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PRESENTACIÓN 

La mayoría de los economistas coinci-

den en que la mejora de la competitividad

será un factor clave para superar la profun-

da crisis que afecta a la economía españo-

la. También existe más o menos consenso,

respecto a los principales elementos que

inciden en la mejora de la competitividad:

el conocimiento, la calidad y el coste.

El conocimiento entendido como

mejora en la cualificación y formación del

capital humano, principal activo de cual-

quier organización. La calidad como la

capacidad de satisfacer las demandas del

mercado con “algo innovador”, distinto a lo

que ofrece nuestro competidor y con mejo-

res prestaciones. Y el coste como resultado

de un adecuado equilibrio entre los recur-

sos utilizados y los procesos aplicados para

la obtención del producto final.

También existe consenso en cuanto a

la exasperante incapacidad de las Admi-

nistraciones Publicas para minimizar los

efectos de la actual crisis. Si hacemos un

resumen de las principales demandas de

los sectores económicos y empresariales,

básicamente, podríamos reducirlo a una

única cuestión: mayor agilidad y simplifica-

ción en los procedimientos administrativa,

es decir, menos burocracia.

De otro lado, las nuevas demandas y

los retos de una sociedad que en los últimos

treinta años ha sufrido un profundo cambio

y transformación ya no pueden ser resueltos

por una sola Administración Pública. Las

políticas sanitarias, educativas o sociales ya

no dependen de una única Administración,

por lo que es necesario buscar fórmulas de

gestión y colaboración que den una respues-

ta adecuada al ciudadano. 

En este contexto, las Administraciones

públicas tienen el deber de cambiar su

manera de hacer las cosas, ofreciendo una

gestión y unos procedimientos más eficaces

y eficientes, buscando un adecuado equili-

brio entre las necesarias garantías de legali-

dad y la exigencia de una mayor eficacia.

En consecuencia, debemos aprove-

char la oportunidad de cambio que ofrece

la crisis para avanzar hacia un nuevo

modelo de gestión pública. Un modelo

basado en la gestión del conocimiento y

orientado hacia la calidad, la eficacia y la

eficiencia de la gestión.

En este trabajo, Alejandro Parres

parte de la premisa de que la función de

control no puede seguir obviando el análi-

sis y evaluación de los resultados e impac-

tos de la acción pública, sino que, por el

contrario, debe revalorizarse, incorporando

valor añadido propio de nuestra actual

sociedad del conocimiento: ofreciendo

información valiosa para el directivo y ges-

tor público que permita orientar la toma de

decisiones sobre el rumbo a seguir, sumi-

nistrando información que permita evaluar

el nivel de resultados de los servicios públi-

cos y verificar si se desarrollan los princi-

pios y prácticas de buena gestión sobre las

que existe consenso académico y profesio-

nal, y facilitando, por último, el cumpli-

miento del principio de transparencia de la

gestión desarrollada, uno de los mejores

indicadores del grado de madurez demo-

crático de las sociedades avanzadas.



¿Podemos cambiar los modelos de

gestión modificando los modelos de con-

trol? ¿Podemos cambiar una gestión buro-

cratizada, que pone el acento únicamente

en el respeto a los procedimientos norma-

tivos, hacia otro modelo en el que, sin per-

der de vista el cumplimiento de la norma,

atienda también a la consecución de los

objetivos de la gestión y a la eficiencia en

el empleo de recursos? ¿Cómo se debe

provocar ese cambio desde los órganos

encargados de ejercer el control interno?

El autor de este trabajo da cumplida

respuesta a todas estas preguntas  y des-

cribe las características de un modelo de

control novedoso, aprovechando el marco

regulador del control financiero permanen-

te, especialmente inductivo para generar un

proceso de cambio cultural en el seno de las

organizaciones públicas, en tanto que pone

el acento en la necesidad de implantar una

fuerte orientación a resultados y demás

principios de buena gestión propios de los

paradigmas internacionales que subyacen

en los proyectos de modernización y refor-

ma del sector público de los países más

avanzados. Modelo, sobre el que la

Intervención General de la Comunidad

Autónoma de Canarias quiere basar su

estrategia de cambio, bajo el convenci-

miento de que su implantación gradual con-

tribuirá de forma decidida a la mejora de la

satisfacción de los ciudadanos con los servi-

cios de nuestra Administración Pública.

Enrique Hernández Bento

Interventor General de la Comunidad

Autónoma de Canarias

PREFACIO

¿Es posible afrontar el reto de la

modernización de la Administración Pú-

blica, utilizando como palanca un cambio

en el modo de ejercer el control interno? 

A fundamentar mi convicción de que

es posible la respuesta afirmativa a esta

pregunta se dedica este libro.

La función de control interno sobre los

entes del sector público administrativo ha

estado centrada, básicamente, en la verifi-

cación de la regularidad formal de las ope-

raciones que realizan los centros gestores,

desarrollándose bajo la modalidad denomi-

nada “función interventora”. La información

que dimana del órgano de control interno

se ha venido reduciendo a poner de mani-

fiesto quién gasta, en qué y cuánto se

gasta, así como si se gasta con arreglo a

los procedimientos reglados, pero se

muestra incapaz de evidenciar qué resulta-

dos e impactos en la sociedad tienen las

decisiones financieras, ni ha servido para

evaluar el grado de eficiencia, economía,

sostenibilidad, equidad,….,  y cuantas otras

consideraciones afectan a la “calidad” de la

gestión del gasto público.

En la actualidad, entendemos que esta

concepción del control debe bascular hacia

otra de mayor alcance, orientada no sólo a

verificar la regularidad jurídica de los actos,

sino también a dar información, también,

sobre qué resultados e impactos ha tenido

el gasto público, a conocer si el empleo de

los recursos ha sido eficiente para el resul-

tado obtenido, orientada, en último térmi-
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no, hacia la evaluación transversal de los

servicios y las políticas públicas. A estos

fines parece responder el reciente alumbra-

miento legal de la modalidad denominada

“control financiero permanente”. 

Ciertamente al ciudadano le interesa

saber si los procedimientos de gestión de la

contratación de suministros de productos

sanitarios o de selección del personal sani-

tario, por poner algunos ejemplos, se desa-

rrollan cumpliendo todos los requisitos

legales; pero, sin duda, en caso de tener

que someterse a una intervención quirúrgi-

ca, probablemente le interese más conocer

cuál es la tasa de mortalidad que tiene el

correspondiente servicio del hospital públi-

co donde va a realizarla o cuál es la media

de días de espera que pasarán hasta que

se pueda realizar ésta.

En un entorno crecientemente com-

plejo y cambiante como el actual, el direc-

tivo público necesita disponer de informa-

ción sobre cómo se está desarrollando la

gestión, cuál es el grado de cumplimiento

de sus estrategias y objetivos, qué aspec-

tos están obstaculizando el cumplimiento

de los fines propuestos, en qué medida sus

acciones son eficientes en comparación con

los referentes adecuados. La medición y

evaluación son inherentes a la función

gerencial y directiva; de otro modo, ¿cómo

tomar decisiones? ¿cómo saber si las ini-

ciativas emprendidas tienen el sentido

esperado o merecen ser modificadas,

potenciadas o suprimidas?

Ante la creciente presión de la socie-

dad demandando una mayor cobertura y

calidad de los servicios públicos en un

marco de contención del gasto, el directivo

público no puede permitirse el lujo de dis-

poner sobre los fondos públicos que se le

asignan sin información que asegure que

no se están malgastando. La preocupación

por medir los resultados de sus acciones es

lo que diferencia a un directivo responsable

de otro que no lo es. 

La propia legitimidad de la existencia

de las organizaciones públicas es la que se

pone en cuestión. Al ciudadano de hoy ya

no le basta, para justificar la existencia de

la Administración Pública, la apelación a los

principios jurídico-constitucionales que

hacen referencia a la fuente de su poder (el

principio de las potestades públicas), o a su

finalidad (el servicio al interés general). Ha

madurado su consideración como usuario

de servicios y, como tal, le exige a las

Administraciones públicas que se compor-

ten con eficacia, eficiencia y calidad, al

igual que lo hace con las empresas priva-

das. El legislador lo ha advertido y lo ha

incorporado a la normativa que rige el

actuar del sector público.

Por ello, la adopción de los principios

del buen gobierno, de buena administra-

ción, por parte de las Administraciones

Públicas no es una opción, sino una obliga-

ción legal. No obstante, resulta curioso que

pese a que la cultura imperante aún en la

mayoría de las Administraciones públicas

enfatiza la observancia estricta de las nor-

mas, no se haya puesto hasta ahora el

mismo rigor en la aplicación de los precep-

tos legales que recogen la obligación de

establecer objetivos e indicadores de la



gestión pública y su necesidad de evalua-

ción, que sobre los que regulan los contra-

tos administrativos o las subvenciones, por

poner un ejemplo. 

La función de control no puede seguir

obviando el análisis y evaluación de los

resultados e impactos de la acción pública,

sino que, por el contrario, debe revalorizar-

se, incorporando valor añadido propio de

nuestra actual sociedad del conocimiento:

ofreciendo información valiosa para el

directivo y gestor público que permita

orientar la toma de decisiones sobre el

rumbo a seguir en el proceloso océano de

la gestión pública, suministrando informa-

ción que permita evaluar el nivel de resul-

tados de los servicios públicos y verificar si

se desarrollan los principios y prácticas de

buena gestión sobre las que existe consen-

so académico y profesional, y facilitando,

por último, el cumplimiento del principio de

transparencia de la gestión desarrollada,

uno de los mejores indicadores del grado

de madurez democrático de las sociedades

avanzadas.

Este cambio en el “rol” del control

interno implicará que deje de ser conside-

rada una función meramente operativa

para caracterizarse como una función

estratégica de la organización: en cuanto

que aportará valor principalmente para la

dirección de la misma.

Para alumbrar este cambio de la fun-

ción de control interno, se presenta en este

libro un enfoque novedoso sobre el que

desarrollar el modelo de control financiero

permanente alumbrado por la Ley General

Presupuestaria, de aplicación general sobre

los sujetos del sector público administrati-

vo, que incorpora el análisis y medición de

los principales principios y valores implíci-

tos en los paradigmas actuales que deben

regir el buen gobierno de las organizacio-

nes públicas, con el convencimiento de que

su aplicación propiciaría un proceso conti-

nuo de modernización de la Administración

Pública en el sentido indicado por éstos

nuevos paradigmas.

Si bien en el momento de escribir

estas líneas sólo algunas Comunidades

Autónomas han comenzado a implementar

esta nueva modalidad de control denomi-

nada “control financiero permanente” el

enfoque que se presenta en este libro del

referido modelo de control es muy innova-

dor, en cuanto que:

a) Las Comunidades Autónomas –aún

pocas- que han empezado a desarrollar el

control financiero permanente continúan

poniendo el énfasis del control, en la veri-

ficación, si bien a posteriori, del principio

de legalidad de la actuación administrativa,

añadiendo algunos objetivos propios de la

auditoría operativa y de programas.

Ninguna de las experiencias prácticas que

se están desarrollando responden a un

enfoque tan integral como el que aquí se

presenta, que trata de ofrecer una visión

sistémica de cómo funciona la entidad ana-

lizada en forma de cuadro de mando.

b) A diferencia de las experiencias que

se están poniendo en marcha, el enfoque

que aquí se presenta otorga la misma rele-

vancia al análisis de los resultados de la
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gestión desarrollada que al análisis de los

factores que podríamos denominar “facili-

tadores” (el liderazgo, el capital humano y

organizativo y los procesos internos),

siguiendo la lógica de la herramienta del

Cuadro de Mando Integral, con la intención

de comprender y hacer visible la relación

causa-efecto entre ambos, para permitir al

directivo tomar conciencia de qué tipo de

medida y en qué ámbito funcional debe

adoptarse para que produzca efectos en los

resultados.

