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Apesar de los topicos difundidos en ocasiones, mejorar la competiti-
vidad es también una preocupacién fundamental de la administra-
cién publica y no sélo una espada de Damocles que pende sobre el
sector privado.

(Por qué es una preocupacién? Intentaremos explicarlo breve-
mente. En primer lugar, y ésta seria una aclaracién externa, la admi-
nistracién publica es una variable que influye en las cuatro determi-
nantes de las empresas: las condiciones de los factores, las condiciones
de la demanda y los sectores conexos y de apoyo (Porter, 1990). La
influencia se concreta en las politicas que sigue el gobierno en cada
legislatura: educativa, de los mercados de capital, de subvenciones,
fiscal, de compras, los reglamentos concernientes a los productos, ete.
Desde esta perspectiva, la administracién publica ha de promover un
tipo de intervencién que consiga elevar el nivel de competitividad de
la nacién que administra o que, al menos, la deje como estaba antes y
no la empeore, cosa que también puede suceder. Por tanto, la adminis-
tracién publica ha de conocer los mecanismos de la competitividad,
interiorizarlos y adaptar sus intervenciones en consecuencia.

En segundo lugar, y ésta serfa la aclaracién interna, la propia
administracién publica estd sometida a la presion de las fuerzas com-
petitivas. La lucha entre administraciones de distintos niveles por
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unos recursos cada vez mas escasos y més caros, la introduccién de
innovaciones tecnoldgicas y las demandas crecientes y variadas de la
administracién publica conducen a un replanteamiento de su papel y
de su estructura interna. Los estimulos para el cambio y las respuestas
que se dan no difieren en demasia de las que pueden dar las organi-
zaciones privadas.

;/Qué hacer ante esta situacién de incremento de la competitivi-
dad? Dotarse de aquellos instrumentos que permitan mejorarla. Y uno
de ellos es la auditoria interna, que en el caso del gobierno regional de
Catalufia recibe el nombre especifico de auditoria administrativa.

En efecto, la aparicién de las unidades de auditoria administra-
tiva en las administraciones publicas es una de las estrategias que
forman parte de los ambiciosos programas de modernizacién que han
impulsado estas organizaciones en la década de los ochenta (y que van
reforzando selectivamente en la década de los noventa). Tales progra-
mas, que nacen de la dificil combinacién entre la certeza de un estan-
camiento en el volumen de los recursos econémicos con las exigencias
sociales de mayores niveles de bienestar, buscan una mayor adecuacién
de las unidades administrativas a la naturaleza de las demandas de
la ciudadania. La aplicacién de las diversas técnicas de auditoria han
de permitir una gestién m4s econémica, eficaz y eficiente. Veremos a
continuacién c6mo ha evolucionado una de estas unidades.

El Comité director para la organizacion de la
administracion de la Generalidad de Catalufia

En 1986 se cred el Comité asesor para el estudio de la organizacién de
la administracién, dependiente del Departamento de la presidencia,
como un instrumento de analisis y asesoramiento sobre la propia or-
ganizacién administrativa.! Habia el convencimiento de que para res-
ponder a los constantes y renovados requerimientos de la ciudadania
era necesario conocer a fondo la propia administracién y detectar aque-
llos puntos que podian ser mejorados.

En el momento de la creacién del comité, el entorno correspondia
a una etapa de crecimiento econémico y el planteamiento politico se
realizaba desde una perspectiva genérica de mejora de servicio, enten-

! Las funciones exactas de esta unidad se pueden encontrar en el Diario Oficial de la
Generalidad (poGc), nim. 651, del 19 de febrero de 1986, en el Decreto 23/1986.
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dida como tal tanto la simplificacién de la burocracia como el aumento
de la calidad de las prestaciones, entre otras cosas.

El comité asesor era, como su nombre lo indica, solamente un
6rgano consejero de la alta direccién. No obstante, era un asesor pri-
vilegiado en cuanto se encontraba en un rango jerarquico muy elevado,
al nivel de los secretarios generales (los “segundos de abordo” de los
departamentos en que se divide la administracién de la Generalidad).
De manera puntual se actuaba en cada uno de los departamentos de
que se compone esta administracién a peticién de los responsables
respectivos.

Su preeminente posicién en el organigrama y la significativa com-
posicién de su direccién son algunas de las caracteristicas de su relativo
éxito en las tareas encomendadas. El comité estaba ubicado dentro del
Departamento de la presidencia, pero no integrado en la linea jerar-
quica. El érgano colegiado de la direccién, el pleno del comité asesor,
estaba encabezado por el presidente del gobierno de la Generalidad y
formado por los secretarios generales de los departamentos, los direc-
tores generales de la funcién piiblica, de presupuestos y tesoro de los
servicios informaéticos respectivamente, asi como el interventor gene-
ral y el director de la escuela de administracién publica.

Desde un punto de vista técnico no se podia considerar una unidad
de auditoria en sentido estricto, ya que auditar presupone que existe
una serie de normas y sistemas concretos cuyo funcionamiento hay
que verificar. En el caso que nos ocupa, no siempre los habia. Se trataba
de estudiar primero el funcionamiento habitual, después proponer sis-
temas alternativos y, con posterioridad, verificar si se habian puesto
en marcha. En realidad, el papel del comité asesor era mas parecido
al de una unidad de estudios y consultoria, con gran similitud a una
unidad de organizacién, aunque sin llegar a la minuciosidad de esta
altima. La diversidad de servicios y productos ofrecidos dan fe de dicho
papel miltiple: manuales de procedimiento, estudios de estructura,
racionalizacién de circuitos administrativos, etc. (Comité asesor, 1988,
1992). La evolucién natural de la unidad y del entorno en el que se
movia fue marcando las diferencias entre los papeles que jugaba y fue
asi como se perfilé la funcién auditora. En efecto, tras un periodo de
estudio de la administracién y de difusién de las recomendaciones pro-
pias de la “cultura de mejora organizativa” habia que pasar a una fase
posterior, en la cual se verificara el nivel de cumplimiento de lo sugerido
y/oelnivel de ciertas variables organizativas que se consideraban clave
para la mejora competitiva interna de la administracién (Mas, Ramié,
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1992). Esta es la etapa en que se encuentra inmerso ahora el comité:
la de la aplicacién de la auditoria administrativa o de gestion.

