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1. Sistema de Control Interno del Sector Público de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires 

La Constitución de la Nación Argentina, en su Art.129, establece para la Ciudad de Buenos Aires un régimen de gobierno autónomo. Conforme a esta autonomía, la Convención Constituyente el 1/10/1996 sancionó la Constitución de la Ciudad de Buenos Aires.

Siguiendo lo previsto en el Art. 54 de la Constitución de la Ciudad,  los sistemas de administración financiera y gestión de gobierno son determinados por ley, son únicos para todos los poderes y deben propender a la descentralización de la ejecución presupuestaria y a la mayor transparencia y eficacia en la gestión. En el ámbito local, los sistemas comprendidos por el conjunto de órganos, normas y procedimientos que hacen posible la obtención de los recursos públicos y su aplicación para el cumplimiento de los objetivos del estado, están establecidos por la Ley Nº 70(
). 

En su Titulo IV la Ley Nº 70 contiene las previsiones respecto del Sistema de Control, definiéndolo como modelo de control integral e integrado, que abarca los aspectos presupuestarios, económicos, financieros, patrimoniales, normativos y de gestión, la evaluación de programas, proyectos y operaciones y está fundado en los principios de economía, eficiencia y eficacia. 

Este sistema comprende:

a) Sistema de Control Externo: Auditoria General

b) Sistema de Control Interno: Sindicatura General 

En cualquier sistema institucional, la función de control se considera uno de los elementos que garantizan la gestión democrática de la cosa pública. La gestión de los fondos públicos no puede prescindir de un control apropiado.

La Ley de Administración Financiera prevé la conformación de un Sistema de Control Interno compuesto por la Sindicatura General de la Ciudad y por las Unidades de Auditoría Interna, de cada jurisdicción y entidades que dependan del Poder Ejecutivo.  A la fecha de emisión del presente se encuentran constituidas 21 Unidades de Auditoria Interna(
), y en proceso de conformación otras 2 Unidades de Auditoria Interna(
).

La ley hace responsable a la máxima autoridad de cada jurisdicción de la implantación y mantenimiento de un adecuado sistema de control interno, con instrumentos de control previo y posterior incorporados en la estructura organizativa, al plan de la organización y en los reglamentos y manuales de procedimientos(
). 
Por mandato constitucional, los funcionarios de la Administración Publica son responsables por los daños que ocasionan y por los actos u omisiones en que incurrieran (
)

La ley de administración financiera no otorgó a los organismos de control facultades coercitivas o sancionatorias, tampoco les concedió competencia para arbritar la rendición de cuentas de la gestión, ni la posibilidad de iniciar acciones judiciales para hacer efectiva la responsabilidad de los funcionarios o demandar la nulidad de actos lesivos, ya que el Órgano Rector de Control Interno no cuenta con legitimación procesal.

Por lo dicho en el párrafo anterior, no está demás destacar que la obligación que tienen los funcionarios de rendir cuentas de su gestión y la importancia del control de las finanzas públicas están insertas en los principios de la democracia. Los dineros públicos deben ser objeto de control particular entre otras cosas para garantizar que el uso de estos dineros sea hecho de conformidad con las decisiones tomadas por las instancias legitimas que expresan la soberanía de los ciudadanos. 

La tendencia es instalar una nueva cultura de control y buena gestión que sea aceptada -por adhesión - e integrada por todos los agentes participantes del sistema que lo componen. El régimen se basa en la rendición de cuentas de los funcionarios y en principios de transparencia, razonabilidad y legalidad en la función pública.

Desde este punto de vista, la Sindicatura es un ente creado para controlar y contribuir con la mejora de la gestión; entendiendola como colaboración en la detección de problemas recurrentes que permanecen sin solución a través de las distintas gestiones; aun cuando son situaciones sistemáticamente observadas por los auditores; y conflictos de primera aparición con distintos niveles de riesgo.

