La puesta en
practica de las

recomendaciones
de los OCEx

Reflexiones sobre cémo mejorar este aspecto esencial
para la eficacia de las instituciones de control externo

I. La formulacién de
recomendaciones como
aspecto esencial del
trabajo de los Organos
de Control Externo

(OCEx)

Si preguntdsemos a los res-
ponsables de los OCEXx y a los
auditores y tecnicos que traba-
jan en ellos cual es el aspecto
mas importante del trabajo que
desarrollan estas instituciones,
seguramente, todos ellos coin-
cidirian en destacar que las
recomendaciones formuladas
en los informes son la esencia
de su trabajo ya que, mediante
ellas, se ofrecen al gestor ideas
y sugerencias sobre como
mejorar la gestion publica, que
es, en definitiva, la finalidad ulti-
ma del trabajo de los OCEx y o
que les da su razon de ser.
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Las recomendaciones con-
cretan, desde la independencia,
objetividad, experiencia y rigor
profesional que debe presidir la
labor de los OCEX, las acciones
y medidas que el ente auditado
debe adoptar para corregir y
mejorar las situaciones y defi-
ciencias puestas de manifiesto
por las instituciones de control
externo en sus informes.

Seguramente también, to-
dos ellos, coincidirian en afir-
mar gue si tuviesemos gue ele-
gir un indicador que midiera la
eficacia de las instituciones de
control externo, sin duda este
seria aquél que nos permitiera
medir el grado de implantacion,
por parte de las entidades
publicas auditadas, de las reco-
mendaciones que formulan los
OCEx en sus informes. Si las

instituciones publicas ponen en
practica las recomendaciones
formuladas por los OCEx, su
trabajo conseguiria el objetivo
final de mejorar el sector publi-
co vy seria eficaz. Por el contra-
rio, la no implantacion de aque-
llas pondria de relieve la inefica-
cia de la labor gque los OCEXx
realizan.

Por ello y casi sin excepcion
las leyes y normas reguladoras
de las instituciones de control
externo proclaman la importan-
cia de la formulacion de reco-
mendaciones y de su segui-
miento y, con mayor o menor
grado de detalle, se refieren a
ella y a la forma de llevarla a
cabo.

Como botén de muestra
puede senalarse que la Declara-



cion de Lima, sobre las lineas
basicas de la fiscalizacion, firma-
da en 1977 por los representan-
tes de las instituciones estatales
de control externo de todo el
mundo agrupados en la INTO-
SAl, senala en su articulo 1, que
el control no es un fin en s/
Mismo SiNo una parte imprescin-
dible de un mecanismo que
debe senalar la situacion existen-
te de tal forma que puedan
adoptarse las medidas conve-
nientes para su correccion.

Por su parte, el documento
de principios y normas de audi-
toria del sector publico aproba-
do por los Organos Publicos de
Control Externo del Estado
Espanol y publicadas en 1992,
senala en su apartado 4.2.4.7
que el organo auditor suele dis-
poner de una valiosa informa-
cion sobre la entidad auditada
que le permite senalar como
recomendaciones, medidas
concretas que mejoren Sus
acluaciones y que para una
mayor efectividad de las reco-
mendaciones es Importante
que se lleve a cabo un segui-
miento posterior de las medidas
adoptadas para corregir las
deficiencias detectadas.

Las leyes reguladoras de los
OCEx recogen también con
mayor o menor grado de ampli-
tud esta cuestion senalando
que estas instituciones, en el
ejercicio de sus funciones, pue-
den proponer y recomendar las
medidas necesarias para la
mejora del sector publico suje-
to a su control, debiendo infor-
mar sobre ello a los parlamen-
tos respectivos.