El propio nombre y funciones del comité han cambiado con esta
evolucién. Sin perder el rango jerdrquico elevado que poseia, y con
algunos cambios en el érgano colegiado que han potenciado su impor-
tancia, ha pasado a denominarse Comité director para la organizacién
dela administracién y ha adoptado funciones mas ejecutivas.?2 También
ha ampliado su campo de influencia al obtener, en cada departamento,
una red de colaboradores que aplican metodologias analogas a las de
los técnicos del comité director. Finalmente, y no menos importante,
la obligacién por ley de realizar auditorias administrativas® supone
un paso decisivo para su institucionalizacién.

Problemas y deficiencias tradicionales de las auditorias
administrativas o de gestiéon en la administracién publica

Antes de exponer las estrategias técnicas originales impulsadas por
esta unidad de auditoria interna debemos hacer algunas conside-
raciones sobre los problemas y deficiencias que tradicionalmente ha
padecido su implantacién en la administracién piblica. La insatisfac-
cion por los resultados de estas técnicas ha perseguido, precisamente,
la elaboracién de una nueva estrategia y metodologia que se expondra
en el siguiente apartado.

Reflexiones sobre el papel de las auditorias administrativas
impulsadas por actores externos

Uno de los puntos polémicos sobre el despliegue de las auditorias ad-
ministrativas en las administraciones publicas es la eleccién entre la
implantacién de una unidad de auditoria interna o la contratacién
puntual de los servicios de unidades de auditoria externa (normalmen-
te consultoras privadas). Desde nuestro punto de vista, y atendiendo
a distintas experiencias en diversas administraciones regionales y lo-
cales de Espaia, la participacién de las consultoras privadas en los

2 Pueden consultarse en el Decreto 172/1993, publicado el 12 de julio en el DOGC.
3 Ley 13/1989 de organizacion, procedimiento y régimen juridico de la administracién de la
Generalidad de Catalufa.
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procesos de cambio organizativo de las unidades puablicas tiene varios
inconvenientes:

1) Las especificidades propias de las organizaciones publicas sue-
len ser mal comprendidas por las consultoras externas.

2) Los agentes externos pueden generar una mayor resistencia
en los empleados piblicos a ser investigados y a modificar sus pautas
de trabajo.

3) Existe una mayor dificultad técnica para que las consultoras
externas puedan abarcar el circuito auditor completo (especialmente
para participar en el proceso de implementaciéon del nuevo modelo
propuesto).

4) Los servicios de las consultoras externas suelen ser muy caros.

5) El principal nroblema que se percibe en la intervencion de las
consultoras privadas en este proceso es la discutible objetividad de sus
analisis y conclusiones. La tendencia general es que sus diagnésticos
y propuestas sean elaborados “a la medida del cliente”, entendiendo
como cliente no a la administracién puablica a la que prestan sus ser-
vicios, sino al 6rgano o persona que les ha contratado. Este tiene inte-
reses propios y especificos que no necesariamente coinciden con los del
complejo administrativo auditado (Ramié, 1991, p. 468).

Las consultoras, como empresas privadas que son, buscan la sa-
tisfaccién de su cliente (que siempre es en la practica una/s persona/s)
para que éste les encargue nuevos estudios o, al menos, muestre su
satisfacciéon por los resultados obtenidos al resto de los actores admi-
nistrativos, los cuales son también clientes potenciales.

La participacién de este nuevo agente origina que las instancias
que tengan un analisis organizativo elaborado por una consultora pri-
vada (y més si ésta posee renombre y prestigio) estén en mejor situacién
para negociar o imponer sus criterios, sin que esta circunstancia vaya
unida necesariamente a mejores garantias técnicas.

Eldebate auditoria interna versus auditoria externa sélo se puede
producir en aquellas administraciones publicas con un volumen orga-
nico que permita tal eleccién. En muchos casos, las pequefias dimen-
siones de algunos aparatos administrativos obligan a contratar los
servicios de consultoras externas (este es el caso de la mayoria de las ad-
ministraciones municipales).
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Los problemas de legitimidad de las unidades de auditoria interna

Las unidades de auditoria administrativa insertas en las organizacio-
nes (unidades de auditoria interna) tienen una posicién conflictiva y
débil, la cual puede proceder no sélo de su ubicacién en el organigrama,
mas o menos alejada del niicleo central del poder, sino de una debilidad
natural derivada de su propia actividad.

El objeto fundamental de las unidades de auditoria interna espe-
cializadas en temas organizativos es mejorar la eficacia y la eficiencia
de las diferentes administraciones. Para conseguirlo, sus dos estrate-
gias bdsicas son el control y el cambio. Ambas actividades tienen una
gran repercusién social en el seno de las organizaciones, ya que las
actividades de control y de mejora organizativa no sélo tienen una
dimensién téenica que se pueda formular de forma incontestable, sino
que van acompainadas de una importante dimensién sociopolitica. Y
es en las estructuras, en los procedimientos, en los sistemas de infor-
maciény en la tecnologia donde se manifiestan de manera mas o menos
poderosa las aspiraciones personales o grupales de los empleados pi-
blicos, donde conviven complicados tejidos de relaciones de poder entre
los diferentes miembros. La actividad de una unidad de auditoria in-
terna ataca consciente o inconscientemente tales aspiraciones y situa-
ciones de poder de hecho. En este sentido, 1a confrontacién y el conflicto
entre los auditores y las unidades auditadas y los miembros de éstas
son casl siempre inevitables.

Esta postura puede generar graves distorsiones en las actividades
desarrolladas por una unidad de auditoria interna de naturaleza or-
ganizativa. Hay elementos que pueden impedir que consiga su objetivo
final (la mejora, la economia, la racionalizacién o la busqueda de la
eficacia y la eficiencia). Las unidades auditadas y los miembros de las
mismas pueden recibir con recelo la presencia delos auditores y pueden
entorpecer considerablemente su trabajo. Se pueden resistir a entregar
la informacién necesaria para elaborar la auditoria, o bien pueden
alterarla. Sin estos datos, o con ellos pero incorrectos, los analistas
organizativos jamas conseguirdn sus objetivos. Por otra parte, cual-
quier actividad de una unidad de auditoria administrativa genera un
coste organizativo importante que se traduce en tension y conflicto
social.

