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1. Sintesis

La Red Federal de Control Publico es un emprendimiento que integra y complementa
las estructuras estatales de fiscalizacion y auditoria nacional, provinciales y
municipales y del que participan hoy 6rganos de control de la totalidad de las
provincias, de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires y de algunos municipios; las
Unidades de Auditoria Interna de los Ministerios de Trabajo, de Desarrollo Social, de
Educacién, de Salud, de Planificacion Federal y de Agricultura, y se encuentra
coordinada y presidida por la Sindicatura General de la Nacién, a través de las
Gerencias de Supervision Institucional y Social y de Economia, Planificacion Federal y

Produccidn.

Su fin es evaluar el desempeiio de los programas sociales y contribuir a optimizar su
gestion. Su labor, enmarcada en un plan de accion coordinado, comprende la
realizacion de tareas de auditoria sobre un total de veintiun (21) programas para el afio
2011, que financiados e implementados desde el Estado Nacional, se ejecutan en todo

el territorio del pais, en forma descentralizada.



En este marco de descentralizacidon, que define una gestion que se desarrolla con la
participacion de distintos niveles de gobierno y un significativo nimero de actores, la
Red Federal de Control Publico, se ha convertido en un factor de relevancia en el
proceso de fortalecimiento de los controles internos inherentes a cada etapa y area de

ejecucion, en beneficio del conjunto que hace a un programa social.



2. Antecedentes

La critica situacion por la que atraveso la Republica Argentina a fines del afio 2001
requirio de parte del Estado la implementacion de urgentes medidas tendientes a su
superacion y a la atenuacion de sus efectos mas préximos.

En ese contexto, el 7 de enero de 2002 se dicté la Ley N° 25.561, por la que con
arreglo a lo dispuesto en el articulo 76 de la Constitucion Nacional, se declard la
emergencia publica en materia social, econdmica, administrativa, financiera y
cambiaria, con vigencia hasta el 31 de diciembre de 2004, luego sucesivamente

prorrogada.

En el campo de las politicas sociales, desde el Estado Nacional se delinearon e
implementaron un conjunto de programas destinados a los sectores mas vulnerables,
con el objeto de prestar atencibn a sus necesidades basicas. Asi, aparecen los
programas “de Emergencia Alimentaria” y “Jefes y Jefas de Hogar”, creados a
comienzos del afio 2002, mediante los Decretos Nros. 108/02 y 165/02
respectivamente, que por aquel entonces fueron los puntales de la accion del Estado

en ese sentido.

Como caracteristicas particulares y coincidentes de este conjunto de acciones, pueden
destacarse: la inversion significativa de recursos provenientes del Tesoro Nacional, la

premura en la implementacién y su organizacion bajo un esquema de centralizacion



normativa y descentralizacion operativa, con la consecuente intervencion de multiples
actores correspondientes a los diferentes niveles de gobierno. Todo ello, en un marco
territorial como el que presenta nuestro pais, con un area continental de una extension
norte-sur que alcanza los 3.799 kilbmetros y este-oeste de 1.423 kildbmetros y con
zonas de muy baja densidad de poblacion o de dificil acceso y con diferentes

capacidades de gestidn instaladas.

Ahora bien, dichos fondos que mayoritariamente se aplican en los &mbitos provinciales
y municipales, a diferencia de aquellos incluidos en la coparticipacién federal, que
contribuyen a las rentas generales de esos estados, son girados para su aplicacion en
una finalidad concreta, que determina la razén y fundamento de la transferencia y
respecto de la cual los receptores deben rendir cuentas de su utilizacion. Es decir, se
trata de recursos pertenecientes a la Nacién sobre los cuales se ha encomendado a

las provincias y/o municipios su administracion.

En ese marco es facultad del Estado Nacional ejercer el control de su aplicacion, sin
gue tal ejercicio implique sustituir en modo alguno la actividad de los Organismos de

Control propios de cada Jurisdiccion.

