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1.- INTRODUCCION

El objetivo de la presente comunicacién es el analisis de algunas de las nuevas
técnicas de control ensayadas en la gestion publica, con una mencién especial a su
utilizacién por las Administraciones Territoriales de Castilla y Ledn: Junta de Castilla y
Lebn y Corporaciones Locales de la Comunidad Auténoma.

El modelo de gestién publica tradicional, que se apoya en unas organizaciones
jerarquizadas y en unos procedimientos totalmente reglados, ha entrado en crisis. La
legitimacion de la Administracion Publica no puede basarse solo en el respecto a la
legalidad, sino que tiene que apoyarse también en una actuacién eficiente y eficaz. Surge
asi un nuevo paradigma, el de la Nueva Gestion Pdublica, caracterizado por la
introduccién de nuevas técnicas de gestion, tal como se analiza en la Seccidn 22,

Sin embargo, dificilmente pueden consolidarse las mejoras en la gestion si no
van acompafiadas del desarrollo y adaptacién de las técnicas de control. Entre las nuevas
técnicas de control, en la Seccion 32 se analizacoefrol de gestion el control
financiero y el sistema de seguimiento de programadkespecto a cada una de estas
técnicas se mencionan las aplicaciones desarrolladas por las Administraciones
Territoriales de Castilla y Leén.

En la Seccion 42, a modo de conclusion, resaltamos la necesidad de avanzar en la
aplicacion de estas y de otras técnicas de control, sin olvidar en cualquier caso las
limitaciones que todas ellas presentan.



2. DE LA GESTION PUBLICA TRADICIONAL A LA NUEVA GESTION
PUBLICA. IMPLICACIONES PARA LA FUNCION DE CONTROL

2.1. La crisis del modelo burocratico de administracion publica

El termino burocracia tiene connotaciones peyorativas. Se asocia a mala gestion,
despilfarro, corrupcién, insensibilidad ante las demandas sociales, formalismo, etc. Los
burdcratas serian unos perversos maximizadores de los gastos publicos... Pero debe
sefialarse que el modelo burocratico, basado en la racionalizacion weberiana y en los
principios del taylorismo, supuso en su momento un radical avance para la
Administracion Pablica moderna.

Lascaracteristicas basicasle este modelo son:

* Delimitacion estricta de funciones y responsabilidades.
¢ Separacion de los ambitos politico y administrativo.

¢ Estructura jerarquica.

* Procedimientos reglados.

* Administracion ajena a los intereses particulares, centrada en el interés
general.

* La seguridad juridica se instituye como principio basico.

Sin embargo, este modelo ha entrado en crisis basicamente porque la sociedad y
el sector publico al que se aplican han cambiado radicalmente en los Ultimos tiempos.
Estaba pensado para ser aplicado a un sector publico de dimension reducida, casi minima,
caracteristico del Estado Clasico Liberal. Su utilizacién para la produccién masiva de
bienes y servicios plblicos del modelo intervencionista del Estado del Bienestar, sin una
adecuada adaptacidn, no ha sido muy afortunada. EI modelo burocratico queda colapsado
por sus rigideces organizativas, por su caracter monopolista y por el rol pasivo al que
relega a los ciudadanos en la prestacién de servicios. Surge la necesidad imperiosa de
aumentar la eficiencia, de lograr mas con menos (servicios mas numerosos y de mejor
calidad, con menos recursos).

2.2.- La reforma de la administracion: la nueva gestion publica

Desde principios de los afios 80, la mayoria de los Estados desarrollados,
presionados por diversos factores como el déficit publico, la aparicion de nuevas
necesidades y prioridades publicas, la revolucién tecnolégica, la globalizacion de la
economia, los procesos de convergencia, etc emprenden reformas administrativas. La
orientacién de las reformas y su profundidad difieren de un pais a otro, segun sus
entornos politicos y culturales. Sin embargo, muchas veces las medidas adoptadas y las
técnicas de gestién introducidas coinciden, cambiando solo el énfasis puesto en cada una
de ellas.



Se pueden resaltar alguna&sracteristicas comunesde dichas politicas
reformadoras:

a) Freno al crecimiento del sector publico e incluso reduccién de su tamafio, con
revision de los ambitos publico y privado.

b) Redisefio organizativo para desburocratizar la gestion y hacerla mas eficiente y
eficaz.

¢) Introduccion de mecanismos cuasicompetitivos dentro de los procesos de gestion
publica.

d) Aplicacion de nuevas técnicas de gestion, muchas de ellas importadas del mundo
empresarial. Estas técnicas de direccion estratégica y operativa son
imprescindibles cuando la gestion debe orientarse a los resultados. A la
Administracion se le exige “value for money”. Los gestores publicos deben
obtener valor de los recursos utilizados.

e) Utilizacién creciente de sistemas de informacion especialmente adaptados a la
gestién. La informatica se convierte en una herramienta basica de la gestion.
También se introducen nuevas técnicas presupuestarias y contables para convertir
el presupuesto en un instrumento al servicio de la gestién. Se simplifican procesos
y se eliminan regulaciones procedimentales.

f) Orientacion de toda la gestién publica hacia los ciudadanos como clientes de la
Administracion. La satisfaccion de los ciudadanos se convierte en el principio
legitimador basico de la gestion publica. Se aprueban “cartas de los ciudadanos”
(Citizen’s Charters) en las que se recogen los derechos de éstos respecto a la
provision de bienes y servicios publicos. Esta potenciacion del rol de los
ciudadanos obliga a dirigir la gestién publica hacia la “excelencia”, hacia la
calidad. Asi, se han aplicado técnicas de gestién de calidad total (Total Quality
Management).

En su conjunto, todas estas reformas han supuesto un cambio de paradigma. El
modelo burocratico weberiano esta siendo sustituido por la llamada “Nueva Gestién
Publica” (NGP). Se trata de una verdadera “reinvencién” de la Administracion.

