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I. El control interno:
fundamento

¢ Existe unanimidad en considerar que el control es una nece-
sidad inherente al proceso de “complicacion” organica que supone
abandonar férmulas cuasi-individuales de actuacion. Surgiria el con-
trol precisamente cuando el responsable (duefo) de la organiza-
cién no puede asumir personalmente las tareas de vigilancia y su-
pervision que toda direccion implica y, en otro sentido, cuando las
lineas operativas se separan de la direccion hasta el punto de reci-
bir las 6rdenes no directamente sino a través de “intermediarios”.

En este punto inicial conviene hacer una primera delimitacion:
entendemos que existe control cuando se “institucionalizan” de al-
gin modo en un nicleo de 1a organizacion una serie de tareas es-
pecificas de vigilancia y revisién, con independencia o al margen de
las que naturalmente implica una genérica actividad directiva. Ello
nos lleva al mismo tiempo a diferenciar el “control interno”, del que
en adelante vamos a tratar, de los denominados “sistemas o meca-
nismos de control interno” en la préictica auditora, con los que se
alude a trimites o elementos de los procedimientos, que no tienen
por qué estar institucionalizados en un 6rgano especial y cuya fina-
lidad es introducir garantias o seguridad en el funcionamiento (re-
vision de lo actuado por un superior; segregacion de funciones, etc.).

El fendémeno de diversificacion organizativa no se limita, 16gi-
camente, a un mero alejamiento, sino que incorpora otros factores
de complejidad en el funcionamiento (desde el mismo proceso de
toma de decisiones, con la participacion integrada de diversas dreas,
la planificacion, etc.); esta complejidad refuerza la necesidad del
control, no sélo esta vez como mecanismo de comprobacion del
cumplimiento de las decisiones, sino como fuente de informa-
cion del grado de ajuste a las mismas de la organizacion, a efec-
tos de su adaptacion o modificacion, etc., (realimentacion).

Desde otra perspectiva pero siempre con esta nota de instru-
mento de direccion, se ha destacado el papel de la actividad de
control en orden a la “estandarizacién” en el funcionamiento de
las diversas 4reas de la organizacion, como medio sustitutorio de
la supervision directa y continuada. Superada la simplicidad orga-
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nizativa, la union o coordinacién de funcionamiento de las diver-
sas dreas suele basarse en la homogeneizacién de procedimientos
y/o de productos, que requiere la fijacion previa de pautas o re-
glas de actuacion sobre cuyo seguimiento, para resultar eficaz, debe
tenerse un elevado grado de seguridad.

* La verificacion del ajuste a las directivas, en tanto objeto bé-
sico del control no puede convertirse en su propia finalidad (seria
tanto como “controlar por controlar”). Esa verificacion se efectia
para comunicar sus resultados al “interesado” en el control, que
en el caso del control interno como vimos es “la direccion”. La di-
reccion empleard los resultados del control para adoptar sus deci-
siones (confirmar orientaciones, reorientar, “sancionar” desviacio-
nes ....). Por otro lado, el control al detectar y comunicar posibles
incorrecciones (en la mayoria de los casos “no maliciosas” sino de-
bidas a defectos procedimentales), estd posibilitando su rectifica-
cién y no reproduccion.

¢ Complementariamente el control interno cumple una fun-
cion de garantia o confianza, también de gran importancia en el
funcionamiento de una organizacion, tanto para la direccion sobre
el seguimiento de sus instrucciones, como incluso para terceros,
interesados en relacién con la existencia de mecanismos internos
dirigidos a velar por una actuacion adecuada.

* En definitiva, el control interno es un instrumento de la or-
ganizacion para lograr una gestion cualitativa (y cuantitativamente)
mejor y la “mejora de la gestion’ es la finalidad basica del con-
trol interno.

Diferencia fundamental con el control externo cuya finalidad
es “comunicar” valoraciones de la gestion a terceros con interés
efectivo en su resultado pero ajenos propiamente a la organizacion
controlada, y que, con independencia de su preocupacion por la
buena marcha de los asuntos, normalmente utilizarin el control
para adoptar decisiones relativas a sus intereses especificos.

o Las caracteristicas especificas y delimitadoras de la funcion
de control interno se relacionan con el alcance que demos a di-
chos términos:

s o2

a) En cuanto control, la actuacion es de revision o verifica-
cion de lo que hacen o realizan otros elementos de la or-
ganizacion.
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También en cuanto control, la actuacion no se dirige di-
rectamente a producir un bien o servicio propio del ob-
jeto o de la actividad que justifica la existencia del ente,
sino a efectuar un examen, precisamente, por lo general,
de dicha estructura operativa y de su organizacion.

La actuacion de control tiene como efecto “natural” una
manifestacion o traslado de sus resultados a otros or-
ganos, que se serviran de ellos, para adoptar decisiones.
Los resultados del control revertiran, indudablemente, en
la experiencia y proyeccion de esta actividad, pero su des-
tino directo no es la utilizacion por el propio control.

La actividad del “controlador” es fundamental y primor-
dialmente “critica”, con independencia de que la misma
se oriente en un sentido constructivo. Ello permite dife-
renciar esta actuacion de otras en las que igualmente se
produce una aportacién de opini6n al 6rgano decisorio
(asesoria, informe), pero con una finalidad directa de apor-
tar datos para facilitar su decision (de ilustrar).

No obstante, es frecuente que el 6rgano de control, dada
su especializacion, sea utilizado en numerosas ocasiones
como drgano asesor. Pero en todo momento convendra
delimitar cudndo se actGa en uno u otro sentido, pues de
lo contrario se corre el riesgo de una desnaturalizacion de
la funcion de control, riesgo mas acentuado cuando el ase-
soramiento se realice al mismo 6rgano controlado.

Una consecuencia de esa actitud critica, y en cierto modo
del distanciamiento y objetividad de la actuacion de con-
trol, es que su destinatario directo no es solo el propio 6r-
gano controlado, pues en todo caso debe existir la posi-
bilidad de traslado de sus conclusiones a otra instancia
distinta y superior.

El control implica, ademas, la ausencia de facultades de-
cisorias sobre el comportamiento controlado; tanto en lo
que se refiere a los actos operativos a efectuar como a la
adopcion de medidas correctoras de los ya realizados.

Se ha dicho en este sentido que el control representa una
declaracion de “juicio” frente a la declaracion de “volun-
tad” que comporta una decision, y ello ha de ser asi, in-
cluso en los casos (normalmente de control previo) en los
que al control se reconozcan efectos suspensivos o para-
lizantes de las propuestas examinadas: tampoco en estos
supuestos el control decidira, y de ahi la necesidad de que
el conflicto sea resuelto por un 6rgano superior diferen-
ciado, también desde luego del controlado.

Dado su caricter de “interno”, el control sirve exclusi-
vamente a la organizacion, esto es, sus resultados que-
dan dentro de ésta sin trascendencia exterior; solo el cum-
plimiento de especificas reglas imperativas puede
determinar una salida al exterior de dichos resultados.

h) Pero el caricter de interno no disminuye una nota inelu-
dible en toda actuacion de control: la independencia y
autonomia respecto del controlado, mecanismo ademas
de garantia de la finalidad que persigue el control.

La independencia necesita asegurarse con una serie de no-
tas adjetivas, entre las que la profesionalidad y compe-
tencia del personal encargado de su realizacion son de
especial trascendencia.

i) El caricter interno implicara la dependencia organica de
una drea de la propia organizacion, siempre al nivel pre-
ciso para asegurar la autonomia respecto de las zonas con-
troladas.

