La difusién de la auditoria operativa

en el ambito regional
Un estudio comparado del Reino Unido,
Alemania y Espana

Ana Yetano*

La auditoria operativa —también llamada auditoria de gestién— se ha convertido en
una herramienta clave para el sector publico. Sin embargo, al igual que la nueva gestién
publica (NGp), sus grados de desarrollo difieren entre los paises. Este trabajo analiza la
auditorfa operativa en las instituciones regionales de auditoria de Alemania, Espanay el
Reino Unido, con el objetivo de conocer su nivel de desarrollo y los factores que explican
las posibles diferencias o similitudes. Por medio del uso de la teorfa del actor-red, mostra-
mos la existencia de dos modelos: el modelo anglosajén del Reino Unido, basado en el
sector privado, y el modelo continental de Alemania y Espafia, basado en una clara dis-
tinci6n entre el sector publico y el privado. El estilo de administracién publica y la orien-
tacién de las reformas del sector publico explican en gran medida la configuracién de la
auditorfa operativa.
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The Diffusion of Value for Money Auditing at Regional Level: a Comparative
Study of the United Kingdom, Germany and Spain

The vem audit has emerged as an increasingly influential force in the public sector. Never-
theless, as in new public management, vem audit developments show differences among
countries. This paper studies vem auditing in Germany, Spain and the United Kingdom
regional audit institutions. The aim is to evaluate the level of development of vem audit-
ing in these countries at regional space and to explain the factors that may create differ-
ences and similarities in those developments. Using actor-network theory, we describe
two models of vEm audit development: the anglo-saxon model for the United Kingdom,
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based on the private sector, and the continental model, for Germany and Spain, based on
a clear distinction between the public and the private sectors. The public administration
style and the focus of public sector reforms have had a great influence on the final configu-
ration of vEM auditing.

Keywords: value for money audit, regional audit offices, actor-network theory, public
administration.

INTRODUCCION

| desarrollo de la auditorfa operativa a menudo se vincula con el mo-

vimiento de la nueva gestién publica (NGp).! Las reformas de la NGp

fueron una respuesta a los déficit presupuestarios de los afios ochen-
ta, la critica de los ciudadanos hacia el gobierno y la insatisfaccion con las
estructuras organizacionales centralizadas y las formas de control orienta-
das alos insumos dentro de las organizaciones gubernamentales (Guthrie ez
al., 2005; Ter Bogt y Van Helden, 2009). La crisis actual ha dado un lugar
protagonista a algunos conceptos de la NGP, en particular los relacionados
con la eficacia del sector piblico. Los ciudadanos necesitan saber que el
gobierno gasta sus impuestos de manera inteligente y eficiente (Arellano-
Gault, 2012). La auditorfa operativa fue promovida para brindar seguridad
sobre la economia, la eficiencia y la eficacia de los logros del sector pablico
(Pollitt ez al., 1999; English, 2007). Asi, en la situacién actual, la auditoria
operativa puede desempefiar un papel destacado.

Con el surgimiento de la auditoria operativa como una fuerza cada vez
mds influyente en el sector pablico, numerosos tribunales de auditoria gene-
ral buscaron asegurar que sus actividades fueran congruentes con las refor-
mas del sector publico y que las apoyaran (Gendron ¢z al., 2001; Funnell,
2003; Power, 2003; Gendron ez al., 2007; Skaerbaek, 2009). La auditoria
del Estado, en especial la auditorfa operativa, desempend un papel en la legi-
timizacién de los cambios en los controles gubernamentales en concordan-
cia con la NGP; por ejemplo, al promover la idea de que los gobiernos deben

! Flesher y Zarzeski (2002) afirman que el impulso inicial de la auditoria operativa se produjo durante la
tltima parte de la década de 1940 y el comienzo de la de 1950 en Estados Unidos. En 1945, el Congreso de
Estados Unidos aprobé la Ley de Control a la Coorporacién Gubernamental que dio los primeros pasos
hacia la auditorfa operativa.
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ser mds responsables en términos de resultados (Gendron ez al., 2007). En
esencia, auditar se convirtié en un componente legitimo de las buenas préc-
ticas administrativas en una amplia variedad de campos (Power, 2003).

En la actualidad, la mayoria de las instituciones nacionales y regionales
de auditoria publica incluye la auditoria operativa entre sus funciones. Sin
embargo, el desarrollo de la auditoria operativa manifiesta diferencias entre
los paises (Funnell, 1998, 2003, 2004; Jacobs, 1998; Radcliffe, 1998,
2008; Pollitt, 2003; Yetano, 2005; Free y Radcliffe, 2009). En su proyecto
de investigacion sobre auditoria operativa, Pollitt (2003) y Pollitt y sus co-
laboradores (1999) sugieren que las diversas instituciones superiores de
auditoria (1sa) han tenido papeles distintos en las reformas del sector publi-
co. Jacobs (1998) mostré el papel cambiante de la auditoria operativa en
Nueva Zelanda para dar cabida al movimiento de la NGP.

Este ensayo analiza la labor de auditorfa operativa que han llevado a cabo
las instituciones regionales de auditoria (1Ra) de Alemania, Espania y el Reino
Unido. El objetivo es evaluar el desarrollo de la auditoria operativa en el
dmbito regional y analizar los factores que explican las diferencias en sus
desarrollos. De manera parecida a Burchel ez 4/. (1985), exploraremos la
dialéctica de la auditoria y su entorno. Estudiar el desarrollo de la auditorfa
operativa dentro de su contexto social es el vehiculo para comprender su
configuracion actual y su comparabilidad a través de distintos contextos.
Cuando la auditoria operativa se considera como un constructo social, va-
rios temas requieren atencién: ;Cémo se promulga la auditoria operativa?
sCudl es la naturaleza de los arreglos institucionales que sustentan la audito-
rfa operativa? ;Qué factores han activado la implementacién de la auditoria
operativa? ;Cudl es la naturaleza de las limitantes que existen para el desarro-
llo de la auditorfa operativa? (Guthrie y Parker, 1999). Este ensayo recurre a
la teorfa del actor-red (aNT, por sus siglas en inglés), en particular, a la socio-
logfa de la traduccién. Esta teoria brinda un marco valioso para estudiar a los
distintos actores y fases en la introduccién de una nueva tecnologia. Usamos
la ANT para identificar las diferencias en la practica de la auditoria operativa.

Centramos nuestro estudio en las IRa, pues al analizar la auditorfa en el
sector publico es frecuente olvidarse de ellas. La mayor parte de los estudios
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sobre auditoria operativa ha centrado su atencion en las 15 (entre otros
Pollitt ez 4., 1999; Torres y Pina, 1999; Pollitt, 2003; Yetano, 2005; Gonza-
lez et al., 2007). Consideramos que las IRa también son un drea interesante
de andlisis porque su esfera de actividad es mds cercana a los ciudadanos y
porque suelen mostrar mayores desarrollos en las técnicas de auditoria que
las 1sa (Dahanayake y Jacobs, 2007). Exploramos Alemania, Espana y el
Reino Unido porque representan diferentes culturas administrativas y por-
que el Reino Unido posee las 1Ra con mayor tradicién en la auditorfa opera-
tiva, mientras que Alemania y Espafa son los paises de la Unién Europea
con mayor autonomia regional.

TEORIA DEL ACTOR-RED Y LAS ETAPAS DE LA TRADUCCION

El creciente uso de la contabilidad de forma instrumental (Power y
Laughlin, 1992) y el surgimiento de una “légica de la auditabilidad” dentro
del sector publico no son inevitables, dependen de cdmo se (re)presente la
contabilidad como solucién, qué se haya definido como el problema y cué-
les sean las oportunidades para el cambio (Jacobs, 1998). La auditoria,
como la contabilidad, constituye un fenémeno social, mds que puramente
técnico; por lo tanto, es importante estudiar la relacién que existe entre las
practicas auditoras y el contexto social (véase Burchell ez al., 1980, 1985;
Hopwood, 1985). En cualquier transformacién, el andlisis de la compleja
interaccién entre las instituciones, los asuntos y los procesos es determinan-
te para entender la practica (Burchell ez 4/, 1985). Robson (1991) afirmaba
que, para estudiar la transformacion, es necesario ocuparse del proceso por
medio del cual la contabilidad o las técnicas auditoras, como la auditoria
operativa, estdn sujetas a una traduccién a discursos sociales, econémicos y
politicos mas amplios. Normalmente no se asocian estos discursos con
aquellos aparentemente neutrales y técnicos sobre las practicas de la conta-
bilidad y la auditoria.