Sin embargo, ante los niveles de riesgo inherentes a la actividad, derivados
principalmente tanto de la magnitud economica, de la multiplicidad de actores, como
de la dispersion geografica, cumplir con tal cometido exclusivamente desde los

estamentos nacionales, con el alcance y oportunidad adecuados, hubiera importado



un incremento significativo en los recursos necesarios para su control, al extremo de

ver desbalanceada la ecuacion costo-beneficio.

Asi es que, por iniciativa del Poder Ejecutivo Nacional, se instituye la Red Federal de
Control Publico, un emprendimiento organizacional que integra y complementa las
Estructuras Estatales de Fiscalizacibn y Auditoria nacionales, provinciales y
municipales, con el fin de evaluar el desempefio de los programas sociales financiados
por las jurisdicciones de caracter nacional. Se constituye ademas, como la garante de
cobertura de control, a través de relevamientos y acciones directas en el lugar donde
se ejecutan los programas sociales delineados en el marco de la politica social

planteada por el Estado Nacional.

Los antecedentes de este emprendimiento se remontan, en primera instancia, al 28 de
febrero de 2002, fecha en la cual, se suscribi6 el Convenio N° 27 entre las
instituciones que conforman los érganos gubernamentales de control representados
por: la Auditoria General de la Nacion, el Secretariado Permanente de los Tribunales
de Cuentas de la Republica Argentina, la Sindicatura General de la Nacién, la
Auditoria General de la Ciudad de Buenos Aires, por el Poder Ejecutivo los Ministerios
de Desarrollo Social y de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, y por la Asociacion del

Personal de los Organismos de Control.

El fin propuesto entre las partes, centraba la futura labor de los suscriptores en brindar

sostén al desarrollo de las acciones paliativas generadas por el Estado Nacional como



respuesta a la emergencia social. De entre los objetivos declarados en la oportunidad,
reflejan claramente el espiritu de aquella manifestacion de voluntades los siguientes:

e “Tener como finalidad principal dar respuesta inmediata a la sociedad con un
sistema de controles que garantice que la ejecucion de la politica social se desarrolle
de modo transparente”.

e ‘“La Red Federal, a través de la integracion de las instituciones estatales de control
y descentralizacion de las operaciones de control, garantizard su llegada a nivel
nacional con relevamiento directo en el campo de ejecucion de la politica social’.

Asi, por impulso de la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN), la conformacion de
la Red Federal de Control Publico llevd a la practica un abanico de actividades, que
implicé la necesidad de disefiar estrategias que permitieron transformar la letra del
convenio en acciones concretas, quedando formal y facticamente constituida con la

firma del Acta del 23 de mayo de 2002, dando comienzo a su actividad.

Finalmente, el proceso de integracion tuvo su culminacién con el acto celebrado en el
Saldn Blanco de la Casa de Gobierno el 28 de abril de 2004, oportunidad en la que, en
presencia del Presidente de la Nacion, se suscribié un convenio entre la Red Federal y
el Secretariado Permanente de Tribunales de Cuentas de la Republica Argentina.

Alli, se establecieron ciertas pautas generales de coordinacion entre la Red Federal y
los organismos de control locales, los que, por intermedio del Secretariado
Permanente, manifestaron su compromiso de adhesion futura, asi como quedaron

expresamente definidos los limites de sus respectivas competencias.



En este nuevo marco, actualmente integran la Red Federal de Control Publico: la
Sindicatura General de la Nacion, las Unidades de Auditoria Interna de los Ministerios
de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, de Desarrollo Social, de Educacion, de Salud
y recientemente, de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios (desde 17 de
agosto de 2010) y de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion (a partir del 21 de
diciembre de 2010) y la totalidad de los Organos de Control Provinciales, los de la

Ciudad Auténoma de Buenos Aires y once Tribunales de Cuentas Municipales®.

3. Laactividad de la Red Federal de Control Plublico en sus comienzos

En la medida que se iba encaminando hacia su total integracién, la Red Federal inicio
sus actividades enfocando la labor de control sobre los programas de Emergencia
Alimentaria y Jefes y Jefas de Hogar que, como quedara dicho, fueron los programas
puntales de las politicas sociales del afio 2002. Producto de ello, para fines del 2003,
se habian efectuado mas de 51 auditorias cubriendo la totalidad de las provincias y
realizado mas de 165 visitas a localidades.

