, se evidencid en el relevamiento de hallazgos una debilidad estructural en lo que
respecta a las areas abocadas al seguimiento, monitoreo y evaluacion de la gestion. Si, en
cambio, aplicamos este tipo de analisis al interior del Dimension 1, se evidencié una alta
frecuencia de hallazgos negativos en lo que respecta a las acciones de “Articulacion con/de
Jurisdicciones” (aspecto critico 1.2) y de “Articulacion entre Organismos Competentes”
(aspecto critico 1.3)%°. Al igual que para el caso anterior, este analisis puede ser matizado

por otras aperturas de la matriz.

Por otro lado, visualizamos el desafio de recuperar, desde el campo de la
implementacion de Auditorias Ambientales Gubernamentales, un conjunto de buenas
practicas potencialmente proyectables al terreno de la planificacion tactica. La herramienta
de sistematizacion relevo y categorizo varias de éstas, por ser consideradas como portadoras
de valor agregado a lo estipulado normalmente por guias y normativas en materia de auditoria
de gestion. A continuacion, se presenta el listado de buenas préacticas identificadas,

categorizadas de manera original por parte de nuestra investigacion:

249 Al interior de este aspecto, sus indicadores ponderarian de la siguiente forma: 2.7.1 (35%); 2.7.2
(15%); 2.7.3 (20%); 2.7.4 (30%).

250 Para lo mencionado en ambos niveles, véase lo consignado en las referencias hechas de los trabajos
de Lerner y Groisman (2000), Alessandro y Astarita (2012) y Cunill Grau (2011), en el apartado 2.3 de la
presente.
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f)

9)

h)

incorporacion de aportes (publicaciones, entrevistas, otras) de @&mbitos
técnicos/académicos/cientificos para fortalecer el trabajo de auditoria;
incorporacion de criterios o tecnologias validadas provenientes del campo de la
administracion pablica;

incorporacion de lineamientos originados en Organizaciones Internacionales de
control (INTOSAI; OLACEFS, otras.);

incorporacién de normativa -no obligatoria- originada en otras Organizaciones
validadas y afines al OGA,

incorporacion de informacion institucional del ambito local, que excede la
jurisdiccion especifica del OGA,

incorporacioén de informacion relativa al OGA y/o a la problemética, proveniente
de poblacién involucrada (beneficiaria/damnificada/organizaciones civiles
afines);

Incorporacion de otras fuentes de informacion abordando la problematica del
OGA (Organismos Internacionales, informacion periodistica, otras);

buenas préacticas en la presentacion de los hallazgos (jerarquizacion- criterios
varios-; referenciacion —acapites; evidencia adjunta, otras-; agrupamiento por
niveles politico-administrativo; otros

produccion y/o adecuacion original de enfoques/ instrumentos para ejecutar

acciones de evaluacién y control

Otros aspectos a incorporar en versiones futuras de la herramienta:

campos para el registro de eventos catastroficos y situaciones ambientales de

mediana/alta peligrosidad, para orientar la definicion futura de objetos de control

ambiental.

campos para sistematizar informacion diagndstica para los distintos temas del

universo de control y territorios, originada en diversas fuentes externas (sistemas

oficiales de indicadores; investigaciones de areas especializadas en -claustros

académicos, institutos de investigacion y/o tecnoldgicos descentralizados en temas

especificos-; otros).
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e Mecanismos para internalizar los cambios, a lo largo del tiempo (y
fundamentalmente, al sucederse traspasos de gobierno) en la estructuracion
administrativa del estado®;

e Mecanismos para el seguimiento, control, revision y validacion de los criterios
reorganizadores de la informacion asumidos por SIREIA, en reconocimiento no sélo
de la naturaleza dindmica de la Administracién publica, sino de las limitaciones que
subyacen a la produccion de una herramienta de esta naturaleza, desde una mirada
uni-disciplinar. Entre ellos, requiere control de pares- observadores de otras EFS-;

opinion de expertos en tecnologias de informacion y en areas teméticas, etc.

Finalmente, y a los efectos de atender a los desafios expuestos, entendemos necesario
destinar esfuerzos para, por un lado, acrecentar el conocimiento (por parte de las EFS) del
universo bajo control, atendiendo en especial a las diversas relaciones que, segun los distintos
temas ambientales y correspondientes estructuras administrativas, imperan entre los
estamentos de operativizacion y/o gestion de instrumentos de politica (basicamente, unidades
0 dependencias de gestion especificas) y aquellos con las maximas responsabilidades en la
determinacion de su ordenamiento, programacion estratégica y articulacion interna. Esta
cuestion se vuelve relevante en relacion al tema que proponemos, no sélo a los efectos de
fortalecer las instancias de la planificacion tactica para una mejor identificacion de los objetos
y candidatos de auditoria, sino también para propiciar una mayor precision y selectividad en

la definicion de objetivos en instancias de implementacion de auditorias.

251 pensamos en mecanismos de apoyo a una herramienta disponible en la actualidad para publicitar
los informes de auditoria aprobados por la AGN (su Mapa del Control 2020), asocidndolos graficamente a las
diversas reparticiones auditadas, a través del despliegue del mapa del Estado alcanzado por el control. La
herramienta da cuenta, para la actuacién seleccionada, si la cartera o dependencia sufrié modificaciones de nivel
0 denominacion en el curso del proceso, pero no se presenta disponible para afios precedentes ni abarca a la
totalidad del mapa del Estado, sino al alcanzado por las actuaciones aprobadas. Vease
https://www.agn.gob.ar/sites/default/files/Universo%20Auditable/Mapa%20del%20Control%202020.pdf
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CONCLUSIONES

Como reza la cita que precede, estas conclusiones se enfrentan al desafio de resaltar,
entre los recorridos realizados por la tesis, sus experiencias y aprendizajes mas destacados,

sin “perder el hilo”.

Nos interesa, primeramente, traer aqui algunos conceptos y perspectivas que
definieron el enfoque de la investigacion. En primer lugar, hemos resaltado enfaticamente
durante la presentacion del marco tedrico que las cuestiones ambientales se manifiestan de
forma compleja: sus causales son muy diversos, y en muchos casos, concurrentes e
interdependientes. Sus dindmicas internas pueden estar sujetas a distintas temporalidades y
asociadas a diversos actores o vectores que los desarrollan o exacerban. Sus impactos pueden
manifestarse en el corto plazo, o permanecer latentes y a la espera de algun factor disparador
o0 catalizador, al tiempo que afectar indistintamente a grandes sectores de la sociedad, o a
grupos o territorialidades especificas. En suma, su funcionamiento sistémico y complejo es
una caracteristica indisociable, que demanda de diagnosticos y abordajes que internalicen
dichas caracteristicas, indistintamente del ambito en cuestion (el disciplinar, la

administracion de politicas y/o su control).

Enfocando en éstos ultimos se observa, tanto a partir del relevamiento documental
como del proceso de sistematizacion de actuaciones de auditoria ambiental efectuado en la
AGN para el periodo 2006-2016, que las cuestiones ambientales se expresan en un extenso
y diverso arco tematico que, de forma inevitable y con mayores o menores mediaciones y
dilaciones, impactan en la calidad de vida de la sociedad en general y, en particular, de las

poblaciones afectadas por problematicas puntuales.

La creciente conciencia existente en el seno de la sociedad sobre esta relacion o
“identidad parcial”?®2 entre lo social y lo natural (instalada de forma imponente a partir de la

pandemia global), no obstante, no se encuentra aun suficientemente representada en el disefio

252 Referimos a los términos en los que Marx analiza dicha relacion, en tanto un proceso metabdlico,
donde ambos componentes son, mas que entes independientes, momentos de una misma realidad que los aborda
(Marx, El Capital, CAP. V).
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de politicas publicas®® ni, asociadamente, en la conformacion de sus estructuras

organizacionales ni recursos presupuestarios.

Al respecto de esto Gltimo, y para el caso argentino, el organismo con maximas
responsabilidades atribuidas para establecer los marcos de la gobernanza ambiental desde
inicios de la década del 90 (Secretaria de Recursos Naturales y Ambiente Humano?®®*), ha
dado cuenta desde entonces de un zigzagueante derrotero institucional (no sélo alternando
dependencias organicas, sino asimismo ganando o perdiendo alternativamente su condicién
autébnoma y rango a los largo de los distintos gobiernos), asi como de una notable debilidad

presupuestaria frente a otras carteras?®,

Complementariamente, otros aspectos criticos o dimensiones del dmbito de su
gobernanza han sido destacados, por sus deficiencias y debilidades, por el parte de diversas
actuaciones de control externo, en especial aludiendo a la materia normativa (falta de sancion
y/o reglamentacion de leyes de presupuestos minimos en temas criticos), de articulacion
interjurisdiccional y de planificacion y gestion de planes y programas, redundando en lo que
ha sido definido como “(...) la inexistencia de una politica de Estado en materia ambiental

[que] trajo como corolario un sistema de control deficiente (...)” (AGN 2015:15).