Si se toman en consideracién estas circunstancias llegamos a una
conclusién desoladora: puede que las unidades de auditoria interna no
obtengan resultados positivos (ya que no poseen la informacién nece-
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saria) y que generen un considerable conflicto social en el seno de la
organizacion. Con el tiempo, la direccién se puede cansar de los pro-
blemas y de los escasos resultados obtenidos. Ademas, los maximos
responsables administrativos pueden verse presionados por determi-
nados 6rganos y cargos intermedios clave, dentro de un clima organi-
zativo propicio, para que supriman este tipo de unidades.

La debilidad politica de las unidades de auditoria sélo puede su-
perarse mediante el impulso de una sé6lida contraestrategia orientada
a crear la confianza y el consenso de las distintas unidades y empleados
de los complejos organizativos. Por esta razén, tiene mucho que ver con
su legitimidad o aceptacién social, ademas de su posicién en el organi-
grama, su forma de entender la actividad o el circuito de auditoria.

La necesidad de ampliar las fases de diagnéstico y de propuesta

Las fases de la auditoria administrativa tradicional se centran en la
dicotomia diagnéstico-propuesta. El diagnéstico consiste en analizar
la situacién presente de las distintas variables organizativas que se
decide estudiar, con el objetivo de localizar los elementos disfuncionales
que impulsan al sistema organizativo a dar una respuesta inconve-
niente a sus demandas y necesidades objetivas. Del mismo modo, se
intenta localizar los elementos funcionales (los puntos fuertes del mo-
delo de organizacién presente) a fin de preservarlos y, en la medida de
lo posible, maximizarlos para conseguir un mayor rendimiento. El pro-
ceso de diagndstico se encarga de estudiar el c6mo, el quién y el porqué
de la situacién actual para encontrar las pautas que permitan mejorar
el sistema organizativo. Es en esta fase inicial donde tienen cabida
una serie de etapas inherentes a cualquier proceso de investigacion,
por ejemplo: definicién precisa del objeto de estudio, formulacién de
un programa de actividades, establecimiento de hipétesis de trabajo,
recopilaci6én de datos, andlisis de los datos y conclusiones (Rodriguez
Valencia, 1988, p. 113). Especial atencién merecen las técnicas méas
importantes para la recoleccién de los datos: la investigacién documen-
tal, la observacién, el cuestionario y la entrevista.

Unavezsuperada laetapa del diagnéstico se inicia la de propuesta
que, en funcién del marco definido en la primera fase, disefia estrate-
gias orientadas a superar las deficiencias que fueron detectadas en el
diagndstico y a reforzar los elementos positivos del sistema organiza-
tivo analizado.
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De esta forma, la dicotomia diagnéstico-propuesta es el sistema
de trabajo mads corriente utilizado por las unidades de auditoria admi-
nistrativa. La mayor parte de las consultoras privadas (unidades de audi-
toria externa) recurren a este esquema basico de trabajo,* mecanismo
que también siguen en algunas ocasiones las de auditoria interna.?

Pero hay circunstancias que impulsan a pensar que la sencilla y
mecdnica dicotomia diagnéstico-propuesta no es suficiente para que
las aportaciones de las unidades de auditoria administrativa sean sig-
nificativas. Hay sintomas que corroboran esta afirmacién: una buena
parte de las organizaciones que han solicitado sus servicios, y que han
recibido un diagnéstico y unas propuestas, no ha obtenido mucha uti-
lidad de los informes organizativos. De hecho, estd muy generalizada
la opinién, en las organizaciones publicas, de que los analisis organi-
zativos “sélo sirven para guardar polvo en las estanterfas de los des-
pachos de los altos cargos”. De esta forma, cada vez es més usual que
las unidades administrativas, ante la inminencia de una necesidad de
reorganizacién, se abstengan de solicitar los servicios a las unidades
o empresas particulares. ;Qué es lo que esta ocurriendo? En este sen-
tido, parece ser que la literatura especializada ha detectado que la
dualidad diagnéstico-propuesta no resuelve la mayoria de los proble-
mas de las organizaciones analizadas (Beckhard, Harris, 1987; Grei-
ner, Shein, 1988; Martinez Chavez, 1989; Blake, Srygley, Adams, 1989;
Mas, Ramig, 1992).

Las razones aducidas por estos autores, para justificar la relativa
inoperancia de la actividad auditora reducida a la elaboracién de un
diagndstico y una propuesta, son las siguientes:

1) La necesidad de incrementar las actividades de los auditores.
Es decir, una vez definidas las propuestas, los auditores también de-
berian participar en la implementacién de las mismas. El hecho de
que una vez presentada la propuesta el auditor dé por acabada su tarea
y deje el proceso posterior al 6rgano auditado repercute negativamente
en dos aspectos (Mas, Ramio, 1992, p. 26):

4 Este hecho se ha podido comprobar mediante el andlisis directo de las propuestas de
servicio y de los informes finales elaborados por diversas consultoras privadas. Esta circunstan-
cia también se ha puesto de manifiesto en numerosas entrevistas a responsables administrativos
que habian solicitado servicios a este tipo de unidades de auditoria.

5 En este sentido, la seccién de organizacién de la Diputacién de Barcelona, en sus estudios
sobre los procesos administrativoes de esta institucidn, sigue el esquema diagnéstico-propuesta.
El Comité asesor de la Generalidad de Catalufia también ha recurrido a este modelo en algunas
ocasiones, sobre todo antes de 1992,
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e Las propuestas son interpretadas libremente, o incluso ignora-
das, por el érgano auditado.

e Las propuestas elaboradas por los auditores tienen una consi-
derable carga idealista ya que, al no hacerse cargo de la imple-
mentacién del nuevo sistema, no tienen en cuenta su necesaria
aplicabilidad. De esta manera surgen proposiciones técnica-
mente muy correctas y acabadas pero de escasa operatividad
en la realidad y en el contexto del érgano auditado.

