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Resumen

El Ejército Argentino (EA) lleva adelante auditorias para garantizar que su mandato
constitucional de cumplir con la funcion publica de la Defensa Nacional sea concretado en
forma adecuada. Dentro de la tipologia de auditorias gubernamentales existentes y, segln
el Manual de Control Interno Gubernamental (2010), la auditoria operativa o de gestion
busca obtener conclusiones sobre los aspectos sustantivos de economia, eficacia y
eficiencia de las operaciones en el conjunto de una organizacion o en una funcién,
programa proceso o segmento de la actividad publica. Surge como primera inquietud, si
esta herramienta disponible con que cuenta la institucién ¢garantiza una razonable
seguridad de buen cumplimiento de las funciones y, sobre todo, si las operaciones que se
Ilevan a cabo son econdmicas, eficientes y eficaces?

A través del presente diagnostico, utilizando una investigacion descriptiva, se realizara
un estado de situacion de como se esta llevando a cabo las tareas de auditorias sobre los
procesos sustantivos del EA, con el objetivo de caracterizar los mecanismos vigentes de
auditoria interna del tipo operativa en el ambito de la Unidad de Auditoria Interna (UAI)
del mismo. Para ello, se describiran los procesos sustantivos, se analizaran las érdenes y/o
directivas emanadas de los 6rganos de direccion y se observaran los resultados de las
evaluaciones de riesgo anuales que fueron consideradas por la UAI.

En el marco de la propuesta, se identifican los aspectos que deben considerarse al
momento de programar las auditorias operativas, planificando aquellas que tienen por
finalidad auditar procesos esenciales de la institucion, incorporando parametros 3 E 'y
considerando la evaluacion de riesgos asociados a esos procesos esenciales. También, se
contempla una adecuada capacitacion de auditores militares y la revalorizacion de la
funcién del Comité de Control en su orientador fundamental de la programacion y
ejecucion de auditorias. Todo ello, con la finalidad de garantizar alcanzar un grado

razonable de seguridad en el cumplimiento de las misiones y funciones propias del EA.
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1. Introduccién
1.1. Presentacion del tema (Justificacion / Fundamentacion)

La funcion de auditoria interna gubernamental, en los términos definidos por la
Sindicatura General de la Nacién (SIGEN), es una de las herramientas que se utiliza para
realizar el control sobre el funcionamiento, conduccion y gestion de todo organismo
publico y también se emplea en el Ejército Argentino (EA) para auditar sus misiones y
funciones.

Las auditorias agregan valor a la organizacion (y a sus partes interesadas), y los
resultados del control por auditoria, permiten mejoras en los procesos y operaciones de la
misma. Su importancia radica en que ésta ayuda a una organizacién a cumplir sus
objetivos, aportando un enfoque sistematico y disciplinado para evaluar y mejorar la
eficacia de los procesos de gestion de riesgos, control y gobierno. Como lo afirman Jurado-
Zambrano y Armijo-Perea (2022), la auditoria interna se legitima ante las autoridades
brindando evidencias concretas de que su labor agrega valor a la organizacion.

El presente trabajo diagnosticara como se esta implementando la funcion de auditoria
interna gubernamental en el Ejército, buscando proponer un plan de mejora para la
planificacion de auditorias en dos aspectos. El primero, relacionado a la necesidad de
planificar aquellas que tienen por finalidad auditar procesos esenciales de la institucion y el
segundo, considerar la evaluacidn de riesgos asociados a esos procesos esenciales.

1.2. Planteamiento del tema/problema

El control es el elemento esencial con que se cuenta para medir y corregir el desempefio
de cada organismo dependiente de la Administracion Pablica Nacional (APN), con el
propdsito de garantizar el cumplimiento de los objetivos definidos y los planes disefiados
para alcanzarlos. EI modelo de control actual esta establecido por la Ley N° 24.156
(Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional),
disponiendo que el sistema de control interno queda conformado por la Sindicatura
General de la Nacion (SIGEN) y por las unidades de auditorias internas (UAI) creadas en
cada jurisdiccion y/o entidad del PEN y depende jerarquicamente de la autoridad superior
de cada organismo, actuando coordinadas técnicamente por la primera.

Actualmente el Ejército Argentino forma parte de la Ilamada Red Federal del Control

Publico! que la APN tiene instrumentada para todos los organismos estatales.

1 La Red Federal de Control Publico fue creada por el Decreto del PEN N° 38/2014 ante la necesidad de
contar con un instrumento de integracion federal y de ordenamiento territorial que contribuya al ejercicio del
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Particularmente, el Ejército es parte de la mencionada red de control bajo jurisdiccion del
Ministerio de Defensa (MD). Por tal motivo, el EA lleva adelante auditorias para
garantizar que su mandato constitucional de cumplir con la funcién publica de la Defensa
Nacional sea concretado en forma adecuada.

Ahora bien, al momento de planificar el desarrollo de las auditorias, deberian tenerse en
consideracién dos aspectos fundamentales: el primero, relacionado al control que debe
hacerse en forma prioritaria de los procesos mas importantes que el Ejército desarrolla
dentro de su organizacion. Estos son los llamados procesos sustantivos o primarios. Es
decir, que son todos aquellos que conducen necesariamente al cumplimiento de los
objetivos o finalidad de la organizacion, dando por resultado un producto que es recibido
por la comunidad o usuario externo. Son los que vinculan directamente al organismo con la
sociedad (Krieger y Fassio, 2016).

El segundo aspecto a ser tenido en cuenta, es la orientacion fijada por el Comité de
Control del organismo. Este comité tiene la responsabilidad de determinar prioridades en la
ejecucion de los controles en funcion de los riesgos que decida enfrentar y también de
aprobar los planes de auditorias. Debe existir un apoyo explicito hacia la tarea de auditoria
interna para que se pueda desarrollar una labor independiente, objetiva sin intromisiones o
limitaciones (Campo, 2012).

El mencionado comité, constituido por las maximas autoridades de la institucion (apice
estratégico), necesitan informacion de como se estan alcanzando los objetivos. En este
sentido, para la obtencion de dicha informacidn, se tiene que realizar el seguimiento y la
evaluacion de resultados para obtener una medicion de objetivos fijados (eficacia) y del
control de como se utilizaron los recursos publicos asignados (eficiencia) (Krieger y
Fassio, 2016). Una de las herramientas mas idonea para alcanzar dicho fin es la auditoria.

Para que esta herramienta sea realmente Util, debe tener en consideracion el anélisis de
riesgo. La administracion del riesgo es el factor de éxito para la efectividad de la auditoria
interna (Jurado-Zambrano y Armijo-Perea, 2022). Dentro del mencionado analisis,
adquieren relevancia la definicion de los objetivos operacionales, porque estos son

justamente los objetivos relacionados con las operaciones esenciales mencionadas

control de la gestion de los programas, implementados y/o financiados por el Gobierno Nacional
(Reposo,2014).



anteriormente y que afectan a la consecucion de la razén de ser o finalidad de la
organizacion.

Por otra parte, el apice debe asegurarse de que los objetivos esten basados en la
realidad, en las exigencias de todos los actores del contexto y expresados en términos que
permitan que se evalle adecuadamente el desempefio de la institucion (Barrio Tato y
Barrio Carvajal, 2008). En su formulacién han de tenerse en cuenta el entorno politico
institucional, juridico-legal y presupuestario-economico asignado al Ejército. Asi mismo,
las autoridades de la institucion son las responsables de instrumentar el sistema de control
interno de la misma, de acuerdo a lo determinado por la Ley N° 24.156.

Otro aspecto que resulta necesario considerar es que las auditorias tienen como
producto final la produccién de informes que satisfacen la necesidad de saber de los
responsables de la conduccion y gestion del Ejército (jefes/comandantes) sobre
informacion real y actual de la marcha de los objetivos. Los informes de auditoria deberian
recomendar los ajustes que sean necesarios realizar en los procesos, como asi también,
sugerir la necesidad de redefinirlos para mejores resultados operativos; esto se da
fundamentalmente si se produjeron cambios muy sustantivos en el contexto como, por
ejemplo, ante un cambio de gobierno o autoridades politicas e institucionales.

Dentro de la tipologia de auditorias gubernamentales existentes y, segun el Manual de
Control Interno Gubernamental (2010), la auditoria operativa o de gestidén busca obtener
conclusiones sobre los aspectos sustantivos de economia, eficacia y eficiencia de las
operaciones en el conjunto de una organizacién o en una funcién, programa proceso o
segmento de la actividad publica. Surge como primera inquietud, si esta herramienta
disponible con que cuenta la institucion ¢garantiza una razonable seguridad de buen
cumplimiento de las funciones y, sobre todo, si las operaciones que se llevan a cabo son
econdmicas, eficientes y eficaces?

El control llevado a cabo por auditoria tiende a abarcar la totalidad de las areas de
funcionamiento de la estructura organizacional del EA; pero en la busqueda de alcanzar un
grado de seguridad razonable en el cumplimiento de los objetivos, dado el tamafio de la
institucion y especificidad de muchas funciones propias de la profesion militar,
determinados procesos (0 subprocesos) importantes podrian quedar sin ser auditados. Por
ejemplo, si se consideran las auditorias operativas, estas deberian controlar la real

capacidad de combate y supervivencia en respuesta a una supuesta crisis, a través de los



resultados que arrojen los instrumentos evaluativos. Esta informacion es esencial para
corregir los planes vigentes.

Por otra parte, el Comité de Control que tiene la funcion de vigilar los procesos de
control por medio de la auditoria interna, debe conocer con detalle las fortalezas y
debilidades del sistema de control interno, asi como la posible evolucion de los riesgos que
enfrenta la institucion.

Por ello, es importante comprender que las auditorias que se programen deben tener en
cuenta la evaluacion de los mencionados riesgos al momento de su desarrollo. El
conocimiento de los riesgos que enfrenta la organizacion segun su contexto, y que estén
asociados a los procesos sustantivos y esenciales de la misma, es primordial para
neutralizar o reducir sus efectos negativos en el cumplimiento de los objetivos. Debe
existir un proceso para identificar qué condiciones van cambiado en un contexto dinamico
como el que se presenta actualmente.

En este sentido, Martires (2013) expresa que los organismos deben contar con
mecanismos que ayuden a identificar no solo los cambios ya ocurridos (evaluacion ex-
post), o susceptibles de ocurrir a corto plazo. También, dichos procedimientos deben estar
orientados hacia el futuro, de manera que la organizacién pueda prever los cambios
significativos y le otorgue la capacidad de producir los planes correctivos o preventivos
correspondientes.

En sintesis, los siguientes interrogantes exponen la importancia que adquiere la
auditoria como herramienta para una buena gestion de la funcidn publica que tiene como
responsabilidad el Ejército: ¢Las auditorias del tipo operativa programadas, se enfocan al
control de los procesos sustantivos y/o sustanciales de la institucion? EI Comité de Control,
¢Fijé para el trienio de analisis prioridades de auditorias orientando los riesgos a cubrir? En
el trienio ¢Se considero la evaluacion de riesgo para las auditorias operativas programadas
por la UAI? ;Quedaron aspectos esenciales de eficacia y eficiencia fuera de los alcances
de las auditorias operativas programadas por la UAI?

1.3. Objetivos del diagndstico
Objetivo general:

Caracterizar los mecanismos vigentes de auditoria interna gubernamental del tipo
operativa en el ambito de la Unidad de Auditoria Interna (UAI) del Ejército y proponer un
plan de mejora.

Obijetivos especificos:



» Describir los procesos sustantivos y/o sustanciales de la institucién y que son objeto de
auditorias operativas.

» Analizar las ordenes y/o directivas emanadas del Comité de Control y de los organismos
superiores y rectores.

» Exponer y analizar los resultados de las evaluaciones de riesgo anuales que fueron
consideradas por la UAL.