La ANT permite el estudio de las innovaciones en contabilidad por medio
de un estudio del orden y el desorden que se producen cuando se lleva a cabo
la introduccién de la innovacién (Callon, 1986; Skaerbaek, 2009). La aNT
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se enfoca en los numerosos actos de traduccién o invocacién de resultados
como parte de una narrativa que debe acontecer para poder crear, mante-
ner o modificar cierta tecnologfa (Feldman y Pentland, 2005). La construc-
cién de la auditorfa operativa puede concebirse como un proceso colectivo,
en el cual los distintos actores que contribuyen a su consolidacion también
actian de muy diversa manera al aceptarla, adaptarla o impedirla (véase
Latour, 1987). La ANT permite una inspeccién minuciosa de sucesos en
apariencia discrepantes y demuestra que los actores que traducen una tecno-
logfa inevitablemente tratardn de materializar la idea al convertirla en las
practicas particulares que establecen como meta. Las innovaciones de la
auditorfa se difunden porque traducen los intereses cambiantes y transito-
rios de varios grupos o actores que pretenden mantener su posicién e in-
fluencia dentro de las organizaciones y la sociedad (Alcoufte ez a/., 2008).

La ANT contempla la innovacién como un proceso de “traduccién” (Ca-
llon, 1986; Latour, 1987). En este proceso, el contexto mismo es un ele-
mento constitutivo de la innovacién en lugar de ser sélo una fuente de ex-
plicacién (Alcoufte ez al., 2008). Durante la traduccidn, las interacciones
entre los actores derivan en alianzas con el fin de perseguir una meta en
particular (Normanton, 1966). Existen cuatro etapas en el proceso de tra-
duccién: problematization (creacion de problema), interessement (defi-
nicién de actores), enrolment (bisqueda de grupos de apoyo o interés) y
mobilization (puesta en marcha) (Callon, 1986). En pocas palabras, la pro-
blematization se refiere a los esfuerzos del actor por convencer a los demads
de que la innovacién, en nuestro caso, la auditoria operativa, es la solucién
correcta. El interessement implica asegurar los intereses de los demds acto-
res alrededor de la innovacién y establecer los papeles que los distintos
actores pueden desempenar. El enrolment crea una alianza entre las redes
para llegar a un acuerdo entre los grupos de interés con respecto a sus inte-
reses en la tecnologia. Finalmente, la mobilization supervisa que el interés
siga siendo mds o menos estable (Callon, 1986; Mouritsen ez al., 2001;
Alcoufe ez al., 2008). Durante este proceso, la identidad de los actores, la
posibilidad de interaccién y el margen de maniobra se negocian y delimi-
tan constantemente (Callon, 1986).
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La problematization parte de un problema para el cual la auditorfa ope-
rativa es la solucién. No hay duda de que, durante las décadas de 1980 y
1990, la mayoria de los paises europeos traté de alejarse del modelo legal de
la burocracia del Estado hacia el modelo emprendedor. Un gobierno que
“trabaja mejor y cuesta menos” ofrecia algo para cada tradicién (Jann,
2003). Incluso en la actualidad, la creciente presién para incrementar la
eficiencia debido al estrés fiscal y a los déficit presupuestarios es algo co-
mun a todos los paises. La tendencia hacia un enfoque gerencial para ope-
rar los servicios publicos aument6 la importancia de la informacién de de-
sempefio y las instituciones de auditoria requerian, cada vez mds, ya fuera
verificar la informacién de desempefio existente o generar su propia infor-
macién (Ling, 2003). Como resultado de esta situacion tan cambiante, las
instituciones de auditoria se encontraban con un claro reto para asumir
nuevas competencias y prioridades (Torres y Pina, 1999). Las reformas de
la NGP transformaron los valores, précticas y estructuras previas en “objetos
auditables externamente”, al configurar la gestidn para que fuera propicia a
la inspeccién y la evaluacién (Power, 1996). La auditoria operativa se tradu-
cfaalos términos y objetivos del discurso politico para estimular la accién o
el cambio en el dmbito de la contabilidad y se consideraba como una mejo-
ra posible para el desempenio del sector publico.

Sin embargo, en Europa, la mezcla particular de fuerzas institucionales
derivé en varias maneras de adoptar la NGp y dio lugar a distintos modelos de
reformas en el sector ptblico (Pollitt y Bouckaert, 2000; Pina y Torres
2003; Pollitt, 2003; Torres, 2004). Los regimenes del sector pubico estdn
incrustados en contextos histdricos e institucionales especificos de acuerdo
con su nacionalidad, que condicionan la naturaleza de sus respuestas a los
procesos actuales de cambio econémico y social, y a la realineacién ideolé-
gica global (Clark, 2000). Se ha argumentado que la incorporacién de los
ideales del servicio publico controlados por el Estado y los de tipo legal en
las instituciones es un factor decisivo para explicar la variacién de las refor-
mas administrativas en la Europa Occidental (Clark, 2000). Asi, resulta
necesaria para entender la cultura administrativa en la que se introduce una
nueva tecnologfa auditora como parte de la problematization.
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Una vez que la auditoria operativa se vislumbra como la solucién para
ciertos fallos del sector publico, es necesario definir qué actores la pondrdn
en marcha. Durante el interessement, se espera que las 1Ra adopten esta nue-
va tecnologia como parte de sus funciones. Gendron et /. (2007) analiza-
ron las estrategias de los auditores para volverse reconocidos como duefios
de la experiencia en NGP. Resulta innegable que el empleo de la auditoria
como mecanismo de control ha crecido, y que un niimero cada vez mayor
de unidades o divisiones gubernamentales estd siendo evaluado (Van Thiel
y Leeuw, 2002). Como lo sefialé Pentland (2000), esta tendencia era pa-
tente donde fuera que el ptiblico demandara la contabilidad del gobierno.
Pollitt (2003), Pollitt y Bouckaert (2000) y Power (1996) sostenian que la
cantidad de recursos invertidos en la auditorfa aumentaba en gran medida.
Las instituciones de auditorfa cambiaron su papel de ser simples guardianas
financieras a incluir el andlisis de la economia, la eficiencia y la eficacia del
sector publico. Pollitty Summa (1997), Pollitt, Gire ez a/. (1999) y Gendron,
Cooper y Towley (2007) afirmaban que, en algunas jurisdicciones, el audi-
tor se percibia como el actor central en la operacionalizacién del amplio
discurso sobre la NGP (Pollitt y Summa, 1997; Pollitt ez 4/., 1999; Gendron
et al., 2007; Skaerbaek, 2009). En la actualidad, la mayoria de las institu-
ciones de auditorfa declara, formalmente, que estd investigando las “3 ¢”:
economia, eficiencia y eficacia.

Durante el enrolment se crea una alianza de redes para llegar a un acuerdo
entre los grupos de interés con respecto a sus intereses en la auditoria opera-
tiva. Ademds de las 1Ra, otros actores participan en el proceso de traduccién.
Los auditados, el congreso y otras unidades de gobierno, los medios, e in-
cluso otras 1R y las 1sa, participan en la negociacién y delimitacién del
proceso de auditorfa operativa. Asi, la configuracién de la auditoria opera-
tiva depende de cémo se inscriben los diferentes actores en ella. Serfa de gran
interés analizar cémo las IRA interactiian con estos otros actores. Skaerbaek
(2009) senal6 que debe estudiarse el proceso de configuracién de la audito-
rfa por parte de los distintos actores.

La tltima etapa, la mobilization, muestra si la tecnologfa ha sido adopta-
da realmente, de manera retérica o abandonada. Esta adopcién adquiere
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distintas formas porque, durante el proceso de traduccion, todos los actores
y actuantes han tenido un efecto en el resultado final. La mayoria de las
instituciones de auditorfa formalmente establece que lleva a cabo auditorias
operativas. Sin embargo, la literatura que previamente ha analizado la difu-
sién de las tecnologias de auditoria operativa en varios paises ha subraya-
do, de manera continua, las variaciones en su adopcién. Incluso si la16gica
subyacente de la auditoria operativa fuera la misma, al final, las técnicas
tienden a diferir de aquellas que fueron disenadas en teoria.

METODOLOGIA

Para analizar la traduccién de la tecnologfa de la auditorfa operativa, hemos
estudiado 32 1ra, 16 de Alemania, 12 de Espana y cuatro del Reino Unido.
Hemos revisado los informes publicados en 2004, 2005, 2006 y 2007, la
regulacion de las 1rA y su relacion con las 1sa. También hemos investigado
el drgano de gobierno, la trayectoria del presidente o ministro, la poblacién
de la regidn y el nimero de empleados. Esto nos ha permitido identificar a
los actores y redes principales alrededor de las auditorias operativas.

De manera tradicional, la ANT se ha empleado en estudios del caso. Por
ejemplo, Preston ez al. (1992) investigaron los procesos mediante los cuales
una iniciativa presupuestaria arraiga (o no) en ciertos hospitales. Briers y
Chua (2001) ilustraron c6mo el sistema de contabilidad de una organiza-
cién puede modificarse debido a una heterogénea relacién actor-red de ac-
tores y actuantes locales y globales. Christensen y Skaerbaek (2010) usaron
la ANT para demostrar c6mo los aportes de una consultoria, como los infor-
mes de un proyecto de consultorfa, seminarios y sesiones informativas,
pueden ser ttiles para estabilizar las tecnologfas de contabilidad.

