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Resumo

As necesidades actuais das administracions
publicas céntranse na busca de alternativas para
mellora-la eficacia e a eficiencia na xestion dos
recursos. Para estes efectos, as auditorias de
xestion revélanse como un instrumento de gran-
de utilidade neste proceso, pois a informacién
que proporcionan acerca da entidade obxecto de
estudio constitiie o punto de partida para propo-
fier lifias de accion e xestiona-los cambios que
se decidan emprender.

Conceptuada a xestion como un conxunto de
elementos que interactuan, as auditorias de xes-
tion deben identificar e analizar tales elementos.
Non obstante, para chegar a desvela-los puntos
Jortes e febles dun elemento de xestion, non
abonda cunha andlise individualizada do mes-
mo, sendn que é preciso situa-la andlise dentro
da rede de conexions do sistema. Esta vision
global e totalizadora constitiie, na nosa opinién,
unha realidade primaria e, en consecuencia, a
base da proposta elaborada para o desenvolve-
mento das auditorias de xestion.

Abstract

The current needs of the State and local go-
vernments are focused on the searching of al-
lernatives to improve the efficiency and effecti-
veness in public funds management. The perfor-
mance auditing has become an instrument of

Value for money: Performance auditing; Governmental auditing.

great utility in that process that the information
provided about the organization to be analysed
constitutes the starting point to propose working
guidelines and to manage the changes to be
promoted.

Once we have defined the management as a
set of interdependent elements, the performance
auditing should identify and analyse those ele-
ments. Nevertheless, it is not possible to achieve
a basic knowledge of the strengths and weaknes-
ses of one element whithout taking into account
the system network. This global perspective
constitutes, in our opinion, the essence of the
matter and consecuently the basis of our propo-
sal for the development of the performance audi-
ting.

1. INTRODUCCION

Neste século pasouse dun estado liberal
—onde o gasto publico era considerado como un
mal necesario e, en consecuencia, debia limitarse
6 maximo— a un estado do benestar —onde a
participacion do sector piblico na economia
alcanzou niveis non imaxinables polos econo-
mistas do liberalismo—. E ben certo, non obs-
tante, que mentres o contorno se mantivo relati-
vamente estable e os recursos eran suficientes
para soste-lo progresivo incremento do sector
plblico, o problema limitabase a planifica-lo
crecemento. Sen embargo, nas ultimas décadas
este contexto cambiou considerablemente: os
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gobernos, no momento actual, deben atender un
gran namero de necesidades e responde-las
demandas dun contorno cambiante dentro dunha
forte limitacion de recursos. Todo iso derivou
nunha profunda crise do estado do benestar e
deu orixe ¢ debate sobre a reforma do mesmo.
Dado que a decision final dunha posible reduc-
cion do gasto publico é, en ultimo caso, de
céracter ideoloxico, na medida en que correspon-
de 0 plano da decision politica, orientdmo-la
nosa atencién cara a un terreo complementario
mais propiamente economico, que se centra no
estudio de alternativas encamifiadas a mellora-la
xestion e mailo control dos recursos para o logro
eficaz e eficiente das politicas previamente
definidas.

Neste contexto, as auditorias de xestion
revélanse como un instrumento altamente 0til
para a consecucion dos obxectivos expostos, pois
a informacion que nos proporcionan acerca da
entidade obxecto de estudio constitiie un valioso
input para propoiier lifias de accion e xestiona-
-los cambios que se decidan emprender.

Partindo da situacion que acabamos de
describir, neste traballo pretendemos analiza-las
causas que impofien a crecente necesidade das
auditorias de xestion no sector publico e, en
particular, nas administracions publicas, as que
nos referiremos de maneira prioritaria. Non
obstante, dado que os conceptos de xestion e
control préstanse a diversas interpretacions,
segundo o contexto e os obxectivos perseguidos
en cada investigacion, o propio contido das
auditorias de xestion non constitlie un concepto
claro e ben definido para a stia posta en practica.
Esta situacion obriganos a responder duas pre-
guntas: ;/que se entende actualmente por xestion
publica? e, ;que papel lle corresponde desempe-
fiar 6 control neste novo contexto? A resposta a
estes interrogantes serd o noso primeiro obxecti-
vo para, despois, pasar a describir de maneira
sucinta 0 marco no que, baixo o noso punto de
vista, debe desenvolverse unha auditoria destas
caracteristicas.

2. CONCEPTO ACTUAL DE AUDI-
TORIA NO SECTOR PUBLICO

Esta antiga actividade, denominada audito-
ria, experimentou un extraordinario desenvolve-
mento nas ultimas décadas. Sen abandona-lo
obxectivo que orixinalmente se lle asignara —a

36

deteccion do fraude e a busca de erros conta-
bles—, no momento actual o seu contido des-
bordou amplamente estes limites.

A aplicacion dos métodos tradicionais, ainda
que proporciona unha seguridade razoable sobre
a actuacion, subministra pouca informacion
acerca de factores tales como as condicions nas
que se adquiren os recursos, o uso que se fai dos
mesmos, a adecuacion entre 0s recursos € os
obxectivos ¢ o grao de consecucion de tales
obxectivos.

Este estado de necesidade conduciu a mei-
rande parte dos paises desenvolvidos cara a unha
reformulacion das funcions atribuidas 4 audito-
ria'. Nesta lifia, a "General Accounting Ofice"
(GAO) (1981) incorporou ¢ tradicional obxecti-
vo da auditoria —a revision do cumprimento dos
aspectos legais e verificacion dos estados finan-
ceiros— dous elementos adicionais: a economia
e eficiencia, e a eficacia dos resultados dos
programas. Asi mesmo, en Espafia. de acordo
coas normas da Intervencion Xeral da Adminis-
tracion do Estado (IXAE) (1985), o alcance da
auditoria dunha entidade piblica pode inclui-la
analise:

a) Do grao de cumprimento da legalidade vixen-
te na xestion de fondos publicos.

b) Da informacion financeira.