“Se debe preservar el marco legal, proteger el patrimonio público y acrecentar la confianza social en la competencia del Estado. Por ello, tanto la Sindicatura General de la Ciudad, como las Unidades de Auditoría Interna tienen la responsabilidad de elaborar, permanentemente, propuestas y alertas que colaboren en la mejora continua de la asignación de los recursos y de las políticas de gestión y eviten desvíos en la misma” (
)
2. La medición

2.1.  ¿Para que medir? 

Las organizaciones que miden los resultados de su trabajo, aun cuando no vinculen estos resultados con recompensas o con la provisión de fondos, han descubierto que la información las transforma.

Lo que se mide se hace: lo que se cuenta o mide, modela la conducta de la organización e influye en ella, ya que los actores empiezan a pensar desde el comienzo de la actividad en las metas.

Si no se miden los resultados, no se puede distinguir entre el éxito y el fracaso: toda acción se lleva a cabo para obtener un resultado, y este resultado obtenido debe compararse con el resultado previsto a fin de mensurar el grado de consecución del objetivo. 

En los organismos públicos las mediciones y los resultados tienen la cualidad de estar reflejando mayoritariamente personas. Esto es así, ya que entre otros parámetros se miden alumnos matriculados contra alumnos egresados,  pacientes atendidos contra pacientes ingresados, publico asistente a una actividad, metros2 veredas construidas, metros2 de cloacas instaladas.

Entre los objetivos de la institucionalización de la medición en las organizaciones públicas, se encuentran el de apoyar en la necesidad  de dar cuenta a las autoridades superiores, quienes las utilizan, entre otros fines para:

· implementar políticas globales de gestión, 

· para disponer de información específica para apoyar políticas de redistribución, y  

· aplicar externamente el benchmarking(
) con el fin de introducir una presión competitiva.  

Desde el punto de vista interno de la organización, con la “mirada hacia adentro”,  el diseño e implementación de sistemas de medición permite conocer que se esta haciendo y como para cumplir los objetivos; y esta información contribuye a la mejora continua en los procesos de gestión de calidad.  

Para llevar adelante el proceso de medición es necesaria la construcción de indicadores(
), que se constituyen en herramientas fundamentales del proceso, ya que definen las variables clave y ayudan a medir el progreso de una organización hacia sus objetivos. 

Los funcionarios – gerentes públicos, son los responsables de establecer un ambiente de control eficaz en sus organizaciones. Esto es parte de su responsabilidad sobre el uso de los recursos públicos. De hecho, el enfoque que los funcionarios establecen a través de sus acciones, sus políticas, y sus comunicaciones puede llevar a una cultura de control estricto o relajado. 

En este marco, el monitoreo es un componente fundamental del control interno, con actividades que se pueden hacer de manera rutinaria. Sin embargo, pensar estas acciones como parte de un ambiente de control más amplio que permita asegurar la rendición de cuentas, resulta fundamental para la determinación de la calidad del ambiente de control.

Los auditores son una parte de la estructura de control interno de una Institución gubernamental, aun cuando no son responsables de implementar las disposiciones específicas de control interno en una organización auditada. 
En definitiva, la medición asegura la posibilidad de evaluación; y la evaluación, inserta en el marco teórico del análisis de políticas y gestiones publicas, persigue el objetivo de producir información que tenga alguna relevancia en la toma de decisiones políticas y administrativas, esto es, información útil para resolver problemas concretos.

2.2.  ¿Que medir? 

En este contexto, entendemos que el compromiso de los funcionarios con la regularización de las observaciones surgidas de los informes de auditoria resulta ineludible, y se lo propone como una medida adicional en la  evaluación de su accionar como gestor publico. 

Con el propósito de contribuir significativamente con esta regularización, que concluye en la mejora de la gestión de gobierno y la satisfacción de la necesidad del ciudadano; la Sindicatura General de la Ciudad tiende a maximizar sus esfuerzos para lograr un minucioso monitoreo de la puesta en práctica de las recomendaciones o subsanación de las observaciones de los informes de auditoria.