El 6rgano de dependencia deberd ser el receptor primario
de los resultados del control y el que puede adoptar tanto
decisiones consecuencia de los mismos de cara a los con-
trolados como instrucciones en cuanto a la realizacion de
los trabajos de control; pero también respecto de este 6r-
gano de dependencia el controlador debe sentirse profe-
sionalmente “independiente” en cuanto a las valoraciones
a incluir en sus informes y al mismo tiempo admitir que
la adopcion de medidas posteriores corresponde al 6rgano
directivo y no al controlador.

II. Control en el sector
pablico

Hecha esta primera aproximacion al fenémeno del control in-
terno, podemos ahora dirigirnos hacia el otro elemento de refe-
rencia de este articulo: la gestion pablica; es decir, el caracter pi-
blico del sujeto y de la actividad controlados a fin de determinar
las posibles especialidades que de ello pueden derivarse.

En primer lugar y desde un punto de vista subjetivo no parece
necesario insistir en destacar la complejidad del sector piblico,
tanto organizativa (nimero de agentes, diferente tipologia, estruc-
turas internas con gran diversidad de instancias) como material (ac-
tividades economicas, sociales, de caricter general y burocrético),
asi como el importante volumen de recursos que gestiona. De to-
dos modos, estas caracteristicas distintivas habrin de ser conside-
radas a la hora de comprender adecuadamente el sentido y alcance
del control a desarrollar.

Nos detendremos a nuestros efectos en dos aspectos funda-
mentalmente: la estructuracion basica del sector piblico (estatal) y
las peculiaridades generales mas notables de la gestién publica.

II.1 Modelo general de organizacion

Quizds para algunos resulte cuestionable la existencia misma
de un “modelo” organizativo teniendo en cuenta la situacion ac-
tual, fruto del proceso de reforma seguido en los Gltimos afios.
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En principio, las medidas adoptadas se han orientado buscando
formulas organizativas que posibilitaran, en un sentido genérico,
formas de actuacion gerenciales, bien dentro de los tipos “cldsi-
cos” (cambios de Servicios u Organismos Administrativos o em-
presariales) o bien haciendo aparecer un conglomerado nuevo y
“atipico” con estatutos particulares (el fenomeno de los Entes Pa-
blicos y Agencias).

La configuracion de este marco es, pues, el resultado de un pro-
ceso, por otro lado no exclusivo de nuestros dias, impulsado por
una idea central: bisqueda de mecanismos de gestion mis flexi-
bles que los estrictamente administrativos y més adecuados con las
exigencias de los servicios a prestar.

Si algo caracteriza al vigente modelo organizativo publico es la
ausencia de un marco general y estable; de todos modos, a efec-
tos sistematicos podriamos elaborar el siguiente esquema:

Sector puramente Ministerios
administrativo 0.A. Administrativos
Sector intermedio 0.A.CIF
(+/- administrativo) | Entes Piblicos (Agencias)
Sector empresarial Entes Piblicos
Sociedades estatales mercantiles

El sector puramente administrativo se caracterizaria por la
existencia de un rigido marco de actuacion, impuesto externa-
mente, donde la capacidad de maniobra del gestor se encuentra
circunscrita al cumplimiento de normas procedimentales y todo
ello como consecuencia de las exigencias del principio de legali-
dad en general y de legalidad financiera en particular. En princi-
pio ello va unido a una prevalencia del procedimiento (;cémo se
hacen las cosas?) sobre los resultados (;cuantas se hacen?).

Desde el punto de vista presupuestario rige el Presupuesto li-
mitativo y vinculante para la gestion.

El sector empresarial recogeria en mayor medida la ‘auto-
nomia " del propio gestor en el contenido y configuracion de sus
relaciones, consecuencia de la importancia que adquiere la obten-
cion de resultados y objetivos econémicos. El Presupuesto tiene
un caracter estimativo y flexible, acorde con la naturaleza econ¢-
mica de las acciones desarrolladas. En la situacion actual se en-
globarian bajo esta ribrica entes que actiian para prestar servicios
econdémicos, no todos en régimen de competencia.

Pero ambos sectores son “piblicos”. En principio, ello im-
plica que en gran parte se financian con recursos pablicos (via im-
positiva); si bien este dato habria de completarse con la idea més
elemental de que los resultados de la gestion en Gltima instancia
repercutiran en las cuentas publicas (positiva 0 negativamente).

Una caracteristica a considerar es que en el sector publico existe
una estrecha conexion entre tipo de 6rgano/sistema de gestion. El
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diserio organizativo no parte tan solo de una bisqueda para hacer
las cosas “mds organizadamente”, (desde un punto de vista sub-
jetivo o de unidad actora) sino de un deseo de poder hacer las co-
sas de otra manera (en un sentido de gestion o procedimental). En
definitiva, las posibilidades organizativas existentes no solo ofre-
cen distintas vias de distribucion de las funciones sino sistemas
diferentes de gestion.

En este sentido, a la hora de decidir la configuracion de mu-
chos supuestos, problemas esenciales de analisis organico (como
distribucion de competencias; relaciones entre dreas de actuacion;
configuracion de mecanismos de control de gestion), han sido des-
plazados por cuestiones mas tipicamente funcionales como regu-
lacion del status juridico del personal; Derecho aplicable en las re-
laciones externas; régimen juridico presupuestario y patrimonial o
modificacion de controles administrativos.

Finalmente, resaltar que el modelo estd construido sobre la par-
ticularizacion, en todo aquello que implique diferencia respecto
del nicleo bisico Estado/Organismos Auténomos; particulariza-
cion a través del Estatuto de cada Ente que engloba diferentes al-
ternativas de gestion, presupuestacion, contabilizacién y control.

Desde este punto de vista del sujeto controlado, cabria apun-
tar que el control, aunque encuentre una referencia organica co-
min, como medio de potenciar su autonomia, debe adaptarse a
los diferentes tipos y modos de gestion, de forma que cada uno de
ellos se controle mediante los procedimientos y métodos adecua-
dos a la naturaleza y requerimientos de la actividad controlada.

11.2 Exigencias de la Gestion Piblica

A los efectos de nuestro analisis se trataria de contemplar la ges-
tion puablica desde la optica de una serie de criterios de racionali-
dad elemental, que deben inspirar su desarrollo y que de algin
modo la caracterizan frente a la gestién privada, pero no hasta el
punto de que podamos considerar ambos sectores aislados uno del
otro; al contrario, seguramente la zona de confluencia es mayor
que la exclusiva, y tiende a aumentar si la comparacioén se hace
con las organizaciones privadas de mayor complejidad.

1) En primer lugar, pueden considerarse tres notas esenciales
de la gestion publica como gestion de intereses ajenos,
de intereses piiblicos y de fondos piiblicos.

Gestion de intereses ajenos, en cuanto que propiamente
los asuntos que se gestionan no son de interés directo y
particular de los propios gestores, que actdan, en cierto
modo, como mandatarios de los titulares reales de dichos
intereses: la vision de la Administracién Publica como man-
dataria de los ciudadanos se encuentra en la esencia misma
del Estado de Derecho.

Gestion de intereses piiblicos, en el sentido de que los
intereses gestionados no pueden asociarse directa y exclu-
sivamente a una persona 0 a un colectivo especifico y con-
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creto de personas sino que, de alguna manera, se relacio-
nan con los intereses de la colectividad. No se trata aqui de
plantear una explicacion de la teoria de los intereses publi-
cos, pero en cualquier caso esta idea bisica de que se trata
de intereses de la colectividad y de que los resultados de la
gestion efectuada en relacion con dichos intereses van a
afectar también a dicha colectividad, son aspectos funda-
mentales que creo interesante retener. La prevalencia de los
intereses publicos frente a los particulares justifica la ma-
yoria de los clasicas “prerrogativas” de la gestion publica.

