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orren vientos de modernizacion y de exigencia de responsabilidad

para el mavor sector de actividad en los estados modernos: el sec-

tor ptiblico. Mayor en cuanto a los recursos materiales y humanos
que utiliza, y principal por su efecto directo en el desarrollo de cualquier
pais. Aunque los objerivos del sector publico vy del privado difieren, ello no
significa que el primero no tenga que definir modelos de gestion dtiles y efi-
caces para lograr el cumplimiento de sus objetivos. Es en este sentido en el
que se plantea la nueva gestion publica, “New Public Management” vy la
modernizacion del sector pablico’, apoyada en el incremento de la deman-
da ciudadana para que el gestor publico asuma la responsabilidad de la ges-

tion que realiza sobre los recursos que utiliza y los resultados que con ellos
obtiene.

La auditoria pablica, con sus diferentes alcances, pretende ser una herra-
mienta que facilite una adecuada respuesta a esa peticiéon de responsabili-
dad, ya que puede garantizar una evaluacion objetiva de la gestién pdblica
desarrollada. Sin embargo, v a pesar de la mayoritariamente reconocida uti-
lidad de estas evaluaciones externas, su extension, alcance v procedimien-
tos varian sustancialmente de unas a otras, por lo que seria recomendable
realizar un esfuerzo a efectos de mejorar el desarrollo, la homogeneizacion y
la aplicacion practica de las mismas.

Con este objetivo presentamos una metodologia cuyo seguimiento pro-
pone un enfoque amplio para abordar las auditorias de gestion piblica, desde
una perspectiva mas ambiciosa, como alternativa de evaluacion a las audi-

- Mi agradecimiento a Lourdes Torres por el seguimiento del trabajo.
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torfas operativas. El seguimiento de esta metodologia
puede ayudar a conseguir una mayor homogeneiza-
cion en cuanto a objetivos, alcance y procedimientos
de las auditorias de gestion publica, facilitando el
cumplimiento de las expectativas de los usuarios de
los informes emitidos y paralelamente de la demanda
de responsabilidad pablica por parte de los ciudada-

NoOs.

1. Introduccion

La gestion de cualquier organizacion, incluida la
publica, es un proceso que para que resulte coherente
tiene que venir definido por una serie de etapas
secuenciales que ademas son ciclicas y revisables en
funcion de las nuevas informaciones recibidas:

1- Establecer la Misién. En la entidad pidblica, el
nivel politico en funcidon de su agenda politica,
problemas pablicos a los que decide dar res-
puesta, aprueba esa Mision; en cualquier caso
debe ser comunicada a la direccion de esa enti-
dad.

2- Detinir la Vision, cuando proceda, de manera
consensuada con ese poder politico.

j- Obtener informacion del entorno, amenazas vy
oportunidades y de la situacion interna debili-
dades y tortalezas.

4- Definir los objetivos vy metas a alcanzar.
Hacerlos supervisar por el nivel politico.

5- Disenar la estrategia pertinente para su conse-
cucion.

6- Comunicarlos a toda la organizacion.

(- Utilizar un estilo directivo y de liderazgo que
facilite el funcionamiento de la entidad.

8- Aprobar la organizacién estructural interna
necesaria.

9- Implantar un adecuado control interno que
obtenga la informacion necesaria para adoptar
las decisiones pertinentes.

Estos nueve puntos se pueden subsumir en las cua-
tro actividades fundamentales que integran todo pro-
ceso de direccion:

La planificacién (desde el punto 1 hasta el 5), la
direccion/coordinaciéon (puntos 6 y 7), la organiza-
cion (punto 8) v el control (punto 9).

La auditoria de gestion gira en torno al proceso de
actuacion gerencial definido vy, por tanto, comprende
la evaluacion de sus responsabilidades fundamentales:
planificacion, organizacion, coordinacion/direccion y
control, v cémo la calidad de las mismas contribuye a
los mejores resultados encomendados. Asi, los princi-

pales tactores a evaluar en una auditoria de gestion, en

nuestra opinion, son los siguientes: conocimiento
adecuado de la Mision de la Entidad por parte de sus
directivos y de todo el personal adscrito a la misma y
conocimiento también de la Vision que ha sido defi-
nida para la Entidad. Ademas se verificard la existen-
cia de un proceso de direccion definido v aprobado, y
que éste es coherente con los mandatos politicos reci-
bidos v con todas las actividades directivas fundamen-
tales, v finalmente se comprobard que el proceso de
direccion disenado se aplica y se controla.