Sin entrar ahora en un andlisis del significado de la NGP y admitiendo
eclécticamente que bajo dichas siglas caben modelos muy diferentes, podemos sefialar
que la reforma de la Administracion es un fendmeno generalizado y, aunque a veces
obedece a impulsos de las modas, resulta imprescindible para relegitimar la actuacion del
sector publico. Uno de los requisitos basicos para el éxito de las nuevas técnicas de
gestién publica es que se vean acompafiadas de los adecuados mecanismos de control.

2.3.- Necesidad de nuevos modelos de control

El control siempre ha sido considerado como una de las funciones directivas de
cualquier organizacion. Toda actividad compleja precisa para ejecutarse eficazmente



contar con instrumentos de control que verifiquen si la misma se esta desarrollando de
acuerdo con los objetivos y programas adoptados. El control debe cumplir una funcion de
“feed back”, de retroalimentacién de todo el sistema de gestién. En el ambito publico,
ademas, el control siempre ha tenido un componente politico ligado a los origenes y
desarrollo del Estado de Derecho.

En el dmbito publico el control tradicional ha sido administrativo, con el
objetivo de comprobar el cumplimiento de la legalidad y regularidad contable y
financiera. Implicitamente se acepta que cumplidos los requisitos, respetadas las reglas de
procedimiento, el sector publico esta consiguiendo adecuadamente los objetivos sociales
que le legitiman, es decir, estd actuando de forma eficiente y eficaz. Pero tales sistemas
de control han demostrado ser insuficientes para racionalizar la gestion publica. El
control debe adaptarse a las nuevas formas de gestion.

El control de legalidad sigue siendo absolutamente necesario, pero cada vez es
mas insuficiente. La orientacién del servicio publico al ciudadano, la demanda
generalizada de una gestién eficiente y eficaz, exigida ademas de por criterios de mera
racionalidad, por las limitaciones impuestas por el déficit publico y la crisis fiscal, la
ampliacion de los procesos de participacion ciudadana exigidos por la profundizacién del
sistema democratico, son razones que exigen introducir en el ambito puablico nuevos
modelos de control de la gestidn, con el objeto evaluar la actividad publica para comparar
los resultados alcanzados con los objetivos fijados y los medios y recursos utilizados con
los previstos y asignados. Este tipo de control, con el seguimiento efectivo de los
resultados de la actividad publica, es esencial para alcanzar los efectos esperados de las
reformas administrativas.

Mientras que el control de legalidad se puede efectuar utilizando como
instrumento informativo el sistema administrativo de Contabilidad Publica, los controles
de la gestién requieren contar con otros instrumentos como la Contabilidad financiera, la
analitica o de costes y la elaboracién de sistemas de indicadores de gestidn, etc...

3.- ANALISIS ESPECIAL DE ALGUNAS TECNICAS DE CONTROL

Entre las técnicas de control adecuadas para potenciar la nueva orientacion de la
gestion y para posibilitar el logro de los resultados esperados, que no son en definitiva
otros que los de proporcionar a la sociedad, a los ciudadanos, de forma eficiente y eficaz,
unos servicios publicos de calidad, se analizan en esta Secaidntell de gestion
como proceso interno al servicio de los érganos gestoresnhtbl financiero, como
modalidad de control interno especialmente orientada a la verificacion del grado de
eficiencia y eficacia con que actla la Administracion, y, por Ultimasistéma de
seguimiento de programas como método integrado de control. Existen otras
herramientas de control, como las basadas en la utilizacién de indicadores de gestion o



las que se apoyan en el desarrollo de la Contabilidad Analitica Publica, que revisten un
gran interés pero que no consideramos en esta comunicacion.

3.1. El control de gestién

3.1.A.- El control de gestién como proceso interno al servicio de la gestién y de la
rendicién de cuentas.

Si al gestor se le va a juzgar cada vez mas por los resultados obtenidos y por la
eficiencia con que los ha logrado, esta claro que necesita contar, entre sus herramientas
béasicas de direccion, con un sistema interno de control que le vaya informando del grado
de cumplimiento de las previsiones respecto a los objetivos y resultados. Esta
informacion debe estar a su disposicién en tiempo real para poder detectar las
desviaciones que se vayan produciendo en la gestiéon, para adaptar ésta rapidamente a los
requerimientos de nuevas circunstancias y nuevas necesidades en un entorno cambiante.
Evidentemente, el control financiero que efectla la Intervencién General también le
resulta de utilidad, pero es un control tardio, elaborado ex post, cuando ya no se pueden
adoptar correcciones en la gestion del ciclo presupuestario analizado, ademas de ser
externo a la propia gestion.

No existe un modelo de control de gestién standard que resulte adecuado para su
aplicacion generalizada porque son diferentes los programas, distintas las organizaciones,
variados los procesos de gestién, etc. Los sistemas de seguimiento interno deben
adaptarse a cada organizacion concreta y formar un elemento mas del sistema general de
gestiébn, armonizado con los restantes elementos nucleares de la direccién: la
planificacién estratégica por objetivos, la presupuestacion por programas, la gestién
operativa de las actividades y la rendicién de cuentas.

Sin embargo, se pueden resaltar algunos criterios y componentes comunes
todo sistema de control de gestién:

1) Debe proporcionar informacion, con un grado de seguridad aceptable, sobre:
* |a eficacia, eficiencia y calidad de los servicios publicos.

¢ el grado de fiabilidad de la informacion contable presupuestaria y
financiera.

* el cumplimiento de la legalidad administrativa y presupuestaria.

2) El control es una fase instrumental de la gestion, que debe ayudar a la
direccion en la consecucion de los objetivos y resultados, por lo que en su
configuracion o disefio debe atenderse a que el sistema:

¢ esté integrado en la gestion operativa de la administracion.



¢ tenga definidos los indices y ratios de medicidon de las actividades del
programa.

* muestre los criterios de relacién entre las actividades desarrolladas y los
objetivos perseguidos, determine su coste y revele las desviaciones tanto de
eficacia como de eficiencia.