¢) Do grao de sometemento da entidade audita-
da 6s principios de economia e eficiencia.

d) Do grao de eficiencia alcanzado no logro dos
obxectivos previstos.

Cando o alcance da auditoria abrangue
todolos puntos denominase auditoria integral,
onde os puntos a) e b) corresponden 4 auditoria
de regularidade, mentres que os puntos c¢) e d)
corresponden a auditoria de xestion.

Auditoria de

Auditoria de cumprimento
regularidade
Auditoria
financeira
Auditoria
integral Auditoria de
Auditoria de eficiencia ¢ economia
xestion

Auditoria de resultado de
programas




Ainda que as devanditas auditorias poden
realizarse de forma independente unha da outra,
dmbalas duas presentan un caracter complemen-
tario e, en ningln caso, substitutivo. A este
respecto, compre precisarmos que, a pesar de
que a realizacion dunha auditoria de xestion non
require necesariamente que con caracter previo
se efectuase unha auditoria de regularidade, nor-
malmente, cando se dispén da segunda, teremos
dado un importante paso no camifio da primeira
(Sudrez Sudrez, 1990). E mais, a auditoria de
regularidade constitiie unha premisa ineludible
para que as auditorias de xestion poidan levarse
a cabo razoablemente (Garcia Garcia, 1983).

En lifia co exposto anteriormente, a auditoria
de regularidade comprende a auditoria de cum-
primento e, por extension desta, a auditoria
financeira.

A auditoria de cumprimento, ou tamén cha-
mada de legalidade, ten como obxectivo princi-
pal verificar que os responsables dunha determi-
nada institucion publica axustaron a sia actua-
cion ¢ cumprimento das leis, regulamentos e
demais normas especificas que lles afectan. Polo
tanto, o informe de auditoria debe indicar:

— As infracciéns legais e os danos causados
o interese publico.

— A adecuacion da normativa vixente a
realidade cambiante, sobre todo no aspecto eco-
nomico. Para estes efectos, se o auditor detecta
que a lexislacion vixente afecta de xeito negati-
vo 0 desenvolvemento dunha xestion eficaz e
eficiente, debe facelo constar no informe e pro-
poiie-la stia modificacion.

Por outra parte, as auditorias financeiras,
mediante as cales se examinan as contas anuais,
perseguen a consecucion dos seguintes obxecti-
VOs:

— Verificar que as contas anuais foron
elaboradas conforme 6s principios de contabi-
lidade xeralmente aceptados.

— Verifica-lo grao no que ditas contas
anuais son representativas da realidade econémi-
co-financeira da entidade.

En definitiva, como indicabamos ¢ princi-
pio, esta auditoria constitie unha parte da ante-
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rior, na medida en que verifica 0 cumprimento
das normas contables.

Como ¢ propio nun estado de dereito, o
desenvolvemento destas auditorias ten unha total
vixencia no momento actual. Non obstante, as
conclusions que das mesmas se poden obter
resultan insuficientes, entre outras, polas seguin-
tes razons:

— Politicas: Nun sistema democratico. o
pobo elixe os seus representantes coa esperanza
de que estes satisfagan as stas necesidades. No
seu desexo de permanencia, o goberno desen-
volvera sistemas de xestion con capacidade para
adaptarse as demandas dos cidadans. Todo iso
determinou unha crecente necesidade dunha
auditoria que, ademais de controla-lo cumpri-
mento da legalidade, axude no proceso de
formulacion de politicas.

— Xuridicas: A lectura dos textos legais
aprobados nas dilas altimas décadas confirma a
crecente preocupacion polo aproveitamento dos
recursos dispoiiibles. Ainda que de maneira un
pouco confusa, os principios de economia. efi-
cacia e eficiencia, aparecen recollidos por pri-
meira vez de forma explicita na Constitucion
espaiiola de 1978 e na Lei Organica do Tribunal
de Contas (LOTC) (Lei 2/1982, de 12 de maio).
Concretamente, o art. 31.2 da Constitucion es-
tablece que "o gasto plblico realizara unha
asignacion equitativa dos recursos publicos e a
sia programacion e execucion responderan os
criterios de eficiencia e economia”. Igualmente,
o art. 9.1 da LOTC, 6 desenvolve-lo art. 136 da
Constitucidn, sinala que "a funcién fiscalizadora
do Tribunal de Contas referirase 6 sometemento
da actividade econdmico-financeira do sector
pablico 6s principios de legalidade, eficiencia e
economia”. Desta forma, séntanse as bases para
introducir nas administraciéns publicas grandes
cambios, reformas e modernizacions xerenciais.

— Sociais: O crecente intervencionismo dos
poderes publicos na actividade econdmica xerou
unha conciencia social que demanda mais e
mellores servicios. Paralelamente a este fendme-
no e, sobre todo, dende a crise econdémica de
comezos dos setenta, desenvolveuse na opinién
publica un sentimento de ineficiencia en canto a
utilizacion dos recursos por parte dos gobernos.
E a partir deste momento cando adquire un
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caracter prioritario a demanda social dunha
maior racionalidade na xestion publica, 6 tempo
que esixe unha maior transparencia informativa,
por entender que o logro dos intereses particula-
res esta fortemente condicionado polas decisions
do goberno.