2) La necesidad de ampliar el campo sobre el que se elaboran
el diagnostico y las propuestas. Con independencia del objetivo central
del analisis de la auditoria organizativa (sea la estructura, los proce-
dimientos, los recursos, etc.), éste debe combinarse con el andlisis pa-
ralelo del resto de las variables, ya que los elementos organizativos
estdan muy interrelacionados y un cambio en cualquiera de ellos pro-
duce efectos en el resto. En todo caso, hay un elemento que siempre
debe tenerse en cuenta: los recursos humanos. Y a éste hay que con-
templarlo también de manera amplia, tanto en su dimensién psicoso-
cial como politica (fuentes y equilibrios de poder). En este sentido, tal
y como ya se ha destacado con anterioridad, hay que tener en cuenta
que la actividad del analista organizativo no sélo tiene una repercusién
técnica sino también social, ya que cualquier cambio organizativo mo-
difica los mecanismos psicosociales y los sistemas de poder y sus for-
mulas de interaccién.

3) La auditoria administrativa no puede ser el resultado del dia-
logo entre los auditores y los jefes administrativos solamente. La co-
laboracién debe ampliarse al resto de los actores con algin grado de
participacién en el proceso de cambio. Por otra parte, tampoco puede
ser producto de la decisién unilateral de los auditores, sino que en la
reflexién deben participar los interesados para generar un diagnéstico
y unas propuestas negociadas y compartidas que busquen el mds am-
plio consenso social.

La transparencia, el didlogo, la coparticipacién y el consenso pa-
recen ser actividades y técnicas ineludibles si se tiene en cuenta que
hay una pluralidad de actores con posibilidades de influir sobre el
proceso de cambio organizativo. Estas demostraciones de poder se pue-
den manifestar en la recopilacién de datos y en la elaboracién del diag-
néstico y de las propuestas (como medio para orientar la actividad de
los analistas) pero sobre todo en la fase de implementacién del nuevo
modelo.
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Figura 1. Fases de la auditoria operativa

Modelo
organizativo

+

Diagnéstico

¥

Propuesta

¥

Negociacién

¥

Control Implementacién

i

Nuevo modelo
organizativo

Evaluacién

Fuente: Mas, Rami6 (1992), p. 27.

Nuevas estrategias y técnicas de las auditorias
administrativas o de gestion

Para superar los tres obsticulos comentados en el apartado anterior
se han propuesto para la auditoria administrativa las siguientes fases
(véase figura 1):

s Fase de diagnéstico.

Fase de propuesta.

Fase de negociacién de la propuesta.
Fase de control de la implementacién.
Fase de evaluacién.®

6 Estas son las fases que el Comité director de la administracién de la Generalidad ha

194

Las auditorias administrativas en el sector piblico

La fase de elaboracion del diagnéstico de la organizacion

La actividad de la auditoria administrativa empieza cuando el nicleo
estratégico de un drea determinada, al observar disfunciones de orga-
nizacidn o resultados insatisfactorios, solicita sus servicios.

Elauditor hace un diagnéstico y se plantea dos preguntas basicas:
;cudles son los resultados no deseados y cudles sus causas?

El analista recoge toda la informacién necesaria para determinar
la actividad y el soporte estructural, personal y material de la organi-
zacién, localiza los principales elementos disfuncionales (variables que
no van de acuerdo con los planes establecidos por el 4rea o con los
criterios de eficacia y de eficiencia).

La fase de diagnéstico incluye las siguientes subfases o técnicas:
1) elaboracién del plan de trabajo de la auditoria administrativa; 2) téc-
nicas de recopilacién de la informacién; 3) elaboracién de un diagnos-
tico integral; 4) elaboracién de un diagnéstico con una proyeccién psi-
cosocial; 5) elaboracién de un diagnéstico con una proyeccién politica,
y 6) realizacién de un diagndstico participativo.

1) Antes de iniciar una auditoria administrativa es necesario ha-
cer una estimacion del tiempo y de los recursos necesarios para llevarla
a cabo (Mas, Ramié, 1992, pp. 120-123). En la etapa de elaboracién
del plan de trabajo hay que definir exactamente el tiempo que requiere
la investigacion, estimar este tiempo por fases, determinar los recursos
humanos que participardn, calcular los recursos materiales que han
de utilizarse y evaluar previamente los costes generales del estudio.
El plan de trabajo agrupa las siguientes etapas, algunas de las cuales
se pueden ejecutar simultdneamente: a) decidir el inicio del estudio;
b) recoger la informacién basica; ¢) hacer la entrevista inicial y pre-
sentar el plan de trabajo; d) hacer entrevistas individuales con los
responsables seleccionados; e) hacer una recopilacion general de la in-
formacidn; f) realizar una encuesta especifica a una muestra signifi-
cativa del personal; g) analizar los datos; k) elaborar propuestas y con-
clusiones, e i) editar y presentar el estudio.

2) Las técnicas de recopilacién de informacién son idénticas a las
de la auditoria administrativa tradicional: la investigacién documen-

decidido llevar a cabo en la mayoria de las auditorias organizativas realizadas a partir de 1992.
En la actualidad se est4 estudiando un sistema mas simplificado para aplicarlo al nuevo modelo
de auditorias operativas de gestion rdapida.
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tal, la observacién, el cuestionario y la entrevista (Rodriguez Valencia,
1988, p. 113; Mas, Ramié, 1992, pp. 111-119). De todos modos, hay que
destacar otra: las reuniones de grupo.

3) Elaboracién de un diagnésticointegral. Martinez Chavez (1989,
pp. 39-40) propone la elaboracién de un diagnéstico integral bajo la
visién de sistemas.