La primera parte de este libro está des-

tinada a dar a conocer cuáles son los funda-

mentos teóricos y las bases conceptuales

que inspiraron la construcción del modelo.

La segunda parte se ocupa de refle-

xionar sobre la evolución que plantean,

para la función de control interno, los nue-

vos paradigmas de gestión.

La tercera parte está dedicada a la

formulación del modelo que se propone, y

al análisis de las distintas áreas o perspec-

tivas en las que se descompone.

La cuarta parte se dedica a la aplica-

ción práctica del modelo, las pautas a

seguir y a reseñar los resultados de su apli-

cación en un supuesto determinado.

Pudiera pensarse que este libro solo

está destinado al personal de los órganos de

control de las distintas Administraciones

públicas. Por el contrario, entendemos que

también puede ser de interés para los

empleados públicos en general y, sobre todo,

para el personal directivo, en cuanto que el

modelo articula un método de análisis y eva-

luación y una forma de presentar la informa-

ción resultante, que se nos antoja necesario

conocer para dirigir y gestionar adecuada-

mente cualquier tipo de organización.

En definitiva, para la función de control

en la Administración pública se vislumbran

unos años apasionantes, en los que su con-

sideración como función netamente directi-

va, su papel estratégico, su valor para la

mejora de la gestión pública, puede verse

acrecentado de manera exponencial como

nunca antes visto. Queda pues confiar en

que se desarrolle el liderazgo político y téc-

nico que haga posible esta auténtica revolu-

ción –aún meramente iniciada- a la que

apuntan las últimas tendencias y reformas

de la gestión presupuestaria pública a nivel

internacional, cuyos frutos se vislumbrarán

sin duda en los próximos años.

PRIMERA PARTE. FUNDAMENTOS PA-

RA UN NUEVO MODELO DE CONTROL

INTERNO

CAPÍTULO 1. LA MODERNIZACIÓN DE

LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA COMO

PROCESO DE CAMBIO CULTURAL: DE

LA CULTURA BUROCRÁTICA A LA CUL-

TURA DE LA RESPONSABILIDAD Y DEL

BUEN GOBIERNO

Reclamar la modernización de la

Administración pública española parece ser

una cuestión permanente entre la ciudada-

nía y recurrente en los redactores de los

programas políticos. Sin embargo, cada

vez que en el seno de las organizaciones

públicas se anuncia un proyecto de moder-
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nización, es acogido con gran escepticismo

por parte de la mayoría de los empleados

públicos, ante la cantidad de iniciativas,

anunciadas a bombo y platillo, que históri-

camente han fracasado en su aplicación.

Definamos primero lo que entende-

mos por “modernizar” la Administración

Pública. 

Cualquier proyecto de modernización

que se precie de serlo – y que por tanto no

aspire de forma cínica a rentabilizar única-

mente el marketing de su anuncio ante la

opinión pública- no debe quedarse, como

sucede con demasiada frecuencia, en la

aprobación de directrices que persigan la

simplificación de trámites. En efecto, los

proyectos o acciones de modernización que

concentran sus esfuerzos en acortar trámi-

tes y plazos de la tramitación de los expe-

dientes administrativos para conseguir agi-

lidad en la gestión (muy frecuentemente

proclamada); no garantizan el éxito de la

gestión: en caso de procesos de gestión

mal diseñados y muy poco eficaces y efi-

cientes, el acortamiento de los trámites

conseguirá que sigan mostrándose igual de

ineficaces e ineficientes, pero más rápida-

mente. Es decir, en estos casos, es posible

que sigamos derrochando fondos públicos,

pero –gracias a esta “agilización”- a mayor

velocidad.

Tampoco por “modernización” enten-

demos la que sólo se centra en incorporar

nuevos medios tecnológicos que faciliten

los procesos de provisión de servicios y

bienes públicos y las relaciones con los ciu-

dadanos. Faltaría más que no aprovechára-

mos las enormes y crecientes oportunida-

des que nos ofrecen las tecnologías de la

información y comunicación; pero los

medios tecnológicos por si solos tampoco

garantizan el éxito de las políticas públicas.

Por el contrario, a la modernización a

la que nos referimos es a la que se confi-

gura como una política pública propia, que

persigue el desarrollo de una serie de prin-

cipios de buena administración, un cambio

de una cultura organizacional errónea; un

cambio en las premisas básicas que deben

instalarse en el subconsciente de los direc-

tivos y empleados públicos para resolver

los desafíos a los que tiene que enfrentar-

se la Administración pública de nuestro

tiempo y que son muy distintos a los que

tuvo que enfrentarse en el pasado.

Sentado lo anterior, ¿cómo implemen-

tar el cambio?

Las leyes y los reglamentos no van a

producir el cambio por si solos. Nuestra

legislación actual ya contempla el conjunto

de valores e ideales necesarios para que la

modernización se produzca y, sin embargo,

es fácil constartar que, con carácter gene-

ral, el cambio en el sentido que indican

estos valores –y a los que luego nos referi-

remos- ni se ha producido, ni se vislum-

bran muchas iniciativas en esa dirección.

La incorporación de los avances tecnológi-

cos y de la sociedad de la información a los

procesos de gestión suelen suponer, evi-

dentemente, una mejora de la misma, pero

tampoco su concreta implantación garanti-

za una mejora permanente, ni la sostenibi-

lidad de las mejoras alcanzadas, en un
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entorno tan sumamente cambiante como el

actual. 

¿Si no son los cambios normativos, ni

la implantación de los avances tecnológi-

cos, cuál es el factor crítico más relevante

para que se produzca el cambio?

La respuesta también es evidente:

Los cambios los realizan las personas.

Mientras las personas de la organización no

sean conscientes de la necesidad de cam-

biar y estén motivadas para producir ese

cambio, éste no se producirá. 

Por tanto, el proceso de moderniza-

ción de la Administración Pública sólo ten-

drá éxito si se enfoca como un proceso de

cambio cultural, un proceso que atienda

principalmente a las personas, más que a

los instrumentos jurídicos o tecnológicos

que le den soporte. 

La dirección de las organizaciones,

tanto del sector público como del privado,

es cada vez más dirección de personas

–como veremos en el capítulo 2 de esta

obra-; los responsables del ámbito público

tienen que desarrollar un efectivo liderazgo

de personas, ser capaces de movilizar a

sus colaboradores hacia los resultados

esperados. Para ello, deben actuar sobre la

cultura existente en aras a modificarla.

La “cultura” de la organización es defi-

nida por los expertos como el conjunto de

premisas básicas que operan en el sub-

consciente de los individuos de una organi-

zación y que rigen su forma de actuar, pen-

sar, percibir y afrontar los problemas.

Cuando se toma conciencia de que esas

premisas básicas que dirigen el comporta-

miento de los individuos de la organización

no son adecuadas para afrontar adecuada-

mente los retos que plantea el entorno

actual, es cuando surge la necesidad de

poner en marcha un proceso de cambio.

Se trataría de abandonar un modelo

mental, un paradigma generado para ope-

rar en un momento dado, para acoger otro

que se considera idóneo para funcionar,

ante los cambios producidos en el entorno.

Si echáramos un vistazo a los paradig-

mas o modelos mentales que han venido

influyendo en las reformas de las Ad-

ministraciones Públicas en el último cuarto

del siglo XX, advertiríamos, siguiendo a

Prats i Catalá1, que el paradigma que trata-

mos de abandonar, y que ejerció influencia

en las reformas administrativas desde los

años cuarenta hasta mediados de los

setenta, es el denominado modelo burocrá-

tico. Que, como reacción a las disfunciones

que supone el modelo burocrático, a partir

de mediados de los setenta comienza a

surgir el paradigma del gerencialismo o

management público, también conocido

como “Nueva gestión Pública”, corriente

centrada en incorporar a la gestión pública

los valores gerenciales del buen gobierno y

la orientación a resultados –si bien ha sido

recogido con distintas intensidades y apli-
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caciones prácticas por los países de nues-

tro entorno-; y que, por último, desde fina-

les de los años noventa, surge con fuerza

otro paradigma –éste no con vocación uni-

versalista ni de exclusividad- bajo la deno-

minación de la “gobernanza”, como el idó-

neo para configurar espacios públicos

deliberativos en los que puedan interactuar

los distintos niveles de administraciones

públicas, los agentes económicos y sociales

y la sociedad civil, para afrontar los desafí-

os que tiene planteados la sociedad actual,

en un entorno dominado por los fenómenos

de la globalización-localización. 

La modernización que se reclama, por

tanto, es la que preconiza el rechazo al

modelo burocrático como modelo de apli-

cación universal, para implantar de una

manera efectiva y real –no sólo formal- los

valores que residen en los otros paradig-

mas anunciados, y que, forzado a ser con-

ciso, son los contenidos en las famosas

cuatro “e” propias del paradigma del

gerencialismo: economía, eficacia, eficien-

cia y excelencia o calidad, a las que añadi-

ríamos los valores de la cultura relacional

propia de la gobernanza. Profundicemos un

poco más.

1. El modelo burocrático y sus disfun-

ciones

El modelo burocrático de organización

ha sido el modelo tradicional en el que se

ha articulado la Administración pública,

caracterizado por una cultura basada en el

principio de racionalidad jurídica. 

La burocracia es un modelo organiza-

tivo en el que impera una racionalidad

substantiva basada en la obediencia a la

norma. En efecto, el derecho Adminis-

trativo tradicional parte de la base de la

necesidad de racionalizar la toma de deci-

siones intentando descubrir las leyes uni-

versales, las verdades inamovibles que

rigen los fenómenos a los que debe hacer

frente la Administración Pública, para reco-

gerlas en la Ley y desarrollarlas en el regla-

mento. La actuación administrativa si-

guiendo el procedimiento recogido en la

normativa aseguraba una respuesta racio-

nal y eficaz, evitando la discrecionalidad. 

Este modelo, que aún pervive, se

encuentra profundamente enfrentado

–como trataremos de poner de manifiesto-

con los principios y paradigmas que hoy

guían la moderna gestión, en un contexto

crecientemente abierto, dinámico y variable,

marcado por la heterogeneidad, diversidad

y complejidad de los desafíos a los que se

enfrentan las administraciones públicas.

Las características del modelo buro-

crático, también denominado weberiano en

honor al gran pensador Max Weber2, pode-

mos resumirlas, básicamente, en las si-

guientes:
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a. Cohesión de la organización sobre

la base de las normas legales y reglamen-

tos. Como sistema racional legal, pretende

hacer previsible la reacción de la organiza-

ción pública para proteger al ciudadano de

toda posible arbitrariedad. Dando lugar a

una cultura jurídica que prima sobre todo

lo demás.

b. Formalización de las comunicacio-

nes. Además de las normas y reglamentos,

las comunicaciones escritas son la otra

pieza que une la estructura organizacional.