¢ anticipe los riesgos al observar las desviaciones producidas.

* identifiqgue los cambios en el entorno social para facilitar la adopcion de
decisiones en escenarios de incertidumbre.

¢ guarde una racional relacién entre su coste y el beneficio que proporciona.
* cuente con personal especifico para efectuar el seguimiento.

¢ se coordine con los restantes sistemas de control externos al érgano gestor
(Intervencién General, Tribunal de Cuentas)

Para desarrollar estas funciones, los servicios de control de gestion se serviran de
las metodologias tradicionales utilizadas para efectuar cualquier tipo de control. Por una
parte, se recurre al control mediante indices, ratios e indicadores de gestion, obtenidos de
la contabilidad y/o de la observacién directa de la propia actividad de la organizacion.
Por otra, el control de gestion debe utilizar técnicas de auditoria, que examinan de forma
mas completa los procesos y operaciones realizados y recogen su valoracion en informes
gue se elevan al propio gestor.

La creciente aplicacién de este modelo de control, que cumple las mismas
funciones que el control de gestién para la direccion de una empresa, debe valorarse
positivamente, pero no pueden olvidarse algunas importantexiones:

a) Con caracter previo, debe efectuarse un analisis coste-beneficio o coste-
eficacia, para emitir un juicio racional sobre su utilizacion.

b) Después, hay que tener en cuenta las especiales dificultades que plantea el
control de gestion de las actividades publicas ( existencia de mdultiples objetivos,
de variadisimas actividades, de unidades administrativas heterogéneas, dificultad
de establecer centros de responsabilidad, etc...)

3.1.B.- Aplicacion del control de gestion en las Administraciones Publicas, con
especial referencia a las Entidades Territoriales de Castillay Ledn.

La implantacion de sistemas de control interno dentro de las propias
organizaciones gestoras se ha ido generalizando en varios paises de nuestro entorno. Con
ello se han ido extendiendo al &mbito de la Administracién Puablica las técnicas utilizadas
en el mundo de la empresa. Entre los conceptos basicos de direccion publica, junto a la
planificacién, la organizacion, el liderazgo, encuentra un lugar destacado el control de
gestion. Ninguna actividad compleja puede hoy dia dirigirse eficazmente sin un control
de gestidn adecuado.



En Espafa, las funciones de control interno estaban atribuidas por la Ley de
Régimen Juridico de la Administracién del Estado de 1957, dentro de cada Ministerio, a
la Subsecretaria General Técnica, que las llevaba a cabo a través de la propia Inspeccién
General de Servicios, configurada como una Subdireccién General. Las diferentes
Inspecciones estaban en cierta medida coordinadas funcionalmente por la Inspeccién
General de Servicios de la Administracién Publica del Ministerio para las
Administraciones Publicas. Pero sus actuaciones nunca han sido sistematicas ni han
cubierto el ambito de lo que se entiende por control de gestion.

Para ver nacer los primeros organos dedicados especificamente a esta funcion en
la Administracion del Estado debemos esperar a los afios noventa. EI Real Decreto
576/1991, de 21 de abril, al establecer la estructura organica del Ministerio de Obras
Publicas y Transportes, crea la Direccion General de Auditoria y Control de Gestion y
Procedimientos. El Real Decreto 1125/1991, de 22 de Julio, reestructura la organizacion
del Ministerio y denomina dicha unidad como Direccién General de Sistemas de
Informacién y Control de Gestion y Procedimientos. Después otros Ministerios han
seguido el ejemplo: el Real Decreto 1334/1994, de 20 de Junio, crea dentro del Ministerio
de Justicia e Interior la Direccion General de Planificacidn y Control de gestion.

Las Comunidades Autonomas han desarrollado sus estructuras administrativas
mimetizando la organizacién estatal. Funciones parciales de control de gestion, por
ejemplo en temas de gestién de recursos humanos, como la evaluacion del rendimiento
del personal, estan siendo llevadas a cabo por la Direccion General de la Funcion Publica
de la a(é;eneralitat de Catalulygor la Inspeccién General de Servicios de la Xunta de
Gallicia’.

La Junta de Castilla y Leon tiene creada una Inspeccion General de Servicios,
adscrita a la Consejeria de Presidencia y Administracion Territorial, cuyo funcionamiento
y normas de actuacién vienen reguladas en la Orden del8 de diciembre de 1990. Cada
ejercicio ejecuta un Programa de Actuaciones cuya finalidad expresa es contribuir a la
mejora del funcionamiento y calidad de los servicios publicos prestados por la
Administracion Regional. En el Programa de 1998 (aprobado por Orden de 31 de julio de
1998) se sefiala que las actuaciones inspectoras estdn encaminadas a evaluar el
funcionamiento de los Servicios y Unidades dependientes de la Administracion de
Castilla y Leon, tanto en lo que se refiere a la organizacién interna de ésta, como su
adecuacion a la prestacion eficaz de los servicios publicos a los ciudadanos. Las
actuaciones concretas se centran preferentemente en la evaluacién de programas de
gestibn de calidad en la prestacion de servicios publicos y de los medios y
procedimientos de atencion directa al ciudadano, dentro del Plan de Atencién al
Ciudadano, aprobado por Acuerdo de 30 de octubre de 1997. Sin embargo, estos
objetivos parecen muy genéricos. Mayor concrecion revisten las actuaciones especiales
en temas de personal referidas a la valoracion del absentismo y seguimiento de la
aplicacion de la normativa de incompatibilidades, en la evaluacion de la tramitacion de



facturas y certificaciones para revelar las causas de los retrasos en la tramitacion de las
ordenes de pago, y la evaluacion especial del funcionamiento de los Servicios
Territoriales de Industria, Comercio y Turismo.

3.2.- El Control Financiero

3.2.A.- El Control Financiero como técnica de analisis de la Economia, Eficiciencia y
Eficacia en la Gestién Publica.