En tercer lugar, la gestion publica es fundamentalmente
gestion de fondos piiblicos, que a su vez tienen una ca-
racteristica esencial: se obtienen de una manera impera-
tiva e incluso coactiva, al existir la posibilidad de poner en
marcha mecanismos ejecutivos de recaudacion de lo de-
bido a la colectividad.

Por otro lado, también ha sido una regla general de los Es-
tados modernos, desde el punto de vista financiero, la de
que los fondos publicos obtenidos tienen una afectacién
general al conjunto de los intereses pablicos y no parti-
cularizada hacia determinados gastos publicos especificos,
salvo que como excepcion se permita legalmente.

Como consecuencia de ello se establece una organizacion
concreta para recaudar los fondos publicos y, al mismo
tiempo, para proponer y materialmente facilitar su distri-
bucion centralizada a través del Presupuesto que, a este
respecto, comporta una decision politica sobre la distri-
bucion de esos recursos generales.

Finalmente conviene destacar, mis en los Gltimos afios,
que estos recursos han de caracterizarse como recursos
escasos; en este sentido, la restriccion financiera es un
elemento fundamental a la hora de conocer las posibili-
dades mismas de la gestion publica.

Todos estos aspectos han de ser apreciados a la hora de
caracterizar la gestion publica, sobre todo si se tiene en
cuenta que en la prictica han comportado la existencia de
toda una serie de instancias horizontales (de influencia en
toda la organizacion) que a través de autorizaciones y apro-
baciones externas condicionan las posibilidades reales del
gestor directo.

A continuacién vamos a plantearnos cudles son los vecto-
res o lineas de comportamiento fundamentales que en-
marcan esta gestion publica y que podemos asociar con
tres criterios: un criterio estructural, un criterio operativo
y un criterio rector de la toma de decisiones.

Desde un punto de vista estructural o politico es de des-
tacar el principio de legalidad. La Administracion ha de
actuar sometida al conjunto de normas que componen el
Derecho y ademds con una caracteristica esencial en el

ambito del sector mds administrativo: se trata de normas
impuestas externamente desde el Parlamento o incluso
desde el Gobierno que también presenta un cierto caric-
ter externo respecto de cada gestor concreto.

En segundo lugar, desde el punto de vista operativo tam-
bién la gestion pablica estd obligada, y no en menor me-
dida que el sector privado, a desarrollarse con eficacia y
eficiencia tanto en cada operacion aislada como en el
conjunto de la actividad.

Se trata de actuar con eficacia y eficiencia con la misma
intensidad que en el sector privado; quizis en este punto
lo que no resulte aplicable sean otras guias de actuacion
como la rentabilidad o la maximizacion del beneficio al
fin de ejercicio, por lo que la eficacia y eficiencia pablicas
han de ligarse sobre todo a exigencias de actuacion ra-
cional (cumplimiento de objetivos) y optimizacién de re-
CUrS0S €SCasos.

Eficacia y eficiencia que, conviene recordar, no pueden ser
predicables exclusivamente como guia de las decisiones
del gestor directo, sino que comportan a su vez una serie
de medidas organizativas generales que todo gestor pu-
blico que propugne dichos criterios ha de aceptar y pro-
mover: planificacion, seguimiento y control de gestion, in-
formacion a la direccion, andlisis de costes, rendicion de
cuentas, etc.

Un tercer criterio, directamente relacionado con la forma
de orientar los procedimientos decisorios, seria el de
la objetividad que en esencia va a implicar que las deci-
siones del gestor no van a depender de su exclusiva vi-
sién e interpretacion “subjetiva”.

La objetividad, que conecta directamente con el caracter
publico de los intereses gestionados y de los fondos que se
administran, no es un principio puramente tedrico sino que,
con independencia de que debe enmarcar toda la norma-
tiva rectora de la gestion, comporta una serie de exigencias:

a. Publicidad y concurrencia en todos los procesos de
toma de decisiones que afecten a una pluralidad de
ciudadanos, cuando son varios los que posiblemente
podrian participar de sus consecuencias.

b. En segundo lugar, conocimiento transparente de
las peculiaridades del proceso decisorio y de todas
aquellas aclaraciones que cualquiera haya podido me-
recer durante el mismo.

Desde el punto de vista de los ciudadanos, Michel

GenTor considera que el derecho a la trasparencia de

la gestién publica, comprenderia:

— el derecho a conocer (acceso, en general, a las in-
formaciones deducidas de las actuaciones adminis-
trativas).
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- el derecho a comprender (claridad de los docu-
mentos, motivacion de decisiones, fiabilidad y pu-
blicidad de informes).

- el derecho a ser escuchado (procedimientos con-
tradictorios, trimite de audiencia, planteamiento a
informacion pablica de decisiones generales).

- el derecho a criticar (posibilidad de recurrir, en via
jurisdiccional).

c. En tercer lugar, observabilidad de las actuaciones
y decisiones tanto por los superiores como por los
propios ciudadanos que estén interesados a efectos,
por ejemplo, de posibles recursos a interponer y por
el distinto conjunto de supervisores. Ello implica ex-
teriorizacion y concrecion de criterios e identificacion
de quien los asume, asi como documentacion de ac-
tuaciones.

d. Finalmente, aplicacion realmente con caracter ex-
cepcional de todas aquellas autorizaciones que de
algin modo se separan de los criterios generales; au-
torizaciones que por otro lado igualmente deberan es-
tar motivadas.

Ahora bien, la objetividad en la gestion debe estar a su vez
basada en otro aspecto, fundamental por otro lado en la
figura misma del gestor de asuntos ajenos: la confianza
en el mandatario; la “buena gestion” piblica no puede
desarrollarse en estado de excepcion permanente, o bajo
un régimen de continua sospecha o desconfianza respecto
del gestor.

Los tres criterios indicados (legalidad, eficacia/eficiencia y
objetividad) confluyen en la gestion piblica y determinan
su alcance; no quiero excluir con ello la existencia de otros
criterios rectores del comportamiento pablico (la austeridad,
por ejemplo, me parece un principio que deberia conside-
rarse consustancial), pero quizas sean los que en mayor me-
dida configuran el marco y posibilidades reales de los ges-
tores y, en definitiva, las pautas bésicas a valorar por el control.

Lo que si parece importante, como consecuencia ademas
de una cierta experiencia de la realidad cercana, es evitar
toda vision “conflictiva” o de preponderancia entre las tres
pautas de comportamiento; su ordenacion 1ogica debe lle-
var en primer lugar a aplicar el cumplimiento normativo,
pero considerando que la norma ha de elaborarse desde
su direccion a la eficacia y a la objetividad (también evi-
dentemente al respeto de garantias ciudadanas), y revi-
sarse en el sentido de proponer todas aquellas modifica-
ciones que requieran estos dos Ultimos principios, que a
su vez han de ser contrastados permanentemente con la
realidad material de los procedimientos de gestion, mu-
cho mas compleja que el simple cumplimiento normativo.
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En definitiva, pueden existir normas contradictorias con la efi-
cacia y/o la objetividad y normas “perfectas” desde estos puntos
de vista pero cuya aplicacion practica y procedimental se aleja de
dichos criterios. El gran problema, y quizis también el mayor reto,
seria pues el equilibrio y la armonizacién permanente de los tres
principios, y en esta tarea el control interno en este sector puede
y debe representar una gran utilidad.

Si bien las notas anteriores son de plena aplicacion al que an-
tes denominamos “sector administrativo”, no resulta posible excluir
su aplicacion absoluta en el “sector empresarial®, dado su ca-
ricter publico, y teniendo en cuenta un elemento que por cir-
cunstancias conocidas, y lamentables, se ha manifestado con gran
fuerza en los ltimos tiempos: el factor de exigencia social de ri-
gor y objetividad en el comportamiento de los gestores publicos
con independencia de la naturaleza de la actividad desarrollada.