En vez de realizar un estudio del caso individual o multiple, hemos ana-
lizado 32 1R, incrementando la cantidad de unidades de andlisis que sue-
len encontrarse en los estudios de la ANT. Esta estrategia tiene ventajas y
desventajas. En el lado positivo, el estudio de 32 organizaciones diferentes
que han intentado introducir la misma tecnologfa nos brinda la posibilidad
de comparar los resultados de varios procesos de traduccién, asi como de
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identificar los factores que conducen a las diferencias. La ANT nos dota de
un marco satisfactorio para identificar los distintos momentos y actores que
pueden afectar la traduccién. No obstante, esto nos lleva a una pérdida de
profundidad en los casos particulares. El resultado puede ser una subesti-
macién o sobreestimacién de los efectos del proceso de traduccién. Sin
embargo, consideramos que nuestro empleo de la ANT no invalida el estu-
dio sino que abre las puertas a investigaciones futuras.

Para el andlisis de los informes, hemos utilizado la informacién disponi-
ble en Internet. En los casos alemanes y en algunos casos espafoles, las 1ra
elaboran un informe anual que incluye la ejecucién presupuestaria de la re-
gién junto con una cantidad de andlisis de ciertos departamentos, dreas o
iniciativas. Para los fines de este estudio, el andlisis presupuestario y los otros
andlisis se han considerado como informes independientes. De otra manera,
algunas 1ra habrian tenido sélo uno o dos informes al afo, con informacién
que no serfa comparable. En el estudio de los informes, hemos analizado los
objetivos de los mismos, la metodologia y las conclusiones para identificar si
los informes analizaban la regularidad, el aspecto financiero, la economia, la
eficiencia o la eficacia.? Las limitaciones de los informes también se han con-
siderado para verificar si los temas concernientes a los objetivos de la audito-
rfa operativa fueron finalmente analizados.

ANALISIS DE RESULTADOS
LOS ESTILOS DE LA ADMINISTRACION PﬁBLICA

Durante la década de 1980, los paises angloamericanos introdujeron un en-
foque gerencial en el sector puiblico que enfatizaba la economia, la eficiencia
y la eficacia en la administracién publica. Al tener una perspectiva neoliberal,

? Para clasificar los informes en economia y eficiencia, eficacia y programas o las “3 ¢”, consideramos que
los informes que analizan los costos, ahorros, calidad, resultados y procesos pertenecfan a economia y eficien-
cia, y que los informes que analizan los resultados, el cumplimiento de los programas, los objetivos de los
proyectos, la coherencia de las metas y los impactos pertenecian a eficacia y programas. Aquellos que cubren
aspectos de ambas categorias fueron clasificados como relativos a las “3 €”.
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estos paises son mds propensos a introducir mecanismos de mercado y no-
ciones de competitividad, y a volver los servicios piblicos mds receptivos a
sus usuarios y clientes (Sanderson, 2001; Sanderson y Foreman, 1996).
Todos ellos llevaron a cabo importantes iniciativas de descentralizacién y
adaptaron las experiencias del sector privado al sector pablico. En estos
paises, los organismos que establecen los estindares de contabilidad a me-
nudo estdn conformados por asociaciones de contabilidad profesionales y
regidos por ellas. Asi, cuando se disefia la contabilidad del sector pablico y la
regulacién de la auditoria, estos paises se caracterizan por tener una influen-
cia mds fuerte de las asociaciones profesionales (véase Pina ez a/., 2009).

El Reino Unido es una monarquia constitucional y una democracia par-
lamentaria. Estd compuesto por Inglaterra, Gales, Escocia (que juntos con-
forman Gran Bretafia) e Irlanda del Norte. La sede del gobierno se localiza en
Londeres, pero tiene tres administraciones nacionales, con distintos poderes,
en las capitales de Irlanda del Norte, Gales y Escocia. Se considera que el
Reino Unido es un lider y un ejemplo a seguir en lo que concierne a las refor-
mas del sector piblico (Pina ez 4/, 2010; Pollitt y Bouckaert, 2011). Con la
NGP, las nuevas funciones que subrayan las “3 ¢” redefinieron las actividades
de las instituciones de auditorfa (Pollitt ez 4/, 1999). Es m4s, en el Reino
Unido, las instituciones de auditoria desempefiaron un papel fundamental
durante las reformas, disefiando, entre otras cosas, indicadores de gestién.

Los paises germanos estdn influidos por estructuras heredadas de una ad-
ministracién publica burocritica y jerdrquica fundamentada en la ley admi-
nistrativa. Segiin Hammerschmid y Meyer (2003), su modelo burocritico
sigue siendo bésicamente weberiano en el marco de un complicado sistema
federal con una compleja interrelacion entre gobierno federal (Bund) y los
estados (Ldnders). La prictica administrativa se caracteriza por una filosofia
juridica predominante (Rechisstaat) con proteccién constitucional. El Wei-
sungsprinzip (principio de directivas) establece un sélido sistema jerdrquico
tanto al interior como entre los departamentos. Estas directivas regulan las
funciones de manera muy detallada (Pina ez 4/, 2009).

Alemania es una republica federal conformada por 16 estados (Léinders).
Como la tipica burocracia weberiana, se caracteriza por una subordinacién
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jerdrquica, competencias claras y procedimientos regidos por reglas y orga-
nizados legalmente (Wollmann, 2000). En realidad, estos elementos no
han cambiado, a pesar de las continuas comisiones de reforma y las modas
(Jann, 2003). Dado que el Estado es una personalidad juridica, todas las
acciones son actos juridicos y los servidores publicos requieren capacitacién
legal (Jann, 2003). Esto deriva en una supremacia de la profesién juridica
entre los miembros de la comunidad politica y de los funcionarios pablicos
(Clark, 2000; Gualmini, 2008).

Los paises napolednicos estan influenciados por estructuras heredadas del
modelo juridico francés (Kickert, 1997), también construido alrededor de
la ley administrativa (Rouban, 1997). Esto implica la existencia de estruc-
turas altamente burocrdticas, un marco juridico para la toma de decisiones
administrativas basado en los ideales del debido proceso y el trato igualita-
rio (véase Guyomarch, 1999). El gobierno central define leyes estatales glo-
bales para los servicios a prestar y existe una hacienda publica centralizada
que recibe casi todos los impuestos fiscales en nombre de todas las autorida-
des puiblicas centrales, regionales y locales. Incluso en paises con un alto
grado de descentralizacién, como Espana, el gobierno central establece ca-
racterfsticas de servicio comunes para todo el pais y mantiene dependencias
en provincias y regiones. A menudo demuestran una adopcién tardia de los
postulados de la NGP (Anessi-Pessina ez al., 2008; Pina ez al., 2009).

Espafa es una monarquia constitucional, con una monarquia heredi-
taria y un parlamento con dos cdmaras. Estd dividido en 17 regiénes auté-
nomas y dos ciudades auténomas y todas tienen sus propias autoridades
elegidas de manera directa. Estas administraciones auténomas en las que se
ha delegado el mandato tienen amplios poderes de administracién y regu-
lacién. La mayor parte de los empleados del sector piblico espafol son
funcionarios publicos. Su estatus especial aumenta las dificultades de las
reformas gerenciales que se enfocan en introducir la competencia, la eva-
luacién del desempenio y los resultados, y los sistemas de pago vinculados al
desempeno. Este modelo de gobierno ha sido definido por Christensen y
Laegreid (2001) como “el Estado soberano” y es comuin en los paises napo-
lebnicos y germdnicos.
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PROBLEMATIZATION: LA CONSTRUCCION DE LA AUDITORIA OPERATIVA
COMO UNA SOLUCION

En muchos paises se ha producido una “explosién de la auditoria”, en par-
ticular los paises pioneros en la NG (Pollitt y Bouckaert, 2011). En los si-
guientes apartados, analizaremos las reformas que caracterizan el ambiente
para la auditoria operativa en cada pais. En el Reino Unido, la NGp fue una
reforma exhaustiva basada en la minimizacién del Estado, la superioridad del
sector privado sobre el sector publico y la eficacia de los mecanismos al estilo
del mercado (Rhodes, 1997). Las reformas orientadas al mercado y la admi-
nistracién de los recursos humanos son las diferencias mas importantes entre
los paises angloamericanos y los de Europa continental, que han tenido ma-
yores dificultades para adoptar los postulados de la NGp (Torres y Pina, 2004).

