Condiciones para el

establecimiento de un

modelo de control de
Gestion en las
administraciones

I. Introduccion

Para conseguir que cualguier
organizacion actue de forma efi-
ciente, es fundamental gue sus ma-
ximos responsables dispongan de
un sistema de control perodico so-
bre la gestion efectivamente realiza-
da. En el caso de gue esta organi-
zacion pertenezca al sector publico,
el propio sistema de control debe
ser el garante anle los electores que
sus representantes han actuado
impiamente, v a la vez ser un iNs-
trumento gue permita su evaluacion
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de dicho articulo,

en terminos de economia, eficien-
cia, eficacia, equidad etc.

A fin de dar cumplimiento a es-
tos objetivos el sistema de control
debe proporcionar las informacio-
nes adecuadas sobre la actividad
de la organizacion durante un peri-
odo determinado, asi como su Si-
tuacion al final de este. Adicional-
mente es precisoc que estas
informaciones sobre |la realidad
puedan compararse de forma siste-
matica con unos valores de referen-
cia, a fin de servir como instrumento
de evaluacion de la gestion realiza-
da y, principalmentg, como guia en
la toma de decisiones de los politi-
CoS Yy gestores.

publicas -
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En los ultimos diez anos se ha
producido un notable avance en la
definicion de este sistema de con-
trol para el sector publico espanol,
No obstante, aun gueda un impor-
tante camino que recorrer, primero
en la uniformizacion de los modelos
contables estatal, autonémico y lo-
cal, que si bien es logico gue atien-
dan cada uno a sus propias pecu-
liaridades, deberian converger en
cuanto a principios y normas conta-
bles basicas. Y segundo, en |a defl-
nicion de un modelo de control de
gestion suficiente. Entendiendo sufi-
ciencia en gue sea util para la toma
de decisiones y para la evaluacion
de los mismos gestores.
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2. Principios y normas
contables basicas

La uniformizacion de los princi-
pios y normas contables basicas
aplicables a las diferentes adminis-
traciones es un requisito basico pa-
ra que éstas tengan un marce legal
suficiente donde poder desarrollar
un auténtico sistema de control de
gestion. En este sentido el Plan Ge-
neral de Contabilidad Publica de
1994 introduce en el sector publico
casi la totalidad de los principios de
contabilidad generalmente acepta-
dos en el ambilo privado. No obs-
tante, a falta del desarrollo de este
Plan para las entidades locales, |la
implantacion de los principios con-
tables publicos y de las diferentes
normas contables basicas que pre-
sentan novedades respecto a la Ins-
truccion de Contabilidad de la Ad-
ministracion Local (ICAL), sigue un
proceso muy lento. Un caso similar
se da con las Administraciones Au-
tonomicas, que si bien deben tomar
como referencia el Plan de 1994,
han desarrollado cada una su pro-
pia norma.

En consecuencia, se hace evi-
dente la necesidad de que se avan-
ce en la implantacion efectiva de los
principios y normas generales del
Plan General de Contabilidad Publi-
ca en todas las administraciones.
Cabe decir gue esta implantacion
ya se esta produciendo "anticipada-
mente” en las organizacicnes don-
de los gestores y los funcionarios
han tenido una actitud positiva, da-
do gue comprenden la importancia
de que el sistema de informacion
les pueda suministrar de forma sufi-
ciente aquella gue precisan para la
toma de decisiones y para la misma
evaluacion de la gestion realizada.
Puede decirse en consecuencia
que la uniformizacion del sistema
contable se ve impulsado en gran
medida por la necesidad de |os
gestores de disponer de una infor-
macion gue permita gestionar ade-
cuadamente su ambito de decision,
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La uniformizacion de los principios y
normas contables basicas aplicables
a las diferentes administraciones es
un requisito basico para que estas
tengan un marco legal suficiente
donde poder desarrollar un autentico
sistema de control de gestion

y esto cada vez es mas importante
si contemplameos el proceso de cre-
ciente descentralizacion de las enti-
dades del sector publico.