— Econdmicas: A crecente escaseza relativa
de recursos, consecuencia tanto do elevado nu-
mero de funciéns asumidas polos gobernos ac-
tuais como polos negativos efectos dunha excesi-
va presion fiscal, obrigou 6s responsables publi-
cos a dirixi-la sta atencion cara a unha mellor
asignacion e xestion dos cativos recursos dispo-
fiibles.

Neste contexto, podemos concluir que tan
importante como saber canto se gasta e se ese
gasto se realiza dentro da mais estricta legalida-
de, ¢é tratar de busca-la forma de mellora-la uti-
lizacion que se dea 6s fondos puablicos.

A xestion publica debe guiarse polos princi-
pios de economia, eficacia e eficiencia. De ai
que as auditorias de xestion tamén se lles deno-
mine auditorias de eficacia e eficiencia. A fin de
concreta-lo obxectivo Gltimo destas auditorias,
consideramos necesario definir con caracter pre-
vio estes principios, o contido da xestion e o
control.

Para iso, imos apoiarnos no seguinte esque-
ma onde, de maneira sintética, se recolle o
proceso de transformacion dos medios en fins:

Inputs  |—— Proceso Outputs Obxectivos
Instalacidns Planificacion Politicas Benestar
Material Xestion Servicios social
Persoal Control Bens Cobertura de
Difieiro Normas necesidades

O referirmonos 6 termo economia, estamos
facendo fincapé nas condicions nas que se ad-
quiren os inputs. Para estes efectos, unha opera-
cion realizariase de acordo co principio de eco-
nomia cando os recursos necesarios para levar a
cabo unha actividade foran adquiridos na contia
precisa, coa calidade desexada e ¢ prezo mais
baixo.

Pola sua parte, o concepto de eficiencia esta
vinculado 4 utilizacion que unha entidade fai dos
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inputs dispofiibles. Relaciona os outputs produ-
cidos cos medios utilizados. En concreto, unha
actividade realizariase de acordo co principio de
eficiencia cando para un nivel dado de outputs
se minimice o consumo de inputs, ou ben cando
cun nivel constante de inputs se obtefia 0 maior
volume de outputs.

Por (ltimo, o termo eficacia relaciona os
outputs producidos cos obxectivos desexados.
Refirese 0 grao no que a organizacion realiza a
misién que se lle encomendou. Un programa ou
un servicio € eficaz cando se alcanzan os obxec-
tivos previstos.

Non obstante, con respecto ¢ concepto de
eficacia, € preciso distinguir entre eficacia in-
terna dunha entidade e eficacia social. Cando
nos referimos ¢ primeiro termo, estamos proxec-
tando o estudio unicamente sobre obxectivos
parciais, ou subobxectivos, mentres que co se-
gundo, e mais importante, facemos referencia 0
impacto social dos resultados alcanzados: isto €,
inférmanos en termos de cobertura de necesi-
dades. A este respecto, consideramos ilustrati-
vo un exemplo exposto por Termes Anglés
(1991, pp. 7-68) referente a un plan destinado
a preparar, no prazo dun ano, solo urbanizable
con destino a un poligono industrial para em-
prazar nel a 14 empresas que van ocupar a 2.000
persoas, co obxectivo de palia-lo paro nunha
zona deprimida. Os resultados foron os seguin-
tes:

— No prazo de 8 meses preparouse o solo
urbanizable en condicions aceptables: eficacia
interna = 125%.

— No poligono ocuparonse as 14 empresas
previstas e empregaronse 2.000 persoas: eficacia
interna = 100%.

— Pero, debido 6 caracter altamente técnico
das empresas instaladas, foi preciso traer man
de obra especializada doutras zonas, cubrindo
unicamente 200 postos con persoas da contorna
onde se pretendia reduci-lo paro: eficacia so-
cial=10%.

Finalmente, convén precisa-lo feito de que
estes tres principios, ainda que poden ser estu-
diados por separado, estan fortemente interrela-
cionados, tal e como se ilustra na figura 1 (Be-
dard e Ferland, 1989, p. 40).
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Figura 1.- Relacions entre "os tres E"

No conxunto das actividades desenvolvidas
polas administracions publicas, como calquera
outra organizacion social. podemos identificar
duas grandes funcions: por un lado, a funcion de
xestion, onde a partir duns medios se persegue
a obtencioén duns fins e, por outro, a funcién de
control, que se centra en apoia-la xestion para o
maior aproveitamento dos recursos.

O concepto de xestién, tal e como o enten-
demos neste traballo, encadrase no pensamento
de "management". A xestion publica consiste,
sobre todo, no goberno dunha pluralidade de di-
versas organizacions onde se levan a cabo ac-
tividades, algunhas moi similares e outras moi
diferentes. Polo tanto. é importante que se dea
prioridade 4s relacions inter-organizacionais e se
fomente a coordinacion e cooperacion entre as
partes.

A fixacion de metas constitie o punto de
partida para a definicion dos obxectivos especi-
ficos que guiaran as operacions diarias dunha
entidade. O proceso a través do que se distribuen
tarefas entre os distintos departamentos crea o
que poderia denominarse, en palabras de Raia
(1989, p. 21): "unha xerarquia de obxectivos e
subobxectivos". Desta forma, cada subobxectivo
contribtie 6 logro do obxectivo da entidade 4 que
pertence.