[ll. Control interno y control
de gestion

Desde la perspectiva anterior, son numerosas las normas que
disciplinan y regulan la gestion de los diferentes agentes publicos,
pero junto a ello, ha sido general el establecimiento de institucio-
nes o mecanismos dirigidos precisamente al “control” de dicha ges-
tién, a fin de asegurar en mayor medida su regularidad y sujecion
a los principios informadores de lo que podria denominarse “una
buena gestion pablica”.

Al igual que en numerosos paises de la Europa continental, en
Espana tradicionalmente el control de la actuacién econdmica de
los agentes publicos se ha orientado en dos sentidos, representa-
dos cada uno de ellos por dos instituciones u 6rganos:

1°  El denominado “control externo”, ejercido por el Tribu-
nal de Cuentas, directamente dependiente de los Cortes
Generales.

20 El “control interno” desarrollado por un 6rgano, la Inter-
vencion General de la Administracion del Estado, in-
cluido en la estructura del propio Poder Ejecutivo, con-
cretamente, dentro del Ministerio de Economia y Hacienda.

Conviene apuntar ya desde ahora que este esquema dual se en-
cuentra desde mediados de los anos 80 sometido a revision, no tanto
por necesidad de alterar sustancialmente la existencia y funciones
de las dos instituciones controladoras, como por completarlo a fin
de cubrir adecuadamente las potencialidades del control de cara a
la autonomia y responsabilizacion de los gestores publicos; ello ha
conducido a la aparicién de un tercer supuesto (controles inter-
nos departamentales) que serd el nuicleo de este articulo.

No obstante, repasaremos brevemente las caracteristicas esen-
ciales del Tribunal de Cuentas e Intervencion General de la Admi-
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nistracion del Estado, para ubicar de la manera mas adecuada el
control que nos interesa.

Realmente el objeto del control ejercido por una y otra institu-
cion es idéntico: la actividad de cardcter econdmico-financiero de
los Entes de naturaleza puiblica y, mds concretamente, la valora-
cién de la misma en cuanto a su ajuste a la doble exigencia legal
(en sentido amplio) y econdmica (principios de eficiencia y eco-
nomia), antes senalada. Desde este premisa, existen no obstante
una serie de diferencias que, siquiera sea esquematicamente, con-
viene indicar:

INTERVENCION GENERAL
DE LA ADMINISTRACION
DEL ESTADO

TRIBUNAL DE CUENTAS

* Control intemo: 6rgano del Poder Eje-
cutivo.

* Control externo: dependiente de las
Cortes Generales.

» Control “previo” (funcion interventora)
y “posterior” (Control financiero).

« Control siempre ex post.

* Solo el sector publico estatal (Admi-
nistracion del Estado, Organismos, Em-

* Sobre todo ef sector publico (incluidas
Comunidades Auténomas y Corpora-

ciones Locales). presas y Entes dependientes).

La Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE)
se configura como un control interno, en cuanto se incardina en
la propia organizacion del Poder Ejecutivo. En este sentido, desa-
rrolla sus funciones dentro del marco bésico al que antes nos re-
feriamos.

No obstante, la IGAE presenta una serie de caracteristicas que
conviene retener:

a) Se trata de un control “General”, que se desarrolla res-
pecto de todo el sector publico estatal, si bien adecuando
su forma de control a las caracteristicas de sus diferentes
agentes.

b) Es un control “horizontal” en cuanto sirve fundamental-
mente, dentro del Poder Ejecutivo, a las funciones de un 6r-
gano de tal caricter, el Ministerio de Economia y Hacienda,
con responsabilidades genéricas en la gestion econémica
publica, de algin modo superpuestas a las particulares de
cada zona de actuacion (y que se patentizan en momentos
de restriccion presupuestaria como los actuales).

Estos dos aspectos han venido presentando el control de la
IGAE, desde su inicial afirmacion como control interno general,
con un caracter de “externo” por lo que respecta a la vision que
del mismo tienen los diferentes sectores funcionales objeto del con-
trol (por no hablar méds concretamente de cada 6rgano controlado).

Este alejamiento ha sido puesto de relieve en mayor medida en
un contexto general tendente a incrementar la autonomia, flexibi-
lidad y responsabilizacion de los gestores en su procesos estraté-
gicos y operativos.
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Es en este contexto donde debemos situar la aparicion de los
primeros supuestos de control de gestion, utilizando este termino
ya desde ahora para referirnos al control interno, no general u ho-
rizontal, sino dependiente funcional y orginicamente del ni-
cleo de Ia organizacion efectivamente responsable del desa-
rrollo y efectividad de una determinada y sustantiva zona de
actuacion piblica.

En un sentido mas descriptivo podemos decir que el control de
gestion es el control “al servicio del gestor” directo.

Junto a ello debe también desde el principio remarcarse que el
control de gestion asi entendido, en absoluto implica o debe im-
plicar un detrimento en la esencia misma de la funcién (el control),
de forma que en ningln caso debe dudarse de la independencia,
profesionalidad y capacidad de los que lo desarrollan y de la fia-
bilidad de la metodologia empleada.

Como antecedentes mds inmediatos, las Inspecciones Gene-
rales de Servicios (aunque historicamente limitaban sus actua-
ciones a actividades muy puntuales), vinieron desarrollando las fa-
cultades de control que la Ley de Régimen Juridico de la
Administracion del Estado de 1957, atribuia a los Subsecretarios de
los Ministerios (art. 15).

Estas unidades se han venido configurando como Subdirec-
ciones Generales de las Subsecretarias, con un cierto lazo de unidn
funcional (no jerdrquico) con la Inspeccién General de Servi-
cios de la Administracién Piblica (Ministerio para las Admi-
nistraciones Pablicas); existia alguna excepcion a este supuesto
como la Inspeccién General de Servicios del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda, con rango de Direccién General y amplias fun-
ciones de control de gestién reconocidas en una Ley particular
de 1941.

En este mismo contexto, y si bien con dependencia funcional
de la propia IGAE, las Intervenciones Generales de Defensa y
de la Seguridad Social presentan también unas notas sustancia-
les que permiten aproximarlas mds a un 6rgano de control de ges-
tién que a un 6rgano externo u horizontal.

De todos modos, la apertura clara del proceso de configuracion
de los 6rganos de control de gestion departamentales se iniciara
con la aparicion del Ministerio de Obras Publicas y Transportes
(hoy Ministerio de Obras Piblicas, Transportes y Medio Am-
biente) y la creacion de la Direccion General de Sistemas de
Informacion y Control de Gestion y Procedimientos (DIGE-
SICOGP) (Real Decreto 576/1991, de 21 de abril, con el nombre
de Direccion General de Auditoria y Control de Gestion y Proce-
dimientos; el Real Decreto 1125/1991, de 22 de julio, le da la de-
nominacion y estructura actuales).

Este proceso ha sido continuado por el Ministerio de Justicia e
Interior que desde su creacion incluye una Direccion General de
Planificacion y Control de Gestion. (Real Decreto 1334/1994, de 20
de junio).
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« Como es normal, una definicion intenta agrupar una serie de
elementos que quizs convenga sistematizar, para, al mismo tiempo,
situar el concepto de control de gestion dentro de la figura, mis
amplia y compleja, de control:

IV. Caracteristicas del control
de gestion

L . . 12 Control institucional: esto es, desarrollado por una de-

Desde su definicion general como funcién por la cual la di- terminada unidad significativa de la organizacion cuya fun-
reccion se asegura que los recursos son obtenidos y emplea- cion “profesional”va a ser precisamente ésa: ejercer el con-
dos eficaz y eficientemente para el logro de los objetivos de trol de gestion
la organizacién, en sus acepciones mis clisicas el control de ges- , o L )
tion se ha decantado por la via de su diferenciacion del control Evidentemente la ubicacion, status y composicion orgd-
operativo o de tareas. nica del organo de F:on_trp] serdn cuestiones de no poca

) ) ) , importancia para el ejercicio de la funcién, pero baste ahora

El con,tf'ol operativo pretenderia que las d1ferenle§ operacio- serialar que debe existir la mayor proximidad entre el 6r-
nes especificas se desarrollen conforme a los planes, eficaz y efec- gano de control y los niveles de direccion destinatarios de
tivamente. sus resultados.