Las decisiones, las reglas, se documentan

por escrito para poder comprobar la

correcta interpretación de los actos legales.

c. Racionalidad en la división del tra-

bajo. El proceso burocrático implica una

sistemática división del trabajo en orden a

su racionalidad. Inspirado en la “organiza-

ción científica del trabajo” de Taylor, se

busca la especialización en la tarea bajo el

convencimiento de que así el trabajador

será cada vez más eficaz y eficiente. No

obstante, la organización científica del tra-

bajo de Taylor se desarrolló en un contexto

en el que el trabajo que se desarrollaba era

fundamentalmente manual, que no tiene

nada que ver con el trabajador del conoci-

miento del siglo XXI.

d. Impersonalidad en las relaciones

laborales. Se habla de puestos, no de fun-

ciones, no de personas. Las personas son

ocupantes de puestos, no individuos con

emociones, expectativas,… Resulta ajeno al

modelo burocrático los fundamentos de la

motivación de las personas y su incidencia

en la productividad propios de las teorías

de la motivación desarrolladas desde

mediados del siglo XX.

e. Jerarquía basada en la autoridad. El

principio de autoridad constituye el único

medio de determinación y control del

esfuerzo, responsabilidades y resultados.

Las decisiones se concentran en los man-

dos superiores, que se distancian de la eje-

cución práctica. En base a la jerarquía se

construye la pirámide burocrática. En la

actualidad, el principio de jerarquía basada

en la autoridad se encuentra muy enfrenta-

da a la moderna concepción del liderazgo

organizacional.

f. Rutinas y procedimientos estandari-

zados en guías y manuales. Para garantizar

la consistencia entre las órdenes de los

mandos superiores y los empleados de los

puestos inferiores se elaboran procedi-

mientos detallados y rutinarios. El desem-

peño de cada trabajo debe estar determi-

nado por reglas y normas técnicas. Todo

esta reglado, ningún ocupante puede hacer

lo que quiera sino lo que señala en los

manuales de procedimientos y rutinas.

g. Competencia técnica y en base a

méritos. La selección de las personas se

basa en el mérito y en la competencia téc-

nica. Los procesos de selección, provisión y

promoción son iguales para toda la organi-

zación, basados en criterios generales.

Especial hincapié en la formación de sus

empleados en el manejo de textos legales.

Entre las muchas disfunciones del

modelo burocrático señaladas por los

expertos, cabe citar las siguientes:
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a) El desarrollo exacerbado de las nor-

mas hace que se subvierta el fin de la orga-

nización, que en lugar de ser el de obtener

resultados, parece ser el de la observancia

estricta de las normas e instrucciones que

configuran los procedimientos.

b) Rigidez para adaptarse a los cam-

bios. Una vez detectada una necesidad u

oportunidad de intervención pública, el que

sea preciso acometer un laborioso proceso

de elaboración y aprobación de las leyes y

reglamentos y la formalización por escrito

de las decisiones e instrucciones que deben

regir la intervención, puede dar lugar a

que, en el momento de su ejecución, la

realidad sobre la que se pretendía operar

haya cambiado, o que hayan surgido

aspectos nuevos no contemplados inicial-

mente en el proceso de elaboración norma-

tiva para los que la aplicación de la regula-

ción de lugar a una actuación ineficaz o

ineficiente. 

c) El fenómeno denominado como

“círculo vicioso burocrático”, según el cual,

cuantos más controles se establecen sobre

los centros gestores con carácter previo,

menos éstos desarrollan sus competencias

de auto-dirección, auto-motivación y res-

ponsabilidad por la gestión que deben

desarrollar; dando lugar a malos resulta-

dos; y, como reacción a esta deficiente

gestión, se incrementan los controles sobre

los gestores; dando lugar a un círculo vicio-

so que se repite sucesivamente.
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Por tanto, se trata de un modelo de

Administración en la que prima la cultura

jurídica, el principio de legalidad sobre

cualquier otra consideración; rígida para

adaptarse a los cambios del entorno, resis-

tente a los cambios; favorecedora de la

Figura 1-1. “Círculo vicioso burocrático”



opacidad, en cuanto que la presión del con-

trol se centra en la regularidad formal de

los procedimientos y no en la eficacia de

los mismos.

Con el advenimiento de la democra-

cia, la Administración pública española se

centró en articularse jurídicamente y en la

garantía y protección de los derechos de

los ciudadanos, encontrando justificación la

cultura jurídica del modelo burocrático.

El extraordinario proceso de descen-

tralización política desplegado desde

entonces y el desarrollo del “estado del

bienestar” dieron lugar a una fase expansi-

va del gasto público (si en 1975 el gasto

público representaba el 24 por ciento del

PIB, en 1985 representaba el 40 por cien-

to). Como consecuencia de lo anterior se

produce un  incremento de la presión fiscal,

un déficit público continuado y un incre-

mento importante de la deuda pública.

La crisis económica de los años 70

hasta la mitad de los 80, plantea el reto de

mantener e incrementar el estado del

bienestar, el incremento y mejora de los

servicios públicos, sin incrementar los

recursos empleados para ello. 

Desde finales de los noventa, la políti-

ca de estabilidad presupuestaria derivada

del proceso de consolidación de la UE

(Pacto de Estabilidad y Crecimiento de

1997 y Unión Económica y Monetaria en

1999) recogido en las normas dictadas en

el ámbito financiero y presupuestario

(Leyes de estabilidad y Leyes de Presu-

puestos correspondientes), ha venido a

potenciar el reto de la eficiencia y eficacia

en la gestión pública (en 2005 el gasto

público era del 38,5 por 100 del PIB).

La actual crisis de las economías mun-

diales que se vive en el momento de redac-

tar estas líneas está produciendo un inten-

so debate social sobre el papel que deben

jugar los organismos públicos reguladores

y sobre los efectos que sobre la economía

tienen la decisiones que afectan a la

Hacienda Pública –baste como ejemplo, los

ríos de tinta dedicados a la discusión sobre

la legitimidad de las decisiones de inter-

vención que se están produciendo desde la

Administración para rescatar con cargo al

erario público empresas y sectores con

problemas-, recrudeciendo la exigencia de

eficacia y eficiencia en la gestión de los

fondos públicos y transparencia en la ren-

dición de cuentas.

Por tanto, a comienzos del siglo XXI la

Administración burocrática no es el mejor

modelo organizativo para acometer el des-

afío de la eficacia y eficiencia, y no solo por

que subordina estos valores al principio de

legalidad, sino, fundamentalmente, por el

hecho de que la mayoría de las caracterís-

ticas del modelo burocrático tratan de dar

respuesta a un contexto histórico distinto

al que deben enfrentarse las Adminis-

traciones Públicas en la actualidad.

2. La “Nueva Gestión Pública”, el ge-

rencialismo o management público

Como reacción a esta cultura burocrá-

tica, surge desde mediados de los años 70

el movimiento internacional del gerencia-
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lismo o management público, y a la

corriente que propugna su establecimiento

se la denomina como “Nueva Gestión

Pública”. En esencia, este paradigma no

trata de minusvalorar el principio de la

legalidad en la gestión, sino de que los

otros principios expuestos (economía, efi-

cacia, eficiencia y calidad) adquieran la

misma relevancia que éste. Entre sus ideas

mayoritariamente compartidas acerca de

cómo organizar y operar en el sector públi-

co destacan (Prats i Catalá, 2005):

a) El desempeño mejora cuando los

gestores saben lo que se espera de ellos y

los resultados son medidos con relación a

tales expectativas. Es decir, cuando existe

una dirección por objetivos, éstos se expre-

san en términos de resultados concretos,

mensurables y se ha seleccionado un con-

junto de indicadores que permitan medir el

grado de cumplimiento de los objetivos.

b) La gestión pública mejora cuando

los gestores disponen de cierta autonomía,

discrecionalidad y flexibilidad en el uso de

los recursos para llevar a cabo sus respon-

sabilidades. La discrecionalidad y flexibili-

dad debe ser controladas principalmente a

través de la evaluación de resultados.

c) El desempeño mejora cuando las

decisiones y controles gubernamentales se

centran en los resultados más que en los

insumos (en la asignación de los recursos)

o en los procedimientos.

3. Del Presupuesto tradicional al Pre-

supuesto como instrumento estra-

tégico

Este paradigma del gerencialismo

público ya se ha venido a recoger en nues-

tros textos legislativos, incorporándose de

una manera decisiva en la normativa regu-

ladora de la gestión económico-financiera

del sector público.  

Por consiguiente, la adopción de la

filosofía de la dirección por objetivos y el

control de los resultados de la gestión no

aparece como una opción para las

Administraciones Públicas, sino como una

exigencia derivada del principio de eficacia

que recoge el artículo 103 de la Cons-

titución de 1978, de los principios rectores

de la política presupuestaria recogidos en

las Leyes de Estabilidad Presupuestaria, de

los principios de buena gestión expresados

en la Ley 47/2003, General Presupuestaria,

y en la reproducción de todos estos valores

en las Leyes territoriales de Hacienda

Pública de las Comunidades Autónomas.

Bien es verdad, que no se trata de

una cuestión nueva. Ya desde la antigua

Ley General Presupuestaria, cuyo texto

refundido se aprobó el Real Decreto

Legislativo 1091/1988, se recogía esta

orientación a resultados. Ahora bien, en

lugar de poner el acento en la planificación

de objetivos de la gestión y en la evalua-

ción de los resultados obtenidos, a fin de

redimensionar la organización y mejorar la

eficacia y eficiencia, se ha optado por con-

trolar rígidamente el proceso inicial de

asignación de recursos (la fase de nego-

ciación presupuestaria), y por restar auto-

nomía a los centros gestores del gasto,

que deben subordinar su actuación a las

ALEJANDRO PARRES GARCÍA

98 haciendacanaria



exigencias y criterios de los órganos recto-

res del presupuesto, omnipresentes en los

distintos procedimientos, dando lugar a

una enorme ralentización – burocratiza-

ción – de los procesos de gestión” (Xavier

Mendoza, 1989).

Existe coincidencia entre los especia-

listas en Economía Pública de que un buen

sistema presupuestario es aquél que, ade-

más de ser un instrumento eficaz para el

control agregado del gasto público, permi-

te asignar los recursos públicos de acuerdo

con las prioridades estratégicas del gobier-

no para facilitar un uso eficaz y eficiente de

tales recursos.

El Presupuesto tradicional ha puesto en

énfasis en el control de los inputs, para lo

que le interesa de forma principal la aten-

ción a las normas y a la estandarización de

los procesos. Esta concepción del presu-

puesto como instrumento de control choca

abiertamente con la tendencia actual que lo

concibe como instrumento estratégico para

orientar la gestión pública a resultados. 

A continuación, se señalan las princi-

pales diferencias entre el presupuesto tra-

dicional y el presupuesto orientado a resul-

tados, siguiendo a Maluquer i Amoros y a

Tarrach i Colls3:
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La implementación de la técnica del

Presupuesto por Programas, cuya finalidad

es la de identificar las actividades de la

Administración en términos de objetivos

que puedan agruparse dentro de un

Programa, hasta la fecha ha dejado mucho

que desear4, con objetivos que no respon-

den a un riguroso diagnóstico previo basa-

do en análisis del entorno cambiante y en

la receptividad a las exigencias sociales;

objetivos poco definidos que no se expre-

san en términos de resultados, sino como

metas genéricas; y, sobre todo, sin que se

determinen los indicadores que se utiliza-

rán para medir los resultados. Una simple

lectura de las Memorias de los programas

presupuestarios de los Presupuestos anua-

les de la mayoría de las Administraciones

Públicas es reveladora de este estado de la

cuestión. 

Para superar las deficiencias de la pre-

supuestación tradicional se ha ido abriendo

camino la corriente de la “presupuestación

por desempeño”, como expresión de la

Nueva Gestión Pública, que trata de que

cobre impulso la idea de relacionar recur-

sos con resultados esperados como medio

para mejorar el desempeño de las organi-

zaciones del sector público.