Se observa tambiéen gue, en
general, las instituciones de con-
trol externc mas avanzadas en
materia de control de fondos
publicos, como las del ambito
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anglosajon, dedican un mayor
esfuerzo a tratar esta cuestion en
las normas reguladoras del gjer-
cicio de su funcion fiscalizadora,
llegando a sistematizar como
deben formularse estas recome-
daciones y efectuarse su segui-
miento periodico  individual
mediante fichas de control vy
seguimiento sobre cada una de
ellas”. Ello a su vez les permite
ofrecer datos sobre las recomen-
daciones que son puestas en
practica por las entidades fiscali-
zadas, los plazos de implanta-
cion y las razones que impiden la
adopcion de determinadas reco-
mendaciones.

Sin embarge un aspecto
esencial como este, muchas
veces, no encuentra en la labor
de los OCEx de nuestro entorno
un tratamiento acorde a su
importancia. Por un lado, las
recomendaciones, frecuente-
mente, no se formulan con el
rigor necesario ni en la forma
mas adecuada para que sean
eficaces. Por otro lado, su
seguimiento, en muchos casos,
es asistematico y no tiene la
periodicidad gue seria deseable
para asegurar su implantacion
por las entidades y organismos
fiscalizados.

Como resultado de todo
ello, muchas de las recomenda-
ciones formuladas por Ilos
OCEx en sus informes caen en
el olvido mas absoluto y no son
Implantadas por los gestores
publicos, con lo que una parte
importante de los trabajos de

(1) Asi, por ejfemplo, la “General Accounting
Office” de los Estados Unidos (GAO) contiene
diversas normas, tanto en su Manual de
Comunicaciones {capftulo 12.10), como en su
Manual de Foliticas y Procedimientos (capitu-
los 8.1 v 8.2], en fas que senala con un ampfio
grado de defalle cormmo han de formularse las
recomendaciones y efectuarse su seguirmien-
fo periodico.

las instituciones de control y de
sus recursos devienen inefica-
ces. En otras ocasiones, a
pesar de gue algunas recomen-
daciones puedan ser progresi-
vamente implantadas, la falta
de un seguimiento periédico
hace que los Parlamentos vy los
maximos responsables de la
gestion publica, cuando no los
propios OCEx, desconozcan el
grado de implantacion de las
mismas o las prioridades exis-
tentes en esta materia.

Ademas Yy seguramente
como consecuencia de lo ante-
rior, rara vez se ofrecen en las
memorias de los OCEx datos
relativos al indicador ultimo de
la eficacia de su trabajo, esto
es, el grado de implantacion
por las entidades publicas fis-
calizadas de las recomendacio-
nes por aguellos formuladas.

Por todo ello, el objetivo de
este breve trabajo no es otro gue
sensibilizar a los responsables y
tecnicos de los OCEXx sobre esta
cuestion fundamental del trabajo
que realizan y ofrecer algunas
ideas sencillas sobre como
mejorar la actuacion de los
OCEXx en este terreno.

2. ; Como deben
formularse las
recomendaciones para
que sean eficaces?

Como hemos senalado
anteriormente, el mensaje mas
importante que los OCEXx
deben transmitir a los destina-
tarios de sus informes se con-
creta en las recomendaciones,
de ahi la importancia que tiene
hacerles llegar su contenido de
forma clara y nitida.

El primer paso para que las
recomendaciones sean efecti-
vas y puedan ser asumidas y
adoptadas por los gestores



publicos es el de su correcta
formulacion en la forma y en el
fondo. Para ello basta con
seguir una serie de reglas sen-
cillas pero importantes.

Algunas de las ideas del
“decalogo” sobre formulacion
de recomendaciones que se
ofrecen a continuacion, pueden
parecer evidentes pero no por
ello dejan de tener importancia
maxime cuando muchas de
ellas no se tienen en cuenta a la
hora de redactar los informes.

Las recomendaciones, en
términos generales, deben ser
convincentes, relevantes vy
estar orientadas a su implanta-
cion. Para ello deben:

1°.Ser claras y concretas,
debiendo estar directamente
relacionadas con los hechos
y conclusiones puestos de
manifiesto en los informes.