Frente a e]lo, el control de g§§uon contemplaria toda la em- 2°  Control interno: el control de gestion se articula en el
presa .(el conjunto de la organizacion) y le corresponde efectuar la seno de una organizacion: por lo general, por decision de
sintesis necesaria para ofrecer esa vision global, para lo cual se cen- la propia organizacion (sin imposicion externa) y ello por-
trar4 prioritariamente en los resultados y dentro de ellos en los de- que no es solo control de gestion sino control “de la di-
nominados “fa.ctores clave de gestion”, por lo que presenta un cierto reccion” de la gestion; al servicio de la direccion (de la
caricter selectivo y parcial responsabilidad mixima de encauzamiento de la gestion)

El control de gestion asi entendido se configura esencialmente y “para la gestion” en cuanto su finalidad esencial es con-
como un sistema de informacion, compuesto por los informes de ducir la gestion de acuerdo con los criterios de “mejor ges-
resultados (informes de control) de las diferentes areas de respon- tion” que imperen enla C(jspide o[ganiza[iva,
sabilidad, recogiendo las desviaciones y las causas de las mismas. 30 Suministro de informacion y resultados: conecta clara-

Por lo general, este sistema de informacion se construye en base mente con la idea de control interno antes expuesta pero, al
a la obtencion de datos de gestion suministrados por las unidades mismo tiempo, entrafia un valor en si mismo que se rela-
responsables. Las ltimas aportaciones de control de gestion su- ciona ademds con uno de los elementos claves de la nocion
peran ya claramente la asociacién entre éste y el puro seguimiento misma de “control” como actividad “instrumental’, al ser-
de magnitudes contables, introduciendo con el mismo o supe- vicio de otros sin ninguna nota de “autojustificacion”(con-
rior nivel de impon.anda otras mas relacionadas con los Pprocesos trolar por Con[rolar). El Comrol 5(')]0 Servira en cuanto sea ca-
y las operaciones. paz de suministrar informacién y/o valoraciones (no siempre

En la configuracion que en el apartado anterior se apuntd, el tienen que ir ambos aspectos unidos); en el caso del control
control de gestién departamental no desconoce sino que engloba de gestion, a la direccion de la propia organizacion para:
toda esta construccion clasica del control de gestion, pero recoge — Ofrecer un conocimiento de la marcha de los asuntos
ademds todo el conjunto de actuaciones especificas de revision de (algo que no por elemental resulta menos importante
procedimientos, operaciones significativas y estructuras organicas, como fuente de adopcion de decisiones).
en cuanto se trata de mecanismos de control dirigidos a las dos fi- , . . ,

) . - Comunicar las desviaciones vy las causas de éstas, que
nalidades bisicas de: o ) .

' o impliquen la necesidad de adoptar medidas correctoras

- Detectar e informar de desviaciones sobre las pautas marca- de cara a los drganos operativos.

das por la direccion. ) . ..
. o ~ Realimentar el proceso de adopcion de decisiones, po-

- Promover la mejora de la organizacion y su procesos. sibilitando su variacion en funcion de la realidad puesta

¢ De acuerdo con todo ello, a nuestros efectos, podemos de- de relieve.
finir el control de gestion, como “aquél que se articula en el seno 4o Objeto del control.

de una organizacion con la finalidad bdsica de suministrar
a los organos de direccion superior informacion, periédica
o especifica, sobre la evolucion de la actividad y resultados
de la estructura operativa y del cumplimiento por ésta de
las diferentes reglas, internas o externas, de comportamiento,
contables o de buena gestion, que resulten aplicables .
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El control de gestion no encuentra limitado el contenido de
la informacion a suministrar, por lo que en este sentido se
acomoda a los diferentes tipos de control por su objeto:

- De regularidad: tanto de cumplimiento normativo como
financiero o contable.
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- Operativo: de economia, eficiencia y eficacia.
- Funcional y técnico.

No puede negarse que el conocimiento sobre la adecua-
cion de la gestion al diferente conjunto de reglas o pautas
de funcionamiento que se encuadran bajo los conceptos
indicados interesa, seguramente de forma primordial, a los
propios responsables de la gestion.

Metodologia del control: nuevamente podemos afirmar
que no es el método de trabajo, de anlisis y de extrac-
cion de conclusiones el que caracteriza al control de ges-
tion frente a las otras modalidades de control.

De una parte, el control de gestion puede desarrollarse
por la via del control periédico o de seguimiento de in-
dicadores de actividad, teniendo en cuenta que la evo-
lucién y comparacién temporal y funcional de los mismos
permitird a los 6rganos de direccion un adecuado conoci-
miento de la marcha del negocio.

Conviene en este punto efectuar una referencia al “con-
trol por indicadores” no se trata propiamente de efectuar
una contabilidad; la informacion a suministrar no reunira
propiamente la caracteristica de informacion contable, ni
por su técnica de elaboracién (en muchas ocasiones esti-
mativas o de proyeccion), ni por su propio contenido (los
indicadores en muchas ocasiones no consideran aspectos
puramente financieros); de todos modos, no puede ne-
garse la utilidad que la informacién contable representa
(como un dato mds) para el control de gestién, por ello,
en muchas ocasiones la proximidad organizativa entre am-
bas funciones (Contabilidad/control) serd uno de los te-
mas a decidir en el establecimiento del control (a veces
nunca decidido del todo), si bien cualquier solucién debe
pasar por respetar la sustantividad de ambas tareas.

Pero junto a ello, el control de gestién, de cara a su mayor
operatividad, ha de comprender ademés la posibilidad misma
de efectuar actuaciones in situ, presenciales y de examen,
por via de la técnica de “auditoria’, fundamentalmente.

Estas actuaciones “auditoras” deberan realizarse para aten-
der al interés de la organizacion tanto en el andlisis ex-
haustivo de operaciones, procesos o periodos determina-
dos, como por mantener la presencia misma del control
en la organizacion, asi como para asegurar y verificar ci-
clicamente Ia fiabilidad de los datos base para la elabora-
cion de los indicadores de gestién, en cuanto su suminis-
tro corresponda a los propios 6rganos de gestion directa.

Relaciones con otros drganos de control: podemos
considerar como una ltima caracteristica del control de
gestion la de que no puede desconocer la existencia de
otras instancias de control, por lo general externas, que
igualmente afectan al mismo objeto controlado.

Ademis, puede decirse que si algin control tiene un ca-
racter “voluntario”es el control de gestion, de forma que,
al menos en principio, el control externo tiene una nota
de “imposicion” que obliga a ser considerada necesaria-
mente.

En este sentido, el control de gestion debera orientarse de
una forma instrumental respecto del control externo, en
cuanto ello ademds redundar en beneficio de la propia
organizacion; es mayor pues el “compromiso” del control
de gestion en los esfuerzos por evitar todas las posibles
distorsiones que el control en general puede plantear: evi-
tar duplicidades; ofrecer actuaciones fiables en las que
pueda apoyarse el control externo; servir de enlace con
estos 6rganos; insistir y trasladar las conclusiones, promo-
viendo las medidas correctoras que resulten adecuadas o
revisando las alegaciones de la propia gestion para ase-
gurar su efectividad desde el lenguaje “comsin” de los 6r-
ganos de control, serdn tareas que ha de contener todo
plan de accion de un 6rgano de control de gestion.