La metodologia propuesta para la evaluacién
externa sistemdtica de los aspectos gerenciales, es
decir, del proceso de direccién implantado en una
organizacion publica, genera una auditoria de gestion
de amplio alcance. Dado que lo que se evalia es la
razonabilidad del proceso directivo desarrollado, se
disena ésta en referencia a las principales activida-
des/responsabilidades directivas: planiticacion: a sus
tres niveles largo plazo o estratégica, medio plazo o
tactica v corto plazo u operativa; organizacion: como
definicion de los recursos y la estructuracion de los
mismos necesaria para la consecucion de los resulta-
dos esperados, aqui incluiremos la revision de las prin-
cipales dreas funcionales de la Entidad y de sus proce-
sos criticos para obtener evidencia de que las acciones
que en las primeras v en los segundos se efectiian son
economicas, eficientes y eficaces en la consecucion de
los objetivos globales marcados por la gerencia; direc-
cion/coordinacion:
empresarial, clima laboral.... y, tinalmente, control:

estilo de direccion, cultura
evaluacion de que el sistema establecido en la
Entidad, aporta datos relevantes y oportunos sobre
desviaciones respecto a estandares previstos de los
indicadores criticos a fin de proponer las medidas
correctoras adecuadas. Ver cuadro 1.

La ejecucion practica de toda auditoria, en cuanto
que es un trabajo sistematico, necesita de una gufa de
procedimientos operativos cuyo seguimiento permita
asegurar al auditor que ha obtenido la evidencia sufi-
ciente y adecuada para apoyar su opinion. Asi la
metodologia que proponemos dispone de un sistema
de procedimientos que establece, para cada una de las
actividades gerenciales principales vy para sus areas
funcionales mds importantes, la perspectiva conside-
rada como mas adecuada, entre las posibles, para rea-
lizar la evaluacion. El sistema tiene, por tanto, como
finalidad central proporcionar al auditor unos cauces
l6gicos v una forma racional de obtener, analizar v
evaluar la informacion que necesita para alcanzar unas
conclusiones acerca del proceso gerencial auditado o
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Fuente: Elaboracion Propia.

para identificar objetivos de auditoria concretos cuya
evaluacion se planificarda mediante el desarrollo de
programas disefiados ad hoc por el auditor. Para facili-
tar la actuacion del evaluador se proporciona un con-
junto completo y exhaustivo de programas de trabajo’
Cuyo seguimiento permite y garantiza la consecucion
del objetivo general de la auditoria de gestion publica
de acuerdo con el modelo propuesto, es decir, permite
la obtencion de una opinion experta e independiente
acerca de la calidad, coherencia y razonabilidad del
proceso de gestion desarrollado en una Entidad puabli-
ca durante un periodo determinado.

2. Concepto de auditoria de gestion publica

La Intervencidn General de la Administracion del
Estado, define la auditoria operativa “como una revi-
sion sistematica de las acrividades de una entidad

Véase ALEJOS GARMENDIA (2001).

International Organization of Supreme Audit Institutions.
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efectuada por personal cualiticado con el proposito de
valorar la eficiencia, eficacia v economia alcanzadas
en la gestion de los recursos piblicos adscritos a la
misma”. En esta definicién se entiende el concepto de
revision sistemdtica como “el proceso de andlisis inte-
oral, planificado y objetivo de las actividades operati-
vas de una entidad”. Por su parte, INTOSAT', identi-
fica la auditoria de gestion publica, como aquélla que
“excede el marco tradicional de regularidad y legali-
dad y que fiscaliza la correcta gestion. La finalidad de
esa auditoria consiste en analizar el gasto publico a la
luz de los principios generales de una gestion adecua-
da”.