Pese a que nuestra normativa regula-

dora de la Hacienda pública ya recoge la

corriente de la presupuestación por desem-

peño, continúa sin tener el grado de aplica-

ción adecuado, en gran parte por la incohe-

rencia entre los principios previstos en la

normativa presupuestaria y el enfoque y

las técnicas que continúan empleándose

para la elaboración del presupuesto anual

en la mayoría de las Administraciones

Públicas, propias del sistema tradicional de

presupuestación, que presta poca preocu-

pación por los resultados y tiende a conso-

lidar las ineficiencias al elaborar el presu-

puesto anual partiendo generalmente del

gasto consolidado del ejercicio anterior. 

No obstante lo anterior, se advierten

ya intentos por superar este estado de la

cuestión. Un ejemplo lo encontramos en el

Presupuesto de la Generalitat de Cata-

lunya, que trata de recoger la información

sobre los objetivos previstos y los indicado-

res para su medición, bajo un enfoque de

“presupuesto orientado a resultados”. Al

final del capítulo cinco de este libro se

recoge el modelo de ficha determinada en

la Orden de elaboración de los Presu-

puestos para recoger la Memoria de los

programas de gastos.
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4. La Gobernanza

Junto a la corriente de la Nueva

Gestión Pública se ha venido a sumar,

desde finales de los años 90, otro paradig-

ma a los intentos de reforma del sector

público internacional, que se denomina

“Gobernanza” y que tiene una génesis

europea.

A partir del año 2000 la Unidad de

Prospectiva de la Comisión Europea asumió

la tarea de diagnosticar la crisis de gestión

vivida en los últimos años por la propia

Comisión así como la elaboración de un

Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea.

A tal efecto se organizaron diversos semi-

narios y encuentros cuyos trabajos fueron

ampliamente difundidos.5

Como señala Joan Prats6, el diagnósti-

co realizado partió de la existencia de una

crisis en las formas tradicionales de regula-

ción, al comprender lo inapropiado que

resulta aplicar la racionalidad substantiva

propia del Derecho Administrativo tradicio-

nal como clave legitimadora de la acción

pública frente a los fenómenos complejos

que caracterizan nuestra era.

La racionalidad substantiva parte de la

convicción de la realidad está gobernada

por leyes que podemos descubrir, por ver-

dades universales.

En efecto, en el entorno actual tan

sumamente complejo y cambiante se llega

al consenso de que la eficacia y legitimidad

del actuar público se fundamenta en la cali-

dad la interacción entre los distintos nive-

les de gobierno y entre éstos y las organi-

zaciones empresariales y sociales y la

sociedad civil.  

Siguiendo a Prats i Catalá, los grandes

desafíos de nuestra época no son cuestio-

nes que afecten únicamente a los gobier-

nos. También son desafíos para las organi-

zaciones de la sociedad civil y las em-

presas. Son el resultado de la interacción

de varios factores que raramente están

causados ni se hallan bajo el control de un

solo actor.

La Gobernanza plantea organizar

espacios públicos deliberativos para en-

frentarse a los grandes desafíos actuales,

en los que puedan interaccionar los dife-

rentes agentes implicados y los gobiernos,

en un clima de confianza en la interdepen-

dencia, buscando integrar los diferentes

intereses de forma equilibrada. 

La Gobernanza implica romper con el

dogma del monopolio de los gobiernos para

la determinación de los intereses generales.

Éstos se componen –bajo esta corriente- en

procesos en conflicto, negociación y con-

senso entre los distintos actores implicados.
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Pero, como señala Prats i Catalá, la

Gobernanza no reduce el papel de los

gobiernos a un actor más en las redes o

estructuras de interdependencia en que la

gobernanza consiste, sino que le refuerza

el papel de emprendedor, facilitador,

mediador, dirimidor de conflictos, negocia-

dor y formulador de reglas.

CAPÍTULO 2. EL PAPEL ESTRATÉGICO

DE LOS RECURSOS HUMANOS EN LAS

ORGANIZACIONES 

Cena de navidad del departamento. El

responsable político se levanta antes del

brindis final, carraspea y comienza el inevi-

table discurso, en el que hace un somero

balance de la actividad desarrollada en el

año que termina (una glosa de los éxitos,

nunca de los objetivos incumplidos, de los

conflictos latentes que están afectando al

ambiente de trabajo y a la productividad),

poniendo énfasis en la decisiva contribu-

ción de los recursos humanos a los logros

obtenidos,

– “sin ustedes, esto no hubiera sido

posible…,…son el principal activo

con que cuenta esta organización…”

La escena se repite año tras año, aun-

que cambien los responsables que ofrecen

el discurso de

marras. La alu-

sión final a la

decisiva inter-

vención de las

personas de la organización en los objeti-

vos alcanzados parece estar grabada gené-

ticamente en el ADN del personal directivo.

Pero, ¿en realidad lo sienten así? ¿su

comportamiento y actitudes durante el año

evidenciaron la sinceridad de su mensaje,

su convicción de que las personas eran lo

más importante que tenían que dirigir? ¿su

agenda ha demostrado su preocupación

por los asuntos de recursos humanos?

Si su percepción como empleado es

que no se siente como el principal activo

para su jefe, es más que probable que no

ande desencaminado. Lo más probable es

que los directivos que ha “padecido” nunca

sepan que han desperdiciado la oportuni-

dad y el privilegio de actuar como lo que

son y para lo que se les pagaba.

Hoy más que nunca, dirigir una orga-

nización es sobre todo dirigir personas.

Desde finales del siglo XX, la consideración

del conocimiento, del talento de los indivi-

duos, del capital intelectual, se ha erigido

como el factor determinante para la gene-

ración de riqueza, para el incremento de la

productividad y para adquirir ventaja com-

petitiva entre las organizaciones.

Como señala Robert McLean: “En la

mayor parte de los sectores, hoy en día es

posible comprar maquinaria y equipamien-

to comparable al que utilizan las principa-

les empresas globales. El acceso a la

maquinaria y al equipamiento no es un fac-

tor diferencial, pero sí lo es la capacidad

para utilizarlo de forma eficiente. Una

empresa que pierde toda su maquinaria,

pero tiene la capacidad y el conocimiento

de su personal, puede volver a la actividad

económica relativamente pronto. Sin

embargo, una empresa que pierde a sus
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¡ Un discurso
repetitivo ...!



empleados pero mantiene su maquinaria,

puede que nunca se recupere”. 

Peter Drucker decía que el directivo

tiene cinco responsabilidades básicas: pla-

nificar, organizar, motivar, medir y desarro-

llar a las personas de la organización. Sin

embargo, en la mente de un número impor-

tante aún de directivos las cuestiones rela-

tivas a dirección de las personas de la orga-

nización, les parece de segunda división, no

guardan ninguna prioridad en sus apreta-

das agendas y no dudan en “abdicar” de

sus responsabilidades en la materia a favor

del responsable de recursos humanos.

Es preciso descartar la mentalidad

contable tradicional que afirma que

Recursos Humanos es esencialmente un

centro generador de costes que hay que

minimizar. La compra de un edificio se con-

tabiliza como una inversión, que se va

depreciando gradualmente en un período

de tiempo muy largo, su desembolso se

deduce de la tesorería para anotarse en el

Balance como un activo. Por el contrario, si

se destina el mismo importe a intangibles,

a gasto en formación, en calidad, a políti-

cas de RRHH, el desembolso se contabiliza

como un coste (gasto) de ese ejercicio, no

figurando en el Balance como un incremen-

to del activo, sino como una disminución de

tesorería.

Las personas son en sí mismas los

elementos de la organización que más

crean y más destruyen valor de la misma,

las que facilitan entorpecen o impiden el

logro y la concreción de una estrategia.

¡Si el desempeño humano es tan

importante, la manera de gestionar a las

personas debería ser el elemento más crí-

tico de la gestión!

Por tanto, nos encontramos con un

dilema interesante: el activo más impor-

tante, responsable principal de la creación

de valor en cualquier organización, es

aquél cuya gestión menos parece preocu-

par a la generalidad de los directivos, es el

activo sobre el que menos interés existe

para medirlo, para saber como evoluciona

con relación a la estrategia de la organiza-

ción. Se continúa percibiendo la función de

RRHH como una función administrativa y

operacional y no como una función estraté-

gica para generar valor. Para los órganos

que desarrollan la función de control en el

Sector Público, ésta se ha centrado en

exclusiva en aspectos meramente operati-

vos: el control de los actos que reconocen

derechos económicos al personal y su

reflejo en las nóminas.

Desde la percepción del ciudadano, la

eficacia, la responsabilidad, la calidad del

servicio, la preocupación por satisfacer al

usuario, la innovación, la motivación laboral

y la buena organización son valores que se

dan más bien en el sector privado que en el

público. En lo que gana el sector público es

en la burocracia (asociada a las disfunciones

del modelo burocrático, claro está):
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¡Si el desempeño humano es
tan importante, la manera de
gestionar a las personas debe-
ría ser el elemento más crítico

de la gestión!



Conscientes de que el conocimiento se

ha convertido en el factor de producción

más importante en la actualidad, los diver-

sos modelos que desde el ámbito académi-

co y profesional se han elaborado tanto

para medir y evaluar el funcionamiento de

las organizaciones, como el nivel de exce-

lencia en el que se encuentran, atienden de

forma prioritaria al factor humano, a diag-

nosticar y medir el grado de contribución

de éste al éxito de las organizaciones. Se

trata de verificar si los recursos humanos

están contribuyendo a la implementación

de la estrategia o la están entorpeciendo, a

los efectos de descubrir y potenciar sus

efectos positivos en el primer caso o diag-

nosticar y remover sus efectos negativos

en el segundo.

El papel estratégico de los Recursos

Humanos no se percibirá si no procedemos

a su medición. En la mentalidad directiva lo

que es importante se mide. Lo que no se

mide no se puede controlar o gestionar. Por

tanto, es necesario, si queremos resaltar el

carácter estratégico de la función de recur-

sos humanos, incorporar su medición, a la

hora de evaluar el funcionamiento de la

organización.

En efecto, las herramientas de direc-

ción estratégica basadas en la gestión del

conocimiento, atienden de forma preferen-

te a los activos intangibles derivados de la

innovación y desarrollo de las personas de

la organización, intentando descifrar la rela-

ción causa-efecto de estos con la mejora de

los procesos internos y con los resultados

que se obtienen para potenciar una mejora

de su gestión que haga crecer su valor.

De la misma manera, los modelos

propios de la filosofía de la calidad atienden

al elemento humano de la organización
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tanto desde su perspectiva de facilitador de

los resultados, como destinatario u objeti-

vo de resultados en si mismo.

En definitiva, en la gerencia actual es

necesario diagnosticar y medir la evolución

de los intangibles, y como éstos los generan

las personas, debe evaluarse los distintos

factores y variables que hacen que los indi-

viduos quieran, puedan y sepan generarlos.

Es absolutamente necesario ya que

desde el sector público se vea la gestión de

los recursos humanos en su dimensión

integral, en la que los temas relacionados

con la motivación adquieren una relevancia

crucial.

En efecto, es necesario contemplar el

sistema de gestión de Recursos Humanos

bajo el siguiente esquema:

UN NUEVO MODELO DE CONTROL INTERNO COMO PALANCA PARA LA MODERNIZACIÓN DE LA ADMINISTRACIÓN...