» Identificar los aspectos que deben considerarse al momento de programar las auditorias
operativas, a fin de aumentar un grado razonable de seguridad en el cumplimiento de
misiones y funciones.

1.4. Metodologia y técnicas a utilizar
Para el presente diagndstico se utilizard un enfoque cualitativo utilizando la recoleccion

de datos sobre auditorias sin producir una valorizacion numerica de los mismos pero que

permita, durante su interpretacion, redefinir las preguntas de investigacion. “Este enfoque
se basa en métodos de recoleccion de datos no estandarizados ni completamente
predeterminados. No se efectda una medicién numérica, por lo cual el analisis no es
estadistico. La recoleccion de los datos consiste en obtener las perspectivas y puntos de

vista de los participantes” (Sampieri, Collado y Baptista, 2010, p.9).

A través de una investigacion descriptiva, se analizara coémo se desarrollan las
auditorias en el &mbito del Ejército, considerandolas como un elemento importante del
control interno y de sus resultados, con énfasis en las recomendaciones para mejorar los
procesos. En los términos de Sampieri et al. (2010), con la finalidad de analizar como es 'y
cémo se manifiesta una auditoria interna y sus componentes contextuales.

El disefio de investigacion a ser empleado corresponde al tipo no experimental, a fin de
comprender cdmo se implementan las auditorias en el EA e interpretar qué resultados se
obtienen actualmente.

En la investigacion, se aplicara un enfoque transversal recolectando los datos generados
en los informes de auditoria en un solo momento, en un tiempo unico; es decir, los
resultados que han arrojados las auditorias en el trienio de gestién administrativa y
operativa en el EA. Se tratara de describir las variables intervinientes y analizar su
incidencia e interrelacion en un momento dado (Sampieri et al., 2010).

La unidad de anélisis sera la Unidad de Auditoria Interna (UAI) del Ejército. Se
analizara los productos resultantes del funcionamiento, tales como la programacion, los

informes de auditoria, las matrices de riesgos anuales, las principales recomendaciones
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efectuadas. Un apartado especial de andlisis, sera las directivas emanadas del Comité de
Control para regular y guiar el trabajo de la UAL.

Fuentes primarias: como técnicas de recoleccion de datos se utilizaran entrevistas semi-
estructuradas a especialistas de la UAI (auditores). Andlisis e interpretacion de contenido
de diversas fuentes secundarias de informacion elaboradas por la SIGEN u otros
organismos de control (pagina web, normativa, libros, articulos de revistas especializadas,
documentacién institucional, informes, etc.) y trabajos académicos elaborados por otros
investigadores.

Por Gltimo, es importante destacar que para el presente diagnéstico se analizo
documentacidn de caracter pablica y documentacion que exigia respetar los criterios de
seguridad y secreto militar vigente en la Jurisdiccion Defensa, cuyos contenidos no fueron
volcados en este trabajo. Independientemente de ello, la opinion del autor no representa la
postura institucional y es al solo efecto de realizar un ejercicio intelectual basado en la
experiencia, por haber prestado servicios en el organismo responsable de auditorias.

Pregunta Objetivo Tipo de fuente Metodologia y
técnicas
¢Las auditorias del Describir los procesos Plan ciclo de auditorias del | Entrevistas a
tipo operativa sustantivos y/o EA (2021/2023). directores /
programadas, se sustanciales de la Plan Estratégico del EA comandantes
enfocan al control de | institucion y que son (2020/2024). Cuestionarios a
los procesos objeto de auditorias Directiva del EA (2021/ usuarios
sustantivos y/o operativas 2022/ 2023). Analisis de
sustanciales de la documentacion
institucion? Registros del
contenido
El Comité de Control, | Analizar las 6rdenes y/o Planes Anuales de Recoleccion de
¢Fij6 para el trienio de | directivas emanadas del Auditorias del EA. informacién factual

andlisis prioridades de | Comité de Control y de los | Resultados de las auditorias | e indicadores
auditorias orientando | organismos superiores y gue se encuentran en una (analisis de datos

los riesgos a cubrir? | rectores. base de datos particular de | secundarios de
la UAI del EA (SISIO). registros pablicos y
Directiva anual para el documentacion)

desarrollo de auditorias




En el trienio ¢Se
considero la
evaluacion de riesgo
para las auditorias
operativas
programadas por la
UAI?

Exponer y analizar los
resultados de las
evaluaciones de riesgo
anuales que fueron
consideradas por la UAL.

Matriz de riesgos: afios
2021 al 2023

¢Quedaron aspectos
esenciales de eficacia
fuera de los alcances
de las auditorias
operativas
programadas por la
UAI?

Identificar qué aspectos
deberian considerarse al
momento de programarse
las auditorias operativas, a
fin de aumentar un grado
razonable de seguridad en
el cumplimiento de
misiones y funciones.

Informes de explotacion y
experiencias de auditorias

Entrevistas a
directores /
comandantes
Cuestionarios a
usuarios

Analisis de
documentacion
Registros del
contenido
Recoleccion de
informacion factual
e indicadores
(analisis de datos
secundarios de
registros publicos y
documentacion)

2.1. El control interno

2. Marco Tebrico

Ivanega (2007) realiza una clasificacion de tipologia de control bajo tres clases: de

cumplimiento, financiero o contable y de gestion. EI control de cumplimiento (denominado

por otros autores control de legalidad), tiene por objeto comprobar si la administracion

ajusta su actividad a las reglas imperativas del ordenamiento. El control financiero o

contable permite analizar si los estados contables e informes financieros se confeccionaron

conforme a los principios de contabilidad generalmente aceptados y si representan la

realidad econdmica del organismo. Por Gltimo, el control de gestion abarca el analisis de

programas, planes, proyectos y operaciones de una organizacion o entidad publica, a fin de

medir el logro de los objetivos previstos, la utilizacion de los recursos en forma econdémica

y eficiente y la fidelidad con que los responsables cumplen con las normas juridicas

involucradas en cada caso. Incluye, en opinidn de la autora, los analisis de economia,

eficiencia, eficacia, entorno y equidad.
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En el ambito de la APN, la Ley Nro 24.156 establece que “la autoridad superior de cada
jurisdiccion o entidad dependiente del Poder Ejecutivo Nacional sera responsable del
mantenimiento de un adecuado sistema de control interno” (Art 101).

El control interno es un instrumento que debe facilitar, a quien conduce, la medicion de
los resultados obtenidos en el desempefio de sus funciones, el grado de cumplimiento de
las metas y objetivos y la efectiva custodia del patrimonio; por ello:

- No debera limitarse solamente al estudio o analisis de la informacidn que se reciba, ya
que implicara la realizacion de visitas al lugar de ejecucién para obtener la informacion por
medio de observaciones personales; siempre alentadas por el espiritu de ayudar a los
subordinados a interpretar y a ejecutar las directivas / 6rdenes, con la finalidad de poder
corregirlas en lo inmediato.

- Debe permitir imponer un adecuado ambiente de control que asegure el gobierno de la
accion, posibilitando la percepcion y correccion oportuna de las posibles desviaciones,
contribuyendo en forma significativa al mejor cumplimiento de la mision, limitar riesgos y
en consecuencia, acotar la incertidumbre respecto a los resultados.

Para la SIGEN, segun lo expresa en las Normas Generales de Control Interno (2014)
para el SPN, en su carécter de 6rgano rector en dicho ambito, el control interno:

Es un proceso llevado a cabo por las autoridades superiores y el resto del personal de la

entidad, disefiado con el objetivo de proporcionar un grado de seguridad razonable en

cuanto a la consecucion de los objetivos organizacionales, considerando que los mismos
presentan tres aspectos desde los cuales deben ser abordados:

- La gestion operativa (es decir, los propositos operativos que se determinan para la
gestién, como por ejemplo completar una obra o atender determinada cantidad de
tramites).

- Lageneracién de informacion (informacidn contable, presupuestaria, reportes
internos y externos a generar de manera confiable y oportuna)

- El cumplimiento de las normas y regulaciones aplicables (p. 8).

Este nivel de seguridad es razonable y no absoluto ya que pueden producirse
acontecimientos o situaciones imprevistas en la organizacion o, en el desempefio de alguno
de sus individuos, incurriendo en un deficiente criterio profesional, malas decisiones, fallos
humanos o errores, connivencia para eludir los controles, acontecimientos externos, etc.

Zilli de Miranda (2002, p.10) en su trabajo adopta la definicidn de control interno
inserta en el informe COSO, donde:

11



El control interno es definido como un proceso llevado a cabo por la méxima autoridad,
los gerentes y el resto del personal de una organizacion, disefiado con el fin de
proporcionar un grado de seguridad razonable en cuanto al logro de sus objetivos, a

saber:

cumplimiento de la ley, entendiéndose por ello la observancia de leyes, decretos,
reglamentos, estatutos, resoluciones, manuales, etc.;

- preservacion del patrimonio de pérdidas por cualquier causa: error, omision, dolo o

fraude;

- ejecucidn de operaciones eficientes, economicas y eficaces; y

- generacién de informacion oportuna, pertinente, confiable y completa.

La autora remarca que el control interno es concebido como un proceso y que incluye a
todas las acciones operativas y administrativas de la gestion de un organismo, inclusive a
sus procesos basicos de: planificacion, ejecucion y supervision.

En el ambito del EA y de acuerdo a su directiva especifica (Directiva Control Interno en
el EA, 2019), se entiende que el control interno es un proceso integral para verificar el
desarrollo de la accidn, evaluar sus resultados y reencauzar el planeamiento, la direccion
y/o la ejecucion. Esto se lleva a cabo con la finalidad de mejorar la eficiencia operativa de
la Fuerza y proporcionar un grado de seguridad razonable en la consecucion de objetivos
institucionales y politicas del Ejército Argentino.

2.2. Auditoria interna gubernamental

La auditoria interna gubernamental es una herramienta con que cuenta el sistema de
control interno de todos los organismos estatales. Corresponde a la Sindicatura General de
la Nacion (SIGEN) - 6rgano rector del Sistema de Control Interno del PEN -, el dictado de
las normas relativas a la auditoria interna gubernamental, su cumplimiento y supervision.
Todas sus normas emanadas son aplicables a las auditorias que lleven a cabo las Unidades
de Auditoria Interna de cada organismo.

El Manual de Control Interno Gubernamental (2010) la define:

La auditoria interna consiste en la evaluacién periddica:

a. Del grado de eficacia, eficiencia y efectividad del sistema de control interno

implantado en los procesos del ente.

b. Del resultado de la gestion de la organizacion auditada, en cuanto al grado de

eficacia, eficiencia, transparencia y economia que hayan exhibido; en el cumplimiento

de los objetivos y metas presupuestadas; en la utilizacion de los recursos publicos y en
12



la ejecucidn de sus tareas y actividades; y en el cumplimiento de las normas legales y de

los lineamientos de la politica del ente auditado.

c. De la eficacia y eficiencia de los procesos criticos tanto sustantivos como de apoyo

que el ente auditado tiene en operacion, observando las deficiencias e irregularidades,

estableciendo sus causas, estimando sus efectos y recomendando las medidas

correctivas necesarias (p. 6).

Con otra mirada Zilli de Miranda (2002) define a la auditoria interna como:

Una actividad independiente y objetiva de aseguramiento y consulta, concebida para

agregar valor y mejorar las operaciones de una organizacion a cumplir sus objetivos

aportando un enfoque sistematico y disciplinario para evaluar y mejorar la efectividad

de los procesos de gestion de riesgos, control y direccion (p.15).

En este sentido, otra autora sostiene que la auditoria gubernamental se orienta a
contribuir a que una organizacion resulte eficaz y eficiente en el uso de los recursos
necesarios para cumplir con los objetivos y metas (lvanega, 2013).