Margaret Thatcher centré su esfuerzo en las politicas liberales y sus
gobiernos emprendieron un proceso de liberalizacion de la economia y lu-
charon en contra de la ineficiencia burocrédtica (Niskanen, 1973; Chapman,
1978). Broadbent y Laughlin (2002) afirmaron que uno de los elementos
empleados en el Reino Unido para controlar el trabajo fue la tecnologia de la
contabilidad. La segregacién de las entidades del sector publico fue facilita-
da por la contabilidad de devengo y la produccién de medidas de desempe-
flo, que procuraron mejorar la transparencia y mantener la responsabilidad
de las entidades descentralizadas. La disminucion general del sector publico
estuvo acompanada de un extraordinario crecimiento de la auditorfa, la ins-
peccién y los cuerpos de control (Power, 1996). Durante la década de 1980
y principios de la de 1990, la auditorfa adquirié un impulso institucional
(Power, 1996) y se aplicaron los nuevos procesos de auditoria en casi cual-
quier rama del sector publico del Reino Unido (Hood ez 4., 1999).

En Alemania, al final de la década de 1970, los dilemas acerca de la so-
brecarga y el fracaso del Estado adquirieron protagonismo en la discusién
publica (véase Jann, 2003). Este debate fue reforzado por la recesién econd-
mica y la crisis fiscal que azot6 a Alemania en los afios ochenta. Pero los
problemas mds severos ocurrieron en los afios noventa, cuando la economia
alemana tuvo que enfrentar la presién causada por los crecientes problemas
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presupuestarios y econdmicos surgidos a partir de la reunificacién. La deu-
da publica en términos de p1B (definida por el Tratado de Maastricht) se
elevé dramdticamente de 39.5 por ciento en 1991, a 58.4 por ciento en
1996. Como resultado, a comienzos de la década de 1990, los objetivos de
simplificacién y desburocratizacién se fortalecieron (Jann, 2003), y el nue-
vo modelo de direccién (NmD), la versién alemana de la NGp, gané un pun-
to de apoyo (Wollmann, 2001; Kuhlmann ez al., 2008).

Con mayor influencia en el dmbito del gobierno local, el NMD aspiraba
a transformar la burocracia cldsica en un sector ptiblico mds emprendedor,
flexible y con mejor desempeno, con un enfoque predominante en la ad-
ministracién orientada a resultados, presupuesto y control (Reichard,
2003; Kuhlmann ez 4/., 2008). Una vez que cristalizaron las politicas de la
unificacidn, la agenda de la reforma administrativa subrayd el enfoque del
“Estado austero”, dedicado a recortar el nimero de personal y reducir las
medidas legislativas y regulatorias. Se efectuaron algunas enmiendas clave a
la ley del servicio publico para incluir periodos de prueba para las posicio-
nes de liderazgo y pago de bonos vinculados al desempeno (Bowerman ez
al., 2003; Hood y Lodge, 2005). En tiempos mis recientes, Alemania ha
reducido los puestos en el sector publico (incluyendo el ejército) y los sala-
rios, asi como los subsidios, ajustes que han sido comparados con aquellos
implementados durante la reunificacién.

Durante los afios ochenta y noventa, Espafia implementé algunas refor-
mas de la NGp. Estas surgieron como una reaccién a la perpecpcion ciuda-
dana de que la administracién publica era un sistema ineficiente y burocré-
tico heredado de la dictadura de Franco. Al mismo tiempo, las presiones
sociales para mejorar la calidad y la cantidad de los servicios publicos espa-
fioles llevaron a un crecimiento del gasto publico de 24.4 por ciento del p1B
en 1975, a45.5 por ciento en 1995. Este notable incremento signific6
prestaciones sociales ampliadas y mejor sustentadas. Entonces, mientras
que los gobiernos de Thatcher y Reagan emprendieron un proceso de libe-
ralizacién de la economia y recortes en el sector publico, Espafa reformé
las estructuras de la administracién publica heredadas de la era predemo-
critica y expandié el sector publico (Torres ez al., 2011).
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La experiencia espanola en las reformas de la NGp ha sido una cadena de
reajustes mds que de cambios. Los sucesivos gobiernos espanoles (en los
ordenes central, regional y local) han estado involucrados en la moderniza-
ci6n de la administracién publica con un énfasis en las mejoras en contabi-
lidad, enfoque en el cliente, implementacién de premios a la calidad, cartas
de servicio y tecnologfas de la informacién. En la actualidad, la Comisién de
la Unién Europea exige que el gobierno espafol asuma un control estricto
sobre el gasto publico nacional, regional y municipal, con el fin de reducir
el déficit presupestario y estabilizar las finanzas.

En resumen, el Reino Unido concibié la contabilidad y la auditoria
como elementos clave en las reformas del sector piblico. Como resultado,
los departamentos de auditoria tuvieron la oportunidad de incrementar sus
actividades, mientras que el resto del sector pablico sufria recortes. Alema-
nia y Espana también introdujeron reformas al sector publico, pero no le
dieron la misma importancia a la contabilidad y a la auditoria. De hecho,
en 2005, la contabilidad de devengo en el terreno local apenas se introdujo en
Alemania y estaba en proceso de ser implementada en Espafa (Pina ez al.,
2009). Las reformas en Alemania y Espafia también tenfan orientaciones
distintas; mientras que el primero estaba enfocado en reducir el personal
del sector publico y sus déficit presupuestarios, el segundo incrementé su
sector publico. Espafa inici6 los cambios en la descentralizacién territorial,
pero habia una falta de coherencia entre la devolucién y las reformas pre-
supuestarias y contables y esto convirtié algunas iniciativas de reforma en
cambios superficiales (Torres y Pina, 2004).

INTERESSEMENT: :QUIEN LLEVARA A CABO LA AUDITORIA OPERATIVA?

En los tres paises, las 1Ra asumieron la responsabilidad de realizar la audi-
torfa operativa. Una diferencia significativa fue que las 1ra del Reino Uni-
do, en especial la ACom,? no sélo asumieron la auditoria operativa como

3 Véase la lista de acrénimos en el apéndice 1.
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una actividad adicional, sino que también adquirieron un papel prepon-
derante en las reformas de la NGp. Por ejemplo, desde 1992, han sido las
responsables de elaborar indicadores de gestién para las autoridades lo-
cales en proyectos tales como Best Value y Comprehensive Performance
Assessment (cpa). De hecho, su papel cubrié cuatro dreas: auditoria (regu-
laridad y operativa), asesoria (evaluacién de la informacién de desempenio),
investigacion (estudios sobre auditoria operativa y aspectos financieros) y
comparacién de informacién (para prevenir fraude y error).

Las principales caracteristicas de las 1ra estudiadas se muestran en el
cuadro 1. Por lo que concierne a la distribucién territorial de las 1ra duran-
te el periodo de estudio, en el Reino Unido y Alemania habia una 1ra en
cada regién, mientras que en Espafia slo 12 de las 17 regiones auténomas
tenfa IRA en funcionamiento. Aunque todas las 1R afiadieron la auditoria
operativa a sus papeles tradicionales como guardianas financieras, en Ale-
mania y Espana la eficiencia y la eficacia no siempre se incluyeron entre los
objetivos; s6lo la economia constituy6 un objetivo de la auditoria operati-
va en todos los casos.

En el Reino Unido, cada una de las 1rA tenia sus propias caracteristicas
estatutarias y operativas. La ACom fue creada en 1983 y a ella le sigui6 la
NIAO en 1987y, finalmente, la As y la wao fueron creadas en 2000 y 2005,
respectivamente. En el inicio, la auditoria de Irlanda del Norte, Escocia y
Gales fue realizada por la ACom. Antes de la constitucién de la ACom, la
responsabilidad de la auditoria del gobierno local recafa en el Ministerio del
Medio Ambiente. Hoy en dia, el trabajo de la ACom est4 siendo transferi-
do al sector privado y se espera que sea desmantelado. En Alemania, la
configuracién actual de las 1ra data de la formacién de los Landers después
de la Segunda Guerra Mundial. Hubo dos fases: primero las 1ra de los Lan-
ders de la Republica Federal Alemana y, segundo, las 1ra de los Linders de la
Republica Democritica Alemana, establecida en los afios noventa, después
de la reunificacién.

En Espana, la 1ra de Navarra data de 1365. Sin embargo, la configura-
cién actual de la las 1RA espafiolas comenzd después de la Constitucion de
1978, cuando fueron creadas las regiones auténomas. No todas las 1rRa
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CUADRO 1. Principales caracteristicas de las 1ra

Reino Unido Alemania Esparia
Niimero de 1r4 4 16 12(17)
Funcién Regularidad Regularidad Economia (todas)
Economia, eficiencia y Economia (todas) Eficiencia y eficacia
eficacia Eficiencia y eficacia (7 Ira) (8 IrA)
Organo legislativo Parlamento nacional Parlamento regional Parlamento regional
(ACom)
Parlamento regional
Recursos provistos por Cuotas y Parlamento Parlamento regional Parlamento regional
Externalizacion ACom, ASy WAO No Sélo la scc

Fuente: Elaboracién propia.

surgieron con la creacién de estas regiones: algunas fueron creadas a finales
de la década de 2000 y otras han comenzado a operar recientemente, como
la de Arag6n, que empezé sus funciones en 2010. En las regiones donde
no hay 1ra, la responsabilidad de la auditoria del sector pablico recae en la 1sa.