En consecuencia, a xestion publica debe ser
entendida como un proceso onde a actividade
global da Administracion é consecuencia, inten-
cionada ou non, da interaccion entre as diferen-
tes entidades que a compofien. Moitos dos ser-
vicios prestados son resultado dunha interrela-
cion entre distintos departamentos e, incluso, en-
tre distintas organizacions.

Ademais, dadas as caracteristicas do contor-

no actual. a xestion non pode identificarse como
unha funcion executiva onde se supén unha clara
definicion de obxectivos e politicas ben defini-
das, nin tampouco como un simple proceso de
control e supervision de tarefas rutineiras. O
xestor, no exercicio da sta funcion, considerara
os problemas de adapta-las politicas e a organi-
zacion as fluctuacions do contorno, o que esixe
constantes revisions e axustes.

Por conseguinte, a xestion € un proceso
dinamico que incliie o cambio. Para iso, necesi-
tase un sistema de control que de maneira con-
tinua examine o uso que se esta facendo dos re-
cursos dispoiibles (eficiencia) e o nivel de ade-
cuacion dos outputs as necesidades do contorno
externo (eficacia). Desta forma, o control actia
como un elemento de retroalimentacion, propor-
cionando informacion que permita unha continua
readaptacion do proceso mediante os axustes
necesarios para obte-lo nivel desexado das
saidas, de forma que estas alcancen os obxecti-
VOs.

Neste novo contexto organizativo, a funcion
do control ¢ triple (Ortigueira Bouzada, 1988):

— Funcion informativa.: Octpase de recolle-
las informacions das entradas e das saidas da
unidade de xestion, ben sexa de maneira conti-
nua ou ben intermitente.

— Funcion de decision: Atendendo as
posibles desviacions entre o previsto e o realiza-
do, determina as variables que permitan a apro-
ximacion 6 desexado.

— Funcion adaptativa: Pon en marcha as
variables de control previamente determinadas e
que representan unha posible accion sobre a
funcion de xestion.
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A auditoria como instrumento de control,
entendido este nos termos expostos anteriormen-
te, debe analizar cada unha das etapas a través
das cales os medios se transforman en fins,
proporcionando informacion para o cofiecemento
da entidade obxecto de estudio e, consecuente-
mente, propoiier medidas tendentes a mellora-lo
nivel de eficacia e eficiencia do mesmo.

O referirmonos 4 auditoria de eficiencia,
estamos agregando dentro do mesmo termo os
contidos dos principios de economia e eficiencia.
Por conseguinte, o desenvolvemento desta audi-
toria ten como obxectivos principais:

a) Verificar que se definiron de forma apro-
piada as necesidades de recursos, en canto a ca-
lidade e cantidade, para o logro dos obxectivos.

b) Verificar que, despois de estudia-las dis-
tintas alternativas, os recursos foron adquiridos
6 minimo prezo.

¢) Analiza-lo proceso de xestion e control
interno co fin de detecta-las causas que poidan
estar provocando unha deficiente utilizacion dos
recursos e efectuar recomendacions 6 respecto.

Por outra parte. a auditoria de eficacia cen-
tra a sta atencion sobre os outputs e os obxecti-
vos. Consecuentemente, unha condicion necesa-
ria para estudia-la eficacia dunha entidade € que
esta tefia cofiecemento sobre o que se espera de-
la, tanto no ambito interno da organizacion co-
mo no exterior. Significa isto que unha auditoria
de eficacia debe realizarse dende un punto de
vista aberto e global, examinando os obxectivos
da entidade en relacion co fin superior co-
mun.

Finalmente, convén precisar que as audito-
rias de eficacia e eficiencia son interdependentes
e non deben tratarse individualmente. Unha au-
ditoria que so recolla aspectos de economia e
eficiencia pode ser moi proveitosa, pero resulta
incompleta. De pouco serve que os outputs se
elaboren de maneira moi eficiente se estes non
alcanzan os obxectivos desexados.

En definitiva, todo isto poderia resumirse do
modo seguinte: as auditorias de eficacia e efi-
ciencia tefien como obxectivo principal identifi-
ca-los puntos fortes e febles do sistema de xes-
tion e control, a fin de propofier recomendacions
que axuden 6s responsables no proceso de toma
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de decisions, tanto a nivel estratéxico como ope-
rativo, para mellora-los resultados da entidade.

3. TRAZOS XERAIS DA METODO-
LOXIA PROPOSTA PARA O
DESENVOLVEMENTO DUNHA
AUDITORIA DE XESTION

Nas administracions publicas desenvélvense
un gran namero de actividades nun ambiente
moi complexo. Polo tanto, o seu estudio require
un enfoque que tefia en conta estes aspectos ¢
axude 6 analista a identifica-los problemas exis-
tentes ¢ a desefiar estratexias que ofrezan solu-
cions. O contrario do que ocorre coas auditorias
financeiras, onde se conta con normas e proce-
dementos claramente definidos e normalizados,
tanto no ambito nacional como no internacional®,
as auditorias de eficacia e eficiencia caracteri-
zanse pola ausencia de normas e procedementos
suficientemente consolidados e aceptados (Mon-
tesinos Julve, 1987). Neste contexto, o auditor
debera desefa-la metodoloxia que debe seguir,
de acordo cos obxectivos previamente estableci-
dos.