Para ejemplificar la necesidad
de uniformizacion de los principios
y normas contables basicas aplica-
bles a las diferentes administracio-
nes y como influye la actitud de la
organizacion para su implantacion,
nos centraremos en el principio del
devengo.

En el caso de las Administracio-
nes Locales, la misma ICAL ya In-
trocduce el principic del devengo en
sSUs criterios de valoracion, pero, es-
te se hace muchas veces de dificil
cumplimiento cuando entra en con-
fradiccion con las normas para el
reconocimiento presupuestario de
ingresos y gastos.

No cabe duda gue el acto admi-
nistrativo es fundamental en el re-
gistro de las operaciones de los
presupuestos de ingresos y gastos,
pero a efectos de control de gestion
no se puede obviar la corriente real
de estos.

El Plan General de Contabilidad
Publica de 1994 intenta compatibili-
zar criterios mediante la introduc-
cion de cuentas como la de "Acree-
dores por operaciones pendientes
de aplicar a presupuesto” y la de
"Acreedores por pericdificacion de
gastos presupuestarios”. En este
sentido, se indica gue, al menos al
cierre del ejercicio, aungue no ha-
yan sido dictados los correspon-

dientes actos administrativos, tam-
bién deben reconocerse en la cuen-
la del resultado econemico-patrimo-
nial los gastos efectivamente
realizados por la entidad hasta di-
cha fecha.

Este criterio de reconocimiento
de gastos, y tambien de ingresos
(cuando no sean potenciales o so-
metidos a condicion alguna) es vital
para que el sistema de control finan-
ciero informe adecuadamente sobre
la actividad de la entidad durante el
periodo y para gue a su vez, los va-
lores e indicadores que se derivan
de ella sean comparables con &l de
otros periodos, otras entidades, o
con los mismos niveles objetivo que
se puedan marcar a priori.,

MNo obstante, como se ha apun-
tado anteriormente, muchas veces
el problema no es tanto su recono-
cimiento como principio de obliga-
do cumplimiento, sino la actitud de
los gestores y los funcionarios para
la implantacion de los controles vy
procedimientos necesarios para su
aplicacion, es decir, para la detec-
cion de las operaciones que dan
origen al iIngreso 0 gasto y para su
registro contable periodico. En este
sentido, la uniformizacion de los
modelos contables de las distintas
administraciones estableceria |a for-
ma en gue deberian registrarse es-
tos ingresos y gastos, sobretodo en
los casos que pudieran entrar en
contradiccion con su registro presu-
puestario.



Esto nos da pie a introducir otro
concepto fundamental previo a la
definicion de cualguier modelo de
control de gestion que pretenda ser
fiable, si bien el modelo contable
nos definiria el instrumento para el
registro de las operaciones, el con-
trol interno de la administracion nos
definira sus posibilidades de detec-
cion de forma periddica, es decir,
del hecho de que no guede ningu-
na pendiente.

A modo de ejemplo podemos
enumerar los siguientes puntos ba-
sicos del control interno con rela-
cion al cumplimiento del principio
del devengo:

» \erificacion periodica de autoriza-
ciones y disposiciones del presu-
puesto de gasto con saldo dispo-
niple.

» Verificacion periodica de la conta-
bilizacion de los gastos e ingre-
S0S recurrentes.

e Sistema de reclamacion de los
soportes de ingresos y gastos de-
vengados,

* Conexion y cruce del registro de
entrada de documentos de la ad-

ministracion con el circuito conta-
ble.

e Control de la ejecucion de las
operaciones reales, y procedi-
mientos de reporte periodico.

* FfC.

3. El control interno en la
administracion publica

En el apartado anterior se ha
glemplificado la importancia del
control interno en el caso concreto
del cumplimiento del principio del
devengo, en este sentido, esta rele-
vancia puede extenderse a todo el
sistema de informacion de las admi-
nistraciones. En efecto, un modelo
de control de gestion donde el siste-
ma de informacion presenta proble-
mas de control interno no puede
responder a sus requerimientos ba-
SICOS:

e Servir de guja para la toma de
decisiones

e Parmitir la evaluacion de los
gestores

Como es obvio no es posible ha-
cer juicios objetivos sobre la base
de informacion eventualmente Im-
perfecta.