A tal efecto, se diseñó un instrumento específico(
) para afianzar la regularización de las observaciones, poniendo en cabeza de las Unidades de Auditoria Interna la obligación del seguimiento semestral de todos los informes emitidos a partir del 2005 por las propias Unidades de Auditoría Interna y por la Sindicatura.  

Con esta intervención, el Órgano Rector de Control Interno en el Gobierno de la la Ciudad de Buenos Aires, puso en vigencia la metodología para llevar a cabo el seguimiento periódico del estado de regularización de observaciones permitiendo al auditor, a los funcionarios y a la autoridad política, asegurarse que se adoptaron las medidas adecuadas para solucionar las falencias expuestas como observaciones en los informes. 

Al vigilar el cumplimiento de las instrucciones impartidas por las autoridades superiores y demás sectores involucrados, se evalúa lo acertado de las medidas adoptadas, y si los resultados obtenidos con tales soluciones se corresponden con las expectativas.

A fin de sistematizar la información obtenida con estos procedimientos personal de la Gerencia de Control Interno de la Sindicatura desarrolló un sistema de Seguimiento de Observaciones y Recomendaciones de Buenos Aires,  SORBA. Este sistema permite monitorear en forma continua, sistemática y detallada la gestión de la regularización de las observaciones y retroalimentar con información relevante a las Jurisdicciones y Entes, de manera tal que puedan autoevaluar su propia gestión, detectar desvíos respecto los compromisos asumidos(
) y aplicar las acciones correctivas y mejoras que se consideren necesarias.

Dicho sistema registra, compila y sistematiza las observaciones y las recomendaciones individualizadas en los informes emitidos por las Unidades de Auditoría Interna y por ésta Sindicatura General. 

Es un sistema que fue diseñado respondiendo a las necesidades específicas de las tareas de seguimiento y auditoría de esta Sindicatura General.

Especialmente el Módulo de Seguimiento de Informes de Auditoría, registra el historial del seguimiento de las Observaciones que surgen de los Informes emitidos por la Sindicatura General y por las Unidades de Auditoría Interna, con detalle de fecha e instrumento del seguimiento, situación relevada y campo de texto libre para comentarios.

La herramienta que se destaca a los efectos de este trabajo es el “Tablero de Consulta”, que es la expresión de la funcionalidad y utilidad que tiene el SORBA, para informar al gerente publico correspondiente del estado de situación de su Sistema de Control Interno, y principalmente para los Auditores Internos al momento de la planificación de las tareas de campo de los proyectos de auditoría.

Este Tablero de Consulta facilita al usuario realizar la búsqueda de Informes de auditoría o seguimiento, utilizando distintos motores y niveles de filtros. La búsqueda puede realizarse por Número de Informe, por Jurisdicción, por Origen y por Objeto. Los niveles de filtrado son por Período de Emisión del Informe, Área Temática de la Observación, Ponderación del Riesgo de la Observación y Situación Relevada de la Observación al momento del Seguimiento(
).

La información obtenida, según las categorías elegidas, puede ser visualizada en pantalla o exportada y presentará el historial del seguimiento de las Observaciones que surgen de los Informes consultados, con detalle de la fecha, instrumento del seguimiento y situación relevada

Desde su puesta en marcha en el 2006 y hasta el año 2008 el sistema se ejecutó desde la intranet de la Sindicatura General de la Ciudad, y estaba desarrollado en lenguaje access. Este lenguaje impedía el acceso a la base de datos integral desde computadoras que no estuvieran instaladas físicamente en la sede de la Sindicatura. Esto obligó a que personal de esta Sindicatura tuviera a su cargo el registro de los informes emitidos por las Unidades, para incorporarlos en la base de datos total. Posteriormente, se procedió a sucesivas segmentaciones de la base de datos para cada jurisdicción (a fin de no vulnerar la confidencialidad de la información) y la información estática se instaló localmente en las oficinas de cada Unidad de Auditoria Interna.

La información en línea solo podía consultarse en las oficinas de la Sindicatura. 