Nuestra definicion de auditoria de gestion plantea
un enfoque sustancialmente diferente. Para nosotros
la auditoria de gestion precisa de una perspectiva
gerencial, ya que efectuar Gnicamente un andlisis de

las actividades operativas realizadas y de su influencia



en la calidad de la gestion desarrollada no garantiza
una direccion publica adecuada y eficaz. Con estas
premisas, entendemos por auditoria de la gestion
publica aquella evaluacion externa cuyo objetivo es
obtener una opinion experta acerca de la calidad,
coherencia y razonabilidad del proceso de gestién vy
direcciéon realizado en una Entidad pﬁHiL‘n, O que ges-
tiona programas publicos.

De esta manera el alcance de esta auditoria de ges-
tion, ver cuadro 2, supone la revision de las tareas/res-
ponsabilidades de la Direccion, (planiticacion, orga-
nizacion de las dreas funcionales y de los procesos cri-
ticos, direccion/coordinacion y control). Con este
planteamiento no es posible analizar sélo una o varias
areas de la entidad, ni inicamente uno o varios servi-
cios 0 programas publicos, ya que la actividad geren-
cial debe tener siempre una perspectiva global e inte-
grada de su organizacion, limitaciones que si se pue-
den contemplar en las auditorias operativas.

Por tanto, el objetivo general de la auditoria de
gestion publica, es la obtencién de la evidencia nece-
saria y suficiente que apoye al auditor para emitir su
opinién acerca de la razonabilidad y coherencia con
[as que se desarrolla el proceso de gestion en una enti-
dad publica.

El periodo cubierto por la auditoria de gestion no
se circunscribe necesariamente a un ejercicio. Se
recomienda la ejecucion de una auditoria de gestion al
finalizar cada mandato politico, de manera que la
revision externa pueda ser presentada al equipo
entrante y a los ciudadanos, como un aval de la direc-
cion efectuada en el organismo durante la legislatura
anterior, asi como una referencia de punto de partida
para la gestion eficaz de los nuevos directivos publicos
en el caso de que se produzca el relevo.

En referencia al dmbito de aplicacion, puede ser
auditable toda entidad publica, o que gestione progra-
mas publicos, en la que exista un responsable encar-
pado de gestionar unos recursos para obtener unos
resultados. La evaluacion se facilita cuando el gestor
responsable es un técnico, situacion habitual en las
agencias publicas. Sin embargo, aunque con mayor
dificultad, también es factible auditar oreanizaciones
cuyo gestor responsable es un politico en cuanto que
en esa circunstancia éste esta actuando como directi-
vo o gestor, tal puede ser el caso de una Corporacion
Local.

En cuanto a las tases de la auditoria de gestion, una
auditoria en los términos que aqui venimos plantean-

YALVIRA, E (1999).

Cuadro 2. Areas objeto de analisis en una
auditoria de gestion publica

1. SISTEMA DE PLANIFICACION

1.1. Planificacion estratégica, tactica y operativa
1.1.1. Entorno social / funcion social
1.1.2. Agenda politica
1.1.3. ldentificacion de nuevas necesidades sociales
1.1.4. Posibilidades de satisfacerlas
1.1.5. Otras Entidades con misiones similares
1.1.6. Normativa reguladora
1.1.7. Competencia normativa para actuar

1.2. Cuantificacion de objetivos, fijacion de metas

2. SISTEMA DE ORGANIZACION

2.1. Division del trabajo

2.2. Jerarquizacion/organigrama

2.3. Departamentalizacion

2.4. Sistemas funcionales
2.4.1. Funcion produccion / compras
2.4.2. Funcion comercial / marketing publico
2.4.3. Funcion financiera / presupuestacion
2.4.4. Funcion recursos humanos
2.4.5. Funcion informatica

2.5. Factor operativo
2.5.1. Procesos y procedimientos criticos
2.5.2. Actividades

3. SISTEMA DE DIRECCION / COORDINACION
3.1. Estilo de direccion
3.2. Motivacion/liderazgo
3.3. Comunicacion
3.4. Clima laboral
3.5. Cultura corporativa
3.6. Imagen de la organizacion

4, SISTEMA DE CONTROL
4.1. Sistema de informacion
4.2. Sistema de control interno
4.3. Evaluacion de politicas publicas, programas publicos*
4 4, Calidad de los servicios publicos

Fuente: Elaboracion Propia.

do se puede estructurar en fases similares a otras audi-
torfas como la financiera y la operativa, en la linea
aportada por la Intervencion General de la
Administracion del Estado:

[- estudio preliminar de la organizacion, 2- plan
global de la auditoria, 3- andlisis detallado/programas
por actividades directivas/programas por dreas/ejecu-
cion del trabajo, 4- emision del informe. Ver biblio-
grafia final sobre la I.G.AE.