El escenario descripto refuerza, sin lugar a dudas, la necesidad de fortalecer la
gobernanza ambiental gubernamental. Para aportar a tal objetivo desde el control externo,
hemos postulado (como supuesto originario de nuestra investigacion), la conveniencia de
fortalecer las instancias de planificacion institucional del control externo ambiental, en el
entendimiento que una mejor selectividad de sus objetivos (en términos de sus temas, topicos
y naturaleza de las intervenciones a evaluar) conlleva a la maximizacion de su impacto y,

asociadamente, a una mejora en la prestacion de servicios de gobierno en la materia.

253 Al menos en el Sur Global, las politicas ambientales siguen disefidandose de forma independiente a
las de otras &reas de politica que le son indisociables (como la salud, o el propio desarrollo productivo), al
tiempo que asumidas mas como acciones de mitigacion y (en el mejor de los casos) de conservacién y/o
preservacion de elementos y procesos naturales en respuesta a la recurrencia social, que en tanto instrumentos
promotores de un desarrollo sustentable y de una creciente calidad de vida de la poblacion.

254 Creada a partir del Decreto Nacional Nro. 2.419/91

255 En AGN (2015) se presentan datos para el periodo 2011 y 2015 en lo que hace a su representatividad
en relacion al presupuesto nacional y niveles de ejecucion presupuestaria. Sobre el derrotero de la cartera hasta
2008, puede consultarse Bibiloni (2008).
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A la par, este posicionamiento introduce el debate sobre las capacidades y
disponibilidad de recursos en sede de las EFS, en lo que respecta a dar mayor soporte a los
procesos de planificacion tactica en la materia, tanto a partir de arreglos organizacionales
(conformacion de dependencias con responsabilidades especificas, reorganizacion de
procesos —plazos, niveles de participacion del personal, retroalimentacion entre
dependencias, otros-), como de caracter técnico, especialmente a través del desarrollo y/o
adecuacion de herramientas técnicas para una gestion integral de la informacion ambiental

en poder de las EFS.

La propuesta central de esta tesis enfoca en este Gltimo aspecto, a partir de una
propuesta original para aportar al fortalecimiento, desde un enfoque sistémico y de
maximizacion del aprovechamiento de la informacion ambiental en sede de las EFS, de los
procesos de seleccion tactica de objetivos de auditoria ambiental, en pos de maximizar su
impacto, al tiempo que favorecer la transparencia y la rendicion de cuentas institucional de

cara a la sociedad.

Son varios los hallazgos producidos a lo largo del proceso de investigacion que, de
diversos modos, impactaron en la construccion de nuestra propuesta. En relacion al
relevamiento de normativa, técnicas y practicas efectuados a nivel internacional y local, sus
hallazgos resultaron particularmente valiosos para moldear y fortalecer la propuesta técnica
original, al tiempo que posibilitaron una mirada panordmica sobre el objeto. Pasemos a

revisar ambos planos, comenzando por este Ultimo.

Desde el ambito INTOSAI, se evidencid que se encuentran extensamente
identificados y explicitados los desafios que enfrentan las EFS para lograr planificaciones
institucionales que respondan, con algin esquema de priorizacion y de segmentacion del
universo auditable, por los diversos factores que justifican la actuacion del control en materia
ambiental. Entre dichos desafios, se hizo referencia a (ISSAI 3920, INTOSAI IDI 2020):

e la amplitud del rango tematico en la materia;
e la condicion dindmica del sector publico y de sus agendas (prioridades) de politica;
e el problema de la fragmentacion y superposicion en competencias, responsabilidades

y funciones en el sector publico;
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e las limitaciones en la capacidad y recursos de las EFS,
e las debilidades evidenciadas en la vinculacion de las instancias estratégica y tactica

en la planificacién institucional.

En respuesta a ello, se identificaron en el relevamiento un conjunto de orientaciones
0 sugerencias para la seleccion tactica de objetos de auditoria por parte de las EFS. Entre

ellas, mencionamos:

e Enfocar en programas con “importantes problemas en su desempefio”?°;

e Enfocar en actividades, proyectos y/o sectores publicos especificos, considerados
estratégicos o por su envergadura;

e Enfocar en resultados y recomendaciones de auditorias 0 examinaciones previas;

e Enfocar en desempefio de gestion de conjuntos de organismos gubernamentales;

e Adoptar abordajes intersectoriales de la gestion gubernamental (INTOSAI —IDI
2020);

e Enfocar en temas vacantes de control/revision;

e Analizar e investigar en profundidad el campo o materia bajo control?’;

e Ampliar la participacion de funcionarios especializados en la materia;

e Fortalecer las interrelaciones entre la alta direccion, las instancias substantivas
intermedias y las dependencias encargadas de conformar e implementar la
planificacion operativa;

e Efectuar diagndsticos de la relevancia relativa de los temas®°®

e Sistematizar informacion sobre los diversos temas;

256 Esto es, indistintamente de la cartera, a partir de algiin mapeo de desempefio en la gestion de
programas.

27 A su interior, son varias las dimensiones de analisis sugeridas por la literatura. Entre ellas, 1-
estudios de “oportunidad”, para identificar “puntos pivote” al interior de los ciclos de los procesos ambientales
(tanto legales/administrativos -reuniones de partes en acuerdos internacionales; revisién periodica de
legislacion ambiental clave; fases de cierre de programas departamentales-como estrictamente ambientales -
riesgos en areas potenciales para prevencion de desastres). Se proponen 2- mapeo de politicas para identificar
vacios o desconexiones en la asignacion de tareas y responsabilidades entre dependencias gubernamentales y
3- la aplicacién de abordajes tedricos integrales para la identificacion y diferenciacion de agentes causantes y
efectos de la degradacion ambiental. “Coémo incrementar la calidad e impacto de las Auditorias Ambientales”
(INTOSAI-WGEA 2016).

28 Como condicién necesaria para la seleccion de los temas que logran “maximizar el impacto
esperado de la auditoria (...)".
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e Extender los sistemas de control de calidad a todas las instancias o fases del proceso
de control (INTOSAI IDI 2016).

La INTOSAI también proveyo, desde la gestion de su Comité de Construccion de
Capacidades, con aportes originados en diversas regiones del mundo para asistir a la
planificacion tactica. Entre ellos, destacamos (en tanto complementarios de los anteriores)
un conjunto de aportes técnicos y buenas practicas de procesos que, desde la CAAF y la
EUROSAI, han resultado valiosos para nuestro trabajo: Entre ellas:

e Enfoque en éreas con impacto transversal en la gestién gubernamental;

e Enfoque en nivel de gobernanza de areas especificas;

e Enfoque en riesgos sectoriales, a partir de analisis en profundidad;

e Explicitacion de los criterios de la seleccion tactica;

e Sistematicidad en la formulacién y aplicacion de criterios de seleccion;

e Incorporacion de un enfoque funcional sobre el "Universo de auditoria”

e Laconformacion de diagnosticos multiactorales sobre los problemas y areas de riesgo

en la gestion gubernamental, para priorizar la seleccion objetos°.

Por su parte, desde el ambito de OLACEFS (COMTEMA), surge como un hallazgo
en si mismo la relevancia otorgada por el organismo a las acciones de investigacion,
innovacion y desarrollo de propuestas para la inclusion sistematica del enfoque ambiental

al interior de las EFS, de acuerdo a lo establecido en su PEI 2011-2015%°,

En dicho espiritu, su acuerdo de Cooperacion Técnica con la GIZ de Alemania vy el
TCU de Brasil, pusieron en la mira (en la busqueda del desarrollo de capacidades para asistir
a la planificacion institucional) aspectos tales como la priorizacion tematica en materia

ambiental, la clasificacion de las materias segln relevancia y la sistematicidad de la

29 Hallazgos coincidentes entre la NAOL (Lituania) y las EFS de Reino Unido y Canada, en
consistencia con una buena practica alentada enfaticamente desde el ambito INTOSAI (Véase “Cémo
incrementar la calidad e impacto de las Auditorias Ambientales” (INTOSAI-WGEA 2016). Remiten, asimismo,
a repensar el rol y las capacidades del Estado, como un actor nodular en la busqueda del desarrollo sustentable
y la mejora de la calidad de vida.

260 Tal predisposicion, contrasta con las vacancias identificadas por la CAAF en lo que respecta a
investigaciones especificas en materia de planificacion tactica
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verificacion de implementacion de resultados y recomendaciones de auditorias ambientales

previas.