La contabilidad publica ha teni-
do historicamente una tendencia a
incidir mas en su vertiente de rendi-
cion de cuentas (en el sentido que
indica la norma) y de control de le-
galidad, que en la de servir de so-
porte para la gestion. Esto ha con-
ducido a que Ilos circuitos
administrativos siempre haya dado
prioridad a aquellos y, que por tan-
to, el control Interno no se gjerza
con la misma intensidad sobre to-
dos los extremos del sistema de in-
formacion, y en especial sobre los
gue muchas veces son mas rele-
vantes para la gestion.

Esta informacion eventualmen-
te iImperfecta, que muchas veces
suele traducirse en una falta de in-
formacion, provoca gue los gesto-
res tengan, en ocasiones, que en-
frentarse a diferentes problemas
sin saber como encajarlos y se ve-
an obligados por tanto a actuar de
forma tentativa, hasta descubrir, si
€5 que |0 consiguen, la manera
idonea de incidir para solventarlos.
Esto se produce porgue el sistema
establecido resultaba incompleto y
en algunos aspectos poco fiable,
no satisfaciendo en consecuencia
sus necesidades reales de infor-
macion.

A continuacion se detallan los
principales aspectos generales gue
pueden definir la suficiencia del
control interno en una organizacion
del sector publico:

Organizacion general:

» Grado de definicion del organigra-
ma funcional y de las funciones
asignadas a cada nivel y puesto

de trabajo. Grado de descentrali-
zacion de la arganizacion, Proce-
dimiento para la fijacion de los ob-
jetivos.

» Existencia de un manual donde se
concreten los circuitos y los proce-
dimientos administrativos., Rutas
previstas de la informacion y do-
cumentacion. Sistema de archivo.

b Grado de concrecion del presu-
puesto anual. Procedimiento de
elaboracion

P Desarrollo de las bases de ejecu-
cion del presupuesto y del proce-
dimiento de contratacion

» Procedimientos establecidos de
fiscalizacion: tanto previa como a
posterior,

b Grado de informatizacion del sis-
terma de informacion: contabilidad,
recaudacion, Inversiones etc.

b Periodicidad en la obtencion de
estados financieros y presupues-
tarios,

P Grado de elaboracion de estos es-
tados en cuanto a corte de opera-
clones, previsiones, amortizacio-
nes eic.

» Grado de desagregacion de la in-
formacion por actividad. servicio o
centro de decision (contabilidad
analitica).

P Sistema de revision y analisis de
estos estados

» Grado de traduccion de estos es-
tados en reportes para los gesto-
res,

» Destinatarios de la informacion de
gestion.

Gestion del patrimonio

» Grado de desarrollo de |la gestion
del patrimonio de la organizacion.

P Principales caracteristicas del re-
gistro del inventario patrimonial.

» Control efective sobre los inmue-
bles: contenido y continente.

b Sistema de gestion de |os trabajos
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Gestion y planificacion de

esoreria:

P Segregacion de funciones.

b Grado de control de los anticipos
de caja fija y pagos a |ustificar

b Sistema para la materializacion de
los cobros e Ingresos

P Periodicidad y grado de detalle de
las previsiones de tesoreria.

p Control del endeudamiento. Siste-
ma de concertacion y control pos-
terior hasta su vencimiento.

b Autorizaciones para cobros y pa-
gos.

B Control, supervision vy fiscalizacion
de las cuentas de tesoreria.

Cuentas con terceros:

» Grado de concrecion de las condi-
ciones de cobro y pago,

P Sistema de control de las cuenlas,
seguimiento de los saldos pen-
dientes.

Gestion de impuestos y
recaudacion:

P Grado de elaboracion de los pa-
drones.

P Ordenanzas fiscales. Justificacion
de tarifas

Gestion de la recaudacion.
P Seguimiento de los deudores.