2° Estar dirigidas a quienes
estan facultados para la
adopcion de las medidas
propias que exige su
implantacion. Para ello
deben evitarse las recomen-
daciones genericas, procu-
rando identificar el departa-
mento o cargo concreto res-
ponsable de su adopcion.

3° Ser relevantes y, en todo
caso, derivarse de su aplica-
cion beneficios potenciales
superiores al coste que con-
lleve su puesta en practica.

4°, Destacarse e identificarse con
nitidez dentro de los informes,
redactandose incluso con
caracteres especiales que las
diferencien del resto del infor-
me.

5°.Ser convincentes en el
fondo y en la forma. Para
ello deben estar solidamente
soportadas y estar redacta-
das con un lenguaje directo.
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6°. Estar formuladas de manera
positiva y constructiva, evi-
tando el tono negativo o
recriminatorio hacia los ges-
tores publicos Iindicando
incluso, si es posible, la dis-
posicion favorable de estos
a su implantacion.

7°. Ser coherentes con reco-
mendaciones formuladas en
informes anteriores, justifi-
cando, en todo caso, los
cambios de criterio que pue-
dan producirse.

8°. Evitar expresiones tajantes
en su formulacién y, en caso
necesario, ofrecer alternati-
vas al gestor valorando el
esfuerzo que pueda suponer
su implantacion.

9°, Ofrecer una idea al gestor de
las acciones concretas que
conducen a su implantacion
y de los costes que pueden
suponer asi como de los
beneficios que conlleve.

10°. Ser asumidas por los ges-
tores publicos durante la
realizacion del trabajo de
campo asegurando asi, en la
medida de lo posible, su
adopcion futura.
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Muchas de estas sugeren-
cias hacen referencia a la plas-
macion de las recomendacio-
nes en el informe final y su obje-
tivo ultimo es ofrecer a los ges-
tores publicos un resumen de
las acciones gue deben llevar a
cabo en el futuro para mejorar
la situacion descrita en el infor-
me correspondiente.

Sin embargo, no debemos
olvidar gue gran parte del exito
que puede garantizar la adop-
cion a futuro de las recomenda-
ciones formuladas por los
OCEx radica en la fase de reali-
zacion del trabajo de campo y
en la asuncion por los gestores
publicos de las mismas desde
un comienzo e, incluso, antes
de que se hayan plasmado ofi-
cialmente en el informe escrito.

En este sentido es funda-
mental, por parte de los audito-
res y responsables de los
OCEZx, la cercania con los ges-
tores publicos durante la reali-
zacion del trabajo de campo y
en las fases posteriores de dis-
cusion de los distintos borrado-
res de informe hasta la emision
del informe definitivo, contras-
tando con ellos los hechos y
conclusiones que se vayan
obteniendo en la realizacion del



trabajo y las medidas correcto-
ras que deban adoptarse.

De esta forma los gestores
publicos tienen oportunidad de
exponer sus puntos de vista
sobre los problemas que pue-
dan ir surgiendo, valorar las
recomendaciones que se les
puedan ofrecer para corregirlos,
contrastar su opinion con la de
los auditores publicos al respec-
to, asumir progresivamente
estas recomendaciones e iniciar
el estudio para su implantacion
durante la realizacion del trabajo
de campo contando, incluso,
con el respaldo y apoyo inicial
de los propios auditores.

En definitiva, es conveniente
que el gestor publico pueda asu-
mir las recomendaciones que se
le formulan desde un comienzo,
para que pueda hacerlas suyas e
implantarlas progresivamente.
Este proceso debe Iniciarse
desde la realizacion misma del
trabajo de campo, teniendo
siempre presente que es el ges-
tor publico quien tiene que poner
en practica las recomendaciones
formuladas y por tanto el éxito
de su implantacion radica, en
gran medida, en que el gestor
haga suyas las recomendacio-
nes formuladas.

La formulacion y plasmacion
de las recomendaciones en los
Informes siguiendo las pautas
antes senaladas, facilita su
comprension y asuncion por los
gestores publicos y sienta las
bases para su futura implanta-
cion por estos.