Bajo esta perspectiva, y en términos instrumentales, varios conceptos enmarcados en
sus proyectos aportaron a la revision y adecuacion del funcionamiento de nuestra herramienta
SIREIA, en particular en lo que respecta a su esquema de dimensiones y aspectos criticos?5!
para clasificar los hallazgos de auditoria originados en actuaciones de control externo

ambiental?®?.

En este mismo asunto, SIREIA presenta los principales hallazgos originados en
auditorias ambientales de Argentina, de forma consistente con la INTOSAI-WGEA, a partir
de sus relevamientos en la materia, a través de encuestas periodicas a EFS de todo el mundo.
En particular, en lo que respecta a la identificacion y nominacion de temas (y topicos)
abordados por las AAG y a los ya referidos criterios para la clasificacion de hallazgos®®.

En relacion al relevamiento efectuado en el &mbito nacional, nos interesa destacar el
alineamiento del accionar de la EFS de Argentina (AGN) con un conjunto de buenas practicas
alentadas desde el &mbito INTOSAI, tanto en materia de planificacion institucional en
general como de la inclusion en ésta de acciones vinculadas con el control externo ambiental.
Al respecto del primer aspecto, a partir de la elaboracion de Planificaciones Estratégicas
articuladas en sus conceptos y en el tiempo?®*, de una prolifica renovacion normativa (en
ascendencia con los esquemas de normas ISSAI?®) y del favorecimiento de la participacion
de OSC en los procesos de planificacion institucional. En relacion a la auditoria ambiental,

destacamos sus referencias a la conformacién de un Sistema de seguimiento de sus

261 Especificamente, referimos a los criterios utilizados por la Auditoria Coordinada sobre Areas
Naturales Protegidas, discriminando las “(...) condiciones institucionales, normativas y operativas necesarias
para alcanzar los objetivos (...)” de conservacion por parte de los candidatos objeto de auditoria.

%2 En el caso de la mencionada Auditoria Coordinada, se presentaba a partir de dicha clasificacion un
analisis del tipo “fortalezas y debilidades”, contemplando discriminadamente el desempefio alcanzado por las
unidades de gestion para distintos aspectos caracterizando la gobernanza y la gestién operativa de los
instrumentos de intervencion de politica.

263 Cabe mencionar que el desarrollo del esquema de SIREIA para alcanzar una sistematizacion de
actuaciones de auditoria se efectlio como un proceso mayormente autdnomo en relacion a dichas publicaciones,
ya que las mismas fueron relevadas con el disefio practicamente concluido. Su hallazgo significo, en
consecuencia, un inmenso valor para la revision, ajuste y fortalecimiento de nuestro trabajo. En el Anexo 3 se
presenta informacién adicional para este tema.

264 En base a PEI 2013-2017 (Objetivo Especifico 7.1) y PEI 2018-2022 (Objetivo Especifico 1.2).

265 En el caso de AGN, por caso, sus Normas de Control Externo Gubernamental (NCEG)
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recomendaciones y de un Sistema de Informacion Geogréfico para fortalecer las acciones del

area a cargo®°®.

Continuando con los hallazgos alentadores, dentro de la normativa se identificaron
interesantes puntos de apoyo para avanzar en nuevas herramientas de articulacion entre las
instancias superiores de la planificacion institucional. Se aludié oportunamente al espiritu y
claridad conceptual de la Resolucion AGN Nro.186/16 (norma especifica para la Auditoria
de Gestion, complementaria de la Resolucion AGN 26/15) reforzando la relevancia de la
seleccion tactica (en tanto primera etapa del ciclo de auditoria) y la necesidad de integrar la

planificacién estratégica con el sistema de planificacion anual.

Se resalt6 asimismo el tratamiento dado por la Resolucion AGN Nro.188/16, no sélo
clasificando temas al interior de la auditoria especializada en materia de deuda publica, sino
también proponiendo un esquema decisional a tales fines (Matriz ATS?®’). Incluso para
algunos temas, se identificaron “funciones basicas” propias de su administracion o gestion,
que resultaron compatibles con las que se plantean en la investigacion para clasificar
funciones dentro de la materia ambiental®®, con el objetivo de sistematizar la informacion
de gestion. Mas alla de estas coincidencias, subyacen sensibles diferencias cualitativas entre
sus universos de control, planteandose alli un desafio metodolégico?®, fundamentalmente en
lo que respecta a lograr esquemas clasificatorios de la informacién ambiental producida por
actuaciones de control de gestion, a los efectos de alcanzar andlisis integrados que,
trascendiendo los enfoques administrativos, aspiren a diagnosticos pormenorizados y
articulados, en relacién a los temas, topicos y objetivos de politica abordados por la
multiplicidad de instrumentos de politica implementados desde diversas dependencias

gubernamentales.

266 Estas acciones se enmarcan en su PEl 2013-2017, Objetivo Estratégico 3.3: “Contribuir en la
Mejora de la Gestion Gubernamental del Medio Ambiente” y Objetivo Especifico 3.2: “Implementar un Sistema
de Informacion Geografico”.

267 “Matriz de Seleccién de temas de Auditoria”

268 Oportunamente, presentamos los hitos documentales hasta alcanzar nuestra tipologia de funciones
para la materia ambiental, a partir de un primer antecedente: el Documento Técnico Nro. 6 de la AGN (1995)

269 Recuérdense las referencias del Estudio (Disposicion AGN Nro. 94/13) sobre las limitaciones al
interior de las EFS para alcanzar lecturas de sintesis de informacion de actuaciones de auditorias de desempefio,
en respuesta a la complejidad de sistematizacion y trasversalizacion de la informacion resultante.
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Al respecto de esto, la Disposicion AGN Nro. 94/13 constituye, desde lo local, el
antecedente metodoldgico con mayor afinidad al objeto de la presente, al enfatizar sobre la
necesidad de combinar los clésicos analisis de significatividad econémica de dependencias
administrativas e instrumentos, con nuevas tendencias de apoyo y fortalecimiento de los
procesos de planificacion tactica, como son la utilizacion de modelos para evaluar riesgos
institucionales de seleccion; la contemplacion de riesgos asociados a procesos de gestion de
las politicas publicas, la incorporacion de sus resultados a la planificacion institucional; la
explicitacion y formalizacion de los argumentos y criterios aplicados y la utilizacion de
métodos sistematicos e integrados, en un claro espiritu de eficientizar, determinar

prioridades, uniformizar y transparentar dichos procesos.

En suma, son fundamentalmente estos enfoques y propuestas tecnicas detalladas hasta
aqui (originadas tanto en el ambito nacional como internacional), los que han conformado el
principal acervo de antecedentes normativos aportando fundamentos de gobernanza y
herramientas técnicas, para la conformacion de nuestra propuesta original SIREIA y de sus

criterios de sistematizacion.

SIREIA fue concebida, de origen, como una herramienta de apoyo para la fase de
seleccion tactica de objetos de auditoria ambiental, orientada a la mitigacion de sus riesgos
de seleccién y a aguzar su oportunidad. Funcionalmente, se expresa en una aplicacion
selectiva de un amplio conjunto de criterios organizadores de la informacion originada en
actuaciones de auditoria ambiental, tanto postulados originalmente en instancias de proyecto
de la investigacion, como fundamentalmente revisados y fortalecidos a partir del desarrollo

de la investigacion.

La tarea implico importantes esfuerzos de categorizacion de nociones propias del
campo de las politicas pablicas, de su especificidad en materia ambiental y del campo del
control externo. Entre las categorias desarrolladas, destacamos aqui la de OGA (Objeto de

Gestion Ambiental?’), en referencia a temas y topicos ambientales subyacentes a los objetos

270 |_a organizacion de la informacion en base a OGAs habilita, a posteriori, un amplio espectro de
aperturas complementarias. Por ejemplo, para profundizar en particularidades tematicas, discernir el tipo de
intervencion (o funcién) asociada que es provista por el gestionador candidato de auditoria o identificar los
principales riesgos ambientales asociados.
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de auditoria aprobados en las distintas actuaciones, avanzando asimismo en su diversidad
interna (distinguiendo recursos naturales, procesos ambientales, especies, regiones,
ecosistemas, servicios publicos; sectores y/o actividades asociadas a riesgos ambientales;
aspectos sanitarios y de salud pablica; entre otros).