Frente a las timidas experiencias espafolas de aplicacién de controles internos
de gestion, desarrolladas dentro de las propias unidades gestoras, cabe resaltar la
institucionalizacion generalizada dmintrol interno como método de control horizontal
de toda la Administracion. El ente controlador, la Intervencion General (del Estado, de la
Comunidad Auténoma o de la Corporacion Local) es un 6rgano de la propia
Administracién, pero externo e independiente de las areas de gestién directa de los
servicios publicos.

La funcién tradicional desempefiada por la Intervencion es la de fiscalizacion
previa (también denominadancién interventora), pero en muchas ocasiones resulta
imposible, porque paralizaria la gestion, como por ejemplo en el reconocimiento de
obligaciones por prestaciones sociales masivas. La funcién interventora se ha adaptado a
tales circunstancias, desarrollando la modalidadisdalizacion limitada previa (del
articulo 95.3 de la Ley General Presupuestaria), en la que se analizan Unicamente los
aspectos esenciales de la legalidad del gasto (existencia de crédito presupuestario
especifico y aprobacidon por érgano competente), y aplicando el llaGadtol
Financiero, que representa una modalidad nueva de control caracterizada porque
pretende no solo verificar el cumplimiento de la legalidad en la actuacién de los gestores
publicos, sino verificar si ésta ha sido eficiente y eficaz.

La orientacién del control hacia la verificacion de la economia, la eficacia y la
eficiencia es logica, pero es todo el proceso presupuestario, y en particular la fase de
ejecucion, los que deben volcarse en la consecucion de tales me&mnbaiase
predica del uso racional de los recursos efieiencia supone la transformacién 6ptima
de recursos o inputs en actividades y servicios, es decir la consecucion de unos resultados
determinados con los minimos costesefiaacia, por su parte, mide el grado en que los
resultados conseguidos, los objetivos logrados, se aproximan a los proyectados.

La propia Constitucion espafiola de 1978 exige este cambio de orientacion. El
articulo 31, en su apartado 2, sefiala que “la programacion y ejecucién del gasto publico
deben responder a criterios de eficiencia y economia”, y el articulo 103 exige que la
actuacion publica responda al principio de eficacia. Tenemos pues constitucionalizadas
las tres “Es” (Economia, Eficiencia y Eficacia) de la Nueva Gestion Publica. Si la
ejecucion del gasto publico debe perseguir la eficiencia y la eficacia, el control debera



medir en qué grado se han logrado. De hecho, la mayor parte de la normativa relativa a la
consecucion de tales principios se desarrolla en relaciéon con la Ultima fase del ciclo
presupuestario, la del control, aunque es obvio que si tal enfoque no orienta las fases
previas de presupuestacion y de ejecucion, dificilmente el control servira para algo.

Es interesante analizar algo mas en profundidad en qué consiste el Control
Financiero, su objeto, la finalidad que con este instrumento se persigue, las formas en que
se realiza, su contenido y los resultados obtenidos. La normativa estatal, recogida
basicamente el Real Decreto 2188/1995, de 28 de diciembre, y desarrollada en las
Circulares especificas 2/1996, de 30 de abril, 1/1997, de 17 de julio (relativa al control de
los fondos comunitarios) y 1/1998, de 11 de febrero, todas dictadas por la Intervencién
General de la Administracion del Estado (IGAE), nos va a servir de guia en los siguientes
comentarios.

a) El objeto del Control Financiero aplicado dentro del sector publico es comprobar que
su actuacion se ajusta al ordenamiento juridico (control de legalidad) y a los
principios generales de buena gestion financiera (criterios de economia, eficiencia y
eficacia).

b) Lafinalidad dltima del Control Financiero es promover la mejora de las técnicas y
procedimientos de gestibn econdémico-financiera para conseguir una mejor
materializacion de los principios de economia, eficiencia y eficacia en la
programacion y gestion de los gastos publicos y una creciente calidad en los servicios
publicos prestados a los ciudadanos.

c) Para ello el Control Financiero utiliza diversésnicas de contral principalmente la
de auditoria. La normativa espafiola establece que el Control Financiero se realizara
por procedimientos de auditoria de acuerdo con las Normas de Auditoria del Sector
Publico. Las actualmente vigentes han sido aprobadas por Resolucion de la IGAE de
14 de febrero de 1997.

Las auditorias pueden ser de diversos tipos, seguin sea el contenido y el objetivo
perseguido con el Control Financiero. Asi, se distinguen:

1) Auditorias de reqularidad, para comprobar el cumplimiento de normas,
disposiciones y directrices. Estas auditorias comprenden dos tipos:

1la) LaAuditoria financiera, que pretende verificar si la Contabilidad Publica y
sus estados y cuentas anuales son el reflejo fiel de la gestion y de la situacion
patrimonial y financiera de la entidad. Se acepta el reflejo contable como
“imagen fiel” cuando se han seguido las normas y criterios contables
generalmente aceptados.

1b) La Auditoria de cumplimiento, que pretende dictaminar si la entidad
publica cumple adecuadamente la legislacion: de contratos publicos, de
procedimiento y de gestidn y control de fondos publicos, etc.




2) Auditorias operativas, que examinan las operaciones, programas o0
actividades de una organizacion publica para evaluar su nivel de eficacia, en los
resultados conseguidos, y eficiencia y economia, en la utilizacion de recursos.
Las auditorias operativas pueden ser:

2a) Auditorias de economia y eficienciapara determinar si la entidad esta
adquiriendo y empleando los recursos necesarios, humanos y materiales, de
acuerdo con los principios generales de una buena gestién, es decir, de forma
econdmica y eficiente.

2b) Auditorias de sistemas y procedimientgsque analizan los sistemas y
procedimientos administrativos para evaluar su adecuacién para la consecucion
de la actividad o de los servicios deseados.