V. El MOPTMA
y su estructura funcional

Antes nos referimos al establecimiento de los primeros 6rganos
de control departamentales en dos Ministerios como el de Obras
Pdblicas, Transportes y Medio Ambiente (MOPTMA) y el de Justi-
cia e Interior.

Una primera conclusion es que la aparicién de estos 6rganos
se encuentra unida a los Departamentos de estructura mis am-
plia y compleja. En este sentido es preciso sefalar que ningun
6rgano de control interno justifica su existencia por si mismo. El
control es una actividad conceptualmente relacionada con la es-
tructura y dimensién de la organizacion controlada. Es preciso
huir de formulaciones homogéneas, puesto que los distintos De-
partamentos de la Administracion presentan sensibles diferen-
cias en cuanto a sus funciones y su estructura y, congruente-
mente, deben ser tratadas de forma diferenciada situaciones
distintas.

La variedad de objetivos a que debe atender el MOPTMA, con
un elevado volumen de inversion a gestionar, se traduce en una
compleja organizacion, tanto a nivel interno como en su proyec-
cion en Organismos Autonomos, Entes Publicos y Sociedades Es-
tatales adscritos o tutelados, para la que se precisan medios hu-
manos y materiales suficientes y adecuados.

Desde el punto de vista estructural, su esquema organizativo
recoge practicamente todas las variantes del marco comin, al que
nos referimos, reflejando ademas el “particularismo” de numero-
sas regulaciones personalizadas (Estatutos):
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— SECRETARIA DE ESTADO DE POLITICA
TERRITORIAL Y OBRAS PUBLICAS

- SECRETARIA DE ESTADO DE MEDIO AM-
BIENTE Y VIVIENDA

— SUBSECRETARIA

— SECRETARIA GENERAL DE COMUNICA-
CIONES

~ SECRETARIA GENERAL DE SERVICIOS DE
TRANSPORTES

MINISTERIO

ORGANISMO AUTONOMO CORREOS
Y TELEGRAFOS

ORGANISMO AUTONOMO
COMERCIAL CON ESTATUTO
ESPECIAL

~ NUEVE CONFEDERACIONES HIDROGRA-
FICAS

~ MANCOMUNIDAD C. TAIBILLA

- CEDEX

— CENTRO ESPANOL DE METROLOGIA

— CENTRO NACIONAL DE INFORMACION
GEOGRAFICA

— PARQUE DE MAQUINARIA

ORGANISMOS AUTONOMOS
COMERCIALES

ENTES PUBLICOS (6.1.b) - RENFE
- ENATCAR

— SEPES

- -
- RETEVISION
- SASEMAR

ENTES PUBLICOS (6.5) - AENA
— ENTE PUBLICO PUERTOS DEL ESTADO

— 27 AUTORIDADES PORTUARIAS

SOCIEDADES ESTATALES
MERCANTILES (6.1.2)

~ HISPASAT
- ENAUSA

- SENASA
- EMGRISA

En relacion con las dreas de actividad propias de los diferen-
tes Entes, el Ministerio va configurindose cada vez mas como un
organo de tutela y supervision, ejercido todo ello desde un doble
nivel: la Secretaria General de adscripcién directa y la Subsecre-
taria, como 6rgano horizontal, y de cierto “contraste”, a través de
tres unidades basicamente: Direccién General de Sistemas de In-
formacion y Control de Gestion y Procedimientos; Direccion Ge-
neral de Programacion Econémica y Presupuestaria y Secretaria
General Técnica. El proceso de engranaje de estos diversos ele-
mentos no ha sido fcil ni automdtico y requiere un “aprendizaje
con el ejercicio”.

Conviene destacar no obstante que la situacion actual, desde el
punto de vista del MOPTMA, nos presenta ante la paradoja de la
existencia de dreas de actividad practicas de gestion sustancial-
mente iguales (construccion de obras piblicas), pero que por su
realizacion desde uno u otro sector (administrativo o auténomo)
del Departamento se ven sometidas a regulaciones y normativas
sustancialmente diferentes (obras desde la Direccion General de
Carreteras o desde una Autoridad Portuaria). Los intentos de uni-
ficacion de criterios generales (por ejemplo, en la valoracion de los
concursos) efectuados desde los 6rganos horizontales del Ministe-
rio no han logrado “romper” esa sensacion de diferenciacién no
facilmente entendible desde las propias empresas contratistas, por
ejemplo.
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Desde el punto de vista del control, los Entes han generado me-
canismos de “control de gestion”, mas en el sentido de estableci-
miento de lineas directrices, y suministros, periédico de informa-
cion, que en la aticulacion de sistemas de control de operaciones
o in situ, debido seguramente en parte a la continuidad logica de
los mecanismos de control “externo”. (Tribunal de Cuentas, IGAE)
en todo caso a posteriori.

La preocupacion por el establecimiento de cauces institucio-
nales para aumentar la transparencia en los procesos del
MOPTMA no se limita a las actuaciones de la Direccion General,
de forma que este 6rgano aparece como un elemento dentro de
todo un sistema dirigido a dicha finalidad.

Se ha establecido en el Ministerio una Comision Central de
Inversiones, presidida por el Subsecretario, para la supervision y
seguimiento de las adjudicaciones de importe mas relevante, con
la finalidad de velar precisamente por la transparencia y regulari-
dad de estos procesos.

También desde el primer momento de creacion del Ministerio
de Obras Pablicas y Transportes se estableci6 un Centro Directivo
(Direccion General de Programacion Economica y Presupuestaria),
especificamente dirigido al seguimiento econémico y estadis-
tico de la contratacion que periddicamente suministra, tanto a
los 6rganos de direccion como a la sociedad en general, toda una
serie de informacion sobre la evolucion en los indicadores rele-
vantes al respecto y que, igualmente, representa un factor esencial
para el seguimiento de esta actuacion.

VI. Direccion General

de Sistemas de Informacion
y Control de Gestion

y Procedimientos:

andlisis de una experiencia

La Direccion General de Sistemas de Informacion y Control
de Gestion y Procedimientos ha de cumplir, en el imbito del Mi-
nisterio de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente
(MOPTMA) y su esfera de actuacion, esencialmente la funcion de
control interno, desarrollada desde la Subsecretaria, como moé-
dulo horizontal basico de toda la organizacion y a la que corres-
ponde “la organizacion de las actividades de control del De-
partamento, realizando auditorias financieras, de gestion y
de procedimientos que permitan evaluar el funcionamiento,
1a eficacia y el rendimiento del personal y servicios del Mi-
nisterio, sin perjuicio de las actividades que en estas mate-
rias pueda efectuar la Intervencion General de la Adminis-
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tracion del Estado, de acuerdo con la normativa vigente”.
(Art. 4.2.10, R.D. 576/1991).

La actividad de control se realiza a través de cinco Subdirec-
ciones cuyas funciones se enumeran en el propio Real Decreto y
de cuya integracion resulta, pues, el conjunto de faculades pro-
pias de la Direccion. De ellas se deduce claramente que esta tarea
de control, en perfecta consonancia con su naturaleza de “interno’,
ha de desarrollarse de forma primordial de una manera construc-
tiva hacia la mejora del funcionamiento procedimental, la raciona-
lizacion organizativa y el suministro de informacion adecuada y de
utilidad para los diferentes niveles de direccion del Departamento,
sin desconocer tampoco la de impulsar la existencia de mecanis-
mos que aseguren la fiabilidad y regularidad de la gestion.