Estos procesos y desarrollos no fueron ajenos, no obstante, a dificultades o desafios
“epistemologicos y metodologicos”, para nada independientes de la complejidad de la tarea
que se propuso la investigacion. Por otra parte, los resultados arrojados por su puesta a prueba
y, a partir de ellos, su revision preliminar en base a otros diagndsticos sobre las tematicas
analizadas®™*, nos generan expectativas en relacion al objetivo propuesto por nuestra

investigacion. Pasemos a revisar ambos aspectos.
Al respecto de las primeras, en buena medida concatenadas, destacamos:

e La naturaleza de la informacion que se pretende sistematizar (multiplicidad de
dimensiones, escalas, areas tematicas, variables y rangos criticos);

e La fragmentacion del sujeto de politica responsable de la administracion ambiental
(parcelacion de la estructuracion gubernamental, solapamientos funcionales y
territoriales);

e La integracion o superposicion que adoptan, en la practica, los niveles operativos y
de gobernanza en la instrumentacion de las politicas publicas (desafios en la
produccidn, redaccion y exposicion de hallazgos - insumo de la sistematizacion-)

e Técnicas, criterios y procedimientos “sui generis” de la praxis de la auditoria
ambiental de desempefio (lo artesanal asociado a la diversidad de disefios
programaticos, tematicas, y las trayectorias de distintos equipos de auditoria)

e La dispersion y disociacion (en el tiempo y entre actuaciones) de la produccién de
hallazgos de auditoria sobre un mismo OGA (originados en dependencias
descoordinadas, discontinuadas en el mapa del estado y/o inconexas funcionalmente

en la administracion ambiental);

271 Referimos al Informe sectorial sobre la Gestion ambiental, realizado por el presidente (MC) de la
AGN (AGN 2015).
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En relacion a los avances alcanzados por la herramienta, creemos que su principal
potencial se encuentra en la articulacion alcanzada por el conjunto de criterios y categorias
que la componen y en su fidelidad para con el método que les da origen (su fuerte
compromiso con el control interno de procesos, su mirada dialéctica sobre la construccion de
categorias y su permanente vigilancia en la asignacion de la informacion). Revisemos a
continuacion algunas de sus potencialidades, en base a lo recogido a partir de su puesta en
funcionamiento, en modo de prueba:

e Se produce informacion ambiental consolidada para los diversos OGAs, a partir de
actuaciones con afinidad tematica;

e Se logran estimaciones del desempefio de la gestiobn gubernamental en la
implementacion de los instrumentos auditados, asi como del estado de situacion del
marco de Gobernanza correspondiente al OGA?’2;

e Se logran identificar aspectos criticos de gobernanza y de intervencion o gestion con
mayor cantidad de hallazgos negativos, a partir del relevamiento de su frecuencia al
interior de los indicadores establecidos para cada nivel;

e Los hallazgos reorganizados por la sistematizacion pudieron ser asociados, tematica
y/o administrativamente, a actuaciones previas, habilitindose asi un medio para el
monitoreo de los grados de implementacion de recomendaciones?’>;

e Se pudieron identificar las actuaciones que se corresponden con solicitudes de
intervencion por parte de actores externos a la EFS, posibilitando lecturas de su
insercion institucional, al interior del marco social en el que ésta acttia®’*;

e Se logro distinguir, para actuaciones con OGA en comun, entre tipos de intervencion

de politica efectuadas por los candidatos de auditoria;

272 Recordemos, referimos al Nivel 1- de la "Gobernanza/Marco Institucional para alcanzar los
objetivos de Politica Ambiental", y al Nivel 2, de la “Implementacion/Gestion del OGA”,

273 Allf donde los informes especifican dichos niveles.

274 Estas dos Ultimas aperturas, son consistentes con buenas practicas alentadas en el campo del control,
para fortalecer la seleccion téactica en la planificacion institucional. Como referencia a la participacion de los
destinatarios de la politica, la ISSAI 12 (sobre el Valor y Beneficio de las EFS) establece que “(...) una EFS
puede marcar una diferencia en la vida de los ciudadanos”, a través de acciones honrando una serie de principios,
entre los cuales se incluyen aquellos centrados en el vinculo entre la comunidad y la labor de las EFS. Por caso,
el Principio Nro. 4 “Informar sobre los resultados de las auditorias, para asi permitir que el pablico pueda pedir
cuentas al gobierno y a las entidades publicas”; el principio Nro. 6 “Comunicarse con los actores interesados
de manera eficaz”, entre otros
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e Se posibilita el relevamiento del alcance territorial de los procedimientos de
auditoria, dando lugar a la confeccion de mapeos de areas cubiertas o vacantes de

control de gestion. Similar funcion se presenta a nivel temporal.

Mas alla de los procesos de revision, ajuste y correccién que habitualmente se
requiere implementar en herramientas de este tipo, en nuestra perspectiva las referidas

instrumentaciones se muestran aplicables en el corto plazo, sin mayores dificultades.

Otras acciones proyectables para fortalecer la herramienta, consisten en:

e Habilitar campos de registro para informacion ambiental diagnostica o de base
(temas y territorios); eventos catastréficos y/o situaciones ambientales criticas;

e Incorporar mecanismos para lograr un mapeo intertemporal de la estructuracion
administrativa de las carteras y dependencias a cargo de su implementacion y control
de las politicas ambientales (trazabilidad);

e Precisar ponderadores a nivel de dimensiones, aspectos criticos e indicadores, a los
efectos de permitir la elaboracion de informacion de sintesis (indices) para

(conjuntos de) temas ambientales®’®, a nivel de gobernanza y gestion?®.

Finalmente, queremos dedicarle unos parrafos a la composicion de un panorama
integrador o interpretacion general de lo que representan, en conjunto, los principales

hallazgos y aprendizajes de la investigacion.

En primer lugar, desde el relevamiento dimos con antecedentes destacando desafios
estructurales que, en el campo, subsisten en relacion al tema, planteados como interrogantes
0 supuestos al iniciar nuestra investigacion. Referimos, por un lado, a las alusiones explicitas
relevadas en torno a la vacancia existente en la literatura internacional, en lo que respecta al
abordaje tedrico e instrumentacion de la planificacion tactica (CAAF 2016). Por otro, a las

dificultades referidas para, en la praxis institucional, alcanzar su articulacion formal y

275 Hemos trabajado a lo largo del marco tedrico y relevamiento la cuestion de la integralidad de la
materia ambiental, dentro de la cual existen “tematicas” altamente correlacionadas (por caso, manejo de
bosques, incendios forestales, uso del suelo, politicas hidricas).

276 Dada la complejidad y riesgos metodolégicos implicitos, se trata de acciones a visualizar en el largo
plazo.
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metddica con la planificacion estratégica (INTOSAI IDI 2020:8-9), hallazgos que refieren,
transitivamente, a los niveles de oportunidad y efectividad con la que el campo del control
externo estaria aportando a una mejor gobernanza gubernamental, tanto en general como en

materia ambiental®”’.

Es importante destacar, asimismo, que estas debilidades no responden estrictamente
a la carencia de capacidades técnicas, sino que pueden involucrar aspectos mas blandos o de
organizacion institucional. Al respecto, hemos identificados en el relevamiento, un conjunto
de “buenas practicas” que, mas alla de referir a criterios técnicos validados por la literatura
especializada en materia de planificacion tactica, enfatizan sobre el modo de su abordaje,
dando cuenta de aspectos cualitativos de la gobernanza institucional, entre ellos:

e La explicitacion de los criterios de seleccion de objetos de control (CAAF 2016.
Indicador 1.3.4),

e Un abordaje funcional (CAAF 2016. Indicador 2.1.1; OECD 2018:13) y un estudio
proactivo del universo auditable (CAAF 2016:36; EUROSAI 2013: 5;20;30).

e La participacion articulada de estamentos dirigenciales, areas substantivas y
auditores de campo (CAAF 2016. Indicador 2.2.1).

Es importante recordar, al respecto de estas y otras formas de organizar los procesos
de planificacion institucional, que las decisiones de las EFS se encuentran condicionadas a
sus diversos mandatos, disefios institucionales, trayectorias y recursos presupuestos, lo que
incluye a los modos de articular a la alta direccion, las instancias substantivas y las
dependencias encargadas de la planificacion operativa (INTOSAI IDI 2020: 102;110). Esto
nos alerta sobre la necesidad de considerar estas y otras particularidades de las EFS y del

entorno en el que accionan, a la hora de realizar propuestas concretas.