2c) Auditorias de Programas como métodos de evaluacion de la
presupuestacion por programas, cuando tal presupuestacion no se limita a un
desarrollo formal de la estructura presupuestaria, sino que se utilizan técnicas de
gestién basadas en el PPBS, con utilizacién por los gestores de sistemas de
seguimiento de la ejecucién de los programas.

3.2.b.- Aplicacién del Control Financiero por las Entidades Territoriales de Castilla
y Ledn

En la Comunidad Autonoma de Castilla y Leén el Control Financiero esta
previsto en el articulo 142 de la Ley 7/1986, de 23 de diciembre, de la Hacienda de la
Comunidad. Su ambito de aplicacion comprende tanto a la Administracion General como
a las Entidades de la Administracion Institucional de la Comunidad Auténoma,
controlando bien sea operaciones o actividades parciales bien toda la actuacion del ente.

La Ley de Hacienda de la Comunidad es muy parca en la regulacién del control
financiero. Dedica los apartados 2, 3 y 4 del citado articulo a sefalar que los informes de
Control se emitiran por escrito y se elevaran por la Intervencion General al titular de la
Consejeria de Economia y Hacienda, al propio érgano gestor y al titular de la Consejeria
en que se halle adscrito. Cuando su interés sea relevante, también seran puestos en
conocimiento de la Junta de Castilla y Ledn. En todo caso, tales informes se uniran a la
Cuenta General del ente auditado.

El 6rgano encargado de su realizacion segun el articulo 133 de la misma Ley es
la Intervencion General de la Administracién de la Comunidad, siguiendo por tanto el
modelo estatal fijado en la Ley General Presupuestaria. En la préactica las actuaciones de
control financiero se planifican y realizan por la Intervencién General, que ha
desarrollado en su estructura organica un Servicio especifico denominado de Control
Financiero y Auditorias. Los trabajos se realizan mediante técnicas de auditoria,
siguiendo las reglas establecidas en las Normas de Auditoria del Sector Publico.

En la Comunidad de Castilla y Leén, el Control Financiero previsto en la Ley de
Hacienda no se ha regulado con caracter general, utilizandose en su ejecuciéon la



normativa del Estado anteriormente citada. Para dos casos concretos, si se han dictado
instrucciones especificas, en que se establecen los procedimientos y reglas a seguir:

e Circular de la Intervenciéon General de la Administracion de la Comunidad de
Castilla y Leon, de 1 de septiembre de 1993, relativa a la ejecucién de controles sobre
ayudas financiadas total o parcialmente con cargo a fondos comunitarios europeos.

* Resolucion de la misma Intervencion General, de 30 de octubre de 1996, por
la que se dictan instrucciones relativas al ejercicio del Control Financiero sobre la gestién
de los derechos e ingresos de la Administracion de Castilla y Leén.

Respecto a la aplicacion por las Corporaciones Locales de Castilla y Le6n de las
técnicas del Control Financiero, podemos sefalar que segun la informacién obtenida de
los Ayuntamientos capitales de Provincia y los mayores de 20.000 habitantes, asi como
de las Diputaciones, resulta que ninguna de estas Corporaciones ha empleado dichas
técnicas de Control Financiero. El control interno realizado por la Intervencién de cada
entidad se ha limitado a las funciones de fiscalizacion plena o limitada previas.

En la normativa reguladora de las Haciendas Locales, este tipo de control esta
previsto en el articulo 201, que adapta a este nivel de Hacienda las prescripciones del
articulo 17 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria. En el articulo 202
establece el Control de Eficacia como algo diferenciado del Control Financiero, como por
otra parte hace la norma estatal. Lo que no hace la normativa local es fijar el érgano
competente para realizar tal funcién. Mientras en el Estado y en las Comunidades
Auténomas tales trabajos se encomiendan a la Intervencidn General, el articulo 203 de la
Ley de Haciendas Locales deja abierta su atribucién a los funcionarios que designen las
propias Corporaciones. El apartado 3 del articulo 201 establece claramente la
metodologia a utilizar en este tipo de control: deberd realizarse por procedimientos de
auditoria siguiendo las Normas de Auditoria del Sector publico. Estos articulos no han
tenido desarrollo reglamentario, pero consideramos que ello no impide su aplicacion en el
ambito de las Corporaciones Locales, pues siempre se podrian introducir en las Bases de
Ejecucion del Presupuesto las normas desarrolladas por el Estado o por la Comunidad
Auténoma, debidamente adaptadas.

3.3.- Los Sistemas de Seguimiento de Programas

Cuando los presupuestos de las entidades publicas se formulan por programas,
objetivos o planes de resultados el control debe efectuarse de una forma especial,
aplicandoSistemas de Seguimiento de Programag&stos sistemas deben establecer
para cada programa un estado previsional en el que figuren de forma detallada los
objetivos y los indicadores, que van a servir tanto a los 6rganos de gestion como a los de
control para efectuar una evaluacion continuada.



3.3.A.- Los Sistemas de Seguimiento de Programas como Control de Gestion y
Control Financiero. Regulacion y aplicacién en el ambito de la Administracion del
Estado.

Los gestores responsables de los Programas necesitan un sistema de seguimiento
de los mismos a través del cual dispongan de informaciéon sobre el grado de realizacion
de las previsiones, para adaptar la gestién de acuerdo con los objetivos establecidos.
Dicho sistema debe facilitar la coordinacion de las diversas actividades, la adaptacién a
las situaciones reales cambiantes, la 6ptima utilizacién de los medios disponibles y
resaltar las desviaciones que se produzcan en la gestidn, para encauzar permanentemente
ésta hacia los resultados programados. Por ultimo, debe proporcionar los datos necesarios
para la elaboracién de los estados y cuentas que como gestores deben rendir, para que
pueda ser evaluada la calidad de su actuacion.

Teniendo en cuenta la variedad y complejidad de los programas de actuacion
publica, parece légico pensar que no existird un Unico modelo de seguimiento de
programas que se adapte de forma Optima a todos los casos. Esto es debido a que cada
programa puede presentar especialidades por la naturaleza de sus objetivos y actividades,
por la normativa reguladora, por la organizacién administrativa de su gestion, etc.