Conceptuada a xestion como unha tarefa de
direccion e goberno, o seu estudio debe orientar-
se dende unha perspectiva totalizadora e global,
desvelando as interrelacions das partes que a
compoiien. Neste contexto, o enfoque desenvol-
vido na teoria dos sistemas responde claramente
a formulacion exposta. Como orixinalmente
escribiu Bertalanffy (1976, p. XIII), "nas suas
diversas disciplinas, a ciencia clasica procuraba
illa-los elementos do universo, observando coa
esperanza de que 6 volvelos xuntar conceptual
ou experimentalmente, resultaria o sistema ou
totalidade e seria intelixible. Agora aprendemos
que para comprender non se requiren sO 0s
elementos, senon as relacions entre eles". Dende
esta perspectiva, o auditor pode modela-las si-
tuacions & luz dos obxectivos perseguidos. A vi-
sion que pode obter co seu estudio variara se-
gundo a perspectiva de analise que adopte.

Asi, por exemplo, resulta de grande interese
o traballo descrito por Renz (1988), no que se
recolle a estratexia desenvolvida polo Departa-
mento de Traballo e Industria do Estado de
Minnesota, co obxectivo de transforma-la buro-
cracia rixida e atrincheirada deste estado nunha



axencia capaz de enfrontarse e responde-las de-
mandas do contorno. Con este propdsito, identi-
ficaronse como elementos mais importantes para
o cambio que se pretendia os seguintes subsiste-
mas: organizacion formal, produccion, politica
sociocultural, persoal e ambiente.

Nesta lina, Tomkins (1986), baseandose nas
experiencias dunha firma de contables profesio-
nais en auditorias de actividades locais en Gran
Bretaiia, identifica e describe as seguintes areas
de investigacion potencial no desenvolvemento
dunha auditoria destas caracteristicas:

a) O que esta buscando a entidade (vision);

b) como pode levarse a cabo o anterior (estrate-
xia);

¢) como se organiza para desenvolve-la estrate-
xia (estructura);

d) como os seus membros planifican, deciden,
controlan e seguen as accions tanto a longo
como a curto prazo (sistemas);

€) como se motiva e recompensa & persoal
(habilidades) e

f) o modo de face-las cousas e como os mem-
bros e empregados se relacionan (estilo).

En efecto, cando falamos de xestion, esta-
mos afrontando un conxunto de elementos que,
ainda que susceptibles dunha anélise individuali-
zada, estan intimamente relacionados, de tal ma-
neira que un cambio nalgan deles repercute ine-
vitablemente nos outros. A realizacion destas au-
ditorias contén un gran namero de variables que
non poden ser recollidas na sta totalidade dentro
dun modelo. A analise dos diversos elementos
que han de ser obxecto de estudio pode abordar-
se dende opticas diferentes.

3.1. DESCOMPOSICION DO CONTORNO
INTERNO DO SISTEMA "ADMINIS-
TRACION"

A perspectiva da Administracion como unha
entidade global que interacciona co seu contorno
¢ importante pero non suficiente. Convén pe-
netrar no seu contorno interno para desvela-la
natureza e funcions dos elementos que a consti-
then. Para iso, procederemos a descompoiie-lo
sistema "administracion" noutros subsistemas, os
cales mantefien as mesmas caracteristicas co
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primeiro. Este proceso divisorio podese realizar
seguindo diversos criterios, a teor dos fins
perseguidos polo auditor. A sta vez, cada un
destes subsistemas pode descompoiierse nova-
mente noutros subsistemas e asi sucesivamente.

Para estes efectos, se atendemos a aspectos
de natureza espacial, temos que salienta-lo feito
de que unha auditoria destas caracteristicas para
unha Administracion na suta totalidade s6 seria
posible para aquelas de tamafio reducido. En
administracions medianas ou grandes, a s(a
posta en practica esixe que, con caracter previo,
se acoute o campo de estudio que pode recaer
sobre un departamento, un servicio ou un pro-
grama. Non obstante, este acoutamento obedece
unicamente a razons de tipo operativo e en
ningln caso xustifica a omision dunha vision
global do conxunto e o obxectivo Gltimo da Ad-
ministracion: o interese xeral.

Por todo iso, o estudio dunha unidade parti-
cular do gran sistema "administracion" realizara-
se dentro do marco dun fin superior, con espe-
cial énfase na analise das interrelacions entre as
distintas unidades do sistema. Isto require nece-
sariamente unha investigacion por parte do
auditor acerca da estructura de obxectivos, das
distintas unidades que intervefien no seu logro,
como interactuan entre elas e en que medida o
obxectivo da unidade obxecto de estudio é
coherente co obxectivo Gltimo.

De acordo con isto, unha auditoria de efica-
cia e eficiencia, a pesar de que poida centrarse
nun departamento ou servicio particular, presenta
os problemas habituais dunha andlise de siste-
mas. O estudio de actividades e obxectivos dun
departamento ou programa so ten sentido na
medida en que estas unidades contribien 6 logro
do obxectivo altimo e, con iso, a eficacia e efi-
ciencia global do sistema "administracion”.

Por outra parte, se nos adentramos no con-
torno interno do sistema obxecto de estudio,
habémonos atopar con que a transformacion de
inputs en outputs se desenvolve nun contexto
onde existe un codigo de valores establecido,
conflictos latentes ou manifestos, estructuras for-
malmente establecidas, procedementos, etc. que
poden facilitar ou entorpece-lo logro da eficien-
cia e da eficacia do sistema.

Baixo esta perspectiva, concibimo-la Admi-
nistracion como un gran sistema cun problema
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especifico, mellora-la xestion dos recursos, e
identificamos cinco grandes elementos de deste
problema que, na nosa opinion, deben ser anali-
zados con cardcter prioritario € que pasamos a
describir brevemente:

— Subsistema cultural: Recolle o conxunto

de crenzas, valores e normas que inflien no
comportamento da organizacion e son comparti-
das por todolos seus membros.
Subsistema de clima social: Representa
as conductas, motivacions e caracteristicas do
conxunto de persoas que compoifien a organiza-
cion.