105haciendacanaria

El esquema anterior es ilustrativo de

que la motivación deviene un elemento

clave en la gestión integral de los recursos

humanos, al que hasta ahora, en el sector

público se le ha mostrado poco interés. Los

elementos propios de la perspectiva del

saber (habilidades, conocimientos destre-

zas), así como de los relacionados con la

organización (tecnologías, condiciones de

trabajo, etc.) son relativamente fáciles de

conseguir y gestionar. Ante la igualdad de

estos factores, el elemento motivacional

(las actitudes y los valores) deviene en el

factor clave.

Tiene gran influencia en la desmotiva-

ción del personal la mala calidad directiva,

la falta de objetivos claros, la deficiente

comunicación interna, la falta de equidad

en los reconocimientos. 



En mayo de 2008 tuve la oportunidad

de analizar los resultados de una encuesta

que preparé al efecto -y a la que se some-

tieron voluntariamente 45 empleados

públicos de distintos departamentos gu-

bernamentales- sobre qué factores influían

más en la desmotivación en el sector

público. En ella distinguía 25 motivos o

factores de desmotivación, agrupados en

tres bloques: 1) factores derivados de una

“mala calidad directiva”, 2) factores deri-

vados de las condiciones de trabajo o de

los factores de producción” y 3) factores

derivados de “la cultura o el ambiente

laboral existente”.

De las 45 personas encuestadas, el

66,6% declaraban estar motivadas o muy

motivadas y el 33,4% se sentían indiferen-

tes, desmotivadas o muy desmotivadas. El

bloque de factores que más influía en la

desmotivación entre los encuestados que

se sentían desmotivados o de los que en

algún momento lo estuvieron, fue el de los

derivados de una “mala calidad directiva”.

Dentro del citado epígrafe, los factores

que más influían en la desmotivación, según

los encuestados, eran los siguientes, enume-

rados por el orden resultante según la pun-

tuación obtenida en las respuestas ofrecidas:
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De la comparación de la valoración

individual otorgada a todos los factores de

desmotivación, con independencia del blo-

que en el que se insertaban, los encuesta-

dos otorgaron una alta puntuación tam-

bién a:

1. “Falta de equidad, injusticia en el otorgamiento de reconocimientos y recompen-

sas”.

2. “Falta de preocupación de los directivos por los asuntos de recursos humanos”.

3. “Falta de comunicación de los Jefes”.

4. “El comportamiento incoherente de los Jefes con lo que predican”.

5. “Falta de claridad o definición de los objetivos. Falta de planificación”.

6. “Deficiente preparación técnica de los directivos”.

7. “Falta de ética de los directivos o de adecuación a los principios y valores del ser-

vicio público”.

8. “Comportamiento autoritario de los jefes; estilo directivo que enfatiza el “control”

del personal, en lugar del principio de confianza”.

• “La escasa orientación de servicio al ciudadano/usuario de los servicios, poca pre-

ocupación por conocer sus necesidades y expectativas en relación a los servicios

y por medir su satisfacción”;

• “la débil cultura del trabajo en equipo”; o

• “los escasos o nulos reconocimientos al alto desempeño”.



Son numerosos los estudios que

desde el campo de la dirección empresarial

vienen poniendo de manifiesto los efectos

desastrosos que la desmotivación provoca

sobre la productividad y el desempeño

organizacional.

Desde la óptica financiera, existe con-

senso entre los expertos en la necesidad de

introducir mecanismos de incentivos que

fomenten el logro de los objetivos trazados

para que se pueda desarrollar los funda-

mentos de la Nueva Gestión Pública y su

correspondiente presupuestación por

desempeño. 

Para conseguir mayores niveles de efi-

ciencia en la gestión de un programa de

gasto los expertos distinguen dos tipos de

incentivos que, aunque se articulen sobre

metas diferentes, compartan los objetivos

generales de la organización. Por una

parte, los incentivos orientados a mejorar

el desempeño de cada una de las áreas de

actividad del programa; y por otra parte,

los incentivos orientados a mejorar el ren-

dimiento de cada uno de los trabajadores

en la realización de sus tareas cotidianas.

(Caamaño Alegre, José 2008).

Como ha puesto de manifiesto la

OCDE en un informe en el que se hace una

revisión de diez años de intentos de

modernización de la Gestión de Recursos

Humanos (Reichard 2002) es al logro de un

alto grado de desempeño de los funciona-

rios a lo que se orienta la estrategia gene-

ral de recursos humanos de la organiza-

ción. El citado informe se señala la

tendencia que se observa en la política de

personal de sus estados miembros a desa-

rrollar políticas de recursos humanos más

individualizadas que discriminan positiva-

mente a los funcionarios por su desempe-

ño, en detrimento de las políticas colectivas

guiadas por la igualdad de trato a los mis-

mos con independencia de su rendimiento.

(Caamaño Alegre, José 2008).

Ya es hora de que la función de con-

trol interno de la gestión pública atienda

como se merece al factor humano de la

organización, desde el punto de vista de la

influencia que las buenas prácticas y políti-

cas de recursos humanos tienen sobre los

resultados financieros y de todo tipo de las

organizaciones del sector público. Hasta

ahora, la función interventora solo se ha

preocupado por analizar la regularidad for-

mal de la nómina y de los actos de gestión

económica del personal, ignorando el valor

de analizar  evaluar las políticas y prácticas

de recursos humanos desde la óptica de su

contribución a los resultados de la acción

pública.

En la actualidad son numerosos los

estudios sobre las políticas y prácticas de

recursos humanos que conducen a un alto

rendimiento. También los modelos y nor-

mas sobre la calidad están repletos de cri-

terios y subcriterios que sirven de referen-

te, en cuanto que expresan muchos

principios y prácticas consensuadas para el

buen gobierno de los recursos humanos.

Todo este bagaje intelectual debe informar

a la función de control interno a la hora de

evaluar si el sujeto del sector público bajo

control mantiene una adecuada gestión de

sus recursos humanos, a los efectos de
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proponer y recomendar la adopción de

todas aquellas medidas que conduzcan a la

mejora del desempeño organizacional.

CAPÍTULO 3. LA DIRECCIÓN ESTRA-

TÉGICA EN 14 PASOS: EL CUADRO DE

MANDO INTEGRAL Y LA ADMINIS-

TRACIÓN INTELIGENTE

En el verano del año 480 a.C., ante el

avance del rey persa Jerjes en dirección a

Atenas con el mayor ejército terrestre reu-

nido hasta entonces, el rey Leónidas de

Esparta decidió frenar la invasión acompa-

ñado de trescientos miembros de su guar-

dia personal, siendo conscientes que su

objetivo les costaría la vida, ante la tre-

menda desigualdad de ambos ejércitos.

¿Cómo fue capaz de frenar la invasión de

un ejército persa de 200.000 hombres, con

sólo 300? ¡Tenía una estrategia!

Así, escogió un lugar para resistir al

ejército enemigo en el que pudiera aprove-

char las condiciones del terreno para equi-

librar su abrumadora ventaja numérica: el

paso de las Termópilas, en el extremo

meridional de la región de Tesalia. Ese paso

era un desfiladero de unos 1.300 metros de

longitud en su parte central y una anchura

de entre 15 y 30 metros. La estrechez del

campo de batalla escogido anularía la ven-

taja numérica de los persas, al impedir su

despliegue por los flancos. La estrategia

dio resultado y Leónidas consiguió la

inmortalidad histórica ayudando decidida-

mente a salvar la independencia de Grecia. 

La dirección estratégica, al margen de

sus aplicaciones en el campo militar (sus

orígenes se fijan en el término griego stra-

tego que significa «general» en el sentido

de mando militar), ha ido alcanzando pro-

gresivamente cada vez mayor importancia

en el mundo de la empresa desde los años

60. Tiene por objeto la aplicación de un sis-

tema racional a la toma de decisiones

directivas en las organizaciones. 

En extracto, una organización que no

tiene dirección estratégica es aquélla en la

que se toman decisiones sin un diagnóstico

previo, sin visión a medio y a largo plazo,

sin una reflexión y determinación sobre sus

fines y sobre la mejor forma de alcanzarlos,

que no implementa un plan de acción, que

no evalúa el nivel de cumplimiento del plan

y que no utiliza la información derivada de

su evaluación para aprender y mejorar.

El proceso de Dirección estratégica en

14 pasos

La actual legislación reguladora de la

Hacienda Pública Canaria reconoce la

importancia de la dirección estratégica por

objetivos en numerosos artículos:

Artículo 27. Principios de funciona-

miento de la gestión económico-financiera.

1. Los sujetos que integran el sector

público autonómico adecuarán su

gestión económico-financiera al

cumplimiento de la eficacia en la con-

secución de los objetivos fijados y de

la eficiencia en la asignación y utiliza-

ción de recursos públicos, en un

marco de objetividad y transparencia

en su actividad administrativa.
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2. La programación y ejecución de la

actividad económico-financiera del

sector público autonómico tendrá

como finalidad el desarrollo de

objetivos y el control de la gestión

de los resultados, contribuyen do a

la continua mejora de los procedi-

mientos.”

…”

Artículo 28. Programas de actuación

plurianual de los entes con presupuesto

limitativo.

1. Los entes del sector público con

presupuesto limitativo que así lo

establezca una ley sectorial o que

anualmente determine el Gobierno

elaborarán los programas de actua-

ción plurianual, referidos a un perí-

odo no inferior a dos años ni supe-

rior a tres, salvo que por razones

debidamente justificadas se deba

establecer otro mayor.

Los programas de actuación pluria-

nual de cada centro gestor de gas-

tos con presupuesto limitativo

deberán ser coherentes con las polí-

ticas sectoriales de competencia del

sujeto afectado, las estructuras

presupuestarias y con el escenario

plurianual.

2. Corresponde al Gobierno, a pro-

puesta del titular del departamento

correspondiente, su aprobación,

pudiendo determinar la sustitución

de los planes o programas sectoria-

les que, conforme a la norma que

los regula, deban elaborarse, siem-

pre que los mismos contengan,

además de los requisitos señalados

en el apartado anterior, los que

establezca su regulación específica.

3. En los supuestos en los que el pro-

grama de actuación plurianual con-

tenga materias competencia de

varios departamentos u organis-

mos, la propuesta se realizará con-

juntamente.

4. El procedimiento de elaboración y

la estructura de los programas de

actuación plurianual, en los que

deberá integrarse la evaluación

previa del impacto de género, se

establecerá por el Gobierno, a pro-

puesta del consejero competente

en materia de Hacienda.

5. El programa de actuación pluria-

nual contendrá, como mínimo, los

objetivos a alcanzar, las acciones a

desarrollar territorialmente, los

medios personales, materiales y

financieros necesarios y los indica-

dores precisos para el seguimiento

y evaluación de los mismos.

En los casos de asunción o traspaso

de competencias de materias com-

prendidas en el mismo, deberá pro-

cederse a su modificación en el

plazo máximo de cuatro meses.

Artículo 29. Programas de actuación

plurianual de los entes con presupuesto

estimativo.
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1. Los sujetos a los que hace referen-

cia el artículo 3.2 de esta Ley ela-

borarán los programas de actua-

ción plurianual, referidos a un

período no inferior a dos años ni

superior a tres, cuyo contenido

deberá ser coherente con el pro-

grama de actuación plurianual del

departamento al que, en su caso,

esté adscrito.

2. Corresponde al Gobierno, a pro-

puesta del titular del departamento

al que esté adscrito el ente, la

aprobación del mismo.

3. El procedimiento de elaboración y

la estructura de los programas de

actuación plurianual en los que

deberá integrarse la evaluación

previa del impacto de género, se

establecerá por el Gobierno, a pro-

puesta del consejero competente

en materia de Hacienda.