El modelo de diagnéstico integral bajo la visién de sistema se ha
disefiado para presentar otra opcion en la seleccion de modelos de
diagnéstico para aplicar en la organizacién. La propuesta de diagnéstico
se fundamenta en la visién de sistemas a fin de auxiliar el cumplimiento
del desarrollo administrativo. La seleccién de un modelo de diagnéstico,
la combinacién de varios de ellos o la construccién de uno diferente,
dependera del problema derivado del juicio del administrador y su
conocimiento acerca de las circunstancias de su trabajo, con el objeto de
que el modelo por elegir cumpla significativamente sus requerimientos
y se integre el diagnéstico administrativo de acuerdo con la visién de
sistemas.

El modelo de diagnéstico integral bajo la visién de sistemas permi-
te generar informacién organizada para entender la situacién esencial
de una organizaci6én con un minimo de supuestos, sin perder de vista su
contexto y su razén administrativa.

Es decir, teniendo en cuenta las muiltiples relaciones entre los
diferentes subsistemas organizativos, una auditoria administrativa
no debe limitarse sélo al estudio de la variable que cree esencial sino
que también debera tener en cuenta al resto. De esta forma, el diag-
noéstico considerara la historia y el futuro de la unidad que analiza la
relacién con el medio que la rodea, etc. Por tltimo hay que sefialar que
“las organizaciones, consideradas como creaciones humanas, estéan im-
pregnadas de la influencia de valores culturales; por lo tanto, el diag-
nostico debera contemplar la descripcién de las pautas sociales que
rigen en las situaciones estudiadas” (Martinez Chévez, 1989, p. 41).
Este ultimo punto nos acerca a la siguiente dimensién del diagnéstico
organizativo: el analisis de los elementos psicosociales.

4) Elaboracién de un diagnéstico con una proyeccién psicosocial.
Muchas veces los problemas que se consideran en un principio como
técnicos tienen cardcter y origenes humanos. En ocasiones, la variable
critica no es la estructura ni los procedimientos ni la tecnologia sino
los recursos humanos. Deficiencias en aquellos elementos no pueden
ser mas que un sintoma de un problema en alguna de las variables
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psicosociales. El diagnéstico preciso es tan importante en el desarrollo
organizativo como lo es en la medicina. Cuanta mayor sea la percepcién
de los problemas humanos esenciales de la organizacién, mayor posi-
bilidad habra de disenar e implantar estrategias para resolverlos, asi
como para reforzar las practicas organizativas (Blake, Srygley, Adams,
1989, p. 90). De esta manera, la auditoria administrativa debe tener
siempre muy presente el conjunto de variables psicosociales que con-
figuran el nivel de motivacién (contenido del trabajo, recompensas eco-
némicas y extraeconémicas, promocion, formacién, estilo de direccion,
status, condiciones ergondmicas, etc.) y de satisfaccion de los emplea-
dos piiblicos. Si es bajo, habra que buscar las razones que impulsen
esta manifestacién negativa.

La perspectiva psicosocial en cualquier auditoria administrativa
es imprescindible, ya que es el mecanismo que permite perfilar un
diagnéstico real y amplio de la situacién (hay que recordar que una
organizacién no es sélo una combinacién de elementos técnicos sino
que, sobre todo, es un agregado social). Ademas, el conocimiento de las
variables psicosociales puede ser la base de una estrategia paralela de
mejora en las condiciones de los empleados publicos que permita sor-
tear la resistencia o el bloqueo a las propuestas de mejora organizativa.

5) Elaboracién de un diagnéstico con una proyeccién politica. Es
fundamental que el auditor desarrolle sus habilidades de diagnéstico
para identificar al poder, asi como sus manifestaciones y comporta-
miento dentro de las organizaciones; la incapacidad para hacer esto
puede convertirlo facilmente en una victima de la intriga politica, pues
una coalicién de diversos actores puede arruinar los esfuerzos mejor
planificados para efectuar el cambio (Griener, Schein, 1988, p. 85). El
auditor administrativo debe realizar durante el periodo de recopilacién
de informacién una actividad suplementaria: trazar un mapa de fuen-
tes y de relaciones de poder y de grupos o personas clave enfrentadas,
asi como las razones de estos conflictos. Se partird de la base de que
hay mads actores con capacidad de influencia en un proceso adminis-
trativo de los que en principio estan legitimados para hacerlo. Se trata
de buscar a los que faltan, sin despreciar a ninguno por razén de ca-
tegoria o actividad. El diagnéstico de poder dentro de las organizacio-
nes no es una ciencia exacta, sino un arte bien modulado que depende
de la capacidad de percepcion y del juicio del consultor. El poder rara
vez es visible abiertamente y a menudo es muy sutil en sus diferentes
formas de expresién. Para encontrarlo, el auditor debe ser una persona
intelectualmente abierta y su capacidad dependera de su intuicién y
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experiencia. De todos modos, existen técnicas para recopilar informa-
cién en la vertiente del poder. Las fuentes de informacion béasicas son
las entrevistas, las observaciones y los datos de rutina disponibles
en los archives. El poder se manifiesta en pequenios detalles. Una fuen-
te de informacién muy eficaz es recurrir al personal periférico y auxi-
liar, ya que suele ser muy transparente a la hora de exponer el poder
relativo de los jefes, de los cargos intermedios y de los técnicos supe-
riores. La biisqueda de los actores que tienen a su alcance las distintas
fuentes de poder y la realizacién de un mapa de actores en funcién de
sus objetivos y privilegios pueden ser técnicas que permitan elaborar
con éxito este diagnéstico.

El diagnéstico de poder y el diagnéstico de las variables psicoso-
ciales no son técnicas complementarias que permitan conseguir una
auditoria excelente, mds bien son técnicas necesarias e imprescindi-
bles. Si no se tienen en cuenta estas dos variables, jamés se hara un
buen diagnéstico sobre la situacién de la unidad auditada.

Pero no sélo hace falta un diagndstico sobre el poder para llegar a
conclusiones organizativas acertadas, también es necesario para desa-
rrollar con éxito las fases posteriores de la auditoria administrativa. Si
se desea negociar la propuesta hay que conocer previamente con quién
negociar, es decir, hay que localizar a los lideres informales y a los acto-
res clave, y si se pretende un control de la implementacién habra que
conocer antes qué actores apoyan el nuevo modelo y cuédles lo rechazan.