P Desarrollo de la inspeccion.

Gestion de ingresos:

b Gestion de transferencias y sub-
venciones: solicitud, concrecion y
justificacion. Seguimiento de con-
vocatorias.

» Desarrollo de los circultos para la
gestion y control de los ingresos
Propios

Gestion de compras:

P Sistema de emision de ordenes de
compra.

® Grado de desarrollo del circuito de
compras y contratacion.
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P Procedimiento de comunicacion
de la efectividad de la compra o
SErvIcio,

P Circuito de conformacion de |as
facturas.

Gestion del personal y nominas:

b Concrecion del procedimiento de
contratacion del personal,

P Sistema de retribucion e incentiva-
cion. Procedimiento de evalua-
cion,

p Grado de control y detalle de los
registros de personal.

b Existencia de control horario.

P Procedimiento de confeccion de
NOMINASs,

b Control de las liguidaciones de im-
puestos.

4. Modelo de control de
gestion suficiente

Desde la aprobacion del Plan
General de Contabilidad Publica
(1994), tanto las entidades del sec-
tor publico estatal como las del au-
tonomico, han tendido a la presen-
tacion de las cuentas anuales en un
formato similar al previsto en el sec-
tor privado. Adicionalmente, un
buen numero de corporaciones del
sector local, complementa su cuen-
ta general con memaorias sobre los
estados financieros y presupuesta-
rios de estructura analoga a la pre-
vista para las Cuentas Anuales de
las sociedades mercantiles.

Como consecuencia del proce-
s0 de descentralizacion del sector
publico de las ullimas dos décadas,
muchas entidades han tenido que
adoptar sistemas de control com-
plementarios que permitan evaluar
adecuadamente a los gestores de
las unidades descentralizadas. Es-
tos sistemas de control, muy hetero-
géneos, al adaptarse a las necesi-
dades especificas de cada
organizacion, han sido el embrion a
partir del cual se han |do desarro-

lando autenticos modelos de con-
trol de gestion. Cada vez se percibe
mas la necesidad de gue la infor-
macion contable y presupuestaria
debe complementarse con otra dis-
tinta, de caracter no financiero, gue
permita una evaluacion mas realista
cde la actividad vy los logros de la ad-
ministracion, esto es, sobre la asig-
nacion y utilizacion eficiente de los
recursos publicos.

Esta orientacion se recoge en el
documento sobre Indicadores de
Gestion para las Entidades Publicas
elaborado por la Asociacion Espa-
fola de Contabilidad y Administra-
cion de Empresas. Este documento
establece |as bases metodologicas.
asi como los estandares para el es-
tablecimiento de un sistema de in-
formacion basado en indicadores
de gestion, valido con caracter ba-
sico y general para el conjunto de
las administraciones publicas, y
mas concretamente para la gestion
de los diferentes servicios publicos.

Con estos antecedentes la im-
plementacion de un modelo de con-
trol de gestion suficiente consiste en
la determinacion de los siguientes
aspecios:

e Punto de partida de |la entidad.
Este punto de partida puede
ser determinade mediante la
elaboracion de un diagnostico
economico-financiero de la or-
ganizacion, que deberia com-
plementarse con una auditoria
de gestion.

e [nformacion economico-finan-
ciera relevante y periodicidad
con gue debiera elaborarse.

 Indicadores de gestion clave y
referentes (internos o externos)
que serviran para efectuar
comparaciones.

e Tipo de informacion a suminis-
trar a cada usuario y periodici-
dad.

Una vez determinados eslos as-
pectos, el siguiente paso es definir



periodicamente los objetivos para
cada unidad de decision, lo que
permitira a posteriorn realizar su eva-
luacion en los terminos regueridos.