Estas primeras auditorias, en linea con el objetivo perseguido con la creacion de la
Red Federal de garantizar que la adecuada ejecucién de los programas enmarcados
en la politica social definida por el Gobierno Nacional, consistieron en verificar la
regularidad de las acciones llevadas a cabo en las distintas provincias, comprendiendo

desde la oportunidad de las transferencias de fondos desde Nacién, su recepcion y

LEI organo de decisidn de la Red Federal de Control Publico es el Comité de Auditoria Federal. Se encuentra presidido
por la Sindicatura General de la Nacidn, su vicepresidencia a cargo de la Auditoria General de la Ciudad de Buenos
Aires, la Unidad de Auditoria Interna del Ministerio de Desarrollo Social a cargo de la Secretaria y lo integran las
autoridades de los demas 6rganos miembros.



aplicacion en los ambitos locales, su rendicién de cuentas y, en la medida de las

posibilidades, la opinién de sus destinatarios en relacién a las prestaciones recibidas?.

Sus informes, eran comunicados a los niveles nacionales de decision, dando cuenta
de los problemas detectados, mas no se habia desarrollado un mecanismo de
seguimiento del grado de regularizacion de las observaciones formuladas ni de las
acciones necesarias para su correccion. Vale decir, la informacion producida a partir
de la actividad de control se capitalizaba parcialmente, relativizando su capacidad para
impulsar el cambio de conductas y generar mejoras en la calidad de los procesos

productivos publicos de los distintos niveles.

Por otra parte, uno de los desafios que quedaron plantearon fue que, para
desempefiarse adecuadamente en esta nueva funcion que asumian los Tribunales de
Cuentas (mayoria en la integracion de la Red Federal), los profesionales analistas y
revisores de cuentas debieron capacitarse y ganar experiencia, aprendiendo a
incorporar aspectos que transcienden el analisis tradicional de legalidad, contable,
numérico y documental, para introducirse en el terreno de la operacion, incorporando a

su vision analitica nuevos criterios y metodologias.

’ En el mes de marzo de 2004 la Sindicatura General de la Nacién suscribié un convenio con la Contaduria
General de la Nacidn que permitié poner a disposicion de los distintos integrantes de la Red Federal de
Control Publico, la informacidn correspondiente a las transferencias efectuadas por el Gobierno Nacional a
cada una de las jurisdicciones locales, por bimestre vencido.



Este paso hacia la auditoria operativa, implicé a nivel institucional la inversién en
importantes actividades de capacitacion y el impulso y la iniciativa individual para
vencer la inercia de quienes estaban dedicados a una actividad fundamentalmente
orientada al anadlisis de aspectos legales, presupuestarios y/o contables. Pasar del

control por resultados a un control con la mirada sobre los procesos.

En este aspecto, la Red Federal de Control Publico, resulta un caso a destacar: como
en el marco del mutuo reconocimiento institucional y del respeto de las competencias y
roles propios de cada organismo miembro, mas de treinta dérganos de niveles
nacionales y subnacionales han logrado generar una sinergia de intercambio de
metodologias y experiencias que han permitido que gradualmente se fuera

potenciando su labor. Mas adelante se desarrollara este tema con mayor detalle.

4. Laevolucion de la Red Federal de Control Publico

Mientras la Red Federal continuaba su camino hacia su conformacién actual, se fueron
incorporando progresivamente otros planes y programas de jurisdicciones afines a la
cuestion social. A los Ministerios de Trabajo y de Desarrollo Social (integrantes
originales de la Red Federal), se sumaron el Ministerio de Educacion en diciembre de

2003 y el Ministerio de Salud en septiembre de 2004.