277 Esta idea se refuerza, a partir de diagndsticos refiriendo a fuertes debilidades para la planificacion
institucional, a nivel de la Administracion Nacional. Al respecto del estado contemporéneo del campo de la
planificacion de politicas, se observa una “(...) separacion entre los procesos de elaboracion y gestion de planes
(...), la falta de una relacién interescalar (...) [de] relaciones de los planes con sus escalas mayores y menores
(...), la falta de complementariedad entre la logica técnica y la 16gica politica (...) [y] la falta de construccion
interrelacionada entre procesos y resultados (...) [que] se combina con una escasa oferta de planificadores
experimentados y/o con fluido manejo de metodologias, herramientas e instrumentos necesarios para la
planificacion (...)” (MINPLAN 2012: 246-250).
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En relacién a esto ultimo, consideramos relevante destacar el valor que adquieren
éstas y otras acciones para el fortalecimiento de la planificacion del control ambiental
gubernamental, en perspectiva de las asimetrias existentes y persistentes entre las distintas
regiones del globo, tanto en lo que respecta a la gobernanza ambiental como a sus
manifestaciones territoriales. Al respecto se evidencio, en diversas fuentes consultadas por
nuestro trabajo, que la Administracién gubernamental ambiental a nivel nacional da cuenta
de debilidades que, con el correr de los afios, se han vuelto cronicas y transversales para sus
diversas areas y tipos de funciones provistas en la materia, entre ellas su fragmentacién
tematica y desarticulacion administrativa, su erratico derrotero institucional y debilidad

presupuestaria.

Como contraparte, la situacion ambiental nacional (con matices segun sus diversas
manifestaciones tematicas y particularidades territoriales), se encuentra fuertemente
condicionada a los (engafiosos) debates que, en el Sur Global, se establecen en torno al
desarrollo (sustentable), relegando la calidad ambiental a los requerimientos de sistemas
productivos y extractivos, con estandares de proteccion ambiental generalmente inferiores a
los establecidos y controlados en paises desarrollados, al tiempo que legitimados tacitamente
por las presiones del mercado de trabajo y su aporte al funcionamiento de la economia, en

especial por la generacion de divisas asociada a la exportacion de commaodities.

En este contexto, la gobernanza ambiental nacional se enfrenta al desafio de no perder
de vista, en el marco de la creciente atencion dada a problematicas ambientales globales, las
configuraciones situacionales propias de lo local. A nivel de su control externo, la maxima
de ““(...) lograr un equilibrio entre abordar auditorias mundiales y domésticas de gobernanza
ambiental (...)"%’®, debe fundarse en profundos diagndsticos sobre la situacién ambiental
local en relacion a las tematicas globales, contemplando el entramado social en las que se
expresan, la vulnerabilidad y situacion de riesgo diferencial de las poblaciones afectadas, su
accesibilidad a la informacion ambiental, a servicios publicos basicos y a programas publicos

de adaptacion, mitigacion y reparacion®®. En este sentido, la experiencia referida para la

278 INTOSAI-WGEA (2007-a-:40)
279 Ello implica asumir que, aun cuando constituida sobre un mismo objeto ambiental desde lo
conceptual, cada problemética se define y adquiere valoracion social en el contexto de sus especificidades socio-
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Oficina Nacional de Auditoria de Bulgaria, es un antecedente a tener en cuenta, sobre como
los temas de agenda global pueden ser un puntapié o aliento para establecer una mirada
estratégica y proyectiva de los procesos territoriales nacionales, y desde alli, organizar los
objetivos de politica ambiental local.

Ahora bien, mas alld de la expansién y legitimacion de determinados temas
ambientales globales para su control externo, subsiste en tanto espacio de vacancia al interior
de las EFS, la discusion sobre como seleccionar objetos y objetivos de control a su interior.
La propuesta de esta tesis al respecto, ha resaltado a lo largo de sus capitulos y en estas
conclusiones, una serie de buenas précticas originadas en literatura especializada y normativa
nacional e internacional, adquiriendo éstas mayor valor alli donde prevalezca (como sucede
en materia ambiental) la diversidad tematica interna, una multidimensionalidad asociada a
ésta y una disgregacion politico-administrativa y jurisdiccional de las intervenciones de

politica.

Al respecto del abordaje de estas Gltimas en el marco de la planificacion tactica del
control, asimismo, hemos destacado la importancia de fortalecer enfoques centrados en los
tipos de servicios o funciones ambientales que proveen, superando el arraigo
administrativista tradicional (la seleccidn de carteras y dependencias administrativas), a los
efectos de favorecer la integracion y consolidacion de los hallazgos de auditoria originados
en diversas actuaciones de auditoria, permitiendo de tal forma la realizacion de lecturas de

sintesis de la informacion ambiental consignada.

En dicho sentido, creemos que SIREIA representa un avance en relacion a estos
desafios, en especial si se coincide (en relacion a los hallazgos) con que “la tarea sustantiva
consiste en valorizarlos para hacerlos agrupables y comparables” y en “ (...) estandarizar las
medidas para puntuar los hallazgos, las observaciones, las opiniones y las conclusiones (...)
manteniendo la diversidad y riqueza que ofrecen los productos de las distintas areas

sustantivas de la organizacion” (Disposicion AGN 94/13:21).

territoriales. Este fue el espiritu de La Declaracion de Paris de 2005, alentando a “otorgar ayuda que satisfaga
las prioridades de los paises en desarrollo y no las prioridades de los paises donantes” (OECD 2005).
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La idea de avance, expresada en el parrafo precedente, pretende dar cuenta de nuestra
percepcion sobre el trabajo realizado, en perspectiva de la complejidad de la empresa:
SIREIA requiere instancias de prueba, ajuste, adecuacién y mejora, acciones éstas que
implican de forma deseable, entre otras, su enriquecimiento a partir de la participacién de
los diversos actores protagonistas de los procesos que se ven involucrados (tanto en las
bases -los equipos de auditores de campo y jefaturas de correspondiente dependencia-, como
en la direccion -areas con responsabilidades especificas en la conformacion de la

planificacion téctica institucional), en pos de acrecentar su validacion técnica.

Al respecto, no podemos dejar de mencionar que la posibilidad de pensar en una
asimilacion creciente del tipo de abordaje propuesto por la tesis, trasciende largamente al
campo de lo tecnoldgico o de las capacidades técnicas de las EFS. La cuestion no se limita
“simplemente” a lograr una mayor comprension del universo auditable, o un salto cuali-
cuantitativo en el tratamiento de la informacion de gestion originada en las actuaciones de
auditoria de desempefio. La cuestion de fondo es, sin mas, lograr establecer un dialogo
“técnico-politico”, en el que ambas dimensiones del ejercicio decisorio se equilibren y
fortalezcan mutuamente, trascendiendo los respectivos riesgos del tecnicismo y de la

discrecionalidad que prevalece toda vez que los fundamentos pierden solvencia.

Las sirenas, dicen, mitad pez, mitad humanas, son seres hibridos que parecen aunar
0 atar, en su esencia, mundos lejanos. Asi parecen estar muchas veces, en nuestra empresa,
los mundos de la teoria y la praxis, la investigacion y la accion; el profesionalismo y el rigor
intelectual y un compromiso aplicado con las cuestiones del bien comdn (en nuestro caso, a
partir de la mejora de la Administracion Publica). No obstante, estos mundos pueden
encontrarse frente a frente y dialogar, mientras asumamos los riesgos de poner a prueba
nuestros mas profundos (pre)juicios profesionales y disciplinares, interpelando las

tradiciones para que emerja lo nuevo...

El camino por recorrer es desafiante, pero somos optimistas en que la propuesta que,
desde la mas sincera honestidad intelectual, hemos desarrollado en esta tesis, pueda volverse
un punto de encuentro, entre tantos otros, en pos de mejorar la calidad de nuestra tarea como

auditores gubernamentales.
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ANEXO 1. DETALLE DE APERTURAS DE LA MATRIZ DE
SISTEMATIZACION

A continuacion, se presentan las aperturas concebidas para SIREIA, en su estado de prueba.

Las mismas se presentan de acuerdo a los tipos de (analisis de) informacién que contienen,

tal como presentadas en el capitulo 4 de la tesis.

ler Tipo: Informacidn referencial.

Res. Afio, | Fecha Titulo Objeto (si "titulo™ | Link Etiqueta | Origen de la Actuacion
Aprob. | Dia, | Apertura no lo especifica)
mes. | Actuacion
Puede Se especifica Enlace web Nomencl | Se especifica aqui si la
precisar o | “NC" (no donde se aturade | actuacién deriva del
no el corresponde) en | encuentra referenci | "Programa de
objeto de caso de coincidir | disponible el | acion Planificacion
auditoria. con Titulo. Caso | informe tematica | Participativa" (PPP)
Fundament | contrario, los aprobado otorgada | Disp. 98/14 o de otras
a columna | objetos de por el solicitudes de
“Objeto”. auditoria se site intervencion (se
trascriben segln AGN especifica entre

constan en los
informes
aprobados
exhibidos por el
site web de
AGN.

paréntesis)
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2do Tipo: Ambito, competencias politico-administrativas y alcance temporal y territorial
de la actuacion.