6) Realizacién de un diagnéstico participativo. Se trata aqui de
que el auditor administrativo realice su actividad de forma transpa-
rente e invite a los miembros de la unidad auditada a participar en el
proceso de definicién de problemas y de soluciones. Con este método
se pretende alcanzar dos objetivos basicos para conseguir un buen
transito organizativo:

a) Reducir al maximo la resistencia al cambio, lo cual sélo se puede
conseguir mediante la transparencia, la informacién y la implicacién
de los distintos actores en el proceso de diseno del cambio.

b) Elaborar un diagndstico mas preciso a través del aprovecha-
miento y la optimizacién de las distintas capacidades humanas. Este
es un elemento que hay que tener muy en cuenta y que nos acerca a
1a teoria del garbage can (Cohen, March, Olsen, 1972, pp. 1-25; March,
Olsen, 1976), segin la cual las soluciones y los problemas en las orga-
nizaciones publicas conviven en una papelera (cesto de basura) y el
proceso decisional es el resultado de un encuentro semicasual entre
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ambos. De esta manera se puede afirmar que en las mentes de los
miembros de la unidad auditada se encuentran todos los problemas y
sus soluciones. Es evidente que un analista organizativo, por calificado
que sea, nova a conocer mejor las dificultades que los propios miembros
de la organizacién y lo mismo puede decirse de los remedios. Sélo los
auditores pedantes o poco expertos defenderian lo contrario. Esto sig-
nifica que el auditor organizativo no es el que define los problemas y
las soluciones de la unidad sino el que ayuda a clasificar y a conectar
unos con otros. Un buen auditor es el que transforma la papelera en
un ordenado archivo pero sin alterar sustancialmente su contenido.

Sin lugar a dudas, estos dos argumentos son suficientes para jus-
tificar la necesidad de elaborar un diagnéstico participativo. Otro tema
en discusién son las herramientas que se pueden emplear para conse-
guir esta participacién. Todas ellas se centran fundamentalmente en
una técenica: las reuniones de grupo.”

La fase de elaboracién de la propuesta de organizacion

Una vez localizados los principales errores del sistema organizativo
de la zona auditada hay que elaborar una estrategia de organizacién
que permita superarlos. Conocida la naturaleza y las causas de las
disfunciones, el auditor aporta soluciones a los problemas planteados
mediante la modificacién de determinados elementos estructurales,
procedimentales, personales y materiales. Dada la complejidad social
y politica de la organizacién, es mucho més practico presentar las pro-
puestas de manera flexible, de tal forma que se pueda renunciar a
alguna subpropuesta sin invalidar, en términos generales, el resto; o
bien plantear alternativas con sus respectivas ventajas y desventajas,

7 La teoria del desarrollo organizativo es la que mas ha profundizado en este tipo de técnicas.
Entre ellas destacan: entrenamiento en sensibilidad o Grupo-T (aplicacién de las dindmicas de
grupo al aprendizaje individual via relaciones interpersonales y la retroalimentacién respecto
al efecto que la conducta de uno provoca en la de los demas) del que surge el método grid-system;
sistemas sociotécnicos del Tavistock Institute of London (se refiere al cambio de actividades en
una organizacién en funcién de los requerimientos tecnolégicos y de las relaciones sociales entre
las personas que participan directamente); investigacién con retroalimentacién (método que
consiste en diagnosticar e intervenir en una organizacién mediante el uso de los cuestionarios)
(Hayden, 1983, pp. 196-198) y el diagndstico participativo mediante la metodologia del Stream
Analysis. Algunas de estas técnicas no son simples métodos de elaboracién de un diagnéstico
compartido, sino también técnicas de aprendizaje y de mejora organizativa.
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y un posicionamiento por parte del auditor de sus preferencias perso-
nales en virtud de sus criterios técnicos. Las propuestas del tipo menu
facilitan en gran medida los acuerdos sobre las lineas basicas a seguir
en el futuro.®

La fase de negociacion de la propuesta de organizacion

La necesidad de incluir esta fase en el circuito de procedimiento de la
auditoria administrativa se desprende de las cuestiones siguientes:

a) La unidad auditada es la que aplica las propuestas del auditor
operativo y, con o sin el control de los auditores, siempre puede modi-
ficarlas o bloquearlas.

b) La unidad auditada tiene una visién y unas expectativas pro-
pias respecto a cémo debe ser el nuevo modelo de organizacién y a la
manera de aplicarlo.

¢) Un'sistema organizativo esta constituido por una compleja red
de actores: subunidades, grupos y personas. Cada actor tiene sus pro-
pias expectativas y una capacidad de influencia respecto al nuevo mo-
delo de organizacion.

El auditor organizativo no debe presentar simplemente una pro-
puesta de organizacién, sino implicar y vincular a todos los actores y
convencerlos de sus ventajas y viabilidad.

El principal interlocutor es el nicleo estratégico del complejo or-
ganizativo (gestores de naturaleza politica y algunos gestores profe-
sionales). Ahora bien, en el proceso de negociacién también se debe
tener en cuenta al resto de los empleados publicos. Las técnicas de
localizacion de grupos y de lideres informales simplifica esta tarea: no
se debe negociar con todos los empleados sino inicamente con los mas
representativos.

8 En una drea administrativa de la Generalidad especialmente compleja, la propuesta del
nuevo modelo organizativo siguid un disefio del tipe menu en el que se exponian sistermas de
organizacién distintos que mejoraran los sistemas de trabajo de la institucién, Para cada sistema
de organizacién se concretaban las ventajas y desventajas del mismo. El equipo auditor especi-
ficaba, por su parte, su particular orden de preferencias entre los siete proyectos. La razén de
que se presentaran tantos disefios distintos era doble: por una parte el servicio analizado era
muy complejo y ofrecia muchas opciones dispares, por otra, la pluralidad de actores que
intervenian en la eleccion del modelo organizativo aconsejaba ofrecer un amplio espectro de
posibilidades a negociar para intentar impedir el bloqueo del proceso de cambio.
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La negociacién es una fase tensa y dindmica en la que los dife-
rentes actores de la unidad auditada se acercan al mundo de las ideas
y de los modelos técnicos y en la que los auditores se aproximan a la
realidad social de la organizacion. La fase de negociacién tiene como
objetivo eliminar los problemas de incomprensién, desviacién o bloqueo
durante la fase de la implementacién de la propuesta.