En tanto, se estaban generando cambios en la definicion de las politicas sociales en la
Republica Argentina, como en Latinoamérica. En ocasion del VI Foro de Ministros de
Desarrollo Social de América Latina® se destaco:

e Que es imprescindible promover en el disefio y aplicacion de las politicas publicas
la perspectiva de derechos, que reconoce personas y no beneficiarios y que postula la
igualdad de oportunidades asumiendo la multidimensionalidad de la familia y de la
comunidad®.

e Que estos procesos deben generarse sobre la base de los principios del respeto
irrestricto a los derechos humanos y sociales, de la construccion de ciudadania, de la
equidad territorial, cultural, generacional y de género y la justicia social, cuyo ejercicio
es asumido por una sociedad participativa y garantizado por un Estado activo de fuerte
inversion social®.

En ese marco, la estrategia de trabajo delineada por el Estado Nacional se apoya en
un abordaje territorial que comprende la dinamica propia de cada municipio, provincia
0 region y supone la accion coordinada entre el Estado, las organizaciones sociales y
las comunidades. De este modo, cada actor aporta su propia mirada, basada en
saberes y haceres que nutren el desarrollo de las politicas y fortalecen la capacidad de
gestion.

Es a este respecto donde reside una de las mayores fortalezas de la Red Federal y
consiste en que las auditorias son realizadas por técnicos de cada jurisdiccion,

conocedores de la realidad y problematicas locales, lo que posibilita la creacion de un

* VI Foro de Ministros de Desarrollo Social de América Latina. Declaracion de Chapadmalal “Construyendo su camino
América Latina Avanza”. Chapadmalal, Buenos Aires, Argentina, 7, 8 y 9 de mayo de 2007.
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método articulado y federal para un control mas eficaz, que atienda a las

particularidades de cada region.

Como medio para potenciar esa fortaleza y en el afan de afianzar y promover una
mejora continua de la labor en general, desde los inicios de la Red Federal de Control
Publico, la Sindicatura General de la Nacion ha tomado un rol protagénico, tanto en su
impulso inicial como en su accionar consecuente y, en este rol, se ha constituido en el

nodo comunicacional de la Red.

A partir de ello se ha promovido un conjunto de acciones que seguidamente se
detallan:

e EI acuerdo respecto de la aplicacion de las “Normas de Auditoria Interna
Gubernamental” emitidas mediante Resolucién N° 152/2002 por la Sindicatura General
de la Nacion como pauta técnica para la realizacion de las auditorias y la elaboracion y
exposicidon de sus informes.

e El desarrollo de numerosas jornadas técnicas que conforman una herramienta
invalorable para la difusién del conocimiento tedrico entre los funcionarios integrantes
de la Red y el logro de consensos técnicos y metodoldgicos a la hora de abordar las
tareas, bajo un criterio homogéneo, independientemente del érgano que las lleve a

cabo.

Los talleres organizados, incluyen el tratamiento tanto cuestiones técnicas de
aplicacién general, como de desarrollos especificos respecto de las particularidades

de cada actividad comprendida en el &mbito de control de la Red Federal, permitiendo
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identificar y poner en comun los puntos de control fundamentales para el abordaje de

los programas sociales bajo estudio.

Cabe destacar, que en la realizacion de estos talleres han participado también
técnicos y funcionarios responsables de programas, que expusieron sobre las
modalidades operativas de las acciones a su cargo.

e La realizacién de auditorias conjuntas con equipos conformados por funcionarios
de la Sindicatura General de la Nacion, de las Unidades de Auditoria Interna (UAI) y
del organismo local competente, ha posibiltado compartir conocimientos Yy
metodologias de trabajo, a la vez que sumar experiencias acumuladas por SIGEN en
materia de auditoria operacional a lo largo de su trayectoria.

Esta modalidad, que continda aplicandose en el presente, ha tenido su mayor
incidencia en los inicios de la Red Federal, donde SIGEN y las UAI acompafiaron a los
grupos de trabajo de los organismos miembros en sus primeras auditorias,
permitiendo consolidar la relacion interinstitucional y a la vez, sentar las bases para un
desempefio autbnomo por parte de los mismos.

e La elaboracion de un plan de accién documentado. Desde el afio 2006, la Red
Federal cuenta con una planificacion ordenada —en un contexto verdaderamente
federal- de las auditorias a desarrollarse sobre los planes sociales disefiados por el

Poder Ejecutivo Nacional.