Hasta aqui este tipo de modelo
de control de gestion seria suficien-
te para proporcionar a los geslores
las informaciones adecuadas sobre
la actividad de |la organizacion du-
rante un periodo determinado, asi
como su situacion al final de este
Adicionalmente, estas Informacio-
nes sobre la realidad {(magnitudes e
indicadores) podrian compararse
de forma sistematica con unos valo
res de referencia, a fin de servir co-
mo guia en la toma de decisiones

Otro tema seria como Instrumen-
tar el modelo de control de gestion
para que permitiera la evaluacion
por parte de terceros de la gestion
realizada. Como es obvio esta eva-
luacion suele presentar poca resis-
lencia en los ultimos niveles de ae-
cision, dado el funcicnamiento de la
propia jerarquia de la organizacion
O por el misma consenso alcanzadao
en los organos colegiados. No obs-
tante el problema aparece en los
primeros niveles de decision.

Los gestores publicos (como |0
privados) carecen de incentivos pa-
ra facilitar la informacion clave para
la evaluacion de su gestion por par-
te de sus representados, debido a
que del resultado de dicho examen
puede depender su continuidad. En
este sentido, el mecanismo del mo-
delo de control de gestion gue per-
mita la evaluacion de los politicos y
gestores de maximo nivel solamen-
te puede implantarse mediante la
utilizacion de la norma.

Como hemos comentado ante-
riormente, hasta ahora la norma se
ha centrado principalmente en los
aspeclos relativos a la rendicion de
cuentas y del control de la legali-
dad, pero ha dejado de lado la eva-
luacion de la gestion en terminos de
economia, eficacia, eficiencia etc.
Para ello seria necesario gue la ren-

dicién de cuentas se complementa-
ra con un formato de cuentas anua-
les similar al de las socliedades mer
cantiles, una informacion contable vy
presupuestaria mas analitica y un
conjunto de informacion relevante
de cuestiones no financieras, entre
la que se podrian incorporar algu-
nos Indicadores clave.

Otro de los problemas que con-
lleva la evaluacion de los politicos y
los gestores de maximo nivel es la
definicion de los objetivos. En este
sentido su aprobacion solo puede
venir por el refrendo de su progra-
ma electoral por parte de los votan-
tes o por referendum.

5. Otras condiciones para
el establecimiento del
modelo de control de
gestion
En los apartados anteriores he-

mos lratado diversas condiciones

necesarias para que el sistema de
control de una entidad publica se

comporte de forma eficiente, es de-
cir, sea utll para la toma de decisio-
nes y permita la evaluacion de la
gestion realizada. No obstante aun
faltaria superar algunos obstaculos
importantes para que este sistema
funcionase adecuadamente:

e N primer lugar, es necesario una
actitud positiva de los politicos v
gestores para la implementacion
de dicho sistema de control. En al-
gunos casos los gestores estan
tan acostumbrados a “ir a clegas’,
que prefieren seguir asi, antes que
habilitar un circuito por €l cual a
posteriori podrian ser evaluados.

e Evidentemente, se precisa una for-
macion suplementaria de los mis-
mos gestores vy del perscnal de la
organizacion para desarrollar y in-
terpretar adecuadamente los nue-
vos flujos de informacion.

e | a informacion para gue sea crel-
ble ha de estar elaborada en el
marco de un control interno sufl-
ciente, que deberia complemen-
tarse con su fiscalizacion y/o audi-
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laria pericdica. Evidentemente,
para reducir los eventuales posi-
bles conflictos de interés, esta re-
vision de la informacion deberia
gjecutarse por agentes que no de-
pendieran de los gestores de la
unidad de decision en cuestion.

Finalmente, seria necesario un
proceso de concienciacion ciu-
dadana que permitiera su sensi-
bilizacicn acerca de la calidad de
gestion de las entidades publi-

cas. Es decir, gue su evaluacion
no se refiera unicamente a lo gue
VE, SIN0 gque tambien supiera va-
lorar la informacién de rendicion
de cuentas, en &l sentido amplio,
es decir, en criterios de econo-
mia, eficiencia, etc. Y para ello
tambien seria muy Importante su
participacion en la definicion de
los objetivos de los politicos, ya
sea en la valoracion de sus pro-
gramas electorales o en la misma

priorizacion de actuaciones en el
supuesto caso que se elevara a
consulta. Esta concienciacion
tambien es necesaria en el caso
de entidades descentralizadas.
donde cada rango de decision
deberia ir marcando los objetivos
a las unidades de decision inme-
diatamente inferiores, y a su vez,
confiar en el sisiema de informa-
cion para evaluar su gestion en
los terminos regueridos.