También, es un servicio a toda la organizacion que afiade valor y consiste en un examen
posterior de las actividades realizada por los auditores integrantes de las mencionadas
Unidades de Auditoria Interna (UAI) (Manual de Control Interno Gubernamental, 2010).
Los auditores, agentes responsables de auditar, aplican determinadas técnicas y/o
procedimientos y presentan la particularidad de que no han intervenido en las operaciones
gue son objetos de control.

El auditor militar espafiol, Cordero Aparicio (2016), en su trabajo sobre auditoria
operativa en el Ministerio de Defensa de ese pais, define a la auditoria interna como:

Una actividad independiente y objetiva de aseguramiento y consulta, concebida para

agregar valor y mejorar las operaciones de una organizacion (...) Su finalidad es ayudar

a cumplir las metas, mejorando la eficiencia de los procesos de gestion y sus riesgos,

mediante las evaluaciones llegando al control y gobierno de las mismas (p. 17).

En las Guia (2001) para las normas de control interno del sector publico, difundida por
la Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI)? que

fuera concebida como un documento que promueve las normas para el disefio,

2 INTOSAI — Organizacién Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores. Es un organismo
auténomo, independiente y apolitico. INTOSAI es la organizacion central para la fiscalizacion publica
exterior. Las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) son emitidas por la
INTOSAI. www.issai.org.
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implantacion y evaluacion del control interno, en su actualizacion del 2001, define a la
auditoria interna como:

Una actividad independiente y objetiva que da a una organizacion una seguridad sobre

el grado de dominio de sus operaciones, que da sus consejos para mejorarlas y que

contribuye a crear valor afiadido. Ayuda esta organizacion a alcanzar sus objetivos,
evaluando, con un enfoque sistematico y metodico, sus procedimientos de gestion de
riesgos, de control y de direccion de empresa, y haciendo propuestas para reforzar su

eficacia (p. 63).

En términos mas especificos, la Directiva (2019) de control interno del EA considera
que unos de los procedimientos de control lo constituyen precisamente la auditoria y la
conceptualiza como el procedimiento sistematico de obtencion, evaluacién objetiva a
posteriori y seguimiento de informacién y evidencias sobre procesos operativos, de gestion
logistica y/o actividades administrativo — financieras. Esta es realizada en un periodo de
tiempo determinado, con la finalidad de contribuir al mejoramiento de la gestion operativa,
brindar informacion razonable acerca de la confiabilidad del disefio y funcionamiento de
los sistemas de control interno y verificar el cumplimiento normativo — legal, y de gestion
administrativo — financiera. En esta definicion también se considera como fin la eficacia y
eficiencia operativa.

Con respecto a unos de los componentes del control interno, segun las Normas de
Generales del Control Interno (2014), el ambiente de control esta constituido por todos los
procesos operativos, los estandares de cumplimiento y las estructuras organizativas sobre
los cuales se realizara el control. Es importante sefialar que abarca también aspectos éticos
y de valores en el desempefio de las funciones y misiones de los integrantes (autoridades y
personal en general).

Segun la Directiva (2019) del EA, el ambiente de control comprendera a los procesos
operativos, de gestion logistica, administrativos-financieros y de control interno de los
organismos componentes. Incluye, ademas, la responsabilidad de las autoridades en
funcién de cada perfil y su desempefio, y el plexo normativo, legal y doctrinario vigente
gue enmarca las actividades.

Finalmente, todo el resultado de la labor de auditoria se plasma en un informe que debe
contemplar la observacion de los hechos relevantes con una breve descripcion del tema
observado, su valorizacién, la causa de origen y el efecto actual y proyectado del mismo.
Asi mismo, debe incluir recomendaciones y conclusiones, que expresa el funcionamiento
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del sistema de control interno, el grado de eficacia y eficiencia de los procesos y los
riesgos existentes sin cubrir, pudiendo definir una valoracion respecto del grado de
cumplimiento de estos objetivos (Campo, 2012). Este documento constituye uno de los
fundamentos disponible para la direccion del organismo a los fines de realizar ajustes en
sus operaciones y sistema de coordinacion y control.

2.3. Comité de Control y sistema de control interno

Retomando el concepto del control interno como sistema, segun el Manual de Control
Interno Gubernamental (2010), este es un proceso efectuado por todos los integrantes de la
organizacion con el objeto de proporcionar un grado de seguridad razonable en la eficacia
y eficiencia de las operaciones. La esencia del sistema es dirigir y controlar las operaciones
sustantivas y de apoyos que lleva a cabo la organizacion.

Zilli de Miranda (2002), refuerza el concepto que el control interno esta disefiado
con el fin de proporcionar un grado de seguridad razonable en la ejecucion de
operaciones en sus tres facetas: eficientes, econémicas y eficaces. Pero, el Manual
(2010) agrega que es la auditoria interna la que tiene la responsabilidad de evaluar el
funcionamiento del sistema de control implementado por cada organismo “para
cumplir los objetivos y metas propuestas, con eficacia, eficiencia, economia y
efectividad, observando el marco normativo y legal vigente y competente” (p. 23).

Sin embargo y desde otra Optica, en la actividad empresarial privada la supervision
integral del sistema de control interno queda bajo responsabilidad del llamado Comité de
Auditoria (Comité de Direccion Superior), 6rgano de control integrado por las méaximas
autoridades de la institucién, y que también le cabe la responsabilidad de orientar las
politicas de gestion de riesgo (Campo, 2012).

El Comité de Auditoria debe vigilar los procesos de control por medio de la auditoria
interna, siendo un aspecto relevante que el mismo debe estar en condiciones de conocer
con detalle las fortalezas y debilidades del sistema de control interno, asi como la
evolucion de los riesgos. A tal fin, los responsables de auditoria interna deberian realizar
un analisis que permita conocer el grado de seguridad del sistema, en funcion de la
cobertura de riesgos existente y de la importancia de los posibles reparos que se pongan de
manifiesto en la evaluacion del control interno (Barrio Tato y Barrio Carvajal, 2008).

Segun la guia de INTOSAI (2019), es un comité de la mesa directiva (que asiste al
directorio) con la funcion central de observar los aspectos de informacion financiera y el
desarrollo de los procesos gerenciales de la entidad; pero lo importante de su rol es
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contribuir a administrar el riesgo del negocio y el riesgo financiero, y para cumplir con las
exigencias y requerimientos de orden legal, ético o regulatorio.

En el ambito de la APN, el mencionado comité toma la definicion de Comité de
Control.

Segun las Normas Generales de Control Interno (2014, p.15) “en cada organismo debe
constituirse un Comite de Control integrado, al menos, por un funcionario del maximo
nivel y el auditor interno titular”. Con el objetivo general de vigilar el adecuado
funcionamiento del Sistema de Control Interno y el mejoramiento continuo del mismo.
Esta responsabilidad asignada se desprende de la Resolucion Nro 36 (2011) de la SIGEN.

Segun la Directiva (2019) de control interno del EA el sistema de control interno para
éste, del cual la Inspectoria General del Ejército es el 6rgano rector, se debe entender como
un sistema en donde las partes se integran a traves de la articulacién armonica de las
funciones y los procedimientos de control, implementados en cada nivel de conduccion a
través de la cadena de comando, en forma coadyuvante con las normas que rigen el
accionar de la institucion, promoviendo una vision integral e integrada de la Fuerza.

2.4. Evaluacion de riesgos / matriz - mapa de riesgo

Retomando la idea de definir las politicas de evaluacion del riesgo, estas consisten en la
identificacion y andlisis de los factores que podrian afectar a la consecucién de los
objetivos para determinar la forma en que los riesgos deben ser gestionados. Se necesitan
mecanismos para identificar y hacer frente a los riesgos asociados con el cambio,
fundamentalmente ante las modificaciones continuas del entorno.

La evaluacion del riesgo, como componente del control interno, se orienta al
tratamiento de los riesgos que la organizacion enfrenta, ya sea de orden interno o externo,
entendiéndose como el riesgo aquellos eventos que puedan afectar negativamente el logro
de los objetivos. La evaluacion de riesgo es un proceso dinamico e iterativo orientado a
identificar y evaluar los riesgos que constituye la base para que la organizacién pueda
tratar metodicamente los riesgos (Normas Generales del Control Interno, 2014). Barrio
Tato et al. (2008) insisten también en la idea de que se debe originar un proceso dindmico
que implica la mejora continua en la definicidn de objetivos que consideren riesgos y una
capacidad permanente de gestion de riesgos y mecanismos de control. Es decir, se origina
un ciclo virtuoso de retroalimentacion.

En un sentido amplio y general el riesgo puede ser considerado como las consecuencias
que provoca sobre los objetivos, las situaciones de incertidumbre. Dicho de otra manera, el
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riesgo es concebido como la probabilidad de que un evento o accion afecte adversamente
el cumplimiento de los objetivos de la organizacion y el tratamiento de este; constituye el
factor determinante para decidir qué procesos y areas seran objeto de control.

Las Normas (2014) definen al riesgo como:

Todo evento contingente que, de materializarse, puede impedir o comprometer el logro

de los objetivos. Es la expresion de la probabilidad y del impacto de un evento con el

potencial de ejercer influencia en el logro de los objetivos de una organizacion (p. 26).

Su evaluacion es importante dado que el riesgo resulta de la combinacion entre la
probabilidad de que ocurra un determinado evento peligroso y la magnitud de sus
consecuencias.

Por ello, su andlisis o evaluacién, junto con el seguimiento de las acciones correctivas
resultantes de las actividades de control y supervision, permitiran identificar elementos y
aspectos que requieran especial atencién, haciendo foco en las causas y facilitando la
planificacién del control interno con un enfoque basado en riesgos.

El anélisis de riesgo se lleva a cabo disponiendo en primera instancia del conocimiento
detallado de los objetivos de la organizacion que sera objeto de supervision, a partir de los
cuales se valorizan los riesgos que pueden impedir o dificultar el alcance de los resultados
esperados eficientemente.

En sintesis, todo el andlisis de riesgo finaliza en la elaboracion de un documento que
presenta los resultados del mencionado analisis: el mapa de riesgo. Toda organizacion debe
contar con este documento surgido de la evaluacion del entorno, de los procesos y de la
informacion que maneja la organizacion. En otros términos, existen riesgos del entorno,
riesgos de informacién y riesgos de procesos. En particular, los riesgos de procesos (sobre
los cuales este diagndstico se centra) se derivan de las propias operaciones del organismo y
corresponden a rupturas de las actividades que afectan la efectividad y eficiencia, como asi
también de los activos y recursos existentes (Campo, 2012).

2.5. Planeamiento

El Manual (2010) establece que:

Anualmente, la SIGEN elabora un mapa de riesgos del Sector Publico Nacional,

estableciendo también los lineamientos para el planeamiento de las UAI y la SIGEN,

complementados con las pautas gerenciales para la formulacion del plan anual de las

UAI y Sindicaturas, emitidas por la Gerencia de Supervision. Finalmente, a dicho
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procesos de planificacion se incorporan las recomendaciones formuladas por los

Sindicos y las autoridades de cada organizacion, el anlisis de riesgo propio, etc (p.27).

El 6rgano rector, en dicho Manual, también fija los lineamientos a los efectos de
asegurar que la tarea de control en toda la APN resulte coordinada y homogénea
procedimentalmente. También, pone el acento en la identificacion del riesgo a través de la
elaboracién de “un mapeo del riesgo que incluya la especificacion de los dominios o
puntos clave del organismo, la identificacion de los objetivos generales y particulares, y las
amenazas y riesgos que se puedan tener que afrontar” (p.27).

Campo (2015), autor dedicado a analizar las auditorias del sector privado, establece que
el planeamiento de la auditoria interna es el proceso que asegura el cumplimiento adecuado
de la funcion de control y debe incluir la determinacion de las revisiones en funcion de los
riesgos relevantes a cubrir, la frecuencia que se aplicara entre revisiones, la dotacion de
auditores disponibles, etc.