3. El seguimiento de
recomendaciones como
pieza clave para su
implantacién

Formuladas correctamente
las recomendaciones por los
OCEx, el segundo aspecto
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basico para lograr su progresi-
va Implantacion es el de su
seguimiento.

Finalizada la realizacion de un
trabajo y formuladas las reco-
mendaciones correspondientes,
habra un periodo de tiempo en
que los gestores publicos esta-
ran altamente motivados para la
implantacion de las sugerencias
e Ideas recibidas coincidiendo,
normalmente, con la publicacion
del informe y posterior debate
publico que este pueda originar.
Durante este periodo la propia
sensibilizacion de los gestores
publicos vy la presion que pueden
recibir de los legislativos, supe-
riores jerarquicos y opinion publi-
ca en general, facilitan la adop-
cion de algunas recomendacio-
nes efectuadas en el informe.

Sin embargo, la practica nos
dice que, en la medida en que
transcurre el tiempo, el interes
del gestor en la puesta en prac-
tica de las recomendaciones
formuladas decae progresiva-
mente y muchas de ellas pue-
den llegar a caer en el olvido,
relegadas por la inmediatez vy
las urgencias del trabajo diario
que se iImpone.

Por ello es tambien funda-
mental que los OCEx conside-
ren el seguimiento de recomen-
daciones formuladas en infor-
mes anteriores como un aspec-
to esencial de su trabajo y un
mecanismo clave para su
implantacion. Este seguimiento,
por otra parte, debilera ser
periodico y sistematico y que-
dar reflejado en los informes o
memorias correpondientes. Por
otra parte, puede tener un dis-
tinto alcance y tratamiento en
funcion de que nos encontre-
mos ante fiscalizaciones perio-
dicas y recurrentes o esporadi-
cas y puntuales.

— En el caso de fiscalizaciones
recurrentes, que son una
parte importante de las que
efectuan los OCEXx, el segui-
miento de recomendaciones
formuladas a una entidad en
informes anteriores, debiera
ser uno de los objetivos
plasmados en los memoran-
dos de planificacion de los
trabajos y en el propio infor-
me, dando cuenta de este
aspecto como uno mas de
los puntos esenciales de la
revision de la entidad.

— Este seguimiento periodico,

sin embargo, no sera posible
en aquellos trabajos espora-
dicos o en la fiscalizacion de
entidades que no se realice
de forma periodica. En estos
casos existe el riesgo de
que las recomendaciones
formuladas en su dia, con el
paso del tiempo, queden en
el olvido. Por ello, es nece-
sario efectuar periodica-
mente informes puntuales vy
especificos sobre el segui-
miento de estas recomenda-
ciones en los que se haga
un balance del estado de
aplicacion de las mismas.

A este respecto, podemaos
senalar que un buen momento
para realizar estos informes
especificos sobre el seguimien-
to de recomendaciones es el
del cambio de legislatura. En
efecto, cuando esta proximo a
finalizar este periodo, es nece-
sario evaluar la situacion de las
recomendaciones formuladas
por los OCEx en los informes
que han emitido a lo largo de
los cuatro ultimos anos y sacar
conclusiones al respecto que
deberian plasmarse en los
correspondientes informes.

Por otra parte, a traves de
estos informes los nuevos ges-



tores publicos pueden contar,
cada cuatro afos y desde el ini-
cio de su gestion con un catalo-
go de las recomendaciones
vigentes y contrastar al final de
su mandato los logros alcanza-
dos.

Estos informes podrian dife-
renciarse por niveles de admi-
nistracion publica fiscalizada,
por ejemplo, estatal, autonomi-
ca y local, dado que el destina-
tario de cada uno de ellos es
diferente y deberian procurar
indicar junto a la recomenda-
cion formulada en su dia aspec-
tos importantes sobre la misma
como el ano en que se formulo
por vez primera, el organismo
encargado de su implantacion,
la prioridad que pueda tener, el
grado de dificultad en su adop-
cion, el nivel de desarrollo en
gue se encuentre y, en su caso,
las razones por las gque no se ha
llevado a la practica®.