Instrumentoo | Dependencia Organismo Periodo auditado | Alcance o Proposito y Funcion principal del
unidad de responsable del de Max Nivel anclaje candidato de auditoria?®,
gestion tema asociado al | responsable territorial
candidato de la | OGA
actuacion
Especificacion Dependencia de Carteras; de En afios Distingue: Se distingue segln tipo o naturaleza principal
de Unidad de nivel medio nivel medio calendario 1- alcance de la intervencion de politica del candidato,
gestion, agrupando y/o agrupando y/o | alcanzados por los | proyectado en relacion al OGA:
Plan/Programa/ | articulando un articulando un | procedimientos, por el -Gobernanza en tema?®!
Proyecto conjunto de conjunto de (puede incluir mes | instrumento | -Fortalecimiento de politicas en temas
aspectos aspectos de inicioy candidatoy | estratégicos y /o criticos®?,
tematicos del tematicos del | conclusion, si 2- -Autoridad de Aplicacion normativa rectora
OGA(nivel OGA(nivel constan en localizacion | s/OGAZ,
Subsecretaria)cias | Subsecretaria) | informes). determinada | -Organismos de Control®®*;
por -Prestacion o provision de servicios publicos
Actuacion varios?®

de apertura -

-Ejecucion de la politica en area?®;
-Ejecucion descentralizada de Programas de
Infraestructura

-Organismos descentralizados con
responsabilidades en temas especificos?®

ejecucion de sanciones, tareas de policia.

280 Aclaraciones: Las funciones destacadas en SIREIA son las principales. Cuando por la naturaleza
del Organismo y/o candidato de auditoria se presente concurrencia de funciones, éstas se presentan
seguidamente, separadas por “;”, justificindose en columna ad-hoc. Estos tipos refieren al gestor directo del
instrumento, y no a la cartera en la que se inserta administrativamente (megacandidato). Se debe prestar atencion
al hecho que, segun los distintos Organismos, varia la denominacion y alcance de las competencias de sus
dependencias administrativas responsables de la ejecucién de politicas, estableciéndose en la practica fronteras
difusas (no necesariamente limites excluyentes) y solapamientos en el alcance de sus intervenciones.

21 Disefio de la Politica -Max nivel: Planeamiento -estratégico, maestro-; Coordinacién de
dependencias y organismos con responsabilidades sobre el OGA. Puede incluir, de acuerdo al tema y disefio
institucional, otras categorias como "Autoridad de Aplicacion normativa rectora s/*OGA”.

282 Acciones de articulacion, coordinacion, apoyo, asistencia técnica y financiera, investigacion.

283 Regulacion- establecimiento de normas-, control de cumplimiento, fiscalizacién, aplicacion y

284 Ente Regulador/control de Contratos de Concesion de SS. publicos (supervision, inspeccion,
seguimiento).
285 Areas: Energia; Agua Potable y Saneamiento; Salud; Gestion de Residuos; Aeroportuarios; otros
286 Unidad de ejecucion/gestion (delegada) de Planes, Programas, Proyectos en diversos temas
ambientales.
287 Objetivos varios: Produccion cientifica y técnica; Administracion de Areas Naturales Protegidas,
Ejecucion de Programas y Proyectos de Infraestructura segin politicas nacionales del sector (distingue de
organismos proveedores de ss. que, en ejercicio de su propdsito principal, realizan o contratan obras).
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3er Tipo: El Objeto de la Gestion Ambiental —OGA-.

Objeto de gestion
ambiental (OGA)

OGA detalle

Naturaleza/situacion del OGA (2)

Principal objetivo en
r/a al OGA%®

Riesgos
ambientales

-Areas Protegidas;
-Bosques;

-Calidad Ambiental (aguas,
aire, suelo);

-Servicios de Agua y
Saneamiento;

-Calidad Atmosférica
-Energias
Renovables/alternativas
-Ecosistemas Criticos;
-Gestion de Cuencas;
-Infraestructura estratégica;
-Recursos Hidricos;
Icticolas, Edéaficos;
Mineros (variedad);

Especificaciones propias del
OGA. Algunos ejemplos:
1-Localizacion: a) superficiales
y subterraneos (RR hidricos
loticos); b) costeros,
demersales, en aguas
continentales (RR icticolas)
2-condicién: a) nativos, b)
implantados (Bosques?®);
3-tipos:

a) carbonifera; b) para
construccion; c)
hidrocarburifera (RR mineros)
4- Origen:

a) patogénico; b) radiactivo: c)

Se clasifica al OGA, segun a) su estado-
situacion: b) aspectos de su naturaleza
intrinseca o percepcion social. Se
sugiere:

-Recursos naturales No renovables (b)
-Recursos naturales Renovables en
situacion de peligro o vulnerabilidad (a)
-Recursos naturales de importancia
estratégica (b)

-Sectores/industrias/ss. de alta
sensibilidad socio-ambiental —(ej:
centrales eléctricas, nucleares, otras) (b)
-Ecosistemas, Especies, Servicios
Ambientales y/ o (Eco)regiones
vulnerables y/o consideradas

-Ordenamiento de
politica?®!
Proteccion,preservacion,
conservacion de
ecosistemas y especies???
-Desarrollo sustentable??3;
-Provision de Obras y SS
asociados a derechos
humanos/fundamentales/
de alcance universal®®;
-Control de gestion
ambiental y/o
cumplimiento de contratos
asociados?®®

-Manejo y/o gestion

Se registran riesgos
ambientales en base
a informes de
auditoria:
(R)eferidos en los
informes-. Pueden
distinguirse de otros
-(Dnhrentes a la
naturaleza del
objeto, mas alla de
la situacion
observada. En este
caso, se acompana
referencia tedrica
y/o estadistica.

-Salud publica; industrial (Sustancias estratégicas (S/IUCN) ambiental en temas
-Sustancias Peligrosas. Peligrosas) -Infraestructura estratégica®° especificos?%
4to Tipo: Hallazgos.

28 A diferencia del enfoque administrativo en “Propdsito y Funcion principal del candidato de
auditoria”, en “Principal objetivo perseguido en relacion al OGA”, aplicamos un enfoque ambiental
tipologizando campos de intervencidn: conservacion; proteccién; desarrollo sustentable, provision de ss.

29 Aqui, como en otros OGAs, su naturaleza es indisociable de otras manifestaciones ambientales
objeto de gestidn, como lo son especies de Flora y Fauna, o la propia Biodiversisdad en tanto objeto de politica.

290 \/fas (navegables, ferroviarias, carreteras); Puertos (hidricos, aéreos); Ss. Esenciales (Energia, Agua
y Saneamiento).

291 Entre paréntesis, escala (Nacional, Federal, Regional, local); y tema (hidrico, energético, etc.)

292 Estas categorias pueden solaparse. “Proteccion” es la categoria mas amplia: En la Ley 26331

(Presupuestos minimos Proteccion Ambiental Bosques Nativos) se le subordinan "enriquecimiento,
restauracion, conservacion, aprovechamiento y manejo sostenible”. Otras fuentes refieren a acciones sin
tolerancia ante intervencion de actividades humana afectando la condicion “original o natural” del objeto
protegido. Refiere a acciones de preservacion de ecosistemas, especies de fauna y flora y procesos naturales.
“Preservacion” y “conservacion” admiten acciones de manejo, y representan graduaciones en la afectacion de
las condiciones originarias del objeto de politica. “Conservacion” implica respetar los procesos ecoldgicos de
ambientes y ecosistemas, mientras se alcanzan objetivos sociales, econdmicos, cientificos o culturales.

293 Implica recurrencia a especies y ecosistemas con sustentabilidad socio-econémica ambiental, en
procura del bienestar social integral, intra e intergeneracionalmente. Las politicas bajo esta denominacién se
distinguen por presentar un abordaje atento a la articulacion de diversas dimensiones de la realidad social,
transcendiendo (pero no excluyendo) enfoques sectoriales de otras politicas dentro de la categorizacion.

2%4 Ej: Agua y saneamiento; Energia, salud publica, otras.