En esta instancia, el objetivo era poner toda esta historia de auditoria(
) a disposición de todos los funcionarios interesados y de los auditores; de forma tal que las auditorias y los resultados de la evaluaciones de control interno que se hacen estuvieran al alcance de quienes gestionan la hacienda publica en línea, de forma dinámica, y desde el propio escritorio del funcionario o auditor.

Después de muchas pruebas se llegó a la conclusión que la única manera de hacer esto operativo era migrar la aplicación a plataforma web y alojarla en los servidores de la intranet de la Ciudad. Durante casi un año de arduo trabajo, se estudiaron, analizaron, probaron, diagnosticaron y corrigieron las sucesivas versiones que presentó la contraparte desarrolladora, la Universidad Tecnológica Nacional. 

A partir de enero de 2009 las Unidades de Auditoria Interna registran en SORBA web los informes que emiten, y simultáneamente están disponibles para que los Jefes de Equipo de la Sindicatura efectúen los procedimientos de evaluación de formato y contenidos para la conformación del indicador de calidad de los informes. Este es el indicador que se toma en cuenta en la evaluación de desempeño de las Unidades de Auditoria Interna.

Este indicador se diseñó a fin de evaluar la adecuación a las pautas de formato y los contenidos y aplicación de procedimientos de auditoría que surgen de la lectura y análisis de los informes emitidos por la Unidad de Auditoría Interna. Se cuantifican los resultados de los análisis individuales de cada informe según un  Cuestionario con 22 preguntas referidas a Contenido y 10 preguntas para Formato. El sistema obtiene la medición final, asignando una incidencia del 85% a Contenidos y 15% a Formato. Dicha medición se integra, asimismo, con el indicador de Percepción del Auditor, que representa el resultado final del estudio realizado por el Equipo Evaluador.

Desde enero de 2009, las evaluaciones de calidad en relación a los contenidos son hechas por los Jefes de Equipo de la Sindicatura, directamente en el sistema. Con el ingreso de la versión papel de los informes de auditoria se lleva a cabo la evaluación relativa a formato y se obtiene la versión impresa de la misma.

Con respecto a los informes de Sindicatura los Jefes de Equipo de cada trabajo  registran en  el sistema los informes que son emitidos por el Organismo, con la clasificación de áreas y subáreas temáticas y ponderación de riesgo identificadas en la nota (10). 

3. Análisis de los resultados de la medición

3.1.  Un experiencia concreta: Informe de desempeño del seguimiento de implementación de recomendaciones

La información contenida en la aplicación descripta en el punto anterior permite monitorear a la gestión y el control interno en forma continua, sistemática y detallada; ya que se encuentra compilada, sistematizada y evaluada. 

En este contexto, la construcción de indicadores de gestión resulta necesaria para la medición y evaluación del desempeño, toda vez que posibilita la evaluación cualitativa y cuantitativa del ejercicio global de una Jurisdicción o Entidad. 

En este sentido, semestralmente la Sindicatura realiza su propio análisis de la información del seguimiento de las observaciones de los informes emitidos por la propia Sindicatura y por las Unidades de Auditoría Interna con los siguientes propósitos: 

· Contribuir al planeamiento de futuras auditorías, 

· Mejorar el ambiente de control, 

· Optimizar el operativo de seguimiento de las observaciones,

· Favorecer el desarrollo de nuevas técnicas de administración y 

· Proponer cambios a la metodología utilizada
Para ello se utiliza la información procesada en el sistema SORBA que habilita, entre otras de sus funciones, analizar el grado de regularización de las observaciones. El SORBA ligado a los indicadores de gestión forman parte de un sistema de información integral, cuyo principal objetivo es retroalimentar a las distintas unidades operativas con información relevante. 
Con motivo del compromiso de confidencialidad que todos los integrantes de la Sindicatura General han suscripto en oportunidad de su ingreso, que obliga a no revelar información ni dar a conocer hechos, actuaciones o documentación de los que se tuviere conocimiento con motivo del desempeño de las funciones encomendadas por ella; es que a continuación se presentan algunos datos de informes del 1º Semestre 2007; a fin de exponer información antigua y no vigente.