Siguiendo la bibliografia mas conocida sobre la técnica de la nego-
ciacién o de la mediacién (Lebel, 1990; Foyer, 1993) se puede decir que
se centra en los puntos principales de desacuerdo: los hechos, las causas,
las vias y los medios, las metas, las opiniones, los intereses y el lenguaje.

Los primeros problemas que el auditor ha de superar son los ele-
mentos formales o tangenciales del sistema: el lenguaje. Deben cui-
darse las opiniones y la exposicién de los hechos y de las causas, la
presentacién serda muy precisa y respetuosa y adecuada al modo de
pensar de los interlocutores.

Respecto a las metas y a los objetivos, hay un punto importante
de coincidencia entre ambas partes: la bisqueda de mas eficacia y
eficiencia en el sistema organizativo analizado. Esta circunstancia
debe ser destacada constantemente. De esta manera se evitan todos
los problemas derivados del lenguaje, de las opiniones, de los mecanis-
mos de exposicién, de las metas y objetivos. En este momento la dis-
cusion se centrara en los objetivos no coincidentes y en los medios para
poner en marcha el proceso de cambio.

La técnica de la negociacién se basa en actitudes y creencias prac-
ticas sin las cuales es dificil conseguir resultados positivos:

.

la negociacién no significa imposicién
no hay ganador ni perdedor
ceder no es perder

La actitud del negociador debe ser flexible, paciente, ha de mos-
trar interés por todas las opiniones y capacidad para escuchar. Es
preciso seguir el procedimiento siguiente:

1) Preparar la negociacién.

a) Fijar los objetivos del auditor.

b) Delimitar el marco de la negociacion: contexto y posibles inter-
ferencias.

c) Identificar las partes participantes y sus posiciones teéricas.

d) Delimitar la naturaleza del desacuerdo: temas de negociacién.
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¢) Establecer una estrategia para la presentacién de las posiciones
del auditor: el lenguaje y el orden de las prioridades.
2) Negociar la propuesta.
a) Crear un buen clima.
b) Discriminar y superar los problemas accesorios.
¢) Fijar la base del desacuerdo.
d) Determinar la mecénica de la negociacién:
e Maximizar las ventajas técnicas de la propuesta de organiza-
cién, explicarlas detalladamente.
¢ Incidir en los puntos de contacto con las opiniones de los otros
actores (biisqueda de consenso).
o Elegir buenos argumentos, tanto respecto al fondo como a la
forma.
e Buscar vias y medios para enmendar o solucionar conflictos
eventuales.
3) Llegar a un compromiso como resultado positivo, formula acep-
tada por todas las partes. :

Incluir la fase de negociacién entre las actividades de la auditoria
administrativa es un elemento innovador (Mas, Rami6, 1992, p. 207).
Esta presencia se fundamenta en que, desde una dimensién practica,
es un proceso presente en todas las relaciones sociales. La negociacién
en la auditoria administrativa no es un proceso diferenciado (como,
por ejemplo, los procesos de disefio o de implementacién), ya que su
presencia es constante y aparece en todas las fases del circuito auditor.

No debe sorprender que se proponga negociar soluciones y obje-
tivos que, para la mayoria de los auditores administrativos, son total-
mente justos y correctos y que, por lo tanto, no permiten ningun tipo
de renuncia o de fragmentacién. Esta posicién es poco realista y poco
pragmatica. Se debe tener en cuenta que el fin de una unidad de au-
ditoria administrativa es mejorar la organizacién de las unidades que
audita. Asi pues, es mejor conseguir 60 o 70% de las modificaciones
propuestas que no conseguir ninguna, que es lo que sucede cuando se
parte de posiciones maximalistas o inflexibles.

La principal dificultad a la hora de negociar una propuesta orga-
nizativa reside en determinar los limites técnicos, es decir, distinguir
posturas técnicamente irrenunciables (ya que, sin éstas, el resto no
tienen sentido), o bien la fijacién de un minimo de modificaciones or-
ganizativas que configuran el limite para que la reforma sea rentable
(véase la figura 2).
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Figura 2. Grafico de negociacién de las propuestas de organizacion
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(1) Son las propuestas que hace el Ao al inicia de la negociacién (modelo ideal).
(2) Propuestas minimas que justifican una reforma de organizacion.
(3) Es el campo, el intervalo en que se puede desarrollar la negociacion.

Fuente: Mas, Ramié (1992), p. 207.

La fase de control de la implementacién

El control de la implementacién es el proceso en que la unidad de
auditoria administrativa esta capacitada para iniciar y regular la con-
ducta de las actividades para que sus resultados se ajusten a las ex-
pectativas y a los objetivos disenados. La fase de control trata de ase-
gurar que se consiga un nivel y un tipo de desarrollo previsible.

La otra cara del mecanismo de implementacion es el proceso de
resistencia, es decir, el contracontrol ejercido por determinados actores
que persiguen objetivos diferentes a los establecidos.

Una vez aceptada la propuesta de organizacién, la maquinaria
administrativa se pone en movimiento para ponerla en practica. En
la administracién piblica se hace de la siguiente manera:

1) Normativizacién: si la propuesta de organizacién varia o crea
una situacion regulada normativamente, se debe elaborar o modificar
un decreto reestructurador y la orden que lo desarrolle.

2) Implementacidn: significa poner en practica el programa, la
norma de organizacién; transformar materialmente la organizacion
de acuerdo con el programa de accién.
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El auditor debe controlar el proceso de implementacién para:

+ Evitar desviaciones intencionadas que varien los objetivos del
programa reestructurador.

¢ Solucionar los problemas que se presenten durante el proceso
de implementacién.

El control es el medio para la coordinacién de actividades diversas
dirigido a la consecucién de los objetivos. Esta funcién regula la pro-
duccién del sistema comparando el desarrollo real con €l desarrollo
esperado. Es preciso seguir el procedimiento siguiente:

1) Determinar los elementos previos:

a) Fijacién de objetivos.

b) Fijacién del tiempo.