295 Corresponde a funciones de la Autoridad Regulatoria y de Entes de control de ss. concesionados.

2%<“Manejo” refiere a la realizacion de practicas o maniobras técnicas para el mejor aprovechamiento,
ordenamiento y/o manipulacion de unidades ambientales precisas, tales como distintos RR, areas protegidas,
residuos -sélidos urbanos, industriales, patogénicos, radioactivos-; suelos, cuencas, litorales costeros, etc. Es
decir, préacticas orientadas a un determinado objeto de manejo. La “gestion” tiene como objeto a distintos
Instrumentos Administrativos de Politica (planes, programas, proyectos), en diversos temas (ambientales) y
enmarcados en distintos objetivos de politica. La integralidad de los procesos fisico-geo quimicos en el
ambiente implica que su particion en "suelos", "aguas”, "bosques", etc. resulte una simplificacién propia de la
organizacion administrativa del estado para estructurar sus carteras y dependencias, en pos de la distribucion
de responsabilidades. Por tanto, se privilegia para la sistematizacion el RR, tema y/o aspecto a gestionar/manejar
que es taxativamente aludido por el instrumento o dependencia administrativa auditada.
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Conclusiones/ Hallazgos

Hallazgos criticos dirigidos a estamentos
Politico/Administrativos Superiores
(Mega candidatos)

Categorizacion de Hallazgos (Aspectos
Deficitarios)

Se presenta aqui una edicion de los
apartados de "Observaciones" y
"Conclusiones", atendiendo a la
preservacion de la integridad y
exposicion de su informacién
substantiva. Estos contenidos
serviran de fuente de informacion
directa (insumo) en la asignacion
de hallazgos que realiza la
sistematizacion, tanto entre
Niveles de Politica como a su
interior, a partir de indicadores

Esta columna alerta sobre la existencia,
dentro del informe, de
hallazgos/observaciones criticas dirigidas a
estamentos Politico/Administrativos que le
corresponden a niveles superiores al
designado en la apertura de la actuacion y/o
en la nominacion del Objeto, en el propio
informe. Se detallan (entre paréntesis) las
dependencias y/o carteras implicadas. Para
estos casos, seria aplicable una ponderacion
superior a los aspectos considerados por el
Nivel 1 (ver siguiente)

Se registran aqui, a través de un conjunto de

indicadores constituidos ad hoc, las observaciones del
informe expresando situaciones deficitarias. Las
mismas se asignan, segun corresponda, a dos niveles o

dimensiones pensadas como abarcativas, en su

conjunto, de aspectos centrales que atafien a la
estructuracion y al proceso de implementacion de
politicas publicas. Se presentan a continuacion,
detallandose sus correspondientes indicadores en

notas al pie®”:

Nivell:

propios de cada Nivel. "Gobernanza/Marco Institucional para alcanzar los

objetivos de Politica Ambiental'2%,

Nivel 2 : "Implementacion/Gestion del OGA"%,

297 Al pie de la presente, se brindan detalles de los indicadores que abarcan.

2%8 e corresponden: 1.1 Definicion de Principios rectores de la Politica, objetivos generales y/o
pautas minimas de manejo/Gestion;

1.2 Articulacion con/de Jurisdicciones; 1.3 Articulacién entre Organismos Competentes; 1.4
Articulacion con organismos cientificos-técnicos, 1.5 Atribuciones de Control de Aplicacién/de Gestion y/o
Sancién; 1.6 Deficiencias cronicas y/o reincidentes;

1.7 Marco Normativo (suficiencia/alcance/integridad; formalizacién; coherencia con otros marcos
tematicos/armonizacion-consistencia interna y alcance de su reglamentacion).

2.7 Desempefio en alcance de objetivos, productos y/o procesos criticos

299 | e corresponden los siguientes indicadores: 2.1 Estructura Organizativa para la implementacion
(existencia, suficiencia);

2.2 Articulacién con dependencias afines/vinculantes (existencia, efectividad); 2.3 Definicion de
objetivos, metas y sus indicadores (existencia, efectividad); 2.4 Gestion de la Informacion para el seguimiento
y evaluacion (existencia, efectividad); 2.5 Cumplimiento normativo; 2.6 Dotacion y/o asignacion de recursos
presupuestarios, técnicos y humanos -planta y capacidades requeridas- (suficiencia, asignacién-eficiencia-).
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5to Tipo: Trazabilidad y Seguimiento

Origen de la actuacion.

Seguimiento de
Recomendaciones previas

Nivel de Implementacion de
Recomendaciones

Continuidad tematica con
objetos ya auditados

Se consignan aqui a los antecedentes de la
actuacion, en lo que respecta al ambito de
procedencia de los objetos de control
sustanciados en el PAA, en su version
definitiva. Como opciones, identifica:

1- Fuente Interna (solicitudes del CA,
elevacion de gerencias substantivas) y
2-Fuentes externas:

2.1 En base a “Programa de Planificacion
Participativa" (PPP- Disp. 98/14).
2.20¢tras fuentes (@mbito parlamentario,
organismos asde representacion y/o defensa
de intereses publicos; otras)

En esta columna se
especifica, en caso positivo,
la sigla "ASR" (actuacion
de seguimiento de
recomendaciones),
consignandose e/los Nro(s).
de Actuacion
correspondiente(s) a los
informes de auditoria
dando origen a las
recomendaciones.

Se registran los resultados del
analisis de seguimiento de
recomendaciones,
especificando porcentajes de
implementacion (en caso de
existir tal precision en los
informes) o graduacion
cualitativa de su
implementacion (“total"'-

"parcial”-"no implementada™)

Independientemente de tratarse
de "ASR", se registran en esta
columna, a partir de lo
establecido en la actuacion de
auditoria bajo andlisis, toda
referencia relevante a informes
previos de la EFS, asociados
tematicamente, consignando las
correspondientes Resoluciones.
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ANEXO 2. ACTUACIONES DE AUDITORIA SISTEMATIZADAS

Las actuaciones de auditoria aprobadas a partir de las resoluciones de la AGN que se
presentan a continuacion, integran la totalidad de la informacidon ambiental sistematizada a
partir del Sistema para la Reorganizacion de Informacion Ambiental (SIREIA). El listado
exhibe las resoluciones en orden cronoldgico descendiente, consignando textualmente la
titulacion otorgada para éstas, en relacion a sus respectivos objetos de auditoria, en base al
relevamiento de informes de gestion ambiental efectuado durante el afio 2017, a través del
buscador de informes de AGN3®,

A los efectos de alcanzar una precisa identificacion de los objetos ambientales implicados
(enclave de la categoria OGA propuesta por la investigacién), se adopté como procedimiento
incorporar adicionalmente a SIREIA una trascripcion de los objetos de auditoria consignados
en las correspondientes actuaciones de auditoria, cada vez que la titulacion otorgada por el
buscador fuera incompleta o carente de especificidad sobre el objeto de gestion. Para dichos
casos, Y a los fines aclaratorios en el presente listado, la referencia al objeto se acomparia de

un koo 301

e Resolucion AGN Nro. 71/15. Auditoria de control de gestion ambiental del Sistema
Acuifero Guarani

e Resolucion AGN Nro. 70/15. Auditoria de control de gestibn ambiental,
implementacion del Plan Nacional Federal de Recursos Hidricos.

e Resolucion AGN Nro. 32/15. Informe de auditoria de control de gestién ambiental
realizado en la Subsecretaria de Pesca y Acuicultura. Gestion ambiental de la
SSPAYA respecto de la explotacion de especies costeras (Variado Costero) *.

e Resolucion AGN Nro. 30/15. Informe de auditoria de control de gestién ambiental
en la Administracion de Parques Nacionales. Implementacion de los Planes de
Manejo de las Areas Naturales Protegidas de la Eco Region Bosque Patagdnico-

Patagonia Sur *.

300 https://www.agn.gob.ar/#informes

301 Cabe destacar que estos desvios en la presentacion de la informacion fueron subsanados en la herramienta
disponible actualmente para el acceso al universo de informes de auditoria aprobados en el site web de la AGN,
no encontradndose diferencias significativas entre las nominaciones de referenciacion ofrecidas por buscador y
los objetos de auditoria consignados en las actuaciones de control ambiental.
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Resolucion AGN Nro. 132/14. Seguimiento de las recomendaciones de Act. 656/06 y
Gestion ambiental de Central Termoeléctrica Rio Turbio*.

Resolucion AGN Nro. 40/14. Control de gestion ambiental realizado en Energia
Argentina S.A. (ENARSA). Gestion ambiental respecto de la exploraciéon y
explotacion de hidrocarburos "offshore"-Plataformas petroleras *.

Resolucion AGN Nro. 38/14. Auditoria de gestion ambiental: Ley de Proteccion de
Bosques Nativos.

Resolucion AGN Nro. 29/14. Control de gestion ambiental realizado en la
Administracion de Parques Nacionales -APN-. Implementacion de los Planes de
Manejo de las Areas Naturales Protegidas de la Eco-Region Bosque Patagonico-
Patagonia Norte *.

Resolucion AGN Nro. 28/14. Control de gestion ambiental realizado en la Secretaria
de Mineria. Gestion del Subprograma I1-Gestion Ambiental Minera- del Programa
de Gestion Ambiental para una produccion sustentable en el sector productivo*.
Resolucion AGN Nro. 253/13. Carta Compromiso al Ciudadano de la ANMAT
respecto de la gestion del Instituto Nacional de Alimentos -INAL- en la fiscalizacion,
control y vigilancia de los alimentos *.