En Espafia el Presupuesto por Programas se implanta en 1984, pero no es hasta
1989 cuando se aplica por primera vez un Sistema de Seguimiento de Prbgramas
ademas limitado a 8 de ellos. La Ley 31/1991, de Presupuestos Generales del Estado para
1992, aplica esta técnica a trece programas. En virtud de la Ley 41/1994, de Presupuestos
Generales del Estado para 1995, el Sistema se extiende a 18 programas, pero la Ley
65/1997, de Presupuestos Generales del Estado para 1998, limita de nuevo su aplicacion
a los 13 programas siguientes: (142 A) Tribunales de Justicia y Ministerio Fiscal ; (144
A) Centros e Instituciones Penitenciarias ; (222 B) Seguridad vial ; (324 B) Escuelas
Taller y Casas de Oficios ; (412 H) Atencién Primaria de Salud, Insalud, gestién directa ;
(412 1) Atencidon Especializada, Insalud, gestién directa; (512 A) Gestion e
Infraestructura de Recursos Hidradlicos; (513 A) Infraestructura del Transporte
Ferroviario ; (513 D) Creacion de Infraestructuras de Carreteras; (531 A) Mejora de
Infraestructura agraria ; (541 A) Investigacion cientifica ; (542 A) Investigacion técnica ;
(542 E) Investigacion y desarrollo tecnologico.

Para algunos esta experiencia, por otra parte similar a la desarrollada en otros
paises, demuestra el fracaso del PPBS. El inicial optimismo puesto en estas técnicas de
presupuestacion y gestion ha sido sustituido por una sensacion de desanimo
generalizad® Sin embargo, implantar el seguimiento de programas con caracter general
no parece ni realista ni operativo. Es mas eficaz la utilizacién progresiva de dicha técnica
de gestién y control.



El Sistema de Seguimiento de Programas, cuya metodologia aparece regulada en
la Orden de 11 de abril de 1989 y desarrollada en la Orden de 14 de julio de 1992, consta
de los siguientepuntos basicos

1°) Los propios 6rganos gestores deben establecer un sistema de seguimiento de
objetivos adaptado a sus propias necesidades.

2°) El sistema debe permitir evaluar el cumplimiento de los objetivos que han
servido de base para la asignacion de recursos presupuestarios.

3°) Por cada programa se debe disefiar un estado previsional en el que se detallen
los objetivos e indicadores que van a ser utilizados para efectuar una evaluacion
continuada.

4°) Los objetivos deben corresponderse con los ejes mas relevantes de la
actividad programada y tienen que ser poco numerosos, coordinados,
compatibles y medibles tanto en términos fisicos como monetarios.

59 Los indicadores, que deben ser claros, fiables, relevantes y comparables,
sirven para medir los resultados obtenidos al realizar el programa.

6°) Los gestores deberan efectuar un continuo seguimiento del Programa
(control de gestion) y, finalizado el ejercicio, rendirdn cuentas confeccionando
un “balance de resultadosen el que se recoja lo logrado con sus actuaciones.
Deberan también elaborar uimforme de gestiori en el que se detalle el nivel

de realizaciones conseguido, con andlisis de las desviaciones fisicas y
financieras originadas.

7°) La Intervencion General de la Administracion del Estado, a través de la
Oficina Nacional de Auditoria y de los Interventores Delegados, Regionales y
Territoriales, realizara €ontrol Financiero de los sistemas de seguimiento de
programas para determinar el grado de fiabilidad de los “balances de resultados”
e “informe de gestién” rendidos por los gestores. En definitiva, para evaluar los
resultados de los Programas.

El articulo 2 del Real Decreto 2188/1995 establece este tipo de Control
Financiero de Programas y la Circular 2/ 1996, de 30 de abril de la IGAE, lo regula en su
Instruccién 202, Su finalidad, segun la Instruccion 3%, serd la evaluacion desde la
perspectiva de la eficacia, de la eficiencia y de la economia, de la gestién de los
programas presupuestarios sujetos a seguimiento, verificando el nivel de los resultados
obtenidos en relacién con los proyectados, los medios utilizados y los efectos producidos.

Se trata de un control financiero especial que se realiza utilizando la técnica de
auditoria operativa, concretamente lasatiditorias de programas. Con este tipo de
auditorias se trata de determfhar

a) En qué medida se alcanzan los resultados u objetivos establecidos para cada
programa.

b) La eficacia y eficiencia de organizaciones, programas, actividades o
funciones.



c) El grado de cumplimiento de la normativa reguladora del programa auditado.

3.3.B.- Aplicacion de los Sistemas de Seguimiento de Programas por las
Administraciones Territoriales de Castilla y Ledn.

La Junta de Castilla y Ledn ha establecido por primera vez un Sistema de
Seguimiento de Programas en el ejercicio 1998, que ha sido aprobado por Orden de la
Consejeria de Economia y Hacienda, de 12 de diciembre de 1997. En su exposicién de
motivos se hace hincapié en las circunstancias que justifican su implantacion:

* La utilizaciébn de nuevas técnicas presupuestarias, que trasladan el acento
desde los recursos utilizados hacia los objetivos y resultados a conseguir, con lo
gue los controles deben adaptarse, centrandose no sélo en el cumplimiento de la
legalidad sino en la consecucion de la eficiencia y la eficacia.

* La necesidad de que los gestores publicos cuenten con instrumentos de control
que les permitan un seguimiento de los programas, detectando las desviaciones
entre previsiones y resultados, facilitando el andlisis de sus causas, y
posibilitando con ello la adopcion de decisiones dentro de un modelo de gestion
operativa.

* Las experiencias desarrolladas por otras Administraciones que, si bien
confirman las dificultades de aplicacion de tal sistema, también demuestran que
es posible su implantacion.