En este análisis semestral se incorpora en la matriz de riesgo de la Sindicatura, la información almacenada en el SORBA para cuantificar, según riesgo, el grado de regularización de las observaciones formuladas en los informes de auditoría. 

De esta manera se formulan indicadores de los cambios en la situación relevada de las observaciones según:

· Tipo de Riesgo

· Opinión del Auditor

· Unidad de Auditoría Interna

· Dirección General, Entes u Organismo descentralizado

· Área temática/ Subárea temática 

Posteriormente se asigna un Puntaje según el tipo de riesgo de las observaciones en los distintos organismos auditados y áreas temáticas, otorgándose una mayor ponderación a las observaciones de mayor riesgo y una menor ponderación a las de menor riesgo. 

Luego se normalizan los valores para estandarizar la serie y se ordenan de mayor a menor riesgo a los distintos organismos auditados, a las áreas y a las subáreas temáticas.

De esta forma se expone la cantidad de observaciones regularizadas, no regularizadas, no regularizables, en proceso de regularización y cuántas observaciones de alto riesgo fueron no compartidas o compartidas con salvedad por el auditado. A su vez, se puede discriminar esta clasificación según Unidad de Auditoría Interna, Dirección General y Ente y según Área Temática. 

Adicionalmente se incorporan en el análisis otras tipificaciones a las observaciones, tales como:

· Observaciones no seguidas: observaciones que las Unidades de Auditoria Interna no incluyeron en el Alcance de su trabajo.

· Observaciones seguidas por requerimiento: observaciones seguidas por mandato de la norma.

· Observaciones seguidas fuera del requerimiento: observaciones seguidas con anterioridad a que fuera obligatorio su seguimiento, esto es a la vigencia de la normativa que obligó a su seguimiento.

A efectos de presentar parte del análisis que se efectúa utilizando la información sistematizada en el instrumento especifico diseñado, SORBA web, con el enfoque conceptual propuesto según la normativa vigente en la Sindicatura; a continuación se exponen algunos puntos del informe de desempeño del seguimiento de implementación de recomendaciones para el 1º semestre de 2007.

· El cuadro siguiente presenta la situación inicial y la situación al 30/06/2007, respecto de la cantidad de observaciones a seguir y seguidas por Unidad de Auditoria Interna, a partir de la vigencia de la normativa del seguimiento. Del mismo surge que  durante el transcurso del periodo relevado, las Unidades de Auditoría Interna realizaron el seguimiento del 34% (2.249) del total (6.521) de observaciones a seguir. 
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· En el grafico siguiente se observa que la Unidad de Auditoría Interna del Ministerio de Hacienda, del Ministerio de Gobierno, del Ministerio de Educación y del Ministerio de Salud participan, acumulados, en un 57% sobre el total de observaciones a seguir. 

Sin embargo, de estas Unidades de Auditoria Interna la única que superó el 50% de las observaciones seguidas es la del Ministerio de Gobierno. 

Grado de participación de cada Unidad de Auditoría Interna sobre el total de las observaciones a seguir
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· Como consecuencia del seguimiento se tomó conocimiento del estado actual de las observaciones y se observa una disminución significativa del 35% de las observaciones que nunca habían sido seguidas. Este porcentaje comprende:

· 20% de observaciones de riesgo alto

· 58% de observaciones de riego medio

· 22% de observaciones de riesgo bajo o no aplicable 

Se mantiene la cantidad de observaciones en proceso de regularización incrementándose tan sólo en un 0,5% con respecto a las observaciones que se encontraban en esa situación al 31 de diciembre de 2006 y además se conoció que en las 2.249 observaciones seguidas hay: 

· 27% Regularizadas

· 23% No Regularizables

· 13% Proceso de Regularización

· 29% No Regularizadas

· 8% No Seguidas

Riesgo ponderado de las observaciones seguidas durante el transcurso del primer semestre del presente año, según la situación relevada de la observación
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Proporción del estado actual de situación de las observaciones según Jurisdicción o Ente auditado
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· Conforme al seguimiento efectuado durante el primer semestre del 2007, de aquellas 2.249 observaciones que fueron seguidas, se produjeron cambios en la situación relevada en el 80% (2.138) y mantuvieron su situación relevada el 20% (528) observaciones del total a seguir. 