4. El programa de actuación pluria-

nual contendrá, como mínimo, los

objetivos a alcanzar, las acciones a

desarrollar, las previsiones de

explotación y de capital, y los indi-

cadores precisos para el segui-

miento y evaluación de los mismos.

Artículo 30. Programas de actuacio-

nes plurianuales de los centros gestores.

1. Los programas de actuaciones plu-

rianuales de los distintos centros

gestores del gasto se integran en el

programa plurianual de cada de-

partamento y se elaborarán por los

titulares de los referidos centros.

2. El procedimiento de elaboración y

la estructura de los programas de

actuaciones plurianuales de los

centros gestores del gasto se esta-

blecerá por orden del departamen-

to competente en materia de

Hacienda.

Artículo 31. Asignación presupuesta-

ria y objetivos.

1. Los Presupuestos Generales de la

Comunidad Autónoma de Canarias

se adecuarán a los escenarios pre-

supuestarios plurianuales y atende-

rán a la consecución de los objeti-

vos que se hayan establecido en los

programas de actuaciones pluria-

nuales de los distintos departamen-

tos, con sujeción, en todo caso, a

las restricciones que en orden al

cumplimiento de los objetivos de

política económica determine el

Gobierno para el ejercicio a que se

refieran.

2. Las asignaciones presupuestarias a

los centros gestores de gasto se

efectuarán tomando en cuenta,

entre otras circunstancias, el nivel

de cumplimiento de los objetivos

en ejercicios anteriores.

Los objetivos de carácter instru-

mental habrán de ponerse en rela-

ción con los objetivos finales en

cuya consecución participan.
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Artículo 32. Sistema de objetivos.

1. Los centros gestores del gasto res-

ponsables de los distintos progra-

mas presupuestarios establecerán,

a través de la elaboración de los

programas de actuaciones pluria-

nuales a que se refieren los artícu-

los 28 y 29 de esta Ley, un sistema

de objetivos a cumplir en su res-

pectiva área de actuación, adecua-

do a la naturaleza y características

de ésta.

2. Los sistemas de gestión y control de

los gastos públicos deberán orientar-

se a asegurar la realización de los

objetivos finales de los programas

presupuestarios y a proporcionar

información sobre su cumplimiento,

las desviaciones que pudieran haber-

se producido y sus causas.

Artículo 33. Balance de resultados e

informe de gestión.

Los titulares de los centros gestores

del gasto, responsables de los distin-

tos programas presupuestarios for-

mularán un balance de resultados y

un informe de gestión, relativos al

cumplimiento de los objetivos fijados

para ese ejercicio en el programa de

actuación plurianual correspondiente

a dicho centro gestor del gasto.

Artículo 34. Evaluación de políticas

de gasto.

El departamento competente en ma-

teria de Hacienda, en colaboración con

los distintos centros gestores de gastos,

impulsará y coordinará la evaluación de

las políticas de gasto con la finalidad de

asegurar que las mismas alcancen sus

objetivos estratégicos y el impacto

socioeconómico que pretenden.

La estrategia de una organización

describe de qué forma intenta crear valor

sostenido para sus “grupos de interés” o

“partes interesadas”. En consecuencia es

muy importante que la organización identi-

fique cuáles son las partes interesadas o

grupos de interés.

Por “grupos de interés” se entiende a

todas las personas y entidades  que tienen

un interés directo o indirecto en el funcio-

namiento de la organización, en que la

organización esté bien gestionada, cumpla

sus objetivos y disponga de un eficiente

sistema de gestión (en el caso de una

empresa privada: accionistas, clientes,

proveedores, empleados, sociedad en ge-

neral, …; para organizaciones del sector

público: los ciudadanos, el aparato político,

otras administraciones, los proveedores,

sus recursos humanos,…).

La definición de los ejes o metas estra-

tégicas es un paso más en la cadena del pro-

ceso de dirección estratégica, que se realiza

de arriba hacia abajo, con la formulación de

la misión y visión y acaba con las realizacio-

nes prácticas, su evaluación y medición. 

A continuación proponemos los 14

pasos que consideramos necesario seguir

en el proceso de dirección estratégica de

una organización del sector público.

UN NUEVO MODELO DE CONTROL INTERNO COMO PALANCA PARA LA MODERNIZACIÓN DE LA ADMINISTRACIÓN...

111haciendacanaria



ALEJANDRO PARRES GARCÍA

112 haciendacanaria

Veamos en detalle los siete primeros pasos.



Paso 1. El Diagnóstico

Si seguimos el iter procedimental que

nos propone la figura 3-2, resulta necesa-

rio, en primer lugar, realizar un diagnóstico

de la situación en la que se encuentran las

políticas públicas que debemos gestionar y

la propia organización. 

Existen multitud de herramientas que

pueden ayudar a la realización de un buen

diagnóstico, que incluso pueden combinar-

se y complementarse para alcanzar un

resultado más contrastado.

Es preciso incorporar al diagnóstico la

percepción de los distintos grupos de inte-

rés sobre el estado del arte. También resul-

ta conveniente completar y contrastar la

información obtenida con medios propios

con la de otras fuentes (Observatorios de

seguimiento de las políticas, Estudios  y

paneles de expertos, Memorias y Balances

de Gestión de años anteriores,…).

Entre las muchas técnicas utilizadas

para el diagnóstico estratégico, una de las

más utilizadas es el del análisis DAFO.7

El análisis DAFO es una herramienta

sencilla. Su objetivo es ayudar a la organi-

zación a encontrar sus factores estratégi-

cos críticos para, una vez identificados,

efectuar el cambio organizacional: consoli-

dando las fortalezas, reduciendo las debili-

dades, aprovechando las oportunidades y

eliminando las amenazas.

El análisis DAFO trata de identificar y

medir los puntos fuertes y débiles, las opor-

tunidades y amenazas de la organización.

Las Debilidades y Fortalezas hacen

referencia a factores internos que pue-

den afectar a la organización en su gestión,

a los factores endógenos de la misma que

pueden repercutir en el logro de sus obje-

tivos. Así, las Debilidades internas son los

impedimentos, las barreras u obstáculos

que, mientras no se eliminen, afectan des-

favorablemente o impiden el desarrollo de

algunos de los puntos fuertes. Las Forta-

lezas internas son los puntos fuertes, los

recursos y capacidades que permiten hacer

frente a las amenazas y aprovechar las

oportunidades.

Por otro lado, las Amenazas y Opor-

tunidades hacen referencia a los factores

externos que pueden afectar a la organi-

zación, los factores exógenos que se

encuentran en el entorno de la organiza-

ción y que pueden afectar al logro de sus

objetivos.

Las Amenazas del entorno, son aque-

llos factores ajenos a la organización, pre-

visibles, que si se dan dificultarán el cumpli-

miento de los objetivos. Las Oportunidades

que el entorno ofrece son aquellas posibili-
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dades cuyo aprovechamiento proporciona-

rá un incremento del valor de la organiza-

ción.

La matriz DAFO fue definida por Kootz

y Weihrich8, y se representa de la siguien-

te manera:
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La lista de debilidades, amenazas, for-

talezas y oportunidades puede llegar a ser

muy extensa, por lo que, tras el debate

interno, conviene incorporar a la matriz

sólo aquellos factores que sean especial-

mente relevantes.

De las relaciones entre los distintos

factores surgen cuatro posibles tipos de

estrategias:

MATRIZ DAFO

8 Koontz H y Weihrich, H (1991): “Elementos de Administración”. McGraw-Hill.

Figura 3-2. Tipos de Estrategias.



Paso 2. La misión,  la visión y los valo-

res

El enunciado de la misión y la visión

debe ser un proceso participativo que

potencie la cohesión, la comunicación y el

aprendizaje organizativo en torno a sus

fines clave y a la situación ideal que le gus-

taría alcanzar.

La misión y visión se definen median-

te declaraciones concisas, en las que se

condensan los conceptos principales surgi-

dos de la reflexión organizativa. Para la for-

mulación de la misión y la visión debe faci-

litarse un proceso participativo dentro de la

organización, a fin de fomentar la cohesión

interna, la comunicación y favorecer el

aprendizaje organizacional. 

La misión es la declaración que des-

cribe el propósito o razón de ser de una

organización, la justificación de su existen-

cia continuada o lo que la sociedad espera

a cambio de su pervivencia. Es, por tanto,

una definición “finalista”.

Con la formulación de la “misión” se

trata de contestar a la pregunta ¿para qué

existimos como organización? En el caso de

las organizaciones públicas, para la decla-

ración formal de la “misión” se debe tratar

de condensar la esencia del, con frecuente

extenso, catálogo de fines, funciones y

competencias recogido en sus normas de

creación, organización y funcionamiento,

agregando las características de identidad

y de la filosofía de gestión que se conside-

ra idónea para la organización.

La declaración de la misión sienta las

bases para mantener la unidad de propósi-

to de la organización, evitando que los pro-

yectos o iniciativas escapen en todas direc-

ciones. Generalmente, las definiciones de

la misión precisan tres elementos clave:

1. A qué se dedica la organización.

2. Cómo se llevan a cabo esos fines.

3. Qué aspectos diferencian la actua-

ción de nuestra organización de las

del resto.

La visión es la declaración que des-

cribe la realidad deseable, futura de una

organización; viene a recoger la reflexión

en torno a qué queremos ser, cómo nos

gustaría ser vistos en el futuro, como que-

remos ser reconocidos por nuestros grupos

de interés clave. Por tanto, es una defini-

ción “voluntarista”.

Para formular la visión es conveniente

seguir los siguientes pasos:

1. Se inicia la reflexión organizativa

sobre la visión, señalando ideas,

conceptos, sobre las que puede

pivotar la definición.

2. Se seleccionan prioridades para los

distintos conceptos surgidos de la

reflexión. Se trata de saber qué nos

gustaría ser en primer lugar. Se

procede a su debate interno.

3. Se procede a enunciar la visión de

forma aprehensible. Se escribe.

4. Se comunica. Es necesario que

todos los colaboradores la compar-

tan. Es preciso realizar un esfuerzo

de difusión.
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Algunos ejemplos pueden facilitar su

comprensión.

Así, por ejemplo, la Gerencia de la

Universidad de Almería define su Misión

con la siguiente declaración:

“El personal de Administración y

Servicios de la Universidad de Almería

es un colectivo profesional cuya

misión es dar soporte cualificado a la

docencia, a la investigación y a los

servicios estratégicos que añaden

valor a la Institución, gestionando con

criterios de eficacia y eficiencia,

mediante la mejora continua para la

consolidación de una Universidad

competitiva.”

Y definen su Visión de la siguiente

manera:

“La Administración y Servicios será

reconocida por su fortaleza en la ges-

tión de los servicios al integrarse en

un modelo innovador de organización,

aportando un valor fundamental en el

desarrollo competitivo de la Institu-

ción.”

En el Hospital Universitario de Gran

Canaria, Doctor Negrín, se ha formulado su

misión y visión de la siguiente forma:

Misión: “Es una institución pública del

Servicio Canario de la Salud que pres-

ta servicios sanitarios especializados a

su población de referencia. Nuestro

compromiso es la prestación de una

asistencia sanitaria de calidad, la for-

mación de los profesionales y la inves-

tigación biomédica, con el objetivo de

contribuir a la mejora de la salud de la

sociedad”.

Visión: “Queremos ser y que nos reco-

nozcan como una organización com-

prometida con el paciente y sus nece-

sidades. Nuestra atención sanitaria

quiere ser.