Las Subdirecciones que integran la Direccién General son las
siguientes:

1. Subdireccién General de Control Organizativo y Auditoria
de Procedimientos.

2. Subdireccion General de Tecnologias y Sistemas de la In-
formacion.

3. Subdireccion General de Inspeccion de la Contratacion de
la Obra Piblica.

4. Subdireccion General de Inspeccion de los Servicios.

5. Subdireccion General de Control de Organismos y Entes
Piblicos.

1. Las funciones de la Subdireccion General de Control
Organizativo y Auditoria de Procedimientos consisten en el
analisis y revision de la organizacion y de los procedimientos ad-
ministrativos utilizados en las diferentes dreas de actividad del De-
partamento, con objeto de contrastar su eficacia y adecuacion a la
calidad y exigencia de los servicios publicos comespondientes, for-
mulando las propuestas de modificaciones normativas que se es-
timen oportunas.

2. LaSubdireccion General de Tecnologias y Sistemas de
la Informacion tiene como mision: “el andlisis y diserio de los sis-
temas de informacion de gestion del Departamento necesarios para
evaluar la consecucion de los objetivos establecidos en los presu-
puestos” y “la coordinacion del desarrollo informatico preciso y la
asistencia técnica a los Centros Directivos del Departamento en ese
dmbito”.

La integracion en el 6rgano de control interno departamental
de la unidad de informatica, con las funciones indicadas, responde
a una clara decision estratégica que, junto con las tareas ordinarias
de un Centro informatico (servicio a usuarios, informatica corpo-
rativa, centralizacién y coordinacion de adquisiciones), comprende
los siguientes elementos esenciales:

a) su utilizacion decidida en el perfeccionamiento de los sis-
temas de informacion para la direccion,
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b) el impulso de la Informatizacion de la gestion como ins-
trumento insustituible de todo proceso de reforma y per-
feccionamiento de los procesos de gestion;

¢) la vision en este proceso de la informética como un ele-
mento “instrumental” y de apoyo o complemento a las ac-
tuaciones directas de control.

3. LaSubdireccién General de Inspeccion de la Contra-
tacion de la Obra Pablica tiene por cometido el analisis y con-
trol de la contratacion de las obras competencia del Departamento
en sus aspectos técnico, funcional y administrativo. Supone en de-
finitiva dedicar una unidad especifica de supervision al sector de
actividad fundamental del Ministerio.

En la actualidad realiza la supervision de la gestion adminis-
trativa en materia de contratacion, la inspeccién de obras, el in-
forme sobre propuestas de modificacion de los contratos de obras
que generan un adicional econémico superior al 10% del pre-
supuesto de adjudicacion y la preceptiva recepcion provisional
o definitiva de las obras con presupuesto superior a 500 millo-
nes de pesetas y, de acuerdo con el Plan de Inspeccion previsto
anualmente, la recepcion de obras con presupuesto inferior al
citado.

En los dos ltimos anos esta Subdireccién ha abierto dos li-
neas adicionales especialmente conectadas con las caracteristicas
del control de gestién en este campo: el incremento de los in-
formes globales y periédicos deducidos de sus actuaciones es-
pecificas (modificaciones, recepciones), y el seguimiento especi-
fico de la ejecucion de obras a requerimiento de la Comision de
Inversiones.

4. La Subdireccion General de Inspeccion de los Servi-
cios, cumple las funciones de las Inspecciones Generales de todo
Departamento (inspecciones de los servicios y evaluacion de su
gestion), salvo cuando se refieran al dmbito de la contratacion de
la obra pablica.

5. La Subdireccion General de Control de Organismos
y Entes Piblicos tiene por cometido el control de eficacia de los
Organismos Autonomos y Entes Publicos adscritos al Departa-
mento y que plantea la necesidad de disponer de informacion
segmentada de ingresos, costes e inversiones asociados a los ser-
vicios o lineas sobre los que despliega su actividad cada Orga-
nismo o Ente.

Como guia y marco operativo anual, la Direccion General ha
establecido en los dos Gltimos afos un Plan de actuaciones que
recoge para cada Subdireccion los distintos trabajos concretos a
desarrollar, agrupados en lineas de actividad significativas que
se resumen en el esquema de la pagina siguiente.

Esquematicamente, las directrices esenciales, de caracter ge-
neral, que han marcado la actuacién de la Direccion General de

Sistemas de Informacion y Control de Gestion y Procedimientos
durante 1994 y se mantienen durante 1995 serdn:
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12 Profundizar en Ia consolidacion del organo general de con-  las caracteristicas del que nos ocupa y su efectividad deben plan-
trol interno, partiendo de la logica organizativa que justi-  tearse como un esfuerzo continuado en el tiempo en el que el
fica su funcionamiento en una organizacion con la com-  periodo de cuatro anos transcurridos representa tan sélo el inicio.

plejidad cuantitativa y cualitativa del MOPTMA. La fase de arranque del 6rgano puso de relieve ademds una
22 Intensificar la coordinacion y vertebracion entre sus Sub- ~ clara descompensacion de partida entre las Subdirecciones que

direcciones. de algin modo ya tenian antecedentes directos (Inspeccion de Ser-
vicios, Inspeccion de Contratacion de la Obra Publica y Sistemas
de Informacion) y las de nueva creacion, (Control Organizativo y
Auditoria de Procedimientos y Control de Organismos y Entes Pi-
blicos) que précticamente no han dispuesto de una minima es-

tructura operativa hasta transcurridos tres anos (cuando ademis se
42 Apertura en la Subdireccion General de Tecnologias y Sis-  dedicaban a las funciones mas “innovadoras”).

temas de la Informacion de una linea directamente orien-
tada a la tarea de racionalizacion informatica de la gestion
procedimental, en coordinacion y apoyo del resto de las
Subdirecciones.

32 Potenciar las actuaciones de incidencia directa en la ges-
tién inmediata, fundamentalmente de revision de proce-
dimientos operativos, con las propuestas de modificacio-
nes oportunas.

El papel de un 6rgano de control de gestion departamental se
encuentra determinado como resultante de la pluralidad de 6r-
ganos de control que ejercen su actividad respecto de la misma

zona considerada.
52 Consolidar los primeros informes periddicos del drea de

¥ o Estos 6rganos son tanto externos al Departamento, como mds
control de gestion, respecto de Entes publicos.

internos (dependientes de los propios agentes piblicos que se si-
6.2 Aumentar los niveles de informacion a los 6rganos de di-  tiian en la 6rbita del Ministerio).
reccion, de los resultados de las actuaciones de control e
inspeccion.

Por otro lado, la Direccion General de Sistemas de Informacion
y Control de Gestioén y Procedimientos depende de la Subsecreta-
Todo ello dentro de un proceso en el que, en todo caso, hande  ria, 6rgano horizontal basico del Ministerio y precisamente la es-
solventarse una gran cantidad de dificultades y problemas pric-  tructura modular de éste determina el que existan ademds unas im-
ticos que ponen de relieve que la configuracion de un 6rgano de  portantes facultades de tutela y supervision sobre las diferentes

%, ‘1
LControl Orgamzauvo y Audltorla
"de Procedlmlemos e

. *Conlrol orgamzauvo = P TR
*“Auditoria de procedlmlenlos A o e R
e Cemrahzacnon 1nformes de comml extemno respecto del Mmmleno
= P : _.;,;;:;:; ;fg.. e ;7_~ 5
Racnonahzacnon de Ios procesos de gesnon y meyora de los sw(enms mformaucos
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Experiencias y casos

areas de actividad por parte de los 6rganos superiores en cada sec-
tor (Secretarias de Estado de Politica Territorial y Obras Publicas y
de Medio Ambiente y Vivienda; Secretarias Generales de Comuni-
caciones y para los Servicios del Transporte).