El estudio preliminar es la base orientativa para
identificar aquellas actividades/responsabilidades
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gerenciales, aquellas tareas operativas fundamentales
y aquellos procesos criticos de la Organizacién, cuya
calidad atecta de manera significativa a la excelencia
de la direccion y por tanto al logro de los mejores
resultados.

El plan global de auditoria se desarrollara conside-
rando los resultados y las conclusiones del estudio pre-
liminar y definird aspectos de la evaluacion tales
como: Normas Técnicas aplicables, el equipo auditor,
tiempo previsto de ejecucion, niveles predetermina-
dos de signiticatividad cuantitativa, naturaleza de las
pruebas de auditoria y procedimientos generales a
aplicar.

El anadlisis detallado/programas por actividades
directivas/programas por dareas, recogera de manera
pormenorizada todos los puntos de interés aprobados
por el auditor para cada actividad directiva concreta,
para cada area funcional relevante y finalmente para
cada proceso critico establecido. Recogerd ademas las
prucbas especificas disenadas para el tratamiento de
esos puntos de interés. La necesidad del grado de
exhaustividad en las pruebas la determinara el estudio
preliminar.

Finalmente, el informe es el producto final del tra-
bajo de evaluacion externa efectuado. Incluve como
contenido principal la opinién experta e indepen-
diente del auditor acerca de la coherencia del proceso
de gestion desarrollado en la entidad evaluada. En una
auditoria de gestion, el modelo de informe emitido no
puede ser tan homogéneo ni estar tan perfectamente
definido como el que corresponde a otros tipos de
auditoria, sin embargo, si debe tener unos contenidos
minimos que conviene respetar’.

Con relacion al pertil que debe poseer el auditor de
gestion publica, a nivel general, tiene que cumplir los
requisitos tradicionales en el mundo auditor. Segin
las Normas Técnicas emitidas por diferentes organis-
mos, estatales e internacionales, son: formacion técni-
ca, capacidad profesional adecuada, independencia,
integridad, objetividad, diligencia profesional y secre-
to profesional.

Sin embargo, ademas de estas caracteristicas gené-
ricas, los expertos estatales en auditoria pidblica iden-
tifican otras mds especificas” principalmente en refe-

Auditoria y gestion

de los fondos publicos

rencia a las necesidades formativas, donde hacen
especial hincapié en la necesidad de poseer conoci-
mientos exhaustivos sobre normativa legal y sobre
direccion y gestion pablica.

Tanto el objetivo como el alcance, los procedi-
mientos v el marco regulador, adecuados para el
modelo propuesto, han sido sometidos a la opinién de
profesionales pertenecientes a los Organos Autond-
micos de Control Externo (OCEX), al Tribunal de
Cuentas y a firmas de auditoria privadas, lo que ha
permitido un acercamiento de la opinién de expertos
sobre enfoques que se enmarcan en la gestion por
objetivos v en la evaluacion de politicas pablicas en el
entorno del New Public Management.

3. Sistema de procedimientos operativos

De acuerdo a lo indicado en el apartado anterior y
con la finalidad de orientar el trabajo del auditor
cuando planifique su trabajo, en coherencia con nues-
tra metodologia, se ha elaborado una guia de procedi-
mientos operativos’ cuyo seguimiento facilitara en
gran medida su labor. El sistema se adapta al conteni-
do siguiente:

En primer lugar se definen los objerivos requeridos
y se disenan los programas de auditoria especificos
para alcanzarlos en las actividades preliminares, en las
actividades directivas, en las dreas funcionales v en los
procesos criticos de la organizacion.

Cada actividad directiva v las diferentes subdreas
en las que se divide, asi como las funciones operativas,
se inician con una introduccion general que presenta
las consideraciones mis relevantes sobre las que tiene
que fijarse la atencion del auditor. A continuacion se
identifica el drea, la subdrea y el objetivo a alcanzar en
las mismas.