Conclusiones

A lo largo de este articulo se han descrito ias con-
diciones necesarias para el establecimiento de un mo-
delo de control de gestion en las Administraciones Pu-
blicas. La suficiencia de este modelo se mide en
funcion de su capacidad para dar respuesta a las ne-
cesidades de informacion para la toma de decisiones
v para la evaluacion de la gestion realizada. A modo
de resumen se exponen a continuacion las condicio-
nes necesarias para su implantacion.

1a.) Uniformizacion de los principios y normas con-
tables basicas aplicables a las diferentes administra-
ciones. En este sentido es fundamenial su convergen-
cia hacia los principios y normas de contabilidad del
Plan General de Contabilidad Publica de 1954..

2a.) La organizacion debe disponer de un sistema
de control interno suficiente, es decir gue no solo Inci-
da en la vertiente de rendicion de cuentas y de control
de legalidad sino también en todos los extremos del
sistema de informacion gue sean relevantes para la
gestion

3a.) La implementacion del modelo concreto de
control de gestion consiste en la determinacion de los
siguientes aspectos:

* Punto de partida de la entidad.

e [nformacion economico-financiera relevante y perio-
dicidad con que debiera elaborarse.

* Indicadores de gestion clave y referentes (internos o
externos) que serviran para efectuar comparaciones.

e Tipo de informacion a suministrar a cada usuario y
pericdicidad.

 Definicion periddica de los objetivos de evaluacion

Cabe considerar que a la |luz del desarrollo que han
experimentado en los dltimos anos las nuevas tecno-
logias de la informacion, este modelo no podra olvidar
en su definicion el entorno informatico necesario. No
solo para satisfacer sus demandas internas, sino tam-
bién para la relacion de la organizacion con terceros.
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4a.) La misma norma contable deberia introducir
la informacion minima a suministrar que permita la eva-
luacion, a partir del mismo modelo de control de ges-
tion, de los politicos y gestores de maximo nivel. Para
ello seria necesario gue la rendicion de cuentas se
complementara con un formato de cuentas anuales si-
milar al de las sociedades mercantiles, una informa-
cion contable y presupuestaria mas analitica y un con-
junto de informacion relevante de cuestiones no
financieras, entre la gue se podrian incorporar algunos
indicadores clave. Otro de |los problemas que conlleva
la evaluacion de los politicos y los gestores de maximo
nivel es |la definicion de los objetivos. En este sentido
su aprobacion, cuando no hubiera jerarquia superior,
solo podria venir por el refrendo de su programa elec-
toral por parte de los votantes o por referendum.

5a.) En dltimo término, para que el modelo de
control de gestion funcionase adecuadamente deberi-
an cumplirse una serie de requisitos:

e LIna actitud positiva de los politicos y gestores para
la implementacion de dicho sistema de control.

e Un esfuerzo en formacion complementaria para los
mismos gestores y para el personal de |la organiza-
cion a fin de desarrollar vy interpretar adecuadamente
los nuevos flujos de informacion.

¢ | a informacion para que sea creible ha de estar ela-
horada en el marco de un control interno suficiente,
que deberia complementarse con su fiscalizacion y/o
auditoria periodica.

e Finalmente, seria necesario un proceso de concien-
ciacion ciudadana gue permitiera su sensibilizacion
acerca de la calidad de gestion de las entidades pu-
blicas. Es decir, que su evaluacion no se refiera uni-
camente a lo gue ve, sino gue también supiera valo-
rar la informacion de rendicion de cuentas, en el
sentido amplio, es decir, en criterios de economia, efi-
ciencia, etc. Adicionalmente este proceso deberia
complementarse con su mayor participacion en la
definicién de los objetivos de los politicos &