— Subsistema de estructura organizativa:

Recolle a forma na que unha entidade combinou
os recursos dispoiiibles, delegacion de autoridade
e asignacion de responsabilidades.
Subsistema presupostario: Representa o
conxunto de métodos e técnicas coas que se
definen os obxectivos e se asignan, xestionan e
controlan os recursos.

— Subsistema de informacion contable:
Recolle o conxunto de informacion de carac-
ter econoémico-financeira que serve de base Os
responsables no proceso de toma de deci-
sions.

A auditoria de cada un destes subsistemas
suscita problemas que lle son propios e o seu
estudio require estratexias e intervencions dife-
rentes. Agora ben, a fin de levar a bo termo o
seu traballo, o auditor non pode obviar en
ningun momento a interdependencia & que nos
referiamos anteriormente. Diso derivase a nece-
sidade de coordinar tales auditorias, xa que os
resultados obtidos en cada unha delas van pro-
porcionar un valioso input para as outras. En
concreto, antes de proceder a analise dun ele-
mento de xestion, o auditor ten que desvela-las
conexions deste cos outros elementos do sistema.
Por exemplo, tomando como referencia o siste-
ma de informacion contable, imos describir moi
brevemente as relacions do devandito sistema
cos descritos anteriormente.

O subsistema de informacion contable esta
intimamente relacionado coa cultura e co clima
social. A contabilidade como sistema de infor-
macién leva implicito o exercicio do poder na
medida en que constitiie a base para a toma de
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decisions e a esixencia de responsabilidades. Po-
lo tanto, o éxito dun sistema de informacion
contable esté4 fortemente condicionado polo grao
de aceptacidén e compromiso que co mesmo ad-
quiran tanto os que o desenvolvan como aqueles
a quen vaia dirixida a informacion. En efecto, o
desenvolvemento dun sistema contable debe
contar co apoio activo da direccion, de maneira
que sexa considerado por toda a entidade como
un elemento substancial no proceso de xestion.

Paralelamente, a informacion proporcionada
pola contabilidade actiia como un elemento de
motivacion 6 permitirlles s xestores conece-los
logros alcanzados e avalia-la sGa propia actua-
¢cion, 4 vez que contribiie a orienta-la cultura or-
ganizativa cara a eficacia e a eficiencia. Pero se
o sistema de valores e expectativas dos contables
e os xestores non estan en concordancia e preva-
lece a sospeita, a desconfianza e un ambiente
defensivo, o poder da informacién contable para
tomar decisions redlicese considerablemente, ben
porque os cambios non son percibidos. ben
porque o medo paraliza a iniciativa. En tanto
non se produza un cambio neste campo, calquera
esforzo encamifiando a mellora-lo sistema conta-
ble sera inutil.

Outro factor importante no desenvolvemento
do sistema contable constitieo o desefo da
estructura organizativa. En efecto, un bo sistema
contable contriblle de maneira decisiva 4 auto-
nomia da xestion pero o seu desenvolvemento
estd moi condicionado polo deseiio da estructura
organizativa. Certamente, a informacion contable
representa un elemento de primeira orde para
coordina-la xestion operativa coa planificacion
estratéxica. Para iso, € preciso que a estructura
organizativa estableza os medios para facilita-la
comunicacion da informacion tanto en sentido
vertical como horizontal.

Asi mesmo, o xestor responsable necesita
discrecionalidade no exercicio da autoridade que
lle foi delegada. Este € un vello problema da
Administracion: evita-lo abuso do poder, 4 vez
que se promove o uso eficaz e eficiente dos re-
cursos. Non obstante, na nosa opinion, ambo-
-los dous obxectivos non son incompatibles. Po-
la contra, un desefio claro de responsabilidades.
acompaiiado dun bo sistema contable que infor-
me acerca de custos, gastos e resultados, resol-
veria, en gran parte, o problema suscitado.



Na mesma lifia de razoamento, o sistema
contable non pode manterse 4 marxe do proceso
presupostario. Esta relacion maniféstase ampla-
mente tanto na fase previa de elaboracion do
presuposto como durante a execucion do mesmo.
Comezando por esta Gltima, o sistema contable
debe proporcionar informacion financeira que
lles permita Os xestores verifica-lo seguimento
do gasto, xa que estes, no exercicio da sua fun-
cion, se adaptaran necesariamente Os limites es-
tablecidos no documento presupostario. Igual-
mente, o presuposto nas Administracions cons-
tite o principal instrumento para fixar politicas,
definir obxectivos e relaciona-los recursos dis-
poiiibles cos resultados desexados. En conse-
cuencia, o sistema contable, ademais de propor-
cionar informacion sobre gastos, subministrara
datos sobre custos e resultados que contriblian 6
proceso de planificacion.

Todo canto precede trata de salienta-la
importancia da andlise dun elemento de xestion
dentro da rede de conexiéns do sistema. Para es-
tes efectos, no caso que nos ocupa, o auditor, 6
detecta-los puntos febles do sistema contable,
podera diferenciar entre aqueles que tefien a sia
orixe en limitacions impostas por outros elemen-
tos de xestion e aqueles derivados do propio sis-
tema contable.

3.2. OS INDICADORES: UN ELEMENTO
CLAVE NO DESENVOLVEMENTO
DA AUDITORIA

O auditor, para elaborar un diagndstico
sobre cada un dos subsistemas vistos anterior-
mente, necesita identificar e cuantifica-las distin-
tas magnitudes asociadas a cada unha das areas
obxecto de estudio. Para estes efectos, os indica-
dores, como instrumentos de medida de tales
magnitudes, representan un papel esencial no de-
senvolvemento da auditoria xa que proporcionan
informacion que permite identifica-los problemas
de cada subsistema e efectfia-las recomendacions
oportunas.