Lo mencionado anteriormente se plasma en el Plan Anual de Auditoria Interna que es el
documento formal que incluye las operaciones de la organizacion y que debe ser aprobado
por las maximas autoridades. Este plan surge de considerar particularmente una adecuada
cobertura de los factores de riesgo y busca que se alcance eficiencia en las operaciones
(Campo, 2012).

El planeamiento, segun el Manual (2010), permite definir que se quiere auditar, quien
desarrollara las tareas e informes correspondientes y cuando se realizara la misma. Pero
fundamentalmente se realiza el planeamiento para determinar de manera efectiva 'y
eficiente la forma de obtener los datos necesarios e informar acerca del objeto de la
auditoria a quien haya aprobado la tarea.

En sintesis, con el planeamiento y la elaboracion de los correspondientes planes
anuales, se determinan los proyectos a cumplir en cada afio de gestion, se define el objeto y
los objetivos basicos de cada uno de los proyectos y subproyectos de auditoria, ademas de
otros datos de interés para la ejecucion (tiempo disponible, recursos humanos y materiales,
etc).

2.6. Auditoria operativa

En este tipo de auditoria se busca evaluar la gestion de todo el organismo en sus

aspectos de eficiencia de sus resultados con relacion a las metas fijadas, de todos los

resultados obtenidos con los factores intervinientes en la gestion (humanos, financieros y
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materiales), los aspectos organizativos-estructurales, la coordinacion y los controles
determinados para el desarrollo de la gestion.

Las Normas de Auditoria Interna Gubernamental (2002) establece que se busca mutar
de una vision funcional o por actividades, a otra caracterizada por la evaluacion o medicion
por objetivos o resultados, en materia de gestion publica.

“En la primera se busca la identificacion de erogaciones o gastos en insumos de cada

actividad que hace a la funcidn (salud, justicia, educacion, etc.), sin presentar

mediciones a través de resultados; en la segunda, se identifican las actividades con sus

objetivos, insumos y productos” (p. 41).

Las Normas mencionada pone el acento en la importancia de los resultados de la
auditoria de gestion para un uso racional y eficiente de los recursos publicos. Por ello,
define que este tipo de auditoria “tiene por objeto el examen sistematico de los
comportamientos sustantivos relacionados con la economia, eficacia y eficiencia de las
operaciones en el conjunto de una organizacion, o en una funcién, programa, proceso o
segmento de la actividad publica” (p. 41).

Su alcance también incluye el andlisis de la calidad de los bienes y servicios producidos,
y la satisfaccion del ciudadano, asi como la forma en que se cumplieron los diversos tipos
de responsabilidades.

Por otra parte, en la evaluacion de la gestion de las operaciones se requiere la
consideracién y valoracién de la interaccion de los siguientes factores: organizacion,
objetivos y metas, insumos, operaciones, productos y resultados. Se puede observar que
abarca todos los aspectos de las operaciones del organismo. Porque consiste en un examen
integral de la gestion de un organismo (o de una parte del mismo) con el propdsito de
evaluar la eficiencia de los resultados, tomando en cuenta para ello: las metas y objetivos
fijados, los recursos humanos, financieros y materiales empleados y la organizacion y
coordinacion de dichos recursos y los controles establecidos. Pero en Ultima instancia,
tiene por fin determinar los defectos y proponer mejoras, determinar las causas de los
desvios y proponer correcciones y determinar el origen de los problemas y proponer
soluciones.

La auditoria de gestion tiene el propdsito de responder a algunas cuestiones, las cuales
resultan pertinente al presente diagnostico, tales como:

- Si los objetivos y metas fijadas han sido logrados de forma econémica y eficiente.
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- Si se estan realizando evaluaciones competentes y validas en los niveles apropiados

acerca del impacto o efecto logrado por los programas y actividades.

- Si los recursos (financieros, materiales, humanos, etc.) se adquieren, protegen y

emplean de manera econdmica y eficiente.

En la introduccion de su obra, Cordero Aparicio (2016) refiere a que en los paises de
habla hispana a la auditoria operativa también se le denomina auditoria operacional,
auditoria de rendimiento, auditoria de economia, eficiencia y eficacia, auditoria de gestion,
etc. Este autor entiende que las auditorias de gestion abarcan a todas las mencionadas dado
que incluyen bajo su orbita el examen de la economia, eficiencia (rendimiento) y eficacia
de las actividades u operaciones (operacional u operativa), de los sistemas y
procedimientos de gestion.

El mencionado autor toma la definicion de la Ley General Presupuestaria espafiola (Ley
47/2003, General Presupuestaria) para definir a la auditoria operativa como:

El examen sistematico y objetivo de las operaciones y procedimientos de una
organizacion, programa, actividad o funcion publica, con el objeto de proporcionar una
valoracion independiente de su racionalidad econdmico-financiera y su adecuacion a los
principios de la buena gestion, a fin de detectar sus posibles deficiencias y proponer las
recomendaciones oportunas en orden a la correccion de aquéllas (p. 20).

El mismo afirma que el instrumento que emplea este tipo de auditoria la diferencia de
las restantes clase de auditoria por las distintas formas de control que se utilizan y que
“para el caso de la auditoria de gestion, el instrumento de trabajo son los indicadores de
gestion en sus distintas modalidades, en cuanto que reflejan la actividad auditada” (p. 21).

Por ultimo, dentro de este marco tedrico es necesario incorporar las siguientes
definiciones que seran utilizados en el diagnostico. En primer término, los dos tipos de
procesos operativos. La Resolucion 36 (2011) de la SIGEN en su anexo 111 de glosarios
define a los procesos sustantivos como los “orientados al cumplimiento de los objetivos
fundamentales de la organizacion, dando por resultado un producto (bien o servicio) que es
recibido por un cliente externo” y a los procesos de apoyo a aquellos “destinados a dar
apoyo operativo para el cumplimiento de los objetivos de los procesos sustantivos”.

En los principios de la Auditoria de Desempefio de la INTOSAI (2019, p.9), se dan las

definiciones de economia, eficiencia y efectividad:
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- Economia es la accion de minimizar el costo de los recursos empleados en una
actividad sin pérdida de calidad. Los recursos utilizados deben estar disponibles a su
debido tiempo, en cantidades y calidad apropiadas y al mejor precio.

- Laeficiencia representa la relacion entre el producto, en términos de bienes,
servicios y otros resultados, y los recursos utilizados para producirlos. Es decir, la
relacion entre recursos utilizados y productos entregados, en términos de cantidad,
calidad y oportunidad.

- Laefectividad es el grado en que se alcanzan los objetivos y la relacion entre los
resultados deseados y los resultados reales de una actividad determinada; cumplir los
objetivos planteados y lograr los resultados previstos.

3. Diagnostico
3.1. Las misiones y funciones sustantivas del EA

En este apartado del andlisis se realizara la descripcion de como el EA operacionaliza su
mision general y constitucional en cada uno de los procesos y funciones que dan lugar a la
programacion de auditorias. En primer lugar, es importante identificar las acciones, tareas
0 actividades sustanciales que materializan el cumplimiento de la mision del Ejército.

La actual mision del mismo, y que es difundida en la pagina oficial del gobierno
nacional, es:

El Ejército Argentino servira a la Patria, como parte del instrumento militar de la

defensa adiestrando, alistando, y sosteniendo a la Fuerza, para ejecutar operaciones

militares contribuyentes a garantizar la soberania, independencia, capacidad de
autodeterminacion e integridad territorial de la Republica Argentina y proteger la vida,

la libertad y los bienes de sus habitantes (Mision, vision y objetivo, 2023).

Esta mision general se operacionaliza en tareas mas especificas a través de determinadas
operaciones militares que deberan ejecutarse para contribuir al logro de la razén de ser del
Ejército: contribuir a la Defensa Nacional. Desde otro punto de vista, para cumplir la
mencionada misién se articula el desarrollo de distintos procesos tanto operativos como
administrativos, que son desarrollados por los componentes constitutivos de su estructura
organica.

Se debe reconocer que resulta muy dificil poder auditar el cumplimiento de la misién
por su nivel de complejidad e interrelaciones que se dan en cada proceso. Por ello, se

entiende que la ejecucion de cada una de las distintas funciones de los organismos que
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conforman su estructura organizativa, contribuye a materializar determinados efectos que
se integran unos a otros para alcanzar los objetivos de la institucion.

Siendo que cada funcion constituye un proceso, 0 una sumatoria de procesos afines, se
puede identificar a cada uno de los organismos responsables (Direccion o Comando) de su
planeamiento, ejecucion y evaluacion.

Anualmente la institucion difunde su directiva de organizacion para delinear ajustes y
misiones particulares que regiran el afio calendario comprendido. Con este documento se
plasman los objetivos especificos de como se estructura la Fuerza para llevar adelante sus
funciones. Se ajustan estructuras para llevar adelante en forma mas eficaz sus misiones.
Obviamente, y dado el tamafio de la Fuerza, no se producen cambios bruscos e
inmediatos; por ello, se suele considerar a este tipo de organizacion con un claro sesgo de
burocraticas por los complejos procedimientos decisorios para implementar innovaciones.

Como ejemplo de funcién-responsable, podemos citar que el proceso de abastecimiento
de viveres para la alimentacion de la Fuerza, es una responsabilidad primaria de una
Direccion especifica; o como el proceso para el entrenamiento de la fuerza operativa lo
conduce un organismo operativo particular del maximo nivel del Ejército.

Es por ello que, para poder auditar la mision del Ejército, resulta valido partir de un
disefio que contemple las distintas funciones (entendidas como procesos o suma de
procesos) en la que son responsables las Direcciones y Comandos, que establece la
estructura superior de la Fuerza fijada en la Resolucién del Ministerio de Defensa N° 1633
(2010).

Volviendo al grado de complejidad y tamafio de la organizacion, es necesario definir
prioridades para realizar el control que permita obtener un grado de seguridad razonable
que los objetivos estan siendo alcanzados. A tal fin, se establecio el control en forma
prioritaria de los procesos mas importantes que el Ejército lleva a cabo dentro de su
organizacion: los llamados procesos sustantivos o primarios, que son todos aquellos que
conducen necesariamente al cumplimiento de los objetivos o finalidad de la organizacion,
siendo su resultado un bien pablico que es recibido por la sociedad.

En el planeamiento del control plasmado en el plan ciclo de auditorias de la Institucion,
se define como sustantivos aquellos procesos que inciden directamente en el cumplimiento
de la mision, considerando a los restantes procesos como de apoyo. Pero, sin dejar de
considerar también aquellos procesos de particular interés ordenados por la maxima
autoridad de la Fuerza o de estamentos militares y politicos superiores.
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Las auditorias de areas sustantivas que el Ejército define son las siguientes:

- Empleo operacional de los medios terrestres, en funcion de los planes que se aprueben.

- Adiestramiento operacional de la Fuerza Operativa, para responder a cada una de las
contingencias que se hayan definidos en el planeamiento.

- Alistamiento de la Fuerza Operativa, a los fines de responder en tiempo y forma a una
crisis.

- Las actividades de proteccion civil ante una situacion de emergencia o catastrofe.

Las tres primeras areas sustantivas mencionadas constituyen la esencia de la
organizacion. Las mismas se traducen en funciones que implican distintos procesos y que
Como ya se mencionara, son ejecutadas por organismos responsables de las mismas.

Pero ¢este enfoque de funciones /procesos, al ser controlados bajo una auditoria permite
visualizar si los objetivos operativos, de gestion, de integralidad, dan un resultado 6ptimo?
¢Son eficaces? Eficacia en términos de si se alcanzan los objetivos.

Este aspecto no puede ser corroborado en los informes de auditorias del trienio dado
que no fueron programadas en los respectivos planes anuales. Asi mismo, se ha observado
que siempre en la programacion de auditorias se consideran las exigencias impuestas en el
nivel de conduccion politica de la defensa (Ministerio de Defensa). En general, este ambito
de conduccion determina como sustantivo la administracion de los recursos publicos sobre
los cuales se consideran que existe mayores riesgos en su gestion.