* Las recomendaciones del Tribunal de Cuentas de establecer una adecuada
definicion y cuantificacion de objetivos e indicadores que permita su
seguimiento y evaluacion.

El modelo plantea dos exigencias. Una previa: la necesidad de conocer “a priori”
los programas de gasto. Dado que la posibilidad de identificar objetivos e indicadores no
es la misma en todos los programas, el sistema de seguimiento debe dar prioridad a
aquellos en que sea mas facil dicho conocimiento. Otra teleoldgica: el sistema debe
proporcionar informacién que sirva de base para orientar la elaboracion de presupuestos
futuros. En definitiva, el control no es mas que una fase del ciclo presupuestario que sélo
cobra sentido en la medida que facilita la optimizacion de las restantes.

Esta normativa autonémica recoge basicamente el contenido de la Orden de 14
de Julio de 1992, que regula el Sistema en el ambito estatal, introduciendo algunas
innovaciones interesantes, como la de exigir que el Informe de Gestion que deben
elaborar los responsables de cada Programa incluya junto con el nivel de realizacién de
los objetivos y la determinacion de las desviaciones, tanto fisicas como financieras, y
andlisis de sus causas - aspectos éstos exigidos por la normativa estatal-, el analisis de los
costes y rendimientos de los programas. Esta ampliacion es de gran utilidad ya que
constituye el contenido de las doemorias que, segun el articulo 155 de la Ley de
Hacienda de la Comunidad, deben acompafiar a la Cuenta General.



El sistema se va a aplicar inicialmente en 1998 al seguimiento de cinco
programas:

Programa  Denominacién Consejeria gestora

012 Fomento del Empleo Industria

015 Atencién primaria Sanidad y Bienestar Social
020 Abastecimiento y Saneamiento de aguas Medio Ambiente

032 Infraestructuras viarias Fomento

034 Reforma agraria Agricultura

gue suponen aproximadamente el 20% del gasto presupuestado por la Junta (mas del
50%, si se relacionan con las inversiones). La decision es prudente y acertada, pues se
han priorizado aquellos programas cuyos objetivos e indicadores son de mas facil
identificacion.

En cambio debemos criticar que esta norma no incluya las instrucciones para el
control financiero de programas que si figuran en la Orden del Estado. El motivo tal
vez sea la posible interseccion de competencias entre érganos de la Consejeria de
Economia y Hacienda, concretamente entre la Direccion General de Presupuestos y
Programacion y la Intervencién General. La explicacion dltima debe buscarse en la Ley
de Hacienda de la Comunidad, que regula de forma incongruente esta materia, ya que por
un lado, el articulo 133 responsabiliza a la Intervencion General del Control Financiero,
y, por otro, el articulo 153 sefiala que el control de eficacia y eficiencia se ejercera por la
Consejeria de Economia y Hacienda a través de la Direccion General de Presupuestos y
Patrimonio, y las Consejerias gestoras. Creemos que el Control Financiero comprende los
controles de eficacia y eficiencia, como controles de la gestion.

Respecto a la aplicacion en el ambito local de estas técnicas de control, aunque
algunas Entidades Locales en la Region, como el Ayuntamiento y la Diputacién de
Valladolid, confeccionan sus presupuestos con una agrupacion de los créditos por
programas, esta presupuestacion no deja de ser meramente nominal y ninguna entidad
tiene establecido un Sistema de Seguimiento de Programas como los que hemos
analizado.

4.- CONCLUSIONES

Queremos concluir esta comunicaciéon formulando una valoracién sobre estos
métodos de control. Obviamente se trata de una evaluacion provisional. Por una parte,
debemos sefalar que no hemos analizado todas las nuevas herramientas de control, ya
gue nos hemos limitado practicamente al estudio del Control Financiero y del Sistema de
Seguimiento de Objetivos, relegando otros instrumentos del mismo nivel, como la



Contabilidad Analitica, o enfoques mas amplios, como la Evaluacion de los Programas y
Politicas Publicas. Por otro parte, el grado de aplicacién de estas técnicas no esta aln
generalizado y sus resultados, en los casos de utilizacion, son limitados.

A pesar de estas dificultades y limitaciones nuestra conclusién dltima se
concreta en una proposicion normativa: los controles aqui analizados son imprescindibles
para que la gestion publica resulte econémica, eficiente y eficaz y para que los bienes y
servicios publicos ofrecidos a los ciudadanos tengan la calidad que éstos demandan.

4.1.- Unos resultados limitados e insuficientes

La aplicacion de estas técnicas de control no estd resultando facil. Las
limitaciones derivan:

* de su propia complejidad (dificultades de definicién de actividades, objetivos e
indicadores y de la identificacion de elementos y centros de costes, y de disefio
de las pruebas de auditoria, en particular en las operativas...);

* de la falta de motivacién y rechazo de los funcionarios que deben aplicarlas o
soportarlas;

¢ de la inexistencia de un verdadero apoyo politico y directivo;
¢ de la carencia de personal técnico adecuado para su disefio e implantacion;

¢ del insuficiente desarrollo de soportes informaticos, sin los cuales el uso de
tales técnicas deviene imposible.

Incluso aunque se utilicen con caracter general, debemos ser conscientes de sus
limitaciones. Aln quedara un camino por recorrer para lograr una total evaluacion de la
actividad publica. Podriamos conocer la eficiencia y eficacia con que actlan los gestores
publicos, pero no podemos valorar si las politicas publicas son las convenientes, las que
necesita la sociedad en estos tiempos sometidos a un cambio vertiginoso. Para avanzar en
esta direcciobn se deben utilizar otras técnicas de control, de grado diferente; las
denominadag&valuaciones de Programas y de Politicas

Las anteriores técnicas de control de gestion y de control interno miden los
medios utilizados y los resultados conseguidos, pero no se cuestionan los objetivos, no
miden los efectos finales de la accién publica, su impacto sobre el entorno econdémico y
social. Valorar estos impactos, plantear otras alternativas, cuestionar los objetivos y los
programas es objeto dedsmaluacién de politicas y programas

Estas técnicas tratan de evaluar cada programa y cada politica respecto a su
conveniencia, su éxito y su efectividad. La conveniencia o pertinencia se deducira si los
programas son coherentes con las prioridades globales fijadas por los érganos politicos y



si sirven eficazmente al objetivo que tratan de lograr. El éxito de un programa o politica
se mide por el grado en que alcanza sus objetivos y por los efectos e impactos positivos
gue genera. La efectividad consiste en valorar si el programa supone el medio mas
directo para alcanzar los objetivos o los fines perseguidos, o bien evaluar si existen otros
programas o politicas alternativas mas eficientes para lograrlos.