En todos los casos, a excepcién de la ACom en el Reino Unido, que estd
regulada por el Parlamento nacional, la creacién y regulacién de las 1ra
(véase cuadro 1) es responsabilidad del Parlamento regional. En Alemania
y Espana, el Parlamento regional también proporciona los recursos. En el
Reino Unido, los recursos provienen principalmente de las cuotas pagadas
por los auditados (mds de 85% de su ingreso). Estas cuotas de auditoria se
establecen cada afo. Otra diferencia importante es que las 1ra del Reino
Unido, a excepcién de la N140, externalizan gran parte de su labor. El siste-
ma de financiamiento y la externalizacién de las auditorias en el Reino
Unido generan la capacidad suficiente para auditar a todos los gobiernos y
organizaciones locales pertenecientes a estas 1R cada afio. Entre las 1rRa
alemanas y espanolas, la externalizacién es la excepcién mds que la regla,
como es el caso de la scc espanola.

Los cuadros 2 (Reino Unido), 3 (Alemania) y 4 (Espana) muestran al-
gunas caracteristicas organizacionales de las 1R estudiadas. En la mayoria
de los casos, el brgano de gobierno es un colegio. Sin embargo, en el Reino
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CUADRO 2. Organo de gobierno y empleados de las 1ra en el Reino Unido

IRA Organo de  Presidente  Experien- Sector — Afios  Nimero  Niimero de

gobierno durante el ciaen  privado  como de em-  habitantes /
periodo de ciencia o presidente  pleados  Niimero de
estudio economia empleados
ACom Director ~ James Strachan Si Si 3 2023 24929
+12 (2002/2005)
Michael Lyons Si Si 1
(2005/2006)
Michael O'Higgins Si Si 4
(since 2006)
AS
Auditor  Auditor  Robert Black Si No 10 280 18196
General  General (2000/2010)
Accounts Director  Alastair MacNish Si No 7
Commi-  +11 (2001/2007)
sion
NIAO Auditor  John Dowdall Si No 16 141 12230
General  (1994/2009)
WAO Auditor  Jeremy Colman Si Si 5 248 11930

General  (2005/2010)

Fuente: Elaboracién propia.

Unido encontramos tres casos —NIAO, WAO y As*— en los que el 6rgano de
gobierno es el auditor general (véase cuadro 2). Las principales diferencias se
encuentran en la trayectoria del presidente y en su experiencia en el sector
privado. El auditor general o presidente de las 1ra del Reino Unido suele te-
ner un trasfondo econémico o cientifico, y experiencia tanto en el sector
publico como en el privado. En Alemania y Espafa (cuadros 3 y 4), el presi-
dente tipico tiene trayectoria juridica, ha ostentado cargos politicos, tiene
experiencia previa solo en el sector publico y suele ser un funcionario pabli-
co superior. En Alemania, algunas 1ra exigen diez afios de experiencia en el

4La Auditorfa de Escocia (Audit Scotland) fue creada para ayudar tanto a la Comisién de Cuentas (Audit
Commision) como a la Auditoria General de Escocia (Auditor General for Scotland) con sus labores. El audi-
tor general es responsable de la auditorfa a la mayoria de los organismos publicos, excepto de las autoridades
locales.
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sector publico, un porcentaje determinado del colegio debe ser jueces cali-
ficados y, en dos casos, se requiere una edad minima: 35 afios, en HR, y 40,
en NL. El periodo en el cargo en las 1ra de los tres paises es parecido; s6lo en
el caso de la RBW el cargo se mantiene de por vida. En el Reino Unido, el
mandato queda establecido por nombramiento, mientras que en Alemania
y Espana queda establecido por ley y suele ser de doce afios en Alemania, y
de seis en Espana.

La cantidad de habitantes por funcionario es menor en el Reino Unido.
En Alemania y Espana existe una gran variacion, al ser Espana el pais con
las peores cifras, pues existen cuatro casos con més de 50 mil habitantes por
funcionario. Las 1ra del Reino Unido estdn reguladas por una Ley de Audi-
torfay una Ley de Gobierno Local. Ademds, deben elaborar un cédigo de
practica auditora que prescriba la manera en la que los auditores deben lle-
var a cabo sus funciones. Los cddigos suelen renovarse cada cinco afios y
constituyen una legislacién secundaria. Una diferencia importante entre
ACom y AS, NIAO y WAO es que las tres Gltimas también son responsables
de auditar a sus gobiernos regionales. Existe una gran homogeneidad en los
marcos juridicos de las 1Ra alemanas; principalmente, se basan en tres leyes:
la Constitucion (Verfassung) de los Linder, 1a ley de la 1ra en especifico
(Landesrechnungshofgesetz-LRHG) y la ley presupuestaria del Linder (Landes-
haushaltsordnung-110). En Espafia, el funcionamiento estd regulado por
los estatutos de las regiones auténomas o por una ley regional.

En el Reino Unido, la auditoria se complementa con funciones adicio-
nales que estdn estrechamente vinculadas con las reformas del sector publi-
co, mientras que el foco de las 1Ra alemanas y espanolas es sélo la auditoria.
Espafa es el tnico pais que ain no tiene una estructura auditora regional
completa. En los otros dos paises, para el final de la década de 1990, la au-
ditorfa regional se habia desarrollado completamente aunque, en algunas
regiones del Reino Unido, las auditorfas atin eran llevadas a cabo por la
ACom. Existen diferencias importantes en el Reino Unido que incremen-
tan su capacidad auditora: cobran cargos, tienen mds recursos humanos y
externalizan una gran parte de su labor. Finalmente, la experiencia previa
de los presidentes demuestra la importancia que en el Reino Unido se da al
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enfoque en el sector privado, mientras que Alemania y Espafia dan impor-
tancia a la ley administrativa.

ENROLMENT: LA RED ALREDEDOR DE LA AUDITORIA OPERATIVA

Las 1ra forman una red de instituciones que se ven afectas por sus activida-
des o influyen en ellas; éstas son el parlamento o el gobierno regional o na-
cional, las entidades auditadas, otras 1Rra, las 1A y otros actores, como los
medios y los ciudadanos. Una relacion clave es la que existe entre la1ra y su
gobierno o parlamento correspondiente. Como se ha mencionado antes,
estos parlamentos regulan la actividad auditora y proporcionan la mayor
parte de los recursos, excepto en el Reino Unido; ademds, nombran a los
miembros del consejo y al presidente. S6lo en algunos casos espanoles el
consejo elige al presidente de entre sus miembros.

En Alemania, las respuestas del auditado a los informes se incluyen en el
informe publicado. Ademds, en el Reino Unido y en Alemania es comtn
contar con un proceso de seguimiento para verificar si las recomendaciones
de los informes de auditorfa operativa se han aplicado. Creando cierta pre-
sién para que la organizacién auditada adopte las reformas.

Las 1ra de los tres paises son independientes de las 154, pero cooperan con
éstas; sin embargo, en Espafia, el juicio por responsabilidad contable siem-
pre es una funcién de la1sa (Tribunal de Cuentas) y las 1ra deben informar
a éste de sus actividades y enviarle sus informes. En contraste, en el Reino
Unido se afirma que existe cierta competencia de poderes entre la Nao y la
ACom (Bowerman ez al., 2003). A pesar de ello, en el Reino Unido encon-
tramos la mayor cantidad de informes elaborados en cooperacién con la 1sa.

Suele haber cooperacién entre las 1ra de cada pais. En el Reino Unido,
las 1rA y el Tribunal Nacional de Auditoria (National Audit Office, NAO)
suelen desarrollar estudios nacionales y regionales de auditorfa operativa en
colaboracién. En Alemania, existen intercambios escritos que narran las ex-
periencias en grupos de trabajo con el fin de desarrollar un control financie-
ro efectivo y unificar procedimientos de auditorfa. Los resultados de estos
grupos conducen a reuniones frecuentes entre las 15a (Bundesrechnungshof)
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y las 1Ra. Un resultado importante derivado de esta cooperacién es una
auditoria a las becas y subsidios europeos llevada a cabo por las 16 1ra y la
Bundesrechnungshof. En Espana, existen intercambios de experiencias entre
las 1rA y algunos ejemplos de auditorias coordinadas. Con respecto a las
redes internacionales, la mayoria de las 1RA son miembros de Eurorai. En el
Reino Unido, tres de ellas son miembros y ACom fue una de las fundado-
ras. En Alemania, nueve son miembros y dos de ellas, HR y Lsa, se hallan
entre las fundadoras. En Espafia, todas son miembros y seis de ellas, acc,
CCN, CCG, SCC, SCCV y TvVCP, son fundadoras.