La experiencia demuestra
que estos informes periodicos y
especificos de seguimiento de
recomendaciones, en la medida
en que son un recordatorio sis-
tematico de lo que queda pen-
diente por hacer, son de gran
utiidad para los legislativos
correpondientes, para las enti-
dades fiscalizadas y los gesto-
res publicos e, incluso, para las
propias instituciones de control

(2) En el caso de la Camara de Comptos de
MNavarra, al comienzo de cada legislatura, se
elaboran dos informes sobre seguimiento de
recomendaciones; uno correspondiente al
ambito de la Comunidad Foral y otro corres-
pondiente al amabito del sector publico lfocal
de Navarra. En ellos la Camara ofrece al
Parlamento y a los gestores publicos un cata-
logo de las recomendaciones pendientes de
aplicar con informacion individual y detallada
de cada recomendacion vigente. Los uftimos
informes de la Camara sobre seguimiento de
recomendaciones datan de agosfo de 7999 y
estan publicados en el Boletin Oficial del
Pariamento de Navarra n® 7 de 5 de octubre
de 1999,

Ambito de la

Administracion Faral

Segriirtdenio do s
pecomondaciones cniitidas
i ol senibieo e la
Adlaindstracion de b
Coommenicad Foral
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y ayudan notablemente a la
implantacion de las recomen-
daciones pendientes y en con-
secuencia a hacer mas eficaz la
labor de los OCEX.

Como se ha senalado ante-
riormente de todo este proceso
de seguimientc e implantacion
de las recomendaciones debie-
ra dejarse constancia y obte-
nerse una serie de datos esen-
ciales que permitirian medir el
grado de eficacia de los OCEx
en el cumplimiento de sus fun-
ciones.

4. La implantacién por las
entidades publicas de
las recomendaciones
formuladas por los
OCEx como indicador
altimo de la eficacia de
estas instituciones

La correcta formulacion de
las recomendaciones por los
OCEx en sus informes y su
seguimiento periodico y siste-
matico no son sino dos instru-
mentos necesarios para que el
trabajo de los OCEx sea eficaz.

Como ya hemos senalado la
finalidad del control que reali-
zan estas instituciones y su
razon de ser no es otra gue la
de procurar con su trabajo la

mejora constante del sector
publico y ello esta intimamente
vinculado a como se formulen
las recomendaciones en sus
informes y, sobre todo, a la
adopcion de las mismas por las
entidades que son objeto de
fiscalizacion.

Por ello sorprende la poca o
nula informacion que ofrecen
los OCEx de nuesiro entorno
sobre esta materia en sus infor-
mes y memaorias.

;/Qué porcentaje de las
recomendaciones que formulan
los OCEx en sus informes son
llevadas a la practica? ;En qué
plazos? ;Con qué costes?
;Qué beneficios derivan de su
implantacion? ;Por que tantas
recomendaciones se repiten
ano tras ano en los informes sin
que sean llevadas a la practica
por los gestores publicos y sin
gue a nadie parezca importarle
esa inactividad?

Muchas de estas preguntas
quedarian sin respuesta en
nuestras instituciones de con-
trol o, a lo sumo, serian objeto
de pronunciamientos vagos y
genericos efectuados desde la
buena fe pero sin contar con
datos o soportes cuantificables
y verificables.

Por ello considero que tam-
bién en este aspecto esencial
para medir la eficacia del traba-
jo de los OCEx queda un
amplio camino que recorrer que
debe iniciarse cuanto antes, sin
prisa pero sin pausa.

Lo demanda la propia socie-
dad, a la que los OCEx deben
servir con transparencia y efica-
cia ofreciendo datos sobre su
propia actuacion, y lo demanda
también la coherencia con el
trabajo de fiscalizacion que
estas instituciones realizan
sobre otros entes publicos de
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los que constantemente recla-
man eficacia y eficiencia en su
gestion y para los que las insti-
tuciones de control debieran
ser tambien ejemplo de eficacia
y transparencia.