• de máxima calidad,

• accesible y ágil,

• profesional y responsable,

• coordinada con los diferentes nive-

les asistenciales,

• eficiente en el uso de los recursos

disponibles

Queremos ser un centro de excelencia

asistencial, con un importante desa-

rrollo tecnológico innovador en la ges-

tión y en permanente búsqueda de la

mejora de sus resultados.

Queremos ser un centro de referencia

para la formación continua de los pro-

fesionales y para el desarrollo de la

investigación”.

La Intervención General de la Co-

munidad Autónoma de Canarias ha defini-

do su “misión” y “visión” de la siguiente

manera:

Misión:

“Impulsar la mejora continua de la

gestión económico financiera de la

Comunidad Autónoma de Canarias,

logrando que la contabilidad refleje
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fielmente la situación financiera de la

misma y adoptando un sistema de

control interno integrado que comple-

mente:

– una acción preventiva básica, cen-

trada en la verificación de los requi-

sitos de legalidad, para evitar abu-

sos en la actuación de los poderes

públicos sin restar agilidad y eficien-

cia a la gestión administrativa,

– con otra de más alcance, desarrolla-

da con posterioridad, de seguimien-

to, análisis y evaluación tanto del

grado de adecuación de las actua-

ciones desarrolladas con los princi-

pios de legalidad, como con los de

eficacia y eficiencia;

con el propósito de que se adopten

medidas correctoras de las desviacio-

nes que se adviertan, de efectuar

recomendaciones que ayuden a la

mejora continua de la gestión, y de

proporcionar información de valor

para la dirección estratégica de las

políticas públicas.”

Visión:

“Órgano que por su alta cualificación y

rigor profesional, credibilidad y respeto

a los valores éticos del servicio público,

ocupa una posición influyente dentro

de la Administración por el valor que se

reconoce a su actividad para la toma

de decisiones estratégicas y la orienta-

ción de las políticas públicas hacia la

eficacia, eficiencia, economía y calidad,

bajo el principio de legalidad, y es con-

siderado por otros organismos de con-

trol interno y externo como un referen-

te en la innovación y mejora continua

de los procesos.”

Los valores

La declaración de los valores hace

referencia a los principios compartidos, a

los valores que se consideran deseables

por los miembros de la organización y que

deben servir de orientación del comporta-

miento de las personas para alcanzar el

modo de funcionar que se considera ópti-

mo, la cultura de la organización que se

desea desarrollar. En definitiva, con la defi-

nición de los valores se trata de dar res-

puesta a las preguntas ¿Qué valores deben

guiar el comportamiento de las personas

de la organización para alcanzar la misión

y la visión? ¿Cómo queremos actuar?

Puede ayudar a la definición de los

valores, reflexionar en torno a su clasifica-

ción en dos tipos: valores instrumentales y

valores finales:
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Veamos, algunos ejemplos:

En el Hospital Universitario de Gran

Canaria, Doctor Negrín, se ha declarado

como principios de actuación:

• Orientación al paciente: El paciente

es el centro de todas nuestras

actuaciones.

• Calidad: Los mejores resultados. La

excelencia.

• Eficiencia: Utilización de nuestros

recursos de forma más adecuada.

• Continuidad asistencial: Mediante la

interrelación con los otros niveles

asistenciales.

• Respeto: a las personas, al entorno

y al medio ambiente.

• Compromiso conjunto: Trabajamos

en equipo para lograr nuestros obje-

tivos.

• Comunicación e implicación de

todos.

• Desarrollo profesional y personal.

Los Valores declarados por las perso-

nas que integran la Intervención General

de la CAC:

– Orientación a la satisfacción de los

intereses generales de los ciudada-

nos y demás grupos de interés en la

organización.

– Calidad, Excelencia en su gestión.

– Independencia de criterio, obje-

tividad, imparcialidad y neutralidad

– Transparencia.

– Responsabilidad y rigor profesional 

– Impulso al desarrollo de  las capaci-

dades de las personas de la organi-

zación, su formación, creatividad,

innovación y motivación.

– Fomento del trabajo en equipo y de

la interacción de las distintas unida-

des del centro.

– Ética profesional en el desempeño

de sus funciones, y máximo respeto

al Código de Conducta de los emple-

ados públicos regulado en la Ley

7/2007, de 12 de abril del Estatuto

Básico del Empleado público.

Paso 3. Formulación de los ejes estra-

tégicos

En el sector privado la esencia de la

estrategia es decidir entre una serie de

hipótesis sobre qué actividades se deben

realizar para proporcionar una proposición

de valor única, diferente a la de los compe-

tidores. En el sector público, la declaración

de los ejes u objetivos estratégicos hace

referencia, más bien, a una serie de hipó-

tesis de propuestas de valor que se consi-

dera deseable realizar para conseguir

alcanzar los objetivos políticos que recaen

en el ámbito competencial de cada

Departamento. La estrategia implica un

proceso de reflexión y definición para tras-

ladar una organización de su posición

actual a una posición futura deseada.

La declaración de ejes u objetivos

estratégicos constituye el primer nivel de

formulación o definición de las políticas

públicas, de las grandes líneas que deben

servir de orientación a todos los proyectos

e iniciativas del Departamento en cuestión. 

Los ejes estratégicos deben ser cohe-

rentes con las metas políticas del Gobierno
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-el Programa político-, con el escenario

presupuestario plurianual que se determi-

ne, con las conclusiones alcanzadas en la

fase de diagnóstico del estado de las políti-

cas públicas afectadas y con las conclusio-

nes extraídas de la evaluación del Informe

de Gestión y Balance de resultados de los

ejercicios precedentes.

Paso 4. Determinación de los objetivos

y acciones. El Cuadro de Mando

Integral

Entre las muchas herramientas exis-

tentes para formular los objetivos, intenta-

remos en este libro describir la del Cuadro

de Mando Integral.

El Cuadro de Mando Integral es una

herramienta básica del Control de Gestión

que tiene sus orígenes en la década de los

sesenta en Francia bajo el nombre de

“Cuadro de Mando” (Tableau de bord). 

Esta herramienta se reforma en los

EE.UU. durante los años 90, fruto de un

proyecto de investigación multiempresarial

de los Profesores Robert Kaplan y David

Norton, surgiendo el concepto de Cuadro

de Mando Integral (“Balanced Scorecard”).

Por aquél entonces ya se percibía que el

activo basado en el conocimiento –sobre

todo en los empleados y las tecnologías de

la información se estaban volviendo cada

vez más importantes para el éxito de las

empresas; pero éstas para medir sus resul-

tados seguían recurriendo al sistema de

contabilidad financiera, que consideraba

las inversiones en formación de los emple-

ados, en bases de datos, sistemas de infor-

mación, calidad, en mejorar las relaciones

con los clientes, … como gastos en el perí-

odo en el que se habían realizado.

La mentalidad directiva presta aten-

ción a lo que se mide y los sistemas de

información financiera no aportan ninguna

base para medir y gestionar el valor crea-

do por los activos intangibles. El Cuadro de

Mando Integral es un marco para implantar

las estrategias y para medir la actividad y

los resultados de una organización que

pretende superar la limitación tradicional

que para los directivos representa tomar

decisiones basadas sólo en indicadores

financieros. Los indicadores financieros

informan sobre los resultados de esta índo-

le (indicadores del pasado), pero no comu-

nican cuáles serán los inductores que indi-

can cómo crea valor desde la perspectiva

de los ciudadanos, de los procesos, de los

empleados  o de la tecnología e innovación.

Con el Cuadro de Mando Integral

(CMI), se mantienen los indicadores finan-

cieros, para resumir los resultados de este

tipo realizados previamente (enfoque al

pasado), pero equilibra el sistema de medi-

ción incorporando indicadores no financie-

ros en otras tres perspectivas que se

suman a la Financiera (Clientes, Procesos y

Aprendizaje y desarrollo), que responden a

las siguientes preguntas clave: 

• Financiera: ¿Para alcanzar éxito qué

resultados financieros debemos pre-

sentar?,

• Clientes: ¿para alcanzar nuestra

visión, qué resultados nos valorarán

preferentemente los clientes?,
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• Procesos internos: ¿en qué procesos

clave debemos destacar?, y

• Aprendizaje y desarrollo: ¿para

alcanzar nuestra visión, cómo debe

aprender y mejorar nuestra organi-

zación?
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El Cuadro de Mando Integral ha sido

adoptado ampliamente entre organizacio-

nes gubernamentales y organizaciones no

lucrativas en todo el mundo.

Para explicar las relaciones de causa-

efecto entre los objetivos de las cuatro

perspectivas Kaplan y Norton formulan dia-

gramas a los que denominan “mapas estra-

tégicos”. Así, llegan a la conclusión de que

la ejecución satisfactoria de una estrategia

requiere tres componentes: 

Fuente: Kaplan y Norton: “Cómo utilizar el Cuadro de Mando Integral.” Ediciones Gestión 2000.



Kaplan y Norton parten de la siguien-

te filosofía:

• No se puede gestionar (tercer com-

ponente) lo que no se puede medir

(segundo componente).

• No se puede medir lo que no se puede

describir (primer componente).

Paso 5. Representar gráficamente el

Mapa estratégico

El CMI se basa en la configuración de

un mapa estratégico gobernado por la rela-

ción de causa-efecto entre los objetivos de

las distintas perspectivas.
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El Mapa estratégico del Cuadro de

Mando Integral proporciona un marco para

ilustrar gráficamente de qué forma la

estrategia vincula los activos intangibles

con los procesos de creación de valor.

La herramienta del Cuadro de Mando

Integral ayuda al gestor a disciplinar el

proceso intelectual de reflexión y concre-

ción de los objetivos necesarios para alcan-

zar los ejes estratégicos. Su representación

mediante el Mapa estratégico ayuda a

revelar la relación causa efecto que existe

entre los objetivos inductores (los de

aprendizaje y crecimiento y de los procesos

internos) y los de resultado (financieros y

del ciudadano y demás grupos de interés).
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Veamos, como ejemplo, el Cuadro de

Mando Integral de la Intervención Ge-

neral de la Comunidad Autónoma de

Canarias:
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Paso 6. Determinación de los indicado-

res

La corriente de la Nueva Gestión

Pública o gerencialismo público persigue

conocer cómo se gastan los recursos ini-

cialmente disponibles, en lugar de, simple-

mente, cuánto se gasta.

Para este cometido, los indicadores de

gestión son una de las claves. Un indicador

de gestión –como señalan Mora Corral y

Vivas Urieta9- es un índice que permite

evaluar los resultados conseguidos en cual-

quiera de sus componentes: economía, efi-

cacia, eficiencia, calidad.

La clave de éxito de cualquier estrate-

gia orientada a resultados está en la defini-

ción de los “indicadores” y en su posterior

evaluación. Este enfoque responde a la

máxima: “Lo que no se mide o evalúa, sen-

cillamente, no se puede gestionar”10.

Sin el establecimiento de indicadores

de gestión que proporcionen información

sistemáticamente de los resultados produ-

cidos no es factible conocer ni evaluar con

rigor los niveles de eficacia, de eficiencia y

de calidad alcanzados.

La implantación de indicadores se

sitúa en una perspectiva de verdadero cam-

bio de la cultural y de los valores que rigen

la forma de actuar de las Administraciones

Públicas, introduciendo un elemento de

transparencia en la gestión pública.

Como señala Mendoza Mayordomo11,

los indicadores constituyen una herramien-

ta esencial para todo directivo público que

se responsabiliza del logro de determina-

dos objetivos. Pero también son esenciales

para los responsables políticos que, como

contrapartida al mayor grado de autonomía

otorgado a los directivos operacionales,

exigirán estar informados periódicamente y

de forma precisa sobre el cumplimiento de

los objetivos y planes establecidos previa-

mente.