Nesta lina, Ortigueira Bouzada (1984, p. 57)
define os indicadores como "unha magnitude
asociada a un sistema ou fendmeno que pode
desempefar unha funcion descritiva (cofiece-
mento do estado e da evolucion dun sistema), ou
ben un papel valorativo (apreciacion dos efectos
dunha accion sobre un sistema)".

Dada a transcendencia dos indicadores, a stia
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definicion e posterior elaboracion require que se
teflan en*conta os seguintes aspectos:

a) Os indicadores representaran as magni-
tudes mais importantes do sistema e responderan
a calquera variacion da magnitude que represen-
tan, por minima que esta sexa. De ai que, en
funcion das caracteristicas propias de cada sis-
tema e os obxectivos perseguidos, poidan esta-
blecerse diversas familias de indicadores.

b) Debe procurarse que a informacion
proporcionada sexa obxectiva. A este respecto é
necesario precisar que mentres nalgiins campos
¢ posible a obtencion de datos cuantitativos que
nos permitan elaborar diagndsticos fundados en
bases obxectivas, noutros ese rigor non ¢ posi-
ble. No primeiro caso, o auditor intervén sim-
plemente como receptor da informacion (nimero
de expedientes tramitados, alumnos matricula-
dos, nimero de empregados...); sen embargo, no
segundo caso, os datos proceden dunha interpre-
tacion do analista sobre os fenémenos organi-
zacionais, existindo loxicamente unha maior
posibilidade de parcialidade na informacion.
Neste sentido, o auditor debera basearse en in-
formacions tomadas tanto de fontes obxectivas
como subxectivas, asegurandose de que a recom-
pilacion de datos se realiza 6 minimo custo.

c¢) Con respecto 6s métodos de medida, estes
deberan ser sistematicos. isto é, as medidas dun
mesmo indicador en diferentes momentos debe-
ran realizarse polos mesmos procedementos, as
mesmas ou equivalentes fontes e con idéntica
periodicidade, de modo que se evite no posible
a influencia de factores aleatorios ou subxecti-
vos. No caso de indicadores dificilmente cuanti-
ficables, como poden ser aqueles que informan
de aspectos cualitativos, procurarase elaboralos
con métodos estimativos fiables (enquisas, en-
trevistas, estatisticas...) e usar en todolos casos o
mesmo método de estimacion. Ademais, co ob-
xecto de non subestimar nin sobreestima-la me-
dida, deberan analizarse as relacions de mutua
influencia entre os distintos indicadores selec-
cionados dentro dun mesmo sistema (Guillén Za-
noén e Ramirez Nufez de Prado, 1990, p.
185).

Finalmente, no caso de que o auditor, por
diversas razons, desexe comparar ou agregar in-
dicadores, debera ter en conta (Ortigueira Bou-
zada, 1987, pp. 127-130):
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— A comparacién dun indicador con res-
pecto a dous sistemas da mesma familia so sera
posible se este indicador toma idéntica significa-
cion para ambolos dous sistemas.

— A posibilidade de agregacion, ben entre
distintos indicadores definidos dentro dun mes-
mo sistema ou ben un indicador definido sobre
varios sistemas, require que as magnitudes ele-
mentais representadas por cada un deles estean
asociadas a unha escala de medida por interva-
los.

3.3. ASPECTOS BASICOS QUE COMPRE
TER EN CONTA NO DESENVOLVE-
MENTO DA AUDITORIA

En Espana, as auditorias de xestion poden
ser desenvolvidas ben por profesionais indepen-
dentes ou ben polo Tribunal de Contas que, por
prescripcion legal, tefien asignado este cometido.
Tanto nun caso como noutro estariamos ante
unha auditoria externa e, polo tanto, con caracter
independente dende o punto de vista da entidade
auditada.

En calquera caso, e a marxe de quen realice
a auditoria, € moi importante que se tefian en
conta os seguintes aspectos:

— O desenvolvemento dunha auditoria de
xestion na sia totalidade para a Administracion
publica é practicamente imposible. Polo tanto,
sera preciso, en primeiro lugar, identifica-la uni-
dade que vai ser obxecto de estudio (Jadallah,
1982). Esta pode ser un programa, unha entidade
da Administracion, unha actividade ou unha fun-
cion.

— Para levar a cabo unha auditoria de
xestion, tal e como a formulamos, € preciso
analizar un elevado nimero de elementos dife-
rentes e con caracteristicas moi diversas, necesi-
tando para iso unha gran cantidade de informa-
cion e a colaboracién de persoal con distinta
formacion. Loxicamente, todo iso leva implicito
un elevado custo que debera ser tido en conta
pola entidade antes de decidir levar a cabo a
devandita auditoria.