Otra faceta importante de sefialar en este diagnostico, es el referido al radical cambio
que sufrio el sistema de planeamiento nacional y estratégico para la modernizacion y
evolucion de las FFAA en los ultimos afios.

El Decreto del MD N° 1691 (2006) establecio la Directiva sobre Organizacién y
Funcionamiento de las Fuerzas Armadas, a partir de la cual el estado argentino tomo
oficialmente la decision estratégica de desestimar la metodologia de planeamiento por
hipotesis de conflicto y, en su lugar, adopté el planeamiento por capacidades.

Este tipo de planeamiento en particular, define determinadas areas de capacidades para
alcanzar durante un periodo de tiempo para la evolucion y modernizacion de las FFAA. Es
decir, se entiende que, si se alcanzan las mencionadas capacidades, la organizacion podria
Ilevar adelante sus funciones y misiones. Pero, es indudable que el logro de las capacidades
estara en relacion directa con la inversion presupuestaria que disponga el MD para alcanzar
dichos objetivos. Este tltimo, es quien debe fijar los principales lineamientos para el
empleo, disefio y evolucion del instrumento militar en el corto, mediano y largo plazo.

23



El Libro Blanco de la Defensa (2023) afirma que:

La Defensa Nacional, compuesta principalmente por el Instrumento Militar, ha tenido

entre 2020 y 2023 importantes avances estratégicos que han permitido contar con una

Directiva Politica de Defensa Nacional (DPDN) moderna, que, acorde a estos tiempos,

establece los lineamientos de una politica de defensa cooperativa, autbnoma y con

capacidad de disuasion. También se ha logrado completar un ciclo de Planeamiento de
la Defensa Nacional, a través de la aprobacion del Plan de Capacidades Militares, que

actualiza al del afio 2011 (p. 12).

El Ciclo de Planeamiento de la Defensa Nacional (CPDN) es un instrumento de gestién
pablica que se ha consolidado como una herramienta clave para la jurisdiccion Defensa.
Todo el planeamiento que se realiza finaliza con la aprobacion por parte del MD del Plan
de Capacidades Militares (PLANCAMIL), cuyo contenido es secreto.

Esta condicion de seguridad, que, si bien no permiten su analisis, deberian ser objeto de
evaluacion y seguimiento en forma periddica para determinar el grado de su cumplimiento.

En sintesis, el EA ejecuta operaciones militares sobre la base de adiestramiento,
alistamiento y sostenimiento logistico de sus medios para contribuir a brindar un servicio a
la sociedad de caracter intangible como lo es la Defensa Nacional. Los mencionados
anteriormente son los tres procesos sustantivos que se pueden identificar claramente; asi
como también lo son, las capacidades militares que se adquieran o alcancen a través del
proceso de inversion correspondiente.

3.2. Las directivas rectoras del Comité de Control y organismos superiores.

A continuacion, se analizara toda la normativa que son difundidas por los érganos
rectores o reguladores, tales como 6rdenes y/o directivas emanadas del Comité de Control
y del Ministerio de Defensa 'y SIGEN.

En diciembre de 2010, el Sindico General de la Nacion suscribié con el Ministerio de
Defensa, con los jefes de Estados Mayores de las tres Fuerzas Armadas y con el jefe del
Estado Mayor Conjunto un convenio de asesoramiento y accion conjunta con las
Inspectorias de cada una de las Fuerzas y del Estado Mayor Conjunto, ratificado y
reglamentado por la Resolucién del MD N° 1653(2010).

A partir de este convenio se conformo la Red de Control de Defensa, donde se busco
homogenizar los procedimientos siguiendo los lineamientos de la SIGEN establecidos en
las Normas de Auditoria Interna Gubernamental (2002), el Manual de Control Interno
Gubernamental (2010) y otras normativas regulatorias emitidas por ese Organismo.
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Asimismo, se establecieron aspectos formales y de procedimientos para regular la
presentacion y aprobacion de planes, la elaboracién y comunicacion de los informes y el
seguimiento de las observaciones.

El Ejército Argentino, a partir de la firma de este convenio, se comprometio a presentar
en el marco de la Red de Control de Defensa su Plan de Auditorias Anual elaborado con
metodologia SIGEN (a partir de una Matriz de Riesgo) para ser integrado al Plan de
Auditorias Conjunto del Ministerio de Defensa.

Lo mencionado hasta aqui da el marco general de la direccién e instrumentacion del
control en la jurisdiccion Defensa. En términos més especificos, la Resolucion de SIGEN
N° 290 (2019), en su primer articulo aprueba el reglamento para el funcionamiento del
Comité de Control Interno que lleva adjunto como anexo 1y que resulta obligatorio para
todos los entes comprendidos en los incisos a) y ¢) del articulo 8° de la Ley N° 24.156.

Como se expreso en el marco tedrico, este comité tiene la responsabilidad de determinar
prioridades en la ejecucion de los controles en funcion de los riesgos que se decida
enfrentar y también de aprobar los planes de auditorias de cada organismo. Ademas, de
necesitar informacion real y oportuna de cémo se estan alcanzando los objetivos.

Particularmente, el &pice estratégico del EA (Comité de Control) en su Directiva
(2019) de la estructura superior y a la luz de los conceptos institucionales rectores (Mision
del EA, vision y objetivos), difunde sus objetivos institucionales, resumidos en los
siguientes:

- Alcanzar el poder de disuasion que requiere la defensa de los intereses nacionales, cuya
esencia es la preparacion para la guerra.

- Potenciar las capacidades de apoyo al pueblo argentino, ante la emergencia social o la
catéstrofe.

- Contribuir activamente con el desarrollo nacional.

En estos objetivos queda materializada donde se encuentra la prioridad de la institucion,
afirmando que la esencia de prepararse para la guerra pasa por alcanzar capacidades de
defensa que le permitan disuadir amenazas a los intereses nacionales de la Nacion.

Ademas, determina que el EA realizara la planificacion y programacion de sus acciones
a través de un sistema de gestion por objetivos y politicas que permita relacionar a las
distintas partes de su estructura organico funcional. Todo ello, con la finalidad de asegurar
la eficiencia en la administracion de los recursos disponibles y la efectividad en el
cumplimiento de la misién.
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En este sentido, se entiende por gestion a la direccion de acciones que contribuyan a
tomar decisiones orientadas a alcanzar los objetivos fijados, medir los resultados
obtenidos, identificar desvios a lo programado para, finalmente, orientar la accion hacia la
mejora permanente de las metas.

De este modo, queda claro que la conduccion por objetivos constituye el principal
elemento coordinador e integrador de las acciones que se ejecuten en la Fuerza. Por ende,
exigen ser monitoreados periodicamente para observar su evolucion; es decir, sobre las
funciones u operaciones que ejecuta el EA para contribuir al logro de los objetivos de
gestion, son necesario realizar el control a través de la planificacion y ejecucion de
auditoria.

Los objetivos de gestion establecidos por el apice de la institucion pueden resumirse en
los siguientes:

- Incrementar el adiestramiento y alistamiento especifico.

- Dotar a las organizaciones con el equipamiento necesario para operar, propendiendo a la
adquisicion de material tecnolégicamente moderno.

- Optimizar las organizaciones para el desarrollo de actividades y tareas de proteccion
civil.

- Priorizar acciones concurrentes al bienestar del personal, en todos los niveles de la

Fuerza.

- Recuperar y adquirir capacidades de uso dual para contribuir a la defensa y al desarrollo
social.
- Recuperar la infraestructura de la Fuerza en todo el territorio nacional.

Ahora bien, en relacién a los procesos sustantivos mencionados en el apartado anterior,
los dos primeros objetivos claramente se encuentran alineados con funciones sustantivas;
por ende, sobre ellos deberian enfocarse las auditorias operativas. Es decir, las acciones de
adiestramiento, alistamiento y sostenimiento (equipamiento) vuelven a indicar lo sustancial
que se necesita para cumplir con la mision.

En el plan ciclo de auditorias internas gubernamentales donde esta comprendido el
trienio que es objeto de analisis en el EA, se evidencia que estos procesos sustantivos han
sido desagregados en una serie de subprocesos componentes para ser auditados. Durante el
periodo mencionado se audité un 20 % de los subprocesos que componen el total de ellos.

En general, las tipologias de auditorias planificadas para el mismo fueron basicamente

de cumplimiento de metas, objetivos y normas u 6rdenes internas y del funcionamiento del
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sistema administrativo-financiero y contable. Asi mismo, se observo que las auditorias
operativas en los planes anuales del trienio estaban sin una adecuada consideracion, en
cuanto a buscar la informacién que permita definir si los procesos sustantivos estan siendo
desarrollados en forma eficaz, eficiente y econdmica.

Con respecto a la situacion con los organismos superiores, la mencionada anteriormente
Resolucion del MD N° 1653 (2010) que estableci6 la Red de Control de Defensa, permitid
unificar las normativas de control interno y auditorias en la jurisdiccion del MD vy realizar
el seguimiento de las observaciones hasta su regularizacion, optimizando las capacidades
de control, el trabajo coordinado y el fortalecimiento del sistema de control interno.
También facilité el traslado a las inspectorias de las actividades de control y seguimiento
de observaciones llevadas a cabo por la UAI del MD (Plan Anual de Auditoria, 2023).

Anualmente, el Sindico Jurisdiccional del MD emite su orientacion para el trabajo de
control en el &mbito de la jurisdiccion defensa con asignacion de tareas de control a cada
una de las Inspectorias Generales de las FFAA (UALI), en el marco de la mencionada red de
control. La misma se traduce en que distintos procesos, areas y lineas de auditoria deben
ser asumidas para realizar el control, siendo necesario mantener una coordinacion
permanente entre la UAI del Ministerio y las mencionadas inspectorias, en la basqueda de
una asignacion eficiente de tiempo y recursos.

Por ejemplo, analizando el Plan Anual de Auditoria (2021) del MD, se promovié la
revalorizacion del Comité de Control de toda su jurisdiccion, con la idea de que éste es uno
de los instrumentos mas eficaces para el seguimiento y mejora de los resultados
organizacionales. Ademas, considero “que resulta necesario compatibilizar los planes de
auditorias de todas las fuerzas, aprobandolos y compatibilizandolos con el propio del MD”
(p. 67).

Bajo los lineamientos mencionados anteriormente, la UAI del MD elaboro el
planeamiento correspondiente para el afio 2021 (Plan Anual de Auditoria, 2021)
conteniendo los proyectos seleccionados de acuerdo con una combinacion de criterios y
parametros, a saber:

- De interés manifiesto de la maxima autoridad politica de la Jurisdiccién y de la

SIGEN.

- Con mayor nivel de riesgo asociado, resultante de la aplicacion de la metodologia

basada en un enfoque por procesos con estimacion de: impacto-probabilidad.
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- Que pongan en riesgo la efectividad del resultado de una politica medida por
pardmetros tales como: significancia econdmica, impacto social actual, impacto
energético y ambiental, relevancia politico-institucional o el impacto sobre la
organizacion.

- De éareas, funciones, procesos y productos: en los que se estén operando cambios de

relevancia, afectando su vulnerabilidad; expuestas a situaciones de corrupcion,

conflicto de interés, cartelizacion, sobreprecios, direccionamiento y/o desvio de
recursos; de gran complejidad o de gran envergadura; de gran sensibilidad politica;

manifiesten carencia o precariedad de procedimientos normativos para cumplir o

desarrollar la actividad; que involucren a méas de una organizacion dentro de la misma

jurisdiccion.

- Para el seguimiento de acciones correctivas y regularizacion de situaciones objeto de

observaciones u hallazgos importantes en auditorias anteriores.