En el Reino Unido, los informes se presentan ante los medios. La ACom
prepara informes breves con un enfoque especial para los medios. En Ale-
mania, estos también cubren el trabajo de los 1ra. Se considera que los me-
dios brindan visibilidad a las actividades de las 1RA y contribuyen a producir
cambios al interior del sector publico. En Espafia, la relacién con los me-
dios estd menos desarrollada; de hecho, las 1rRa no suelen contar con infor-
macién especifica para la prensa. Todas las 1ra difunden sus informes, o al
menos un resumen de ellos, a través de Internet, lo que permite que los
ciudadanos consulten la labor que se ha llevado a cabo.

En el Reino Unido existe un mayor nivel de independencia, pues los re-
cursos provienen de las entidades auditadas en vez de venir del gobierno. El
sistema de financiamiento de las 1ra se parece al del sector privado. El proce-
so de seguimiento en el Reino Unido y en Alemania promueve la implemen-
tacion de las recomendaciones. La relacién de las 1Ra con la1sa y con Eurorai
es similar en todos los casos. Con respecto a los medios, la atencién que éstos
ponen en las IRA y viceversa es mayor en el Reino Unido y Alemania.

MOBILIZATION: LA LABOR DE LA AUDITORIA OPERATIVA

En este apartado mostramos en qué medida ha sido adoptada la tecnologfa
de laauditoria operativa y, de manera mds precisa, cémo ha sido adaptada a
las circunstancias particulares de cada pais y regién. El Reino Unido fue
pionero en la elaboracién de la auditoria operativa, es mds, la actividad de
las 1rA no sélo incluia este tipo de auditoria, sino también los estudios de las
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mejores practicas, conjuntos de herramientas para mejorar la administra-
cién de las organizaciones, indicadores de gestién, guias de implemen-
tacién y cédigos de practica. Asi, las 1Ra del Reino Unido también forman
parte de la implementacién de politicas orientadas a mejorar la economia,
la eficiencia y la eficacia de las instituciones publicas. En ese pais, la labor de la
auditoria operativa se puede dividir en dos tipos, por un lado, los gobiernos
locales y los organismos que brindan servicios nacionales de salud se audi-
tan anualmente, junto con otros organismos bajo el escrutinio de estas Ira.
Estas auditorias se llevan a cabo en el siguiente afo financiero y se trata
de auditorias integradas que cubren tanto los aspectos financieros como de
auditoria operativa. Durante el periodo de estudio, se llevé a cabo un buen
nimero de estas auditorfas. La tnica excepcién en el cuadro 5 es la N1a0.°
Por otro lado, estas 1rA realizaron otro tipo de estudios de economia, efi-
ciencia y eficacia similares a los hallados en Alemania y Espana, que cubren
dreas especificas de interés, como las listas de espera, los servicios de comida
en hospitales y el desempenio de los servicios de vivienda. Algunos de estos
estudios fueron llevados a cabo en cooperacién con otras 1R o la 154.

En Alemania y Espana, la auditoria operativa tiene un papel secundario.
En ambos paises, la actividad primaria ha sido la auditoria de la ejecucién
presupuestaria y el andlisis de deuda de los Linder o de las regiones auténo-
mas. El cardcter oportuno de los informes era dudoso, pues usualmente se
publican con un retraso de dos a tres afnos. En Alemania, la auditorfa de los
Liinders, llamada Jahresbericht, incluia, tras el andlisis presupuestario, una
segunda parte con informes sobre ciertas dreas o departamentos. Estos in-
formes trataban sobre la regularidad, pero también sobre la economia, la
eficiencia y la eficacia. En algunas ocasiones también preparaban informes
adicionales para auditar un tema en especifico, ya fuera sobre la regularidad
o la economia, la eficiencia o la eficacia. Los Landers que tienen jurisdiccion
sobre los gobiernos locales (10 de 16) elaboraron un informe anual similar

5> En el caso de la N140, en vez de consultar los informes de manera individual, la informacién ha sido
extraida del Informe Anual, ya que no todos los informes estdn disponibles en la red. En consecuencia, sélo
se han revisado los estudios enfocados en la auditorfa operativa.

VOLUMEN XXIII . NUMERO 2 . Il SEMESTRE DE 2014 Gestién y Politica Pablica 443



ANA YETANO

‘opot1ad owm[n [2 0]0S, . ‘SOpoLIad sownn SOp $O[ 0[0S,,,, ‘SOpoLId sOWNN $211 O] 0[0S,,, "80/0 :£0 *£0/90
190 £90/S0 S0 ‘SOOZIBW /HO[LIQE :§() :UOS SLIOUIPUOdSo1I0 SB[ ‘S[EISI SOUE $IUIJIP SO & OpIqap uatayip sopotiad so, “erdoid uooeloqey -amuangy

8l ¢

6/ €0l
65 00l

LE 89
€9 ¢
a0l vv
L oS

a8
€9
Ly
g
¥4
9Ll
&y

00l
99
%23
54
G
96
ddd

0oL
6

DAL sy VDS

0oL
29
123
09
09

00l
[4

9

€

16
0L
o€
€9
a4
LEL

HHAY

00l
al

09
09

00l

6

6
[44

4" L

€ g

78 /8
Ly 89
€9 oy
09 99
04 144
Gll 86

JHAA  MNGd

00l

00l

8
6
6€

gI0s  WO0S  ADOS

14

9
06
8¢
9
09
09
¥0¢
IN

9
76
v6
9
9l
78
€0l
208

14

96
1]
14
[4°]
8y
a0l
HST

19 (00]2 14
14 0g
14 14
09 0ol 74
oy 14
144 0c 14
99 08 98
LEL 0c 6¢
900 44 100D HDOD
cl 9
[4 € [4
86 a8 6
/9 LT 9
13 €L 8¢
4 [4°] 6
2% 87 4]
141 el 801
VST MNT  AWT
68
L
ol
08
0c
46
g
e
x5 OV

A4
6¢
44
74
6¢
6l
18
6
(299

[4
g
€6
0L
o€
[44
84
0l
q1

0oL

0ol

¥

96

886
<OVIN

14
€l
€9
<74
ac
L
€6
601
NOO

a6
94
G
VAS]
&V
9¢l
¥H

00l

8
€l
16
6
895
WSV

ool

00l
194
20V

g6
14
09
12
o
4%
¥od

ool

iU
£e
66
L
¥0ZS
Ll

(%) .2 €
(%) sewei3oid A eeoy3

(%) BUIPYS A BILIOUOD]
(%) aued onresadp

(%) 0po} oAesdO

(%) oped 0 opoy oAljesadO
(%) (095) saren3ay
SOWLIOJUI 3P [e30L

pupdsg ap vir

(%) w2 €

(%) sewreiZoud A epeoy3
(%) eiouanys A elwouod]
(%) aued oanesadQ

(%) opoy oneisdo

(%) aped 0 opo} oAljeIadO
(%) (0]9s) soren3ay
SaLLIOUI 3P [BI0L
vIUpwaly ap vl

(%) .2 €
(%) sewesdoid A eoedy3

(%) BUANYS A BILIOUOD]
(%) aued onesadp

(%) opo} onessdo

(%) oped 0 opoy oAljeIadO
(%) (095) sarengay
salIoUI 3p [e30L

N4 p vl

(oue 10d ensonw ¢ 201puady) 2007 £ 9007 ‘S00T 00T U2 VI SB[ 9P PEPIANDY 'S ONAVND

VOLUMEN XXIII . NUMERO 2 . Il SEMESTRE DE 2014

444  Gestién y Politica Pablica



LA DIFUSION DE LA AUDITORIA OPERATIVA EN EL AMBITO REGIONAL

para los gobiernos locales con un anilisis presupuestario y una segunda
parte con informes que pueden considerarse de “3 €”. La actividad de las
1RA alemanas de auditorfa operativa puede consultarse en el cuadro 5; aun-
que es menor que la del Reino Unido, también es bastante intensa.

En Espana, en vez de incluir estudios adicionales en la auditorfa anual de
las regiones auténomas, estos estudios se hicieron de manera independiente,
excepto en sccv. Como puede apreciarse en el cuadro 5, la actividad de audi-
torfa es mucho menor que en los otros dos paises. Con relacién a los gobier-
nos locales, encontramos diferentes politicas: algunos elaboraron un informe
comun del sector de gobierno local, otros seleccionaron ciertos gobiernos
locales cada afio y la acc audité a todas la municipalidades cada afio.