¢) Determinacién del plan de implementacién (objetivos por fases).

2) Buscar los indicadores que permitan ejercer el control:

a) Previsiones para medir, apreciar y comparar ya sea cuantita-
tivamente (volumen de produccién, volumen presupuestario, nimero
de personal) o cualitativamente (indice de satisfaccién-motivacion,
cambios de estilo de direccidn).

b) Delimitacién de los mecanismos de retroalimentacién: meca-
nismos para obtener en cualquier momento la informacién necesaria.

3) Ejercer un control:

a) Observacién continuada del proceso de implementacién.

b) Comunicacién constante con los actores participantes.

El objetivo es detectar las desviaciones en cuanto al plan estable-
cido y los problemas concretos con la finalidad de encontrar la manera
de rectificar las actuaciones y de solucionar las contingencias. Cual-
quier anomalia debe descubrirse al momento (retroalimentacién in-
mediata), ya que es mas facil ajustar desviaciones menores a medida
que van apareciendo que corregirlas posteriormente cuando son mas
amplias y profundas.®

9 La auditor{a a un servicio deportivo publico es uno de los casos que mas se acerca al marco
conceptual y metodolégico de como debe realizarse tal y como se propone en estas lineas. En
primer lugar, fue transparente, ya que se informé a todos los miembros del servicio que se haria
un analisis organizativo por motivos concretos y con el que se intentaba conseguir determinados
objetivos. En segundo lugar, se elaboré un diagnéstico participativo, para lo cual se realizaron
entrevistas personalizadas a todos los miembros de la organizacién con el fin de definir problemas
y soluciones con cada uno de ellos.
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La fase de evaluacion del proceso de cambio de organizacion

Esta fase parte de una posicién retrospectiva: analiza el pasado para
facilitar vias de accién para el futuro. La evaluacién es, en este caso,
la investigacion sistematica del proceso de confeccién de una propuesta
de organizacién y de su aplicacién. Se estudian los efectos reales pro-
ducidos por la reorganizacién, y estos conocimientos se utilizan para
realizar, con mas solidez y experiencia técnica, nuevas auditorias y
propuestas organizativas. De esta manera se configuran unidades de
auditoria administrativa y auditores cada vez mas capaces técnica-
mente, que estén al corriente de las novedades y modificaciones que
se producen en las organizaciones publicas.

Todo el proceso es evaluado y no sélo una parte de éste. Es decir,
la fijacién de objetivos, el disefo del plan de trabajo, la recopilacién de
datos, la presentacion del diagnéstico y la propuesta de organizacion,
lanegociacién de la propuesta y el proceso de implementacién y control.

Es preciso proceder como sigue:

1) Buscar los indicadores que muestren el grado de eficacia (en
relacién con el proceso auditor), de eficiencia (relacion costes-beneficios
del programa), de satisfaccién de los actores y del efecto sobre otros
subsistemas.

El grado de eficacia se puede determinar si se compara el modelo

Una vez recogida esta informacién, el auditor la ordend y redacté un documento con una
lista de disfunciones acompanada de su/s respectiva/s posible/s solucién/es. Se convocd a una reu-
nién con el equipo de direccion para informarle sobre el contenido y para especificar la dindmica
y los objetivos de la inmediata junta con todos los miembros del servicio. La reunién general
tenia varios propésitos: llegar a un acuerdo sobre las disfunciones y las soluciones, especificar
exhaustivamente el contenido y el alcance de los remedios, hacer un calendario para la puesta
en practica de las propuestas y asignar un responsable para cada una de las lineas de accién. A
esta reunién asistieron 14 miembros del servicio, duré 8 horas y se consiguieron todos los objetivos
planteados por el auditor. Con base en esto se realizd el texto definitive en el que, ademds del
diagnéstico y la propuesta, se incluia un calendario de implementacion en el que se especificaban
las opciones y el responsable. Durante los seis meses posteriores, el auditor y los tres mdximos
responsables del servicio se reunieron cada dos meses para hacer un repaso de las distintas
materias criticas a implementar. A los seis meses se habian cumplido mas de 90% de las metas
y el objetivo general de la auditoria administrativa: aplicar un nuevo modelo de organizacion e
incrementar los niveles de motivacién de su personal.

El proceso de control de la implementacién vigilé con especial celo una de las dimensiones
mas dificiles del servicio: reforzar el nivel de motivacién de sus miembros. Una vez realizada la
reunién general donde se habia llegado a un acuerdo sobre las distintas propuestas, la motivacién
de los empleados del servicio aumentd de forma espectacular y existia, por tanto, el peligro de
que con el tiempo este nivel bajara considerablemente. Como es légico, bajé un poco, pero se
consigui6 estabilizarlo en niveles satisfactorios.
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diseriado con el resultante. La eficiencia de la actividad de la auditoria
administrativa se evalia cuando se consideran las ventajas del pro-
grama de mejora de la organizacién (si éstas son cuantificables) y el
coste global del programa. El grado de satisfaccién de los actores se
comprueba mediante entrevistas.

2) 1dentificar los puntos débiles (aquellos que no han resultado
como se esperaba) y los fuertes (los que han funcionado tal y como se
esperaba o incluso mejor) del proceso de auditoria administrativa.

3) Una vez especificados los puntos fuertes y débiles, sus causas
y consecuencias, se deben incorporar estos conocimientos a la dindmica
de concepcidn tedrica y practica de la actividad de la unidad de audi-
toria administrativa. Se debe maximizar la utilizacién de aquellas téc-
nicas o medidas que han resultado positivas y se debe modificar o
minimizar la utilizacién de las que no se han obtenido los resultados
esperados.

Se debe tener en cuenta que todas las investigaciones de auditoria
administrativa no son idénticas, como tampoco las unidades que se
analizan. Asi, las técnicas poco funcionales en algunas auditorias pue-
den ser muy utiles en otros trabajos. Ahora bien, en condiciones pare-
cidas (estructura de las unidades y problemas similares) el conocimien-
to de los puntos fuertes y débiles mejora sucesivamente la calidad de
la actividad de los auditores.
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