Asi, la Direccion General de Sistemas de Informacion y Con-
trol de Gestion y Procedimientos ocupa un cierto caracter cen-
tral entre los organos externos de control y los sectoriales
y su papel debe ser distinto en uno u otro caso (ver cuadro ad-
junto):

1. Por lo que se refiere a los drganos externos, el control
departamental debe servir de enlace entre la estructura del
Ministerio y aquellos. Puede representar un importante pa-
pel de ordenacién de actividades de control y, sobre todo,
de impulso interno de las medidas correctivas y de ges-

tién que puedan deberse a los informes de control exter-
nos.

Ahora bien, esta funcién debe ejercerse sin que ello im-
plique interferencias en el nivel de interlocucién que en
todo caso debe corresponder al 6rgano destinatario directo
de la actuacion de control.

2. Enrelacion con los érganos de control de gestion de los
propios Organismos o Entes, deberia corresponder a la
Direccion General un conjunto de funciones de impulso
de su actividad, y conocimiento de sus resultados y ac-
tuaciones.

Por otro lado, la existencia de estos 6rganos no puede des-
conocerse a la hora de efectuar actuaciones de control di-
recto (que en principio deben apoyarse en los mismos).

GENERAL DEPARTAMENTAL ESPECIAL
PARLAMENTO
YCONTROL £ SECRETARIA GENERAL
DEGESTIO ' PARA LOS SERVICIOS
.“Y PROCEDMENTOS DE TRANSPORTES
j;(sumcmm) :
MINISTERIO
DE ECONOMIA
Y HACIENDA SECRETARIA GENERAL
DE COMUNICACIONES
(0%A ‘CORREOS
X TELEGRAFOS)
7% i

., .
VII. Reflexion final

La aparicion de los 6rganos de control de gestién departamen-
tales, abre pues un campo diferente al tradicional, en el que la co-
existencia entre 6rganos de control no se limita ya a los dos
clasicos generales (TC/IGAE), sino que se amplia a una nueva fi-
gura cuya existencia no parece que deba desconocerse en el marco
de ejercicio y distribucion de la funcion genérica de control.

Uno de los aspectos a considerar para el futuro habra de ser
precisamente el de la pluralidad de controles, teniendo en cuenta

74

ademds que, junto a la supresion de controles administrativos, en
la practica se produce un efecto de acumulacién de un mayor nd-
mero de 6rganos de control (con la aparicién de unidades depen-
dientes de la direccion de los propios Entes y del propio Ministe-
ri0). La coordinacion en este punto resulta de gran importancia,
tanto en lo que se refiere a planes de accién como a programas de
trabajo para permitir un apoyo de unos 6rganos de control en las
actuaciones de otros.

En cierto modo, la situacién actual, de inicio del proceso, des-
cansa en gran parte en relaciones de buen entendimiento y cola-
boracién, innegables, pero que no han alcanzado los grados de for-

GAPP n° 3. Mayo-agosto 1995



malizacion y claridad que serian deseables para el ejercicio orde-
nado y regular de la funcién piblica de control.

Estas relaciones podrian, en aras de la operatividad, formularse
sobre la base de una serie de principios basicos:

1.2 No cuestionamiento del alcance del control a ejercer por
cada nivel institucional, en funcion del interés efectivo del
sujeto al que sirve.

2. Mantenimiento basico de las funciones y potencialidades
de control de cada érgano.

3. Establecimiento formal de la regla de posible apoyo y uti-
lizacion por los 6rganos generales de las capacidades ope-
rativas de los mds concretos y cercanos a cada nivel de
gestion.

4. Configuracion, al menos en el nivel interno del Ejecutivo,
de mecanismos de revision de los 6rganos de control par-
ticulares y de “validacion” de sus métodos y resultados, a
fin de garantizar y posibilitar su instrumentacion por el or-
gano general.

5.2 Respeto de la relacion organica y funcional directa 6rgano
de control particular/direccion de gestion, en cuya Orbita
se sitda.

Con estas premisas, el problema puede situarse no tanto en una
reconsideracion de las funciones desarrolladas por cada 6rgano,
cuanto en una redistribucion de medios que tiendan a incre-
mentar las posibilidades operativas de los 6rganos de control par-
ticulares, tanto por lo que respecta al efectivo cumplimiento de los
requerimientos de su direccién, como para posibilitar esa actua-
cién coordinada y “de apoyo reciproco” con el control general.

En definitiva, algo similar a lo que estd ocurriendo entre los 6r-
ganos de control de Ia Unién Europea (que habria que incluir
cada vez mds claramente en el catdlogo de controladores de la ges-
tion publica nacional) y determinados 6rganos de control nacio-
nales, cuyas relaciones se basan en las notas de apoyo y subsidia-
riedad antes indicadas, todo ello dentro del respeto absoluto a los
fines y razon de ser de cada control.

Como resumen, el concepto amplio de control de gestion expuesto,
presenta un cardcter polivalente desde distintos puntos de vista:

1. En cuanto a su objeto: alcanzando tanto al estricto control
financiero o de magnitudes contables, como al control de
cumplimiento o normativo y al estratégico y de economia,
eficiencia y eficacia. -

El control de gestion en el sector piblico: su aplicacion en el MOPTMA

2. Encuanto a sus pautas de contraste o de referencia: las re-
glas contables o de comportamiento de gestion, el presu-
puesto, el plan estratégico.

3. En cuanto a su metodologia: seguimiento de indicadores
(tanto contables como de pura gestion) y actuaciones ma-
teriales de control. Tan solo cabria una posible restriccion,
al menos en el caso concreto del sector publico, en rela-
cién con el control “previo”, teniendo en cuenta que el
mismo es ya realizado por un 6rgano de control general
(Ia IGAE), aunque al menos en via de principios nada ex-
cluiria que la direccion de la organizacion pudiera arbitrar
mecanismos de control preventivo para operaciones 0 mo-
mentos especificos.

De todos modos, el establecimiento inicial del 6rgano de con-
trol de gestion desde esta amplia orientacion, deberé plantearse a
través de un proceso, también estratégico, y dirigido hacia su pro-
gresiva institucionalizacion y consolidacién, por encima incluso de
resultados inmediatos y de cierta aparatosidad (que no resulta di-
ficil localizar una vez detectadas debilidades estructurales); este
proceso debera articularse y construirse en funcion de las caracte-
risticas existenciales del entorno en el que el control va a desarro-
llarse.

En este sentido y por lo que respecta al sector publico, segu-
ramente desde una perspectiva departamental, resulta mis efectivo
construir el control sobre actuaciones de caracter procedimental u
operativo, como proceso de sedimentacion del 6rgano, y en cuanto
pueden conllevar tanto al establecimiento de una actividad peri6-
dica y programada como a generar resultados de cierta estabilidad
en la organizacion.

Las actuaciones de control estratégico e incluso de caricter
“econbmico” no deben desconocerse en ningin momento, ni si-
quiera en la fase inicial de funcionamiento, pero han de situarse
en el contexto mismo de las posibilidades que la propia organi-
zacion presenta para este tipo de controles y que, por lo que res-
pecta al sector pablico, precisamente denotan aun grandes in-
suficiencias: ausencia de planificacién efectiva; falta de
contabilidad analitica; prioridad de los resultados cuantitativos
sobre los cualitativos; asi como la estrecha interconexion entre
las lineas generales de accion con los criterios politicos, cuya
efectiva valoracion ha de entenderse alejada de las posibilidades
del control de gestion, en el sentido profesional que venimos
manteniendo.

Notas

* Director General de Sistemas de Informacion y Control de Gestion y Procedi-
mientos - MOPTMA '
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Master en Ingenieria Medioambiental.
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