- De obligatoriedad normativa (pp. 67-68).

En estos criterios y parametros, el MD fija sus prioridades de control, encontrandose
particularmente interesado en los procesos de gestion presupuestaria, capital humano y
responsabilidad ambiental; disponiendo, ademas, que estas auditorias sean realizadas
coordinadamente con las otras inspectorias a efectos de abarcar la totalidad del universo de
control.

En el afio 2022 se efectuaron modificaciones al plan ciclo del MD como resultado de
la obtencion y analisis de la informacion recogida, la presentacion desagregada de sus
componentes, la determinacién y evaluacion de los riesgos, la seleccion de los proyectos
de auditoria, la prevision de los recursos para su realizacion y la presentacion ordenada de
la estimacion de su ejecucion en el tiempo. En cuanto a la extension del plan ciclo, se
tuvo en cuenta el universo de los procesos y actividades de la jurisdiccion, asi como el
tiempo y los recursos necesarios para su abordaje, proyectando un ciclo de siete afios: del
afio 2022 al 2028 (Plan Anual de Auditoria, 2023).

Del analisis de los lineamientos generales del ciclo, este orienta a controlar
determinados procesos vinculados a la ciberdefensa y las tecnologias de la comunicacion.
Asimismo, se destaca la necesidad de abordar los procesos dedicados a planificar
capacidades logisticas y operativas para la respuesta ante posibles emergencias, incluyendo
nuevos brotes de pandemias. También, promueve el seguimiento pormenorizado en el

cumplimiento de los objetivos del FONDEF (Fondo Nacional de la Defensa, aprobado
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mediante Ley N° 27.565) y en la ejecucion de los fondos asignados que tiene por destino la
modernizacion del equipamiento y tecnologia para el sector de la Defensa.

Como se observa, las experiencias obtenidas en la ejecucion de las auditorias, son
Ilevadas a la reformulacion de los documentos de planificacion y programacion,
considerando que riesgos se presentan en la jurisdiccion.

Analizando el actual ciclo del MD, para el Ejército se programé auditar, para el afio
2022 la capacidad operacional como proceso sustantivo y con un factor de riesgo
significativo (mayor importancia) y para el afio 2027 el adiestramiento operacional con
factor de riesgo considerable (importancia media). Ambos son procesos sustantivos y
deberian ser objetos de auditorias operativas.

Sin embargo, en el plan de auditoria para el afio 2023 del MD, se establecid dos
auditorias de areas sustantivas, a saber: la gestion de municién y explosivos y la gestion de
armamento. Estos sistemas son de un interés particular para su control en funcion de los
factores de riesgos que se determinaron. Pero es de destacar, que del analisis efectuado no
se pudo constatar objetivos que buscaran evaluar eficiencia y efectividad operativa del EA,
u objetivos de eficacia programados en las auditorias operativas asociados a los procesos
sustantivos.

Como sintesis, de los documentos rectores que se encuentran vigentes, los mismos
direccionan el control hacia los principales problemas que se presentan en la gestion de las
fuerzas; fundamentalmente aquellos aspectos y riesgos relacionados con la administracion
de personal, financiera-contable de los fondos publicos y el cumplimiento de normativas
juridicas a las cuales deben cefiirse el funcionamiento de las fuerzas.

Por otra parte, evidencian gue no se sigue un patrén de planificacion de mediano o largo
plazo con respecto a los objetivos de las auditorias, para obtener informacion de las
capacidades militares reales; en general, las prioridades surgidas son la resultante de
situaciones coyunturales o de las orientaciones que renuevan periédicamente los
responsables de la politica de defensa en cada gestion de la jurisdiccion.

Esta situacion, sin embargo, es considerada dado que sobre el plan estratégico
(documento que debiera contemplar el PLANCAMIL) y acorde a los lineamientos para el
planeamiento establecidas por SIGEN, anualmente se difunden los proyectos de auditoria
que resultaron seleccionados para cada afio de gestion (Plan anual de auditoria, 2023).

Es decir, los ciclos de auditorias deben ser coherentes con los periodos de planificacion
estratégica.
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3.3. Evaluacion de riesgos.

En este altimo apartado del diagndstico se analizaran los pardmetros anuales
establecidos para las evaluaciones de riesgos que se han considerados en los programas de
auditorias.

Segun el marco tedrico, los riesgos son hechos, circunstancias o acciones que podrian
impedir que una organizacion alcance sus objetivos. El anexo correspondiente a la
Directiva (2019) de control interno del EA refuerza el concepto de la probabilidad de que
un evento o accién afecte adversamente el cumplimiento de los objetivos de la institucion
y, el tratamiento de éste, constituye el factor determinante para la decision sobre qué
procesos y areas seran objeto de control. Por ello, resulta fundamental los tipos y cantidad
de riesgos que se puedan identificar para que no afecten el cumplimiento de misiones y
funciones.

Como se mencionara anteriormente, el disefio actual del plan ciclo de auditorias del EA
adopta un enfoque de funciones / procesos, agrupandolos como proyecto de auditoria a
cada una de ellos y secuenciandolos en el tiempo segun su prioridad relativa respecto del
riesgo.

Cada proyecto de auditoria esta constituido por uno o varios procesos y se priorizan a
partir de una matriz de riesgo, confeccionada segun metodologia vigente de la SIGEN,
observando un conjunto de factores de riesgo cuya importancia relativa es establecida por
la propia inspectoria del EA.

Los factores de riesgo considerados para la correspondiente evaluacion son:

- Ambiente de control.

- Sensibilidad.

- Cambios tanto en las personas como en los ambientes o de los sistemas.

- Complejidad de la organizacion.

- Tamafo de la organizacion.

- Interés del nivel superior.

- Lineamientos de la Sindicatura General de la Nacion.

Estos factores, que son propios de las recomendaciones de SIGEN, se aplican a un
universo de control extremadamente amplio producto del tamafio de la organizacion objeto
de auditoria.

Un aspecto importante en la programacion y, a los efectos de conformar un esquema de
periodicidad, se toman en cuenta el grado de riesgo inherente establecido en la matriz de
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riesgo en funcion del nivel de madurez alcanzado por cada proceso, diferenciandolos entre
sustantivos (aquellos procesos que inciden directamente en el cumplimiento de la mision) y
los correspondientes a las funciones de apoyo. Independientemente de ello, se ha definido
que todos los procesos deban ser auditados al menos una vez cada cinco afios.

Actualmente, se definieron en la matriz de riesgo correspondiente areas sustantivas
relacionados con procesos, a saber: el empleo operacional de los medios, los planes
especificos y conjuntos del mencionado empleo, las exigencias impuestas por el
planeamiento estratégico del nivel superior, el entrenamiento operativo, el alistamiento de
los medios, las actividades de proteccidn civil ante una situacion de emergencia o
catastrofe. Sobre estos procesos se materializan las prioridades en la programacion del
control.

Los proyectos, ademas, se consideran por su frecuencia en permanentes (aquellos cuyo
riesgo amerite una auditoria anual) y remotos (aquellos cuyo menor riesgo permita una
secuenciacion mayor). Al respecto, se destaca que se fija como criterios de periodicidad
permanentes a los sistemas administrativos financieros y de la salud del personal; y como
remotos a las demas funciones que se ejecutan en la organizacion. Ademas, cabe sefialar
que son coincidentes con los mayores riesgos que sefiala el Ministerio de Defensa, y cuyos
impactos o efectos mediaticos que producen en la sociedad, son sumamente importante.

Al respecto, los pardmetros que la institucion ha establecido para realizar el anélisis de
riesgos correspondiente y buscando establecer una valoracion determinada, son los
correspondientes a:

- El impacto: considerando las consecuencias potenciales que puede provocar en la
organizacion la materializacion del riesgo, como resultado de un evento que afecta la
consecucion de los objetivos.

- La probabilidad: evaluando la posibilidad de ocurrencia de un evento que afecte la
consecucion de los objetivos; medida con criterios de frecuencia o teniendo en cuenta
la presencia de factores internos y externos que pueden propiciar el riesgo, aunque este
no se haya presentado nunca.

Estas dos variables de andlisis se procesan para determinar los efectos que pueden
provocar cada uno de los riesgos y también permiten evaluar al apice estratégico de la
institucion asumir riesgos inherentes propios de la gestion.

Asimismo, en la clasificacion propia que establecié la UAI del Ejército de los riesgos y

de acuerdo con su relevancia y probabilidad de ocurrencia, se definieron los siguientes:
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- Los riesgos de nivel 1: estratégicos. Este tipo de riesgos son los de caracter
institucional y tienen una correspondencia entre los recursos humanos y materiales,
afectando directamente la organizacion/estructura, equipamiento y funcionamiento
(operatividad) de la institucion.

- Los riesgos de Nivel 2: operacionales. Este nivel de riesgo se encuentra asociado con
la probabilidad de perder la capacidad de operar en forma coordinada y sincronizada,
de adaptarse y adecuarse a la mision impuesta, sin posibilidades de conducir y sostener
los medios puestos a disposicion para cumplir con la mision.

- Los riesgos de Nivel 3: tacticos. Estan relacionados con las decisiones que no surgen
de un planeamiento eficiente y/o a los desvios/falencias que se producen en la
ejecucion practica de las acciones.

- Los riesgos de nivel 4: fraude o acciones mal intencionadas. Son aquellos que buscan
obtener réditos propios. Normalmente asociados con faltas gravisimas y hasta delitos.

En esta clasificacion de niveles con respecto al objeto de este diagnostico, se
corresponden a los riesgos del nivel 1y 2. Sobre los mismos no existen una definicion
clara de sustancialidad o importancia, porque dentro de los proyectos de auditoria del
trienio y del analisis de la evaluacion de riesgo practicada, se pudo constatar que no se
definen claramente sobre que procesos se evallUan los riesgos. O, dicho de otra manera,
cuéles son los riesgos de los procesos sustantivos y/o cuales de estos procesos tienen una
alta prioridad de auditoria. Si se priorizan aquellos procesos de particular interés ordenados
por las méximas autoridades, que seguramente fueron aprobados en las reuniones del
Comité de Control.

A modo de conclusién parcial, corresponde resaltar que si bien el EA tiene su propio
mapa de riesgo y en la Directiva (2019) correspondiente de control interno exige que cada
jefe de un organismo dependiente confeccione el suyo propio, se debe lograr identificar
riesgos asociados a los tres procesos sustantivos (adiestramiento, alistamiento y
sostenimiento). Porque este mapa de elaboracion anual debe reconocer los riesgos que
puedan afectar el cumplimiento de los objetivos impactando en la mision principal.

4. Propuesta de intervencién

La inspectoria del Ejército es la responsable de auditar a todos los organismos y demas
organizaciones dependientes que conforman la institucion, en cualquiera de sus procesos
y/o funciones, para asesorar y asistir al apice estratégico, proporcionando informacion y

elementos de juicios esenciales en la toma de decisiones. En el marco de la Red de Control
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de la Defensa, es responsable del planeamiento y ejecucion de auditorias, la comunicacion
de los informes y el sequimiento de las observaciones hasta su solucion definitiva.

El propio plan ciclo de la inspectoria establece que en su desarrollo buscara contribuir al
mejoramiento de la gestion operativa de los procesos bajo analisis, permitiendo brindar
informacidn razonable acerca de la confiabilidad del disefio y funcionamiento de los
sistemas de control interno implementado en el Ejército Argentino.

Los siguientes son algunos de los aspectos que contribuirian al momento de programar
las auditorias operativas, a fin de aumentar un grado razonable de seguridad en el
cumplimiento de misiones y funciones. Se espera poder intervenir a través de la
presentacion de recomendaciones a ser tenidas en cuenta para futuras auditorias.
Programacién de auditorias operativas con 3 E

Como se diagnostico en la programacion de auditorias, actualmente se trabaja con los
procesos sustanciales definidos y se evalla cada subproceso componte, identificando
inmediatamente cual es el o los organismos responsables de llevarlos adelante. Es decir,
que se evalta un sin nimero de subprocesos de gestion de organismo en forma parcial sin
obtener una conclusion con un estado de situacion real y con una visién integral, con
razonable certeza, de gestion de /los procesos.