3.2.  Otra experiencia concreta: Análisis Desempeño de la Sindicatura

El análisis del contexto actual nos devuelve una realidad turbulenta, cambiante en cuanto al personal, la cultura organizacional, los procesos, la tecnología y factores externos.  Esto requiere de auditores capaces de aportar soluciones, técnicamente competentes, con experiencia, buenos comunicadores y facilitadores.

Los valores requeridos en la actualidad incluyen compromiso, independencia, objetividad, profesionalismo, responsabilidad, integridad, transparencia, iniciativa y sólidos valores éticos y morales. 

En este marco, a continuación se exponen parte de los indicadores y conclusiones del Análisis Desempeño de la Sindicatura del 1º semestre de 2007.

· De la lectura de los indicadores siguientes se destaca que la Sindicatura aplica criterios de significatividad para incorporar Observaciones en sus Informes, que una muy buena cantidad de nuestras Recomendaciones son aceptadas por los auditados, y se recomienda indagar las razones por las que los auditados no han respondido casi el 30% de nuestras Observaciones de más alto riesgo. 

Desde el punto de vista de la recurrencia, y por la posición única de la Sindicatura como observadora de toda la gestión local, se desprende que las Observaciones están concentradas en cuestiones de control interno (propia responsabilidad de los auditados) y  cumplimiento de objetivos y programas (desenvolvimiento especifico de la razón de ser de cada área), entre otras.
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· Adicionalmente el siguiente grafico muestra el crecimiento del porcentaje de Recomendaciones emitidas que han sido aceptadas por los auditados, con su evolución histórica para los años 2005, 2006 y 1º semestre del 2007.
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4. Conclusión

El logro de una gestión pública comprometida con los resultados y que considere los principios de eficacia, eficiencia y economía, requiere de un monitoreo continuo. Para ello, se buscó incorporar y desarrollar técnicas modernas que faciliten ese proceso. 

Como resultado, el conjunto de estas herramientas permiten cuantificar el desempeño y cumplimiento de programas y compromisos. 

Como uno de los principales objetivos se postula un fuerte compromiso con la regularización de las observaciones, la medición del grado de cumplimiento de los objetivos propuestos por los programas; todo ello en el marco del respeto a los principios de eficiencia, eficacia, economía, legalidad y transparencia que caracterizan una buena gestión de gobierno.

SORBA es un instrumento idóneo diseñado por Auditores para una adecuada y oportuna toma de decisiones y para mejorar el sistema de control interno imperante en cada jurisdicción; con el objetivo primordial de transformar las alarmas en alertas tempranas.

Desde la Sindicatura General de la Ciudad de Buenos Aires se tiende a la implementación de un control interno cada día más activo, consustanciado con la gestión. 

Un control interno que se transforme en una herramienta esencial para los funcionarios, que les permita detectar desvíos operativos y funcionales en la implantación de la toma de sus decisiones políticas o administrativas, y una herramienta confiable, eficaz y valedera para determinar los cambios que, en consecuencia, deban producirse.

Los principios republicanos que sustentan el gobierno democrático contienen las herramientas institucionales, esto es, el sistema de control interno, que, a partir del compromiso colectivo con la profundización del control funcionan como señal de alerta hacia la propia gestión, facilitan la toma de decisiones de los funcionarios y en definitiva, contribuyen a consolidar la cultura de la rendición de cuentas permanente de los funcionarios públicos. 

Los autores, Profesionales en Ciencias Económicas, en consonancia con el lema de estas Jornadas, han crecido profesionalmente, innovando en su labor en el Sector Publico,  jerarquizando la gestión del Órgano Rector del Control Interno del Gobierno de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, y en consecuencia, exponen el desafío asumido  para colaborar con la mejora continua.
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