— Antes de inicia-lo seu traballo e, por
suposto, durante a realizacion do mesmo, o
auditor debe ser consciente da realidade que
caracteriza & Administracion publica. Mentres as
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empresas buscan a obtencion do beneficio. as
administracions publicas tefien como obxectivo
xenérico a cobertura de necesidades. Para lograr
tal obxectivo € preciso o establecemento de di-
ferentes subobxectivos que deberan ser realiza-
dos por diversas unidades da Administracion. A
Administracion puablica non € unha empresa e,
polo tanto, non pode ser dirixida como tal, ainda
que € ben certo que cabe a posibilidade de
aplicar algunhas técnicas do sector privado, pero
sempre previa adaptacion das mesmas 6 contexto
publico. O xestor piblico no exercicio da sia
funcion debe axustarse necesariamente as nor-
mas reguladoras dos diversos campos de actua-
cion, o que obriga ¢ auditor 6 cofiecemento do
conxunto normativo e a sua consideracion & hora
de valora-lo funcionamento da entidade e formu-
la-las recomendacions. O auditor non pode ob-
viar en ningiin momento estes detalles, sen risco
de compromete-lo traballo que hai que realizar
(Lopes de Sa, 1989).

— A fin de logra-lo seu obxectivo, esta
auditoria debe incidir na area de desenvolve-
mento do persoal. Por esta razon, a clave para a
realizacion da mesma estd en que o auditor,
ademais de ter acceso a toda a documentacion
necesaria, poida manter un contacto directo coas
persoas que traballan na devandita entidade.
Diso derivase a necesidade de contar co apoio
politico e a colaboracion dos funcionarios. Nesta
lifia, o auditor debe esforzarse, dende o primeiro
momento, en crear un clima de participacion e
colaboracion, expofiendo claramente os obxecti-
vos da auditoria, calendario. métodos... E mais,
na medida do posible o auditor debera incorpo-
rar no seu traballo as demandas dos responsables
e as stas preocupacions.

— As conclusions recollidas no informe
deben ser expresadas de forma clara e coherente,
evitando a critica persoal ¢ por de manifesto os
puntos débiles da xestion. O obxectivo desta
auditoria non € a busca de erros nin de culpables
sendn que se ha de centrar na deteccion de pro-
blemas e no ofrecemento de recomendacions que
poidan servir de axuda para mellora-los resulta-
dos da entidade obxecto de estudio.

— Con respecto as recomendacions, o
auditor debera ter en conta (Buttery e Simpson,
1989, p. 40): en primeiro lugar, os medios
dispoiiibles pola entidade para levalas a cabo e,



en segundo lugar, que o seu labor se limita a
indica-lo que debe facerse, correspondendo 6s
xestores responsables toma-la decision de em-
prender calquera accion.

— Por altimo, convén precisar que non
corresponde 6 auditor emiti-la sia opinién sobre
as decisions politicas, xa que este labor compete
unicamente as camaras lexislativas. O auditor
non debe sinalar se a politica é ou non acertada;
0 que vai tratar de reflectir é o custo dunhas
politicas especificas a través dos programas
avaliados e se estes serviron para logra-los
obxectivos previstos (Ruiz-Ayucar de Merlo,
1987).

4. CONCLUSIONS

A formulaciéon e posterior implantacion
dunha estratexia encamifiada a mellora-la efica-
cia e a eficiencia na xestion publica require, con
caracter previo, o cofiecemento da realidade
existente e, posteriormente, o coidadoso segui-
mento dos cambios que se decidan emprender.
Sen o primeiro, non caberia a posibilidade de
elaborar propostas de reforma e. sen o segundo,
dificilmente poderian conseguirse resultados. Se-
ria un erro pensar que nada serve e que todo
debe ser cambiado ou que os problemas se re-
solven implantando medidas e técnicas que ti-
veran éxito nas Administracions doutros paises
ou no sector privado. Obviamente, as experien-
cias noutros contextos sociais deben ser tidas en
conta, pero cada Administracion presenta unhas
caracteristicas propias que ¢ preciso considerar
antes de iniciar calquera proceso de cambio.

Como se puxo de manifesto 6 comezo deste
traballo, as auditorias de xestion constitien un
instrumento de grande utilidade para detecta-las
carencias e debilidades, & vez que sentan as
bases para propofier cambios e comprobar que
estes evolucionan na direcciéon desexada. E mais,
cando estas auditorias se utilizan para xestio-
na-lo cambio convértense no vehiculo que lles
permite 0s responsables publicos enfrontarse cun
grao maior de éxito a dinamica dun contorno
turbulento.

Polo tanto, estas auditorias tefien como
obxectivo principal identifica-los puntos fortes e
febles do sistema de xestion, a fin de propoiier
recomendacions que axuden 6s responsables no

Revista Galega de Economia, Vol. 3, Num. 1 (1994), pp. 35-46

proceso de toma de decisions tanto no ambito
estratéxico como no operativo.

Conceptuada a xestiobn como un proceso no
que intervefien diversos elementos intimamente
relacionados, de forma que un cambio nalgin
deles repercute inevitablemente sobre os outros,
a auditoria de xestion presenta os problemas
habituais dunha analise de sistemas. Nesta lifia,
ainda que a auditoria se pode centrar unicamente
no estudio dun elemento de xestion, con caracter
previo, o auditor ten que desvela-la rede de
conexions deste elemento cos outros do sistema,
co obxecto de poder identifica-la orixe das
causas que poden favorecer ou entorpece-lo
optimo desenvolvemento deste e efectua-las
correspondentes recomendacions.

Con todo isto, e tendo en conta as diferen-
cias existentes entre as distintas entidades publi-
cas e 0 obxectivo destas auditorias, a busca da
eficacia e a eficiencia debe realizarse baixo un
enfoque adaptativo. En consecuencia, as audito-
rias de xestion seran tanto mais eficaces canto
mais se axusten as necesidades e caracteristicas
propias da entidade sobre a que recae a analise.

NOTAS

1. Vid. Chan e Jones, 1983; Glynn, 1983,
2. Vid. IXAE, 1985: International Federation of
Accountants (IFAC), 1991.
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