Por ello, los OCEx debieran
procurar ofrecer de forma pro-
gresiva en sus memorias o
informes datos relativos al
grado de implantacion de las
recomendaciones que formulan
como medio de evaluar la pro-
pia eficacia de su trabajo.

Seria asimismo deseable,
que los OCEx ofrecieran tam-
bien, en la medida de lo posi-
ble, informacion sobre los cos-
tes estimados que la puesta en
practica de las recomendacio-
nes que formulan conlleven
para las entidades fiscalizadas
y los beneficios estimados deri-
vados de las mismas.

Todo ello requiere un estudio
y seguimiento individual de cada
una de las recomendaciones for-
muladas en los informes, que
permita registrar y dejar constan-
cia de todos estos aspectos. Y
requiere, sobre todo, una mayor
concienciacion por parte de las
instituciones de control externo
sobre la importancia que tiene la
formulacion de las recomenda-
clones y su seguimiento periodi-
co, de la que se derive una
mayor dedicacion y atencion a
esta tarea.

3. Recapitulacioén final

Como resumen de Ilo
expuesto en los apartados
anteriores pueden obtenerse
las siguientes conclusiones:

1%, Aunque en teoria la formula-
cion de recomendaciones y
su seguimiento se considera
una parte esencial de la
labor de las instituciones de
control, en la practica de los
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OCEx de nuestro entorno
queda un camino importante
por recorrer tanto en la
mejora de su formulacion y
plasmacion en los informes,
cComo en su seguimiento
periodico y sistematico,
como en el ofrecimiento de
informacion a terceros sobre
su grado de implantacion
por los gestores publicos.

Las recomendaciones para
ser efectivas deben formu-
larse de forma clara y con-
vincente. Ser relevantes,
estar debidamente soporta-
das, dirigidas a quien tiene
facultad para adoptarlas, ser
constructivas y estar discuti-
das, contrastadas y asumi-
das por los gestores publi-
COS a quienes ha de corres-
ponder su puesta en practi-
ca. Es deseable que la
Implantacion de las reco-
mendaciones se  inicie
durante la realizacion del
trabajo de campo e, incluso,
cuente con el apoyo inicial
de las instituciones de con-
trol.

Los OCEx debieran hacer un
seguimiento periodico y sis-
tematico de las recomenda-
ciones que formulan. En el
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caso de fiscalizaciones
recurrentes, entre los objeti-
vos del informe debiera figu-
rar un apartado especifico
dirigido al seguimiento de
las recomendaciones formu-
ladas a la entidad fiscalizada
en anteriores informes. En el
caso de fiscalizaciones no
recurrentes, es deseable
que periodicamente se efec-
tuen informes especificos de
seguimiento de recomenda-
ciones en los que se informe
a los legislativos, adminis-
traciones publicas corres-
pondientes y opinion publica
en general, sobre las reco-
mendaciones vigentes, su
grado de aplicacion, el ano
en que se formularon, el
organismo responsable de
su adopcion, la prioridad
que tenga y las razones que,
en su caso, impidan su
implantacion.

El principal indicador de la
eficacia de los OCEx viene
dado por el grado de
Implantacion que tienen las
recomendaciones que for-
mulan en sus informes. Por
ello los OCEx debieran ofre-
Cer en sus memorias esta
Informacion como medio de
evaluar la eficacia de su tra-
bajo en la medida que en la
transformacion y mejora del
sector publico, radica el fun-
damento ultimo vy la razén de
ser de estas instituciones vy
de su eficacia. Seria asimis-
mo deseable que los OCEx
ofrecieran tambien informa-
cion sobre los costes esti-
mados que la puesta en
practica de las recomenda-
ciones que formulan conlle-
ven para las entidades fisca-
lizadas y los beneficios esti-
mados derivados de las mis-
mas =