Por ello, se propone realizar la programacion de auditorias operativas que busquen
obtener informacidn y evidencias reales de eficacia, eficiencia y economia en el desarrollo
de operaciones sustanciales de funcionamiento del EA.

Sobre los 3 procesos sustantivos identificados (adiestramiento, alistamiento y
sostenimiento) se propone considerar que al momento de la programacion de auditorias se
tenga presente que:

- Con la eficacia se buscara definir el grado en que se han alcanzado los objetivos
establecidos en términos de capacidad operativa en el periodo del afio calendario
militar. Porque a través de este indicador se podra evaluar la capacidad de la gestion
para alcanzar los objetivos previstos, traducidos en metas de calidad y cantidad de
capacidad operativa de acuerdo con la planificacion realizada. Este analisis de la
eficacia debe considerar los criterios adoptados para la definicion de la meta a ser
alcanzada, que por el nivel del que se trata, necesariamente hay criterios de gestion
politica a observar. Lo que si debe evitarse es subestimar meta, dado que puede
conducir a conclusiones equivocadas sobre la eficacia del proceso o actividad bajo

examen.
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- Con el anélisis de eficiencia se buscara determinar si los recursos utilizados se han
aplicado de manera Optima y satisfactoria; en otros términos, si se podrian haber
alcanzado los mismos resultados o resultados similares en cuanto a calidad y tiempo
CON Menos recursos.

Porque este andlisis de eficiencia se centra no sélo en los inputs de cada proceso, sino
también en la relacion entre los inputs y los outputs. Indica la relacion entre recursos
(humanos y materiales) utilizados y capacidades operativas que se hayan alcanzado, en
términos de cantidad, calidad y oportunidad.

- Con la evaluacién de economia se buscara obtener informacién de cémo se puede
minimizar los costos de los recursos. Estos deben estar disponibles a su debido tiempo,
en cantidades y calidades apropiadas.

Indudablemente, que en este analisis particular y por el tipo de servicio de resultado
intangible para la sociedad, se debera considerar la evolucion de aspectos de
equipamiento, modernizacion de los sistemas de armas, innovaciones tecnologicas,
etc. Significa utilizar una correcta cantidad de recursos, de la calidad correcta,
entregada en el lugar y el momento precisos al costo mas bajo.

Ademas, se propone definir un ciclo de auditoria que contemple los procesos
sustanciales en un periodo de 5 afios de gestién sobre la base de indicadores 3 E buscando
la integralidad y fusion de los objetivos de cada estructura operacional definida en el
organigrama de la Fuerza. Con ello, se buscara alcanzar una real dimension de cémo se
esta llevando a cabo la funcién publica de la Defensa Nacional.

En reiteradas oportunidades, en los medios de comunicacion nacionales se difunde
noticias referidas a la supuesta capacidad con que se cuenta para la defensa nacional ante
una agresion, o cuantos dias de crisis se estaria en condiciones de sostener, etc. A ciencia
cierta, este dato no esta disponible para fuentes publicas y deberia ser analizado como
producto de una evaluacion adecuada.

Resulta interesante remarcar que en cada Programa Anual de Auditoria (PAA),
documento que plasma el objeto de cada auditoria, sus alcances y lineamientos, el
organismo a ser auditado y el trabajo de campo a llevar a cabo, fija que tiene como fin el
logro de un sistema de auditorias mas eficaz, eficiente y econémico.

La eficacia, eficiencia y economia (3 E), se reconocen como orientadoras del trabajo
final de auditoria interna en el &mbito de la fuerza, y son intenciones sumamente validas
para coordinar y garantizar el trabajo.
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Programacioén de auditorias operativas basada en riesgos
Se deberia incrementar la identificacion de los riesgos inherentes a este tipo de auditorias,
incorporando la gestion de riesgos en la programacion de las mismas.

Los riesgos en la gestion operativa deben estar asociados a los objetivos de los procesos
sustanciales, sobre las situaciones u hechos que puedan afectar sobre la real capacidad de
poder cumplir con las mencionadas funciones. Se deberia lograr plasmar la férmula:
objetivo - riesgo - controles, para materializar eficacia en el cumplimiento de la mision,
porque evaluando los riesgos se podra definir los controles operativos relacionados a esos
objetivos.

Para una planificacion de auditoria operativa bajo un enfoque basado en riesgos, se
propone realizar los siguientes pasos de analisis:

—Identificar los objetivos operativos y las operaciones sustantivas. Dada la complejidad del
EA, se debe realizar una integracion de subprocesos con objetivos Unicos.

—Definir los objetivos generales para la auditoria y relacionarlos con los objetivos
operativos anteriores.

—Identificar las interrelaciones entre los subprocesos componente de los procesos
sustantivos y sus estandares de control.

—Determinar la informacion clave necesaria para la planificacion (por ejemplo,
informacidn de seguimiento).

—Identificar los riesgos asociados con el / los procesos a auditar.

—Considerar la matriz de riesgos y la identificacion de los mismos, con su correspondiente

valorizacion estableciendo su importancia y su probabilidad de ocurrencia.

—Identificar/conocer los controles que puedan mitigar los riesgos identificados.

Otro de los aspectos que deberian incluirse en la planificacion, es la consideracion de la
evaluacion de la tolerancia al riesgo de la organizacion; pero fundamentalmente que se
pueden dar, y segun las Guias de INTOSAI (2019), cuatro tipos de respuesta al riesgo para
ser consideradas: transferencia, tolerancia, tratamiento o eliminacion. Entre ellos, el
tratamiento del riesgo es el mas relevante porque un control interno efectivo es el mejor
mecanismo para tratar el riesgo.

El programa de auditoria operativa debe estar actualizado en forma permanente en
funcién de la matriz de riesgos, porque lo importante es ir adecuando los controles con la

identificacion de los riesgos. A través de estas auditorias se brindaran sugerencias de

35



mejora en los controles disefiados para mitigar los riesgos asociados con el logro de los
objetivos operativos.

Esto altimo mencionado, adquiere relevancia cuando las condiciones gubernamentales,
econdmicas, industriales, regulatorias y operacionales estan en permanente cambio. Por
eso, la evaluacién de riesgo debe ser un proceso constante. Implica la identificacion y
andlisis de condiciones modificadas y oportunidades y riesgos (ciclo de evaluacion del
riesgo) y la adaptacion del control interno para dirigirlo hacia los riesgos cambiantes.

En sintesis, con este tipo de auditoria se contribuiria a obtener una vision situacional
integral de los 3 procesos sustantivos contribuyendo a la mejora de los sistemas de gestion
y control de riesgos; pero también ayudarian a reducir la probabilidad de perder
oportunidades que resultan fundamentales en momentos de escasos recursos y alta
incertidumbre.

Capacitacion de auditores militares

La tarea de auditoria en la institucion recae fundamentalmente en el equipo de
inspectores de planta permanente cuya permanencia no supera los tres afios calendarios en
el destino; es decir, existe una alta rotacion de personal que es destinado en la inspectoria
para desempefiar la funcion de inspector y auditor. La primera de ella, es la responsabilidad
primaria en el desempefio de las funciones de los oficiales y, de acuerdo a las exigencias
del plan anual, se conforman los equipos responsables de cada proyecto de auditoria.

Los mencionados oficiales, cuya formacion de base no contempla las herramientas de
auditoria, deben ser capacitados para llevar adelante esta tarea. En la institucion existe una
larga tradicién en la expertise de inspecciones, dado que el control es una de las cinco
actividades propias de la conduccion. Pero inspeccion no es auditoria.

Una manera eficaz de hacer la mencionada capacitacion es a través de la participacion
de los cursos dictados por el Instituto Superior de Control de la Gestion Publica (ISCGP)
dependiente de la SIGEN. Generalmente no se acceden naturalmente a las vacantes, talvez
producto de no considerar a las inspectorias como UAI. La jurisdiccion defensa seria la
interfaz adecuada para obtener las mencionadas autorizaciones.

Si bien anualmente (a principio del afio de gestion) se realiza un ciclo breve de
capacitacion coordinado por el departamento auditoria del Estado Mayor Conjunto, solo
alcanza para resaltar algunos aspectos de importancia que deberan ser tenidos en cuenta

para el trabajo programado.
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Se propone la planificacién y ejecucion de un curso especifico de capacitacién de
auditores militares con el desarrollo de contenidos propios de la temética, buscando lograr
idoneidad profesional para llevar adelante con éxito las auditorias.

El auditor interno debe tener formacion técnica y profesional adecuada para el
desarrollo de su funcién, debiéndose mantener actualizado en forma permanente en cuanto
a las técnicas y disposiciones legales y profesionales aplicables a su funcion y a la
actividad especifica del EA. Debe existir un proceso de capacitacion y entrenamiento del
personal, estableciendo las necesidades de recursos financieros como también la
disponibilidad de horas reservadas para esta actividad.

Se debe incrementar la competencia del auditor para participar en aquellos trabajos para
los cuales tenga los suficientes conocimientos, aptitudes y experiencia, mejorando
continuamente sus habilidades, efectividad y calidad de sus servicios.

En términos generales, se cuenta con personal idéneo en las competencias financieras,
contables, presupuestarias y de control de cumplimiento. Donde si existe una necesidad de
competencias, es para equipos de auditorias de gestion u operativa.

En general, en lo referente a los principios a ser observados en el desarrollo de
auditorias internas que menciona el Manual (2010) y que son las cinco condiciones
establecidas en la Resolucion 152 (2002) de la SIGEN necesarias para el ejercicio de las
auditorias (independencia y objetividad, cumplimientos de normas ética y de conducta,
debido cuidado profesional y secreto profesional), estas se alcanzan con niveles 6ptimos
con los recursos propios. Donde si debe ponerse el acento es en las otras dos condiciones:
conocimiento-pericia-experiencia y capacitacion continua.

Porque si bien muchas de las técnicas y procedimientos generalmente aplicadas que
determina el Manual (2010) son conocidas por los oficiales auditores, otras deben ser
reforzadas e inclusive aprendidas para un ejercicio eficaz de la actividad; tales como
indagacion, circularizacion, tabulacion, indagacion, etc.

También en la capacitacion de técnicas y herramientas para el analisis de eficacia y
efectividad, propias de las auditorias de gestion u operativas. Porque, reconociendo que la
auditoria operativa o de gestidn, se trata de una cuestion interdisciplinaria, su ejecucion
exige auditores aptos e idoneos para cubrir areas no solo de analisis operativo-militar puro
y duro; sino, ademas, de areas econdmicas, legales, de planificacion, de logistica, de
politicas publicas, de disefio de indicadores de gestion, de tableros de control, de

herramientas de seguimiento concomitante, etc.
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Rol del Comité de Control

Reforzar la importancia del funcionamiento del Comité de Control en su rol de
orientador de cuales son los riesgos institucionales a ser neutralizados. En el Ejército,
como ya se mencionara, existe una larga tradicion de la funcién de inspeccion y control
que data de sus origenes mismo de épocas del virreinato. Sin embargo, el aggiornamento al
uso de auditorias operativas integrales, demanda del apice estratégico conciencia del
verdadero valor de su empleo y quizas una reformulacion de funciones de la propia
inspectoria.

La inspectoria integra y representa al Ejército en la Red de Control de Defensa a los
efectos de la coordinacion del plan estratégico de auditorias y los planes anuales,
interactuando de manera permanente con la UAI del MD y con las Inspectorias de cada
una de las otras Fuerzas.