En las actuales circunstancias de creciente complejidad, inestabilidad e
incertidumbre en que debe actuar el sector publico, la consecucién3iieslasonomia,
eficiencia y eficacia, no es suficiente para valorar la idoneidad de dicha actuacion. Estas
medidas se deben complementar con las proporcionadas por la evaluacion de programas,
que han sido denominadas &i3s: Diagndstico, Disefioy Desarrollo.

* Capacidad de Diagnostico de nuevos problemas y redefinicion de los
problemas actuales en funcién de los cambios del entorno.

* Disefio de nuevas soluciones e iniciativas para resolver los nuevos problemas
identificados en el diagndéstico.

¢ Desarrollo para implementar las nuevas soluciones.

Con las 3Ds se mide la capacidad de adaptacion, se redefinen los objetivos
publicos, se cuestionan los programas y se revelan los valores que subyacen en la
actuacion publica. La evaluacion de la gestion desde esta perspectiva mide el grado en
gue las organizaciones publicas responden a los nuevos retos, la flexibilidad de su
adaptacion a un entorno incierto.rEsponsable de la gestion publican este contexto
debe ser unnnovador y un integrador. Innovar, en la fase de diagnosis y disefio, e
integrar, en la fase de desarrollo.

En definitiva, estas técnicas se enfocan més a la valoracion de los efectos finales
e impactos de las politicas y de los programas, cuestionando su mantenimiento,
potenciacion o desaparicién, en funcion de su idoneidad para lograr los grandes ejes o
fines de la accion publica.

4.2.- A favor de un cierto voluntarismo

La aplicacion de estas técnicas de control de la gestion en el ambito de la
Comunidad de Castilla y Leon es cada vez mas necesaria. El nivel de descentralizacion
administrativa es ya muy elevado y con la asuncion de las competencias de educacion la
Junta de Castilla y Ledn sera responsable en gran medida de la provision de los bienes
publicos que demandan los ciudadanos de esta region. Es una responsabilidad demasiado
grande, maxime considerando que en esta Comunidad la legitimacién de Ila
Administracién no va a proceder del espiritu regional o nacionalista de sus ciudadanos
sino de una mejor, mas eficiente y eficaz gestidon publica. Algunas iniciativas adoptadas
por el Gobierno Regional van ya por ese camino y deben ser apoyadas con entusiasmo,
aun reconociendo con realismo las limitaciones existentes.



En el ambito local de nuestra Comunidad se han dado pocos pasos hacia este
desarrollo. Sin embargo los servicios que prestan a los ciudadanos las Corporaciones
Locales son los que atienden a sus necesidades mas inmediatas y es necesario que el
control ayude a conseguir una presupuestacion y una gestion publicas mas eficientes y
eficaces.

Creemos posible la utilizacion de la técnica de presupuestacién por programas y
la aplicacién de un Sistema de Seguimiento para controlar alguno de los programas de
gestion local. Pueden encontrarse programas locales analogos a los que son objeto de
seguimiento en el Estado y en la Comunidad Auténoma, por lo que la adaptacion del
modelo tedrico se puede realizar. Las experiencias deberian ser muy limitadas y contar
con apoyo técnico de las Administraciones que ya han utilizado el sistema.

Con todo, parece mas realista pensar en una utilizaciéon inmediata de las técnicas
de Control Financiero por los grandes Ayuntamientos y por las Diputaciones de la
Comunidad. Como este control debe realizarse con procedimientos de auditoria del sector
publico, es conveniente la preparacion de umagas de auditorid adaptadas a la
Administracion Local.
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NOTAS:

1.- BARCO FERNANDEZ-MOLINA, J. DEL (1996): “La estructura de control en el contexto del
sistema normalizado de seguimiento de objetivos”, GAPP, n° 5-6, pags. 90 y 91.

2.- LOSADA MARRODAN, C. Y XIRAU | SERRA, J. (1995): “Evaluacién del desempefio. El
plan de evaluacion de recursos humanos de la Generalitat de Catalnya”, GAPP n2 2, pags. 67-
77.

3.- BOUZADA ROMERO, J. (1995): “El papel de la Inspeccién General de Servicios en la reforma
administrativa de la Xunta de Galicia: especial consideracion de la evaluacion del
rendimiento”, GAPP n° 2, pags. 79-84.

4.- Orden del Ministerio de Economia y Hacienda de 11 de abril de 1989.

5.- Ver una exposicion de los principales obstaculos y limitaciones para la puesta en marcha de un
Presupuesto por Programas en ZAPICO GONI, E. (1988): “La modernizacion del gasto
publico”, Papeles de Economia Espafiola n°® 37, pags. 469 a 471; y en el trabajo del mismo
autor, (1996): “Presupuesto por Programas versus incrementalismo presupuestario. ¢Un falso
dilema?, Papeles de Economia Espafiola, n® 69, pags. 94 a 97.

6.- Ver el apartado 2.1.10 de las Normas de Auditoria del Sector Publico.

7.- Propuestas por METCALFE, L. (1991) en “Public Management: From Imitation to Innovation”.
Ver un analisis de las mismas en ZAPICO, E. y MAYNE, J. (1995): “Nuevas perspectivas para
el control de gestion y medicion de resultados”, GAPP, n° 3, pags. 47, 48, 51 y 52.