El ndmero de informes (véase cuadro 5) es mucho mds alto en el Reino
Unido, seguido por Alemania y luego Espana. Ademds, la mayor parte de los
informes del Reino Unido, cerca de 95 por ciento, aborda aspectos operati-
vos (excepto en la N1a0, véase nota 5). Este porcentaje disminuy6 en Alema-
niaa 50 por ciento. En Espafia, no todas las 1ra efectuaron auditorfas opera-
tivas y sélo un caso alcanzd 46 por ciento; el resto estd entre 7 y 19 por ciento.
Sin embargo, la labor de la auditoria operativa evolucioné de manera positiva
alo largo del tiempo porque, mientras que en 2004 s6lo habia cuatro 1ra es-
tudiando aspectos operativos, en 2007 ya eran ocho (véase Apéndice 2).

En el Reino Unido, los informes operativos en su mayor parte son audi-
torfas integradas. En Alemania, encontramos que alrededor de 60 por cien-
to son auditorias integradas, y alcanzan 93 por ciento en sr. En Espana, la
mayoria también son auditorias integradas, donde es frecuente encontrar
que la economia, la eficiencia o, incluso, la eficacia estaban entre los objeti-
vos de las auditorias, pero también incluian una limitacién que indicaba
que aquellos aspectos finalmente no se estudiaban® debido al a falta de me-
didas de desempefio o a objetivos establecidos previamente.

Sélo en el Reino Unido, la mayoria de los informes abordé las “3 ”. En
Alemania, la mayor parte del trabajo se orienta a la economia y la eficiencia,
un promedio de 93 por ciento de los informes. Existen dos IRA —Rs y

¢ Esos casos no han sido considerados como estudios sobre la auditoria operativa.
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RRP— quee sdlo hicieron auditorfas de economia. Los mayores esfuerzos en
eficacia o en las “3 €” fueron realizados por TR, con 18 por ciento de sus in-
formes; RFHB, con 13 por ciento, y LNH, con alrededor de 12 por ciento. El
principal objetivo de las auditorias alemanas fue analizar si era posible que
las actividades gubernamentales costaran menos: en particular, los anlisis
se enfocaron en las estructuras organizacionales y en las necesidades del
personal. Las 1Ra alemanas actiian, cada vez mds, como consultoras durante
las discusiones que abordan el proyecto presupuestario. Los informes de
asesoria o consultoria incluyen aspectos, como salarios, dar forma a la tec-
nologia de la informacién de las administraciones regionales, el sistema de
administracién de personal y la modernizacién administrativa.

En las 1rA espafiolas, el enfoque en la economia y la eficiencia, la eficacia
y los programas o las “3 ¢” varfa mucho. Ademds, la manera en la que la au-
ditorfa operativa se ha introducido en las 1ra espanolas difiere. Algunas,
COmo CCA y CCG, elaboraron informes de operativos para dreas concretas, por
ejemplo los servicios de comida en hospitales. Otras, como sciB, cccm y
sccv, anadieron aspectos operativos en los informes financieros de ciertas
entidades, como las universidades.

Laactividad en el Reino Unido no es realmente comparable a la de Alema-
niay Espana. Las 1ra del Reino Unido siguen un modelo del sector privado y
afaden elementos de auditoria operativa. Cada afio financiero, realizan audi-
torfas a todas las entidades bajo su supervisin, ya sea de manera interna o
externa. El foco de las 1R alemanas y espafiolas estd puesto sobre el presu-
puesto regional y, si existen recursos extra, entonces se analiza la economia y la
eficiencia de ciertos servicios, aunque con dos afios de retraso, lo cual reduce
la utilidad de la informacién en algo de poca utilidad. Sin embargo, al compa-
rar Alemania y Espafia, encontramos un mayor desarrollo en el primer pais.

DISCUSION

La auditorfa operativa ha sido implementada por las 1ra de los tres paises
analizados. Pollitt y Bouckaert (2011) afirman que existen tres etapas en la
auditorfa del sector publico. La primera es la tradicional auditorfa financie-
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ray de cumplimiento; la segunda consiste en anadir andlisis sobre algunos
temas de gestion, principalmente los que conciernen a la mala gestion, pero
todavia cerca de los asuntos financieros, y la tercera etapa es el desarrollo de
laauditoria operativa a gran escala, como una actividad distintiva, a menudo
con una unidad o seccién independiente del tribunal nacional de auditoria
para desarrollar la experiencia en auditoria operativa (Pollitt y Bouckaert,
2011). Las 1ra del Reino Unido son un ejemplo del tercer nivel, las alema-
nas del segundo y las espafiolas, dependiendo de que 1Rra se trate, pertenecen
al primer o segundo nivel.

Sin embargo, hemos mostrado no sélo diferentes niveles de desarrollo
en la travesia linear senalada por Pollitt y Bouckaert (2011), sino también
distintas filosofias subyacentes. Podemos distinguir claramente dos mode-
los: el anglosajén para el Reino Unido, basado en el modelo del sector pri-
vado, y el continental para Alemania y Espana, basado en una clara distin-
cién entre los sectores pablico y privado. De hecho, Alemania y Espana
coinciden en la importancia que le otorgan a la actividad auditora presu-
puestaria, pero muestran distintos desarrollos en la auditorfa operativa de-
bido a sus diferentes orientaciones en las reformas del sector putblico. El
empleo de la ANT, en particular las fases de la sociologfa de la traduccién, ha
permitido que identifiquemos estas diferencias en la auditoria operativa.

Dentro de la marcada agenda neoliberal de la reforma del sector publico
del Reino Unido, un elemento clave ha sido la adopcién de técnicas del sector
privado y transfiriéndole actividades. Las técnicas relacionadas con la contabi-
lidad fueron introducidas con el fin de mejorar la gestién publica y de com-
parar el costo total de los servicios con los proveedores externos (Ellwood y
Newberry, 2007). La auditoria regional, como tal, fue disefiada con un objeti-
vo doble: hacer la misma auditorfa financiera anual que se lleva a cabo en cual-
quier empresa del sector privado y hacer auditorfas operativas con el propésito
de comparar el desempeno entre las instituciones para reflejar la importancia
de la competencia. De hecho, durante las iniciativas best value y de evaluacién
corporativa, se establecieron tablas que comparaban distintas instituciones.”

7 Vedse audit-comission.gov.uk.
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Ademds, las 1rA estaban estructuradas para operar como empresas audi-
toras del sector privado. Se establecieron cuotas de auditorfa, las entidades
auditadas eran capaces de elegir empresas privadas por medio de un progra-
ma de externalizacién y el presidente o director se elegia con base en su ex-
periencia técnica, que solia obtenerse tras afios de experiencia en el sector
privado. Durante muchos afos, las 1ra del Reino Unido, en particular la
ACom, adoptaron un papel central en la implementacién de herramientas
tales como la medicidn de desempefio. El objetivo era demostrar la conve-
niencia de comparar el desempeno de las instituciones del sector ptblico e
introducir la competencia entre ellas. Este papel destacado durante los afios
medulares de la NGP implicé una disminucién general del sector publico,
acompanada de un crecimiento extraordinario de los organismos de audi-
torfa, inspeccion y control (Power, 1996; Hood ez al., 1999). En la actuali-
dad, la situacién ha cambiado. Una vez que se ha introducido un modelo
del sector privado, posteriormente, se ha producido la completa privatiza-
ci6n de la entidad. En 2012 unos 700 auditores fueron transferidos al sec-
tor privado y cesé la prictica de auditorfa en la ACom.

El modelo continental estd impulsado por una clara distincién entre los
sectores publico y privado, y depende de la ley administrativa y de un siste-
ma de funcionarios profundamente arraigado. Las 1ra de Alemania y Espa-
fia han sido configuradas como una herramienta del gobierno més que
como una herramienta que imite al sector privado. En estos paises, a pesar
de las distintas reformas contables, los sistemas presupuestarios contintian
siendo centrales en la gestién publica y, por tanto, la contabilidad sigue
estrechamente vinculada al presupuesto (Pina ez al., 2009; Portal e al.,
2012). Como resultado, la principal actividad de las 1ra ha sido controlar la
legalidad de la ejecucidn presupuestaria, en vez de dar importancia a las
auditorias operativas. En Alemania y Espafa, las 1Ra han adquirido més un
papel de observadoras que de participantes en las reformas del sector publi-
co. Al tiempo que el Reino Unido introducia herramientas para reducir el
sector publico, Espafia se encontraba mds interesada en expandirlo. En
consecuencia, las iniciativas de expansién y calidad dejaron a la auditoria
operativa en segundo plano. Como ha quedado demostrado, las 1ra espa-
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fiolas han tenido un desarrollo bastante dispar en las distintas regiones, lo
cual demuestra que la auditorfa operativa no era una de sus prioridades.