Afo tras afo, el proceso de planificacion se inicia con la definicion en el seno del
Comité de Auditoria Federal, de la estrategia de control para el ejercicio respectivo,

luego en las Jornadas Técnicas de Planificacion, auditores y funcionarios comparten
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informacién sobre los planes y programas que se incluirédn en el plan y, finalmente, en
base a las propuestas elaboradas por cada organismo de control local, la Sindicatura
General de la Nacion, en su caracter de 6rgano que preside la Red, compila y aprueba

el documento definitivo.

La coordinacién de la ejecucion y su seguimiento también se encuentran en cabeza de

SIGEN.

5. Lacontribucion al fortalecimientote la gestion publica

Toda esta preparacion y crecimiento de la Red Federal como asociacion de los
organismos estatales de fiscalizaciéon y auditoria en pos de un objetivo comun: el
control de la gestion de las politicas sociales, la construccion de consensos y de
confianza reciproca entre las instituciones miembros, ha permitido dejar de lado la
discusién filosofica del modelo que debe adoptar el control (francés o sajon —
tribunales de cuentas o auditorias), lo indiscutible es su finalidad la mejora continua de

la gestion publica.

Lo cierto es que la rendicion de cuentas es una obligacion del administrador y un
derecho del ciudadano de conocer en qué se invierten los recursos publicos y su
analisis viene a dar cuenta de los resultados y de las responsabilidades emergentes,

pero en definitiva de cuestiones consumadas.
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En cambio, la mirada sobre los procesos, el analisis concomitante y oportuno y la
busqueda de las causas de los desvios, en procura de su reversion, es el valor
agregado que pueden aportar y aportan los organismos de control desde la Red
Federal. En esto ha radicado fundamentalmente el eje de su evolucion, el enfoque

sobre los controles internos integrados a los circuitos administrativos y operativos.

Recordemos, el control interno se trata de un proceso efectuado por el consejo de
administracion, la direccién y el resto del personal de una entidad, disefiado con el
objeto de proporcionar una garantia razonable para el logro de objetivos incluidos en
las siguientes categorias: a) Eficacia y eficiencia de las operaciones, b) Confiabilidad

de la informacién financiera, c) Cumplimiento de las leyes, reglamentos y politicas”.

En sintesis, trabajar en el fortalecimiento de los controles internos implica cumplir el
objetivo de su constitucion como garante de la ejecucion de la politica social, no desde
el rol del mero fiscalizador, sino con el compromiso de aportar a la construccién e
implantacion de mejores practicas y de una cultura del control en todos los niveles.

Este objetivo se viene logrando a partir de la sumatoria de acciones desarrolladas por

la Red Federal de Control Publico.

La amplia cobertura territorial y la significativa reduccion de los ciclos de auditoria
alcanzados, han contribuido a la construccion de un ambiente de control donde esta
actividad es percibida y valorada por parte de quienes tienen a su cargo la gestion de

los programas sociales en los distintos niveles de gobierno.

* Normas Generales de Control Interno. Resolucién N° 107/1998 Sindicatura General de la Nacién.
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Esta frecuente e intensa actividad, no so6lo abarco los aspectos especificos del control,
sino que, ademas, permiti6 avanzar en otros que hacen a la comunicacién y
motivacion de los actores vinculados a los programas sociales, tanto ejecutores como

destinatarios. Hoy el auditor ha integrado a su rol de controlador el de facilitador.

En muchas oportunidades los equipos de trabajo, con el aporte de sus conocimientos
especificos sobre la actividad evaluada y técnicos en general, transmiten a los
operadores mejores practicas para el desarrollo de su labor. Por ejemplo, como llevar
un adecuado registro de stocks, como documentar adecuadamente sus operaciones 0
coémo estivar y resguardar las existencias de medicamentos respetando las normas
emitidas por la ANMAT,; incluso en ocasiones, poniendo en su conocimiento
actualizaciones normativas que no han recibido por los canales normales de

comunicacion.