Finalmente, se prepara un check-list para orientar
el trabajo del profesional, sobre el que se referencia-
ran, de manera cruzada, los papeles de trabajo del
auditor en que se haya obtenido la evidencia adecua-
da que avale su opinion.

Para las dreas operativas funcionales se mantiene
la estructura anterior y se incluyen todas dentro de la
funcion directiva de la organizacion. Concretamente,

" Véase conclusiones del estudio Delphi en ALE]JOS GARMENDIA (2001).

" Idem.

"Véase ALEJOS GARMENDIA (2001).
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se estudian las siguientes: econémica-financiera, com-
pras, produccién/servicios, recursos humanos, comer-
cial/marketing publico, informatica y el/los procesos
Criticos.

De forma esquematica, indicamos a continua-
cién los objetivos principales de cada drea y subdrea
que requieren programas de auditoria especificos
para la obtencién de la evidencia suficiente y ade-
cuada que permita al auditor la emisién de su opi-
nién. Estos programas de auditoria estan desarrolla-
dos de forma exhaustiva en la guia de procedimien-
LOs operativos.

1. Area general

El auditor busca obtener un conocimiento profun-
do de la organizacion a auditar antes de planificar su
trabajo. Este conocimiento previo es necesario para
poder efectuar cualquier tipo de auditoria.

Subdrea: Antecedentes histéricos. Pretende el
conocimiento exhaustivo de la entidad, su constitu-
cion, modificaciones, circunstancias, entorno juridi-
co, principales acontecimientos ocurridos.

Subdrea: Actividades preliminares. Obtencion de
un conocimiento general interno de la Entidad audi-
|"::IL!L'-1-

Subirea: Estudio preliminar. Obtencion de un

conocimiento general del funcionamiento y de la cali-
dad de las cuatro actividades directivas y del entorno
con el que interactian: planificacion, organizacion,
direccion/coordinaciéon y control. Programa central

de trabajo.

2. Area directiva de planificacién

Subdrea: Planificacion estratégica. El auditor
necesita obtener evidencia que demuestre que la
direccion tiene establecido un proceso razonable de
planificacion que le ayuda a decidir dénde debe estar
la oreanizacion a medioflargo plazo, qué debe conse-
puir, qué recursos necesita para alcanzarlo, y qué
acciones hay que ejecutar para lograrlo.

Subdrea: Desarrollo e implantacion de la estrate-
gia. Obtencion de evidencia que demuestre que la
direccion, en su actividad de planiticacion, desarrolla
y supervisa un proceso coherente de seleccion y de
implantacion de estrategias que garantice el logro de
los objetivos aprobados, asi como promueva el alcan-
ce de la MISION vy de la VISION.

Subdrea: Objetivos. Evidenciar que el diseno del
sistema de objetivos y la formulacion de los mismos

SON COITeCtos, promueven un comportamiento econo-

12/ 13



Auditoria de la gestion publica:
una propuesta metodologica

mico, eficiente y eticaz, y sicuen las directrices ema-
nadas por la direccion y apoyando la MISION y la
VISION de la Organizacién.

Subdrea: Documentos de planificacion. Eviden-
ciar que la direccion, en su actividad de planitica-
cion, define, aprueba, desarrolla y utiliza el plan
estratégico, el plan tactico y el plan operativo, de
forma correcta, coherente y razonable, de manera
que supongan un apoyo fundamental para el logro
de sus objetivos y el alcance de la misién y de la
vision de la organizacion.

3. Area directiva de organizacion

Subdrea: Econdmico-financiera.

Subarea: Compras.

Subdrea: Produccion.

Subdrea: Recursos humanos.

Subdrea: Comercial/marketing publico.

Subirea: Informatica.

Investigar que la funcion econdmico-financiera,
de compras, de produccion, de recursos humanos, de
comercial/marketing y de informatica de la entidad se
desarrollan correctamente, de manera econémica, efi-
ciente y eficaz, siguiendo las directrices emanadas por
la direccion y apovando la consecucion de sus objeti-
VOS.