En los casos aleman y espafiol, los presidentes elegidos por el parlamen-
to suelen ser servidores ptiblicos con trayectoria juridica y una fuerte orien-
tacién politica. Los recursos para las 1ra provienen del parlamento. Esta
influencia parlamentaria da lugar al clientelismo politico o al problema de
la “puerta giratoria”. El clientelismo puede ayudar a explicar por qué no se
han ejercido medidas correctivas con respecto al retraso en los informes.
Otro posible efecto del clientelismo es la orientacién que tienen las 1ra ale-
manas para elegir temas que coinciden con las reformas gubernamentales,
como reducir el personal al servicio piblico e incrementar la flexibilidad de
las estructuras del sector pablico. En Espafa, una consecuencia del clien-
telismo puede ser la falta de reconocimiento de los escdndalos politicos
durante los ltimos anos; como resultado, se ha propuesto desmantelar al-
gunas de las IRA espafiolas.

La relacién entre las IRA y su 1A correspondiente, y su participacion en
Eurorai es parecida en todos los casos. La basqueda de visibilidad parecia
brindar a las 1ra alguna seguridad en torno a la importancia de sus papeles,
ya sea como reformadoras o controladoras de las reformas del sector pabli-
co. En algunos casos, esta visibilidad parecia estar acorde con buscar “pro-
yectar” una buena imagen, en especial en Espana, el pais con el desarrollo
mds bajo de auditoria operativa pero, al mismo tiempo, el tinico en el que
todas las 1Ra son miembros de Eurorai.

Para resumir, hemos mostrado las notorias diferencias entre las dos ma-
neras de introducir la auditorfa operativa. Estas diferencias dificultan la
convergencia entre los modos de efectuarlas. El uso de la ANT nos ha per-
mitido mostrar que las divergencias provienen de la definicion del pro-
blema que el enfoque operativo pretende resolver y del estilo de gestion
publica. Los modelos de auditoria operativa muestran las distintas mane-
ras en las que cada pais la ha traducido. Asi que, las instituciones putblicas
en general y las Ira en particular afirman perseguir la mejora de la econo-
mia, la eficiencia y la eficacia de los recursos publicos, pero lo hacen de
maneras muy distintas.
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CONCLUSIONES

La ANT ha ayudado a explicar cdmo se ha adaptado la auditoria operativa en
los tres paises analizados y por qué hay variaciones en su configuracién fi-
nal. Hemos demostrado que la auditoria, en particular la operativa, no es
una tecnologfa neutra y que su configuracién depende de c6mo se articule
en tanto que solucién al problema especifico que cada pais pretende resol-
ver. La auditorfa representa una herramienta maleable que los gobiernos
regionales han empleado en mayor medida cuando los objetivos de sus re-
formas pueden justificarse por medio de las auditorias operativas.

El estilo de gestién publica y los problemas que estos tres paises han
enfrentado durante las décadas de 1980 y 1990 han tenido una gran in-
fluencia en las diferentes configuraciones de la auditoria operativa. En el
Reino Unido, el interés en imitar al sector privado ha promovido la crea-
cién de “objetos auditables”, para comparar el desempefio del sector publi-
co con el “excelente” desempefio del sector privado. De hecho, el proceso
de auditorfa mismo ha sido trasladado al sector privado. El principal obje-
tivo de la auditorfa del modelo continental es garantizar una apropiada
ejecucion presupuestaria, pero la auditorfa operativa también ha sido im-
plementada en Alemania cuando resultaba ttil para justificar las reformas
del sector publico. En Espafia, tanto el enfoque en expandir el sector publi-
co durante la explosién de las auditorfas como el clientelismo han dado ala
auditorfa operativa un papel marginal.

Hay varias lecciones que aprender de estas tres maneras de desarrollar la
auditoria operativa sin suponer que un modelo orientado al sector privado
o al sector puiblico es mejor que otro. En primer lugar, la introduccién de la
contabilidad de devengo y las medidas del desempefio han facilitado el pro-
ceso auditor en el Reino Unido, permitiendo un entorno adecuado. La tra-
yectoria del presidente debe estar basada en experiencia técnica mds que en
una carrera politica, para favorecer la independencia y reducir el efecto de
“puerta giratoria”. El sistema de cuotas también disminuye la dependencia
del parlamento. No es esencial transferir en su totalidad la auditoria de las
entidades publicas al sector privado, pero la externalizacion podria ayudar a
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incrementar la cantidad de las auditorfas financieras y legales, y darifa recur-
sos adicionales a las 1R para que llevaran a cabo sus estudios operativos.
Presentamos este trabajo como una investigacion inductiva con el obje-
tivo de identificar las diferencias en el proceso de traduccién. Estas sugieren
que el andlisis de los desarrollos de las técnicas de auditoria requiere ser lle-
vado a cabo con precaucidn, siempre tomando en cuenta el propdsito de la
tecnologfa y el contexto en el cual ésta ha sido introducida. Como lo de-
muestra la investigacién, las instituciones de auditoria adoptan diferentes
papeles y éstos estdn muy condicionados por el contexto y por los actores
que dan forma a la operacién de las distintas dependencias auditoras. @&
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APENDICE 1
Instituciones Regionales de Auditoria y Tribunal Nacional de Auditoria
(1Na) del Reino Unido, Alemania y Espana.

Reino Unido

Audit Commission (ACom)

Audit Scotland (as)

Northern Ireland Audit Offices (N140)
Wales Audit Office (wa0)

National Audit Office (NAO)

Alemania

Bayerischer Oberster Rechnungshof (1ra de Bavaria - BOR)

Hessischer Rechnungshof (1ra de Hessen - HR)

Landesrechnungshof Brandenburg (1ra de Brandenburgo - 1B)
Landesrechnungshof Mecklenburg-Vorpommern (1ra de Pomerania Oc-
cidental - LMV)

Landesrechnungshof Nordrhein-Westfalen (1ra de Rhine-Westphalia del
Norte - LNW)

Landesrechnungshof Sachsen-Anhalt (1Ra de Sajonia-Anhalt - Lsa)
Landesrechnungshof Schleswig-Holstein (1ra de Schleswig-Holstein - LsH)
Niedersichsischer Landesrechnungshof (1ra de Baja Sajonia - N1)
Rechnungshof Baden-Wiirttemberg (1ra de Baden- Wurttemberg - RBW)
Rechnungshof der Freien Hansestadt Bremen (1Ra de Bremen - RrHB)
Rechnungshof der Freien und Hansestadt Hamburg (1ra de Hamburgo -
RFHH)

Rechnungshof des Saarlandes (1ra de Saarland - rs)

Rechnungshof Rheinland-Pfalz (1ra de Rhineland-Palatinate - Rrp)
Rechnungshof von Berlin (1ra de Berlin - r8)

Sichsischer Rechnungshof (1ra de Sajonia - sr)

Thiiringer Rechnungshof (1ra de Turingja - TR)

Bundesrechnungshof (TNa de Alemania)
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Espana

Audiencia de Cuentas de Canarias (1ra de Islas Canarias - Acc)

Cdmara de Comptos de Navarra (1Ra de Navarra - ccN)

Cdmara de Cuentas de Andalucia (1ra de Andalucia - cca)

Camara de Cuentas de la Comunidad de Madrid (1ra de Madrid - ccem)
Consejo de Cuentas de Castilla y Le6n (1ra de Castilla y Le6n -cccr)
Consello de Contas de Galicia (1ra de Galicia - ccg)

Sindicatura de Cuentas de Catalufa (1ra de Catalufia -scc)

Sindicatura de Cuentas de la Comunidad Valenciana (1ra de Valencia -
sCcv)

Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha (1ra de Castilla-LLa Mancha
- SCCM)

Sindicatura de Cuentas de las Islas Baleares (1ra de las Islas Baleares - sciB)
Sindicatura de Cuentas del Principado de Asturias (1Ra de Asturias - scra)
Tribunal Vasco de Cuentas Ptiblicas (1ra del Pais Vasco - Tvcp)

Tribunal de Cuentas (TNa de Espafa - Tc)
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APENDICE 2
Actividad de la 1rA extendida

CUADRO 6. Actividad de las 1ra en el Reino Unido durante 2004, 2005, 2006 y 2007

Audit Commission*  Audit Scotland™  Northern Ireland ~ Wales Audit Office *
Audit Office*
2007 2006 2005 2004 2007 2006 2005 2004 2007 2006 2005 2004 2007 2006 2005 2004
Informes 890 13091365 1640 114 122 134 198 244 249 246 249 83 88 71
totales
Regulares 1 1 2 1 6 9 10 9 9% 9% 9% 9% 2 6 7
(s6lo) (%)
Operativo 29 99 98 9 94 91 90 AN 5 4 4 4 98 94 93
todo o
parte (%)
Operativo 8 18 28 29 8 19 12 12 100 100 100 100 26 24 9
todo (%)
Operativo 92 8 72 71 92 8 8 8 0 0O 0 0 74 76 91
parte (%)

Economia 1M1 16 2
y eficiencia

(%)

Eficaciay 2 1
programas

(%)
“3e"(%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 86 83 98

Fuente: Elaboracién propia. *Los periodos difieren debido a los diferentes afios fiscales, las correspondencias

son 04: abril04/ marzo05; 05: 05/06; 06: 06/07; 07: 07/08.
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