Sin embargo, se deberia dar una mayor incidencia en las decisiones a las propuestas y
consideraciones formuladas por los informes de auditorias producidas durante el afio de
trabajo. Porque, si se entiende que las auditorias son una herramienta que suman valor a la
organizacion y ayuda a la gestion del organismo, sus resultados son una clara opcién de
posibles ajustes y/o redireccionamiento de objetivos.

Los informes difundidos por la inspectoria en su calidad de UAI del Ejército deben ser
unos de los elementos de juicios mas importantes para la toma de decisiones sobre
modernizacion, reequipamiento y mantenimiento de los recursos materiales. Por ejemplo,
los aspectos de mantenimiento y obsolescencias de cierto material militar de la institucion,
siempre quedan reflejado en los informes anuales consolidados que se elaboran.

Sin lugar a dudas que el componente presupuestario, es decir, la asignacion del
presupuesto segun la Ley Nacional de Presupuesto es el factor de éxito, dado que
constituye un elemento condicionante al momento de definir objetivos de inversion,
compra de material y fundamentalmente objetivos operativos. Estos y otros tantos
parametros son ambito de incumbencia y responsabilidad del Comité de Control.

Control de las Capacidades Militares

El Libro Blanco de la Defensa (2023) expresa que el Planeamiento Estratégico Militar
identifica seis grandes areas de capacidad que responden al cumplimiento de las misiones
del Instrumento Militar:

- Comando y control.

- Movilidad téctica y estratégica.

38



- Vigilancia, reconocimiento e inteligencia.

- Sostén logistico.

- Operaciones asociadas a la mision principal del Instrumento Militar.

- ldentificacién de capacidades para determinacién de medios para las misiones
subsidiarias del Instrumento Militar.

Si se analiza la quinta capacidad, que identifica lo sustantivo de la funcion del EA,
deberia programarse auditorias operativas para evaluar su grado de desarrollo, con caracter
contributiva al instrumento militar conformado por las otras fuerzas (Fuerza Areay
Armada Nacional). Entendiendo este Gltimo término, que si bien es el MD quien debera
evaluar su estado de cumplimiento, la institucion podra generar informacién y datos que
retroalimente el mencionado sistema de planeamiento por capacidades.

A partir de las evidencias que el sistema de gestion genere, sera posible identificar
determinados indicadores que permitan monitorear el estado de cumplimiento de los
objetivos de proceso. Porque con el indicador se trata de comparar entre dos 0 mas datos
pertinentes para elaborar una conclusion, ya sea de caracter cuantitativa o cualitativa.

Por lo anteriormente expresado, se propone la elaboracion de indicadores que permitan
construir evidencia empirica que faciliten la toma de decisiones en todo el proceso de
planificacion y seguimiento de las mencionadas capacidades militares. A traves de ellos, se
generaran informacion (cuali-cuantitativa) para realizar monitoreos periodicos, analizar los
cambios vinculados a una capacidad determinada o evaluar los alcances o resultados
obtenidos.

Un aspecto importante que no debe dejarse de considerar es el relacionado con los
fondos publicos que son han asignados a través de la Ley N° 27.565 del Fondo Nacional de
la Defensa (FONDEF).

El FONDEF es un fondo de afectacién especifica que tiene por objetivo financiar el
proceso de reequipamiento de las FFAA, mediante la recuperacion, modernizacion y/o
incorporacion de material. Estos fondos se componen con un porcentual incremental del
total de los Ingresos Corrientes previstos en el Presupuesto Anual Consolidado para el
Sector Publico Nacional, desde un 0,35 % a partir del afio 2020 hasta alcanzar un 0,8%
fijos y permanente a partir del afio 2023.

Este proceso de inversion de fondos publicos viene a impactar sobre las mencionadas
capacidades militares. Son procesos sustantivos los que se han definido en dichas
capacidades. En un horizonte no muy lejano se exigira la correspondiente rendicion de
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cuentas de los mismos y, sobre todo, si han alcanzado los objetivos de reequipamiento de
las FFAA.
5. Conclusiones

Finalmente, y a modo de conclusiones, se resumen las principales caracteristicas que
presenta la auditoria interna gubernamental del tipo operativa en el &mbito de la Unidad de
Auditoria Interna (UALI) del Ejército.

La auditoria, como herramienta de control publico, constituye uno de los pilares para
facilitar la responsabilidad de direccion que les cabe a las autoridades superiores, segun lo
fija la Ley N° 24.156, de establecer y mantener un adecuado sistema de control interno. En
particular, se resalta que la misma brinda elementos de juicio para evaluar la utilizacion de
los recursos publicos conforme a principios de eficacia, economia y eficiencia.

La funcion de auditoria interna afiade valor al Ejército (y a sus partes interesadas) y
aporta mejoras en los procesos y operaciones de la misma. Busca agregar valor eficaz y
eficiente a la gestion del EA, previniendo los principales riesgos que se puedan presentar.
Por ello, su importancia radica en que ésta ayuda al apice estratégico (responsable de la
direccién y gestion del EA) a cumplir sus objetivos, aportando un enfoque sistematico y
ordenado para evaluar y mejorar la eficacia de los procesos de gestion de riesgos, control y
gobierno. Cuando se considera que hay una agregacion de este valor, se fija la importancia
que adquiere la retroalimentacion de los resultados del control por auditoria.

Ademas, la auditoria interna es un servicio para todo el Ejército y consiste en un
examen posterior de las actividades y funciones (de control interno y de gestion) que
ejecuta la institucion, y es realizada por auditores dependientes del organismo responsable
de llevar a cabo la tarea.

Asimismo, constituye un mecanismo de seguridad con el que cuenta la autoridad
superior para estar informada, con razonable certeza, sobre la confiabilidad del disefio y
funcionamiento de su sistema de control interno. Es decir, vigila, en representacion de
aquella, el adecuado funcionamiento del sistema informando oportunamente a ésta sobre su
situacion.

Esta posibilidad de poner en conocimientos se da porque las auditorias tienen como
producto final informes que satisfacen la necesidad de saber de los responsables de la
conduccion y gestion del Ejército (jefes/comandantes) sobre informacion real y actual de la
marcha de los objetivos. Los generadores de brindarlas (personal subalterno / agentes) son
los responsables de gerenciar, administrar y controlar los procesos internos.

40



Estos informes, como ya se mencionara, retroalimentan al sistema de direccion y
control recomendando los ajustes que sean necesarios realizar en los procesos o cuando se
presenta la necesidad de redefinirlos para mejorar resultados operativos; esto se da
fundamentalmente si se han producido cambios muy sustantivos en el contexto, por
ejemplo, ante la asuncion de un nuevo gobierno o autoridades politicas que producen
renovacion de las propias autoridades militares y generan nuevas orientaciones.

Otro aspecto resaltado en este trabajo es la importancia del Comité de Control. Las
organizaciones en busqueda de su efectividad deben contar con dicho comité sélido y
eficaz, que cumpla su rol de coordinador y director en la evaluacion de riesgos. Este
comité debe velar por la aplicacion de las politicas de manejo de riesgo definidos y
aprobados; debe fijar los estandares para los procesos de identificacion, medicion y
respuestas a los riesgos; también orientar para la formulacién del mapa de riesgos y
finalmente supervisar el funcionamiento de la auditoria interna.

Porgue como se ha analizado en el presente trabajo, para que la auditoria gubernamental
constituya una herramienta realmente Util, debe tener en consideracion el analisis de riesgo,
dado que la administracion de éste es clave para la efectividad de la misma. Analisis o
evaluacion, junto con el seguimiento de las acciones correctivas resultantes de las
actividades de control y supervision, permitiran identificar procesos sustantivos y aspectos
operativos que requieran una especial atencion haciendo foco en las causas que generan
ineficiencia e ineficacia y facilitando la planificacién del propio control interno con un
enfoque basado en riesgos.

Si bien se observé en el diagndstico que se elabora la matriz de riesgo institucional, la
misma apunta a identificar aquellos riesgos asociados con los probables incumplimientos
de la normativa vigente y de aquellos relacionados con la gestion administrativa financiera
de los recursos, con la finalidad de evitar los posibles impactos publicos y politicos que se
podrian generar con sus efectos, etc.

Como se enfatizod en la definicion, el control interno puede dar s6lo una seguridad
razonable de que los objetivos de una organizacion sean cumplidos. Con las auditorias
operativas se examinan las practicas y procedimientos de cémo se llevan a cabo los
procesos sustantivos de toda la institucion. Por ello, constituye un factor de éxito la
relevancia que adquiere la definicion de los objetivos operacionales, porque estos son los
objetivos relacionados con las operaciones y que afectan a la consecucién de la razon de
ser o finalidad de la organizacion.
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Consecuentemente, establecer los objetivos institucionales es una condicion para la
evaluacion del riesgo. Los objetivos deben estar definidos antes de que el apice estratégico
identifique los riesgos que pudieran afectar su consecucion y ejecute las acciones para
administrar esos riesgos. Esto significa tener en marcha un proceso para evaluar y dirigir el
impacto del riesgo de forma que el costo sea razonable y tener personal con las habilidades
necesarias para identificar y valorar los riesgos potenciales. Las actividades de control
interno son una respuesta al riesgo en tanto que estan disefiadas para limitar la
incertidumbre de los efectos que pueden provocar estos.

A futuro proximo y considerando que los nuevos desafios para la auditoria
gubernamental operativa en la jurisdiccion gubernamental bajo analisis, estara configurada
por el hecho que la conduccidn politica de la Defensa Nacional viene orientando realizar
un planeamiento de esta funcion sobre una vision estratégica y bajo un horizonte de
recursos materiales concreto, para poder avanzar al desarrollo de una funcién eficaz. Con
la puesta en marcha del FONDEF se cuenta con el instrumento idoneo para reconstruir y
modernizar al Ejército.

Es evidente que la concrecion de los objetivos siempre estara condicionada por la
disponibilidad de recursos financieros, dado que el EA presta un servicio a la sociedad
intangible de su medicion en términos productivos. La decision de inversion en defensa
siempre constituye un problema de continuidad para el mediano o largo plazo para la
adquisicion, mantenimiento y modernizacion de los sistemas de armas. Estos son los que
en definitiva permiten ejecutar los procesos y concretar los objetivos institucionales.

Es necesario realizar un sinceramiento en los alcances de las capacidades reales que
tiene el EA para llevar adelante sus procesos sustanciales. Sin duda, que la inversion en
defensa es un gasto publico no prioritario cuando se necesitan atender otras areas de
demandas publicas. Sin embargo, se deberia reconocer gue, no generando la informacion
real de niveles de capacidades operativas defensivas, es imposible tomar dimensién del
problema y decidir en consecuencia.

En sintesis, la auditoria interna del tipo operativa, contributiva para la mejora continua
de la gestion, consiste en la evaluacion periddica sobre aspectos fundamentales, tales
como:

- Del grado de eficacia y eficiencia del sistema de control interno instrumentados en

los procesos del EA. Permite analizar la efectividad para alcanzar sus objetivos para lo

42



cual tendré en cuenta la substancia de la necesidad que vinieron a satisfacer: la Defensa
Nacional.
- Del resultado de la gestion del EA, en cuanto al grado de eficacia, eficiencia,
transparencia y economia que haya exhibido, en el cumplimiento de los objetivos y
metas presupuestadas, en la utilizacion de los recursos asignados, en la ejecucion de
sus tareas y actividades y en el cumplimiento de las normas legales y de los
lineamientos de la politica de la Fuerza. Porque con la auditoria operativa se analiza el
mapa proceso de conjunto para determinar el menor gasto publico para lograr el mejor
servicio/producto pablico posible para el momento oportuno.
- De laeficacia y eficiencia de los procesos criticos sustantivos que el EA tiene en
desarrollo, observando las deficiencias e irregularidades, estableciendo sus causas,
estimando sus efectos y recomendando las medidas correctivas necesarias.
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