Subdrea: Procesos. Investigar que la organizacion
identifica, disena, documenta, ejecuta v controla sus
procesos principales y criticos, promoviendo una
actuacion economica, eficiente vy eficaz que apoya el
cumplimiento de las directrices emanadas por la direc-
cion, asi como también facilita el desarrollo de su
mision,

4. Area directiva de direccion/coordinacion

Subdrea: Proceso de direccion/coordinacion.
Obtencion de evidencia que demuestre que la organi-
zacion ejecuta la actividad directiva, direcciéon y coor-
dinacién, como un proceso racional y coherente que
ayuda a conseguir los objetivos programados v pro-
mueve el alcance de su vision y mision.

Subdrea: Liderazgo. Evidencia que demuestre
que la direccion de la organizacion utiliza un estilo
directivo caracterizado por un liderazgo que desarro-
lla y facilita la consecucion de la mision y la vision,
promoviendo los valores necesarios para alcanzar el

AUDITORIA PUBLICA ® n<28 enero ® 2003
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éxito a largo plazo e implantado todo ello mediante
las acciones y los comportamientos adecuados,
estando implicada personalmente en asegurar que el
sistema de gestion de la organizacion se desarrolla e
implanta.

Subdrea: Clima laboral. Evidencia que demuestre
que la organizacion vy, fundamentalmente, el estilo de
direccion, mantiene y facilita la existencia de un
clima laboral pertinente y adecuado para alcanzar los
objetivos planteados, y promueve el cumplimiento de
las directrices emanadas por la direccion.

Subarea: Cultura corporativa. Evidencia que
demuestre que la organizacion vy, fundamentalmente,
la direccion, identifica y controla la cultura corporati-
va que opera en la Entidad, consiguiendo que ésta sea
coherente con la mision y vision aprobadas.

Subdrea: Imagen de la organizacion. Evidencia
que demuestre que la organizacion y, fundamental-
mente, la direccion, identitica v controla la imagen
institucional que transmite al exterior, consiguiendo
que ésta sea la correcta y sea ademas coherente con la

mision y vision aprobadas.

5. Area directiva de control

Subdrea: Sistema de informacién. Analizar si la
organizacion tiene disenado e implantado un siste-
ma de informacién que funciona v cubre las necesi-
dades adecuadamente, y que permite una actuacion
econdmica, eficiente y eticaz, a la vez que apoya el
cumplimiento de las directrices emanadas por la
direccion.

Subdrea: Sistema de control interno. Analizar si el
diseno del sistema de control interno de la organiza-
clon promueve un comportamiento economico, efi-
ciente y eficaz que apova el cumplimiento de las direc-
trices emanadas por la direccion, asi como también
facilita el desarrollo de su mision.

Subdrea: Evaluacion de las politicas y progra-
mas publicos. Analizar si la organizacion tiene esta-
blecido un sistema de informaciéon que evalda todas
las actividades pudblicas que le son encomendadas,
que comienza con la fase inicial, alternativas de
resolucion del problema piblico y/o diseno del pro-
grama publico y finaliza con la fase altima, analisis
de los resultados.

Subdrea: Sistema de calidad de los servicios
publicos. Analizar si el disefio del sistema estableci-



do por la organizacién para garantizar el nivel ade-
cuado de calidad en los servicios publicos prestados,
funciona adecuadamente, y permite una actuacion
econdmica, eficiente y eficaz y de calidad y apoya el
cumplimiento de las directrices emanadas por la

direccion.

4. Consideraciones finales

Cada vez existe una mayor demanda ciudadana
para que el directivo publico responda y tenga respon-
sabilidad sobre la gestion que realiza, los recursos
piblicos que utiliza y los resultados que con ellos
obtiene. En este sentido, la auditoria de gestion publi-
ca se percibe como un instrumento fundamental para
exigir responsabilidad de las actividades a los directi-

vos publicos, pero también como un instrumento de

ayuda.

A pesar de ello, no existe un marco regulador
especifico de los aspectos de la auditoria de gestion
publica en los términos que venimos planteando, lo
que supone que diferentes trabajos con distintos
planteamientos y variadas metodologfas aparezcan
denominados como “auditorias de gestion publica”.
Por ello, este articulo presenta una propuesta de
auditoria de la gestién pablica integral, desde una
perspectiva global de la organizacién auditada, que
permita al auditor planificar su trabajo para emitir
una opinién acerca de la calidad, coherencia y razo-
nabilidad que ha presidido el proceso directivo
implantado en la misma, potenciando en una ges-
tion publica de mayor nivel.
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