Resolucion AGN Nro. 195/13. Plan Nacional de Manejo del Fuego en relacion a la
prevencion y control de incendios forestales™.

Resolucion AGN Nro. 81/13. Implementacion de la Ley 26190 y seguimiento de la
Res. 160/07 AGN referida al relevamiento efectuado en la Subsecretaria de energia
Eléctrica sobre el desarrollo de las energias tradicionales y alternativas *.
Resolucion AGN Nro. 264/12. Control de Gestion Ambiental realizado en la
Direccion Nacional del Antartico referida al Programa de Gestion Ambiental y de
Turismo.

Resolucion AGN Nro. 263/12. Control de gestion ambiental realizado en la
Subsecretaria de Puertos y Vias Navegables.

Resolucion AGN Nro. 247/12. Gestion de la Direccion Nacional de Agroquimicos,
Productos Veterinarios y Alimentos en el registro, autorizacion y/o restriccion de los

Agroquimicos*.
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Resolucion AGN Nro. 246/12. Gestion de Agua y Saneamientos Argentinos S.A. con
respecto a la expansion de obras y provision del servicio de agua potable*.
Resolucion AGN Nro. 22/12. Seguimiento de Actuacion 688/05 AGN aprobada por
Res. 122/07 AGN, cuyo objeto fue la "gestion en materia de programas nacionales y
acciones implementados en el marco del Convenio de Cambio Climatico" y gestion
posterior al periodo auditado precedentemente"*.

Resolucion AGN Nro. 21/12. Actividades desarrolladas por el INSSJP referidas a la
gestion de residuos patogénicos en la orbita de la Gerencia de Efectores Sanitarios
Propios (GESP), en particular, la de los policlinicos PAMI | y 11 de la ciudad de
Rosario, S. Fe*.

Resolucion AGN Nro. 103/11. Control de gestion ambiental realizado en el Ente en
relacion al control realizado por el Organismo respecto de las emisiones a la
atmosfera provenientes de las centrales termoeléctricas.

Resolucion AGN Nro. 9/11. Seguimiento de la Res. N 17/08 AGN en la Subsecretaria
de Pesca y Acuicultura del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca*.
Resolucion AGN Nro. 198/10. Examen de la gestion ambiental del ENOHSA,
implementada a travées de los programas denominados PROAS (Programa de Agua
Potable y Saneamiento para Comunidades Menores), PROESA (Proyectos
especiales) y AGUA + TRABAJO (cobertura de servicios basicos de agua potable
por red en areas castigadas) *.

Resolucion AGN Nro. 94/10. Auditoria de control de gestion ambiental en relacion
al desarrollo sustentable de la cuenca, el aprovechamiento de recursos naturales, el
desarrollo socioecondmico y la gestion racional equitativa*.

Resolucion AGN Nro. 48/10. Control ambiental ejercido por el ORSNA en la gestion
del Concesionario que tiene a su cargo el manejo de los aeropuertos nacionales,
incluidos los de servicio internacional™.

Resolucion AGN Nro. 28/10. Control de gestion ambiental en relacion al examen del
Programa de Gestion Ambiental y Turismo*.

Resolucion AGN Nro. 69/09. Examen de la gestion de la Subsecretaria de Promocion
del Desarrollo Sustentable respecto de sus objetivos, en particular los referidos a

sistemas de generacion de energia y uso de combustibles de bajo impacto ambiental.
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Resolucion AGN Nro. 143/09. Control de gestion ambiental sobre los accesos a la
Ciudad de Buenos Aires y Corredores Viales

Resolucion AGN Nro. 134/09. Gestion Ambiental del Organismo en lo referido a la
prevencion de la contaminacién radiactiva de las aguas subterraneas en el Centro
Atémico Ezeiza.

Resolucion AGN Nro. 59/09. Programa de Gestion Ambiental de la Cuenca Matanza
- Riachuelo

Resolucion AGN Nro. 14/09. Control de gestion ambiental — Unidad de Sustancias
y Productos Quimicos

Resolucion AGN Nro. 22/07. Proyecto para la Proteccion Ambiental y Desarrollo
Sostenible del Sistema Acuifero Guarani (SAG)

Resolucion AGN Nro. 2/07. Examen de la gestion ambiental con relacion al
mejoramiento de la produccion agropecuaria regional y la sustentabilidad del cultivo
de soja.

Resolucion AGN Nro. 192/06. Control de gestion ambiental respecto a la gestion de
las areas protegidas creadas durante la Ultima década en lo referido a su
planificacion de manejo, implementacion y control.

Resolucion AGN Nro. 141/06. Control de pérdidas y contaminacion en los sistemas
de almacenamiento subterraneo de hidrocarburos y derivados.

Resolucion AGN Nro. 140/06. Control de gestién ambiental referida a la verificacion
del grado de regularizaciéon, enmienda o subsanacién de las deficiencias que
originaran las observaciones y recomendaciones vertidas en su oportunidad
Resolucion AGN Nro. 55/06. Control de gestion ambiental relacionado a la gestion
del Ente con relacion al control de las Plantas Potabilizadoras

Resolucion AGN Nro. 52/06. Informe de auditoria de control de gestion ambiental
referido a la Direccion de Prevencion y Gestion de la Contaminacion.

Resolucion AGN Nro. 24/06. Control de gestion ambiental referido al Comité
Ejecutor Matanza-Riachuelo, relacionado a la gestion de la problemética ambiental

de la Cuenca Matanza-Riachuelo
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Resolucion AGN Nro. 81/01. Unidad Ejecutora Plan Nacional Manejo del Fuego en

cuanto a coordinacion, capacitacion, prevencion y combate de incendios forestales
y rurales en la region andino patagénica
Resolucion AGN Nro. 144/02. Areas Naturales Protegidas.
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ANEXO 3. TEMAS AMBIENTALES IDENTIFICADOS POR
INTOSAI WGEA3*

Aire

Precipitacion acida

Cambio Climatico

Calidad del aire interior

Calidad del aire local, como smog, particulas, SO2, NOx, CO2

Otros problemas aéreos

Agotamiento de la capa de ozono estratosférico

Contaminantes toxicos del aire, como COP organicos, dioxinas, furanos
Agua

Acidificacion

Agua potable - calidad y suministro

Contaminacion Marina

Otros problemas de agua

Contaminacion de las masas de agua (por ejemplo, por industria y agricultura)
Tratamiento de aguas residuales

Gestion o gestion de la cantidad de agua de las cuencas hidrograficas
Ecosistemas

Biodiversidad

Zonas costeras

Gestidn de ecosistemas y cambios en los ecosistemas

Otros problemas del ecosistema

302 En base a https://www.environmental-auditing.org/audit/issue/

LA
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Areas protegidas y parques naturales
Proteccidn del hébitat marino

Rios y lagos

Especies en riesgo

Humedales

Gobernanza

Fondos y subvenciones nacionales
Evaluacion de impacto ambiental
Sistema de gestion ambiental

Operaciones de reverdecimiento del gobierno

Fondos y subvenciones internacionales, como el Fondo Ambiental Mundial (FMAM)

Otras cuestiones de gobernanza

Evaluacion ambiental estratégica (SEA)

Desarrollo Sostenible

Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible (WSSD)
Instrumentos basados en el mercado

Fraude y corrupcion en auditoria ambiental

Actividades y sectores humanos

Agricultura

Bioseguridad y organismos modificados genéticamente (OMG)
Gestion de productos quimicos

Patrimonio Cultural

Eficiencia energética y energética

Medio ambiente y salud humana
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Infraestructura

Desarrollo de la tierra

Gestion de desastres naturales: respuestas de preparacion
Otras actividades/sectores humanos

Pesticidas

Recreacion y turismo

Transporte, trafico, movilidad

Calidad del medio ambiente urbano (sostenibilidad)
Ayuda Humanitaria

Recursos Naturales

Pesca (agua dulce y marina)

Recursos forestales y madereros

Minerales, gas, petroleo

Otros problemas de recursos naturales
Residuos

Sitios contaminados y contaminacion del suelo
Residuos domiciliarios

Residuos Peligrosos

Residuos municipales, solidos y no peligrosos
Otros problemas de residuos

Residuo Radiactivo

Otros temas

Tecnologia energética y climatica

Emisiones radioldgicas
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Urbanismo

Desarrollo Urbano

Pasivos ambientales

Gestion de temas ambientales en una region urbana
Gestion de desastres/Ayuda relacionada con desastres

Problemas no identificados
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