Esta cultura de control instalada, permite a cada una de las unidades ejecutoras
conocer su situacion de partida y aprender de las debilidades y puntos fuertes en el

proceso de cambio hacia la calidad en la prestacion de sus servicios.

Otro aspecto que se ha incorporado mas recientemente a la metodologia de trabajo y
gue practicamente es de aplicacion generalizada por parte de todos los 6rganos que
integran la Red, es la de solicitar la opinion del area auditada respecto de las
observaciones y recomendaciones planteadas por la auditoria. Esta practica, prevista
en las Normas de Auditoria Interna Gubernamental e incorporada hace ya mas de una

década a sus procedimientos habituales de trabajo por parte SIGEN y las UAI, tiende a
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incrementar los niveles de calidad de los informes de auditoria, a la vez que procura
involucrar al auditado en el problema y, consecuentemente, lograr su compromiso en
cuanto a la implementacion de las acciones correctivas que en su caso, resulten

aplicables.

En ese marco, permite también validar la manera en que se exponen las
observaciones y recomendaciones, asegurando que seran adecuadamente

interpretadas por los destinatarios finales del informe.

En la actualidad, los reportes resultantes son comunicados no sélo a las autoridades
nacionales competentes a través de la Sindicatura General de la Nacion, sino ademas,
cada organismo de control local responsable de la auditoria y emisor del
correspondiente informe, lo remite a las autoridades competentes de su jurisdiccion.
De este modo, estan en conocimiento de sus conclusiones todos los estamentos que

componen la cadena de produccion del programa social de que se trate.

En ese marco y para una mejor comprension y delimitacion de las respectivas
responsabilidades, las observaciones y recomendaciones se exponen en relacion a los
actores que involucran, indicando el nivel donde se han detectado (nacional,
provincial, municipal) y a quienes corresponde impulsar las medidas correctivas para

Su superacion.

Luego, la continuidad en el desarrollo de la labor de la Red Federal ha permitido

incorporar en sus planificaciones anuales proyectos destinados al seguimiento del
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grado de implementacion de las recomendaciones formuladas con anterioridad, en los
que los Organismos de Control Local, en ocasion de llevar a cabo nuevas auditorias,
incorporan como antecedentes los informes ya emitidos e incluyen entre sus objetivos

la verificacion de la regularizacién de las observaciones.

Esta accion se completa con las tareas de seguimiento que sobre el nivel nacional
efectlan la Sindicatura General de la Nacién y las Unidades de Auditoria Interna de
cada uno de los Ministerios que integran la Red Federal. El grafico que sigue ilustra
coémo el trabajo conjunto y articulado permite comprender a la totalidad de las
instancias de operacién de un programa social:

ESQUEMA DE COMPLEMENTACION DE LAS DISTINTAS INSTANCIAS DE

CONTROL Y EJECUCION (ADJUNTO COMO JPG)

Un ejemplo de esta complementacion y articulacion han resultado las Jornadas
“Experiencias en el control de Programas Sociales en el marco de la Red Federal de
Control Publico”, organizadas por el Tribunal de Cuentas de la Provincia de Tucuman
junto con la Sindicatura General de la Nacion en el mes de agosto de 2010. Alli
participaron e intercambiaron experiencias, puntos de vista y criterios funcionarios
provinciales y municipales responsables de la operacion de los distintos programas
sociales a nivel local, los funcionarios de los ministerios nacionales a cargo de los
mismos y funcionarios de las Unidades de Auditoria Interna, del Tribunal de Cuentas
Provincial y de la Sindicatura General de la Nacion. El reflejo de una sumatoria de
esfuerzos y voluntades que apuntan a construir procesos confiables en cada uno de
los niveles de gobierno en los que se ejecutan las acciones.
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Porque la construccion de procesos y controles eficaces que garanticen el éxito de los
diferentes programas sociales en la consecucion de sus objetivos y una administracion
publica de calidad se lograra solamente con la participacion de todos, en un marco de

respeto de roles y competencias.
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