Ciertamente, el establecimiento de un

sistema de indicadores no es una cuestión

exenta de dificultades:

• En primer lugar, será preciso vencer

cierta resistencia de los centros ges-

tores a su establecimiento basadas

en la percepción de que los mismos

redundarán en una mayor vigilan-

cia. Para ello, es preciso reforzar  la

idea de su fin constructivo: el esta-

blecimiento de los indicadores de

gestión tiene como finalidad contri-

buir a la mejora de la gestión públi-

ca. Responden a la máxima: “Lo que

no se mide no se puede gestionar”.

• También la dirección política puede

mostrar ciertos recelos en caso de no
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tener un compromiso sincero con el

principio de transparencia. La poten-

te información que suministra un

buen sistema de indicadores de ges-

tión sobre la marcha de la organiza-

ción puede hacer que éste sea consi-

derado un potente instrumento de

control político y haga aflorar las reti-

cencias a facilitar su difusión por car-

gos públicos no comprometidos con

los principios del buen gobierno.

Ahora bien, en una sociedad madura

el coste político de no dar informa-

ción a la ciudadanía o de no someter

a medición la gestión desarrollada es

simplemente inaceptable.

• Asimismo, existen dificultades para

medir ciertos costes (inputs) de los

organismos públicos, derivados de

la complejidad para calcular los cos-

tes finales de actividades integradas

por diversas y descentralizadas

tareas a computar, y también para

medir ciertos resultados (outputs)

de la gestión pública, en la mayoría

de los casos, debido a que no basta

con tener en cuenta la cantidad de

los bienes o servicios prestados,

sino su calidad, expresada a partir

de la evolución en el tiempo de la

percepción de los usuarios, lo que

incorpora complejidad y coste al

proceso de medición.

No obstante lo anterior, sin un sistema

de indicadores de gestión que proporcione

información sobre el nivel de consecución

de los objetivos propuestos, será imposible

saber si los estamos cumpliendo o si debe-

mos adoptar medidas para corregir desvia-

ciones. En definitiva, son un elemento

substancial para el proceso directivo.

Condiciones que deben reunir los

indicadores:

La validez de los indicadores depende

de que reúnan una serie de cualidades que

conviene chequear a la hora de su determi-

nación:

a) Relevancia: La información apor-

tada ha de ser imprescindible para infor-

mar, evaluar, controlar y tomar decisiones.

b) Pertinencia: El concepto que

exprese el indicador debe ser claro y man-

tenerse en el tiempo. El indicador debe ser

adecuado para lo que se quiere medir.

c) Objetividad: debe permitir ser

auditado por auditores externos, que pue-

dan evaluar su fiabilidad en caso de que

sea preciso.

d) Inequívoco: El indicador no debe

permitir interpretaciones contrapuestas.

e) Accesibilidad: Su obtención debe

tener un coste aceptable y debe ser fácil de

calcular e interpretar. 

Asimismo, resulta convente, al traba-

jar con indicadores cumplimentar una ficha

para cada uno de ellos, similar a la que

proponemos en el capítulo 13 de este tra-

bajo.
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Clases de indicadores de gestión: 

Existen muchas formas de clasificar a

los indicadores. Siguiendo los principios de

Contabilidad de Gestión para las Entidades

Públicas de la Asociación Española de

Contabilidad y Administración de Empre-

sas, según su naturaleza, esto es, según el

aspecto concreto de actuación que traten

de medir, puede hablarse de indicadores

de: 

a) Economía

El atributo “economía” se refiere a las

condiciones en que un determinado orga-

nismo adquiere los recursos financieros,

humanos y materiales (los inputs).

Para que una operación sea económi-

ca, la adquisición de los recursos debe rea-

lizarse en un tiempo adecuado y su coste

debe ser el más bajo posible, en la canti-

dad adecuada y con la calidad preestable-

cida.

Por tanto, en la noción de economía

cabe distinguir cuatro componentes: tiem-

po adecuado, menor coste, cantidad ade-

cuada y calidad aceptable.

Algunos ejemplos de indicadores de

economía podrían ser: 

• Coste Km. en guagua respecto coste

Km. en Tranvía.

• Coste obra real/coste obra previsto.

• Coste x alumno en centro públi-

co/coste x alumno centro privado

concertado.

• Comparación del coste de la aten-

ción de categorías homogéneas de

pacientes en distintos hospitales de

niveles similares.

• Subvención pagada en concepto de

coste por paciente/coste real en otro

hospital no subvencionado.

• Desviación del gasto real sobre el

crédito presupuestado inicialmente.

b) Eficacia

La eficacia de una organización se

mide por el grado de cumplimiento de los

objetivos fijados en sus programas de

actuación, o de los objetivos tácitamente

incluidos en su misión.

Algunos ejemplos de indicadores de

este tipo son:

• El índice de reducción de los incen-

dios forestales como consecuencia

de un programa de vigilancia.

• La cantidad de personas empleadas

después de seguir un curso de for-

mación profesional.

• La reducción de las listas de espera

en días.

• La reducción del tiempo de respues-

ta de determinado servicio público.

c) Eficiencia

El grado de eficiencia de una organi-

zación viene determinado por la relación

existente entre los bienes y servicios con-

sumidos o empleados (inputs) y los bienes

y servicios prestados o producidos (out-

puts).
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Así, una actuación eficiente será

aquella que con unos recursos determina-

dos se obtiene el máximo resultado posi-

ble, o la que con unos recursos mínimos

mantiene la calidad y cantidad adecuada

de un determinado servicio.

Por el contrario, existirá ineficiencia

cuando se producen excedentes o déficit de

productos o servicios, cuando con un

aumento de los recursos no se obtienen las

mejoras correspondientes, o cuando man-

teniendo determinados recursos en térmi-

nos relativos, disminuye la calidad de los

servicios prestados.

Ejemplos de indicadores de eficiencia

son los siguientes:

• Coste de mantenimiento de un ser-

vicio/número de usuarios.

• Número de alumnos/alumnos con

fracaso escolar (series cronológicas)

• Plantilla en Juzgados y Tribu-

nales/Número de juicios celebra-

dos/número de pendientes.

• Plantilla Equipos Técnicos de Me-

nores/menores sujetos a medidas

judiciales.

d) Efectividad

Mide el impacto final de la actuación

desarrollada. A este tipo de indicadores se

les denomina “indicadores de impacto”.

Ejemplos: 

• Tiempo que se tarda en apagar un

incendio.

• Plazo medio de las listas de espera

para recibir determinado servicio.

• Metros cuadrados de zonas verdes.

e) Equidad

Trata de medir el nivel de distribución

justa (ecuánime) de los servicios públicos.

La equidad trata de garantizar la igualdad

de posibilidad de acceso a la utilización de

los recursos entre los que tienen derecho a

ellos.

Ejemplos de indicadores de equidad:

• El número y características de los

usuarios de un determinado servicio

respecto al total de la población

potencialmente usuaria.

• Grado de extensión de servicios

públicos en barrios de bajo nivel

adquisitivo en proporción al total de

servicios públicos en barrios de

similar número de habitantes y

mayor nivel.

f) Excelencia

Trata de valorar la calidad de los ser-

vicios públicos. Ejemplos:

• El grado de satisfacción de los usua-

rios sobre los servicios públicos.

• Tiempo que se tarda en atender las

llamadas telefónicas en servicios de

urgencias, información ciudadana, …

• Número de quejas recibidas. 

• Número de infecciones postoperato-

rias/número de intervenciones en

cirugía.
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g) Entorno

Como señalamos anteriormente, el

acceso a la información sobre la evolución

socioeconómica del entorno es un factor

clave para las organizaciones públicas. Las

Administraciones Públicas han de adaptar-

se a las necesidades de los ciudadanos de

una manera no reactiva, sino anticipativa.

Ejemplos:

• Sistema de indicadores socioeconó-

micos del entorno: PIB, índice de

inflación, tasa de paro, estancias

hoteleras,…

• Sistema de seguimiento de necesi-

dades y demandas de la población.

h) Evolución sostenible

La sostenibilidad viene referida a la

capacidad de mantener un servicio con una

calidad aceptable durante un largo período

de tiempo.

Ejemplos:

• Comparación temporal de la calidad

del servicio.

• Análisis de series cronológicas de

demandas o de la utilización de un

determinado servicio.

Paso 7. El alineamiento de la pla-

nificación estratégica con la planifica-

ción presupuestaria: El Escenario pre-

supuestario plurianual, el Programa de

actuación plurianual y el Programa de

Gastos de los Presupuestos anuales

Ya en el capítulo 1 comentamos cómo

la Nueva Gestión Pública implica superar la

concepción del Presupuesto tradicional

como instrumento de control para conce-

birlo como instrumento estratégico para

mejorar el desempeño de la organización,

y analizamos las diferencias entre uno y

otro y las implicaciones para la gestión pre-

supuestaria y para la economía en general.

Como es evidente, la planificación estra-

tégica de las políticas públicas debe estar ali-

neada con la planificación de los recursos

financieros. Veamos como se articula.

7.1. El Escenario presupuestario plu-

rianual

La técnica del escenario presupuesta-

rio plurianual intenta superar las deficien-

cias que para la planificación estratégica a

largo plazo de los recursos financieros

supone el Presupuesto anual.

La planificación plurianual del gasto

público cuenta con una larga tradición en

uno de los países líderes del movimiento de

la Nueva Gestión Pública, el Reino Unido.

En la actualidad la documentación del

Presupuesto anual sometida al Parlamento

contiene, en la casi totalidad de los países

de la OCDE, estimaciones de gasto pluria-

nuales (a tres años, el 43% de los países;

o a cuatro años, el 40%).

Los escenarios presupuestarios son

elaborados por los entes del sector público

con presupuesto limitativo. En ellos se

debe recoger el escenario de ingresos y el

de gastos, referidos a los tres ejercicios
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siguientes, como señala el artículo 26 de la

Ley 11/2006, de 11 de diciembre, de la

Hacienda Pública Canaria. 

Corresponde aprobarlos al Gobierno,

a propuesta del consejero competente en

materia de hacienda, en el primer cuatri-

mestre del año.

Se trata, por tanto, de un escenario

presupuestario plurianual de carácter

rodante y flexible: se añade cada año un

nuevo año al escenario y al mismo tiempo

se actualizan los objetivos para los años

intermedios.

Son contados los países que adoptan

un horizonte superior al anual para reela-

borar el marco plurianual: Reino Unido,

Australia, Canadá y los Estados Unidos.

Una cuestión trascendental para la

efectividad del escenario presupuestario

plurianual es su articulación con el presu-

puesto anual. Si ambos permanecen sepa-

rados y las decisiones relativas al segundo

no se basan en el primero, éste sería inútil,

como señala Schick12.

El escenario de gastos debe conside-

rar las previsiones económicas y los com-

promisos futuros de gastos existentes en el

momento de su elaboración, así como otras

contingencias que afecten a los gastos13. En

todo caso, se han de contemplar en el

mismo las actuaciones contenidas en el

Programa de Gobierno para la legislatura y

su despliegue estratégico.

Como sostienen Caamaño Alegre y

Ruiz Álvarez14, el marco presupuestario

plurianual, además de contribuir a la prio-

rización estratégica y la eficiencia en la

gestión (reducen el incentivo al despilfarro

de “final de ejercicio”), desde la perspecti-

va de la disciplina fiscal, es conveniente

porque:

a) La valoración de la sostenibilidad

fiscal exige considerar el impacto financie-

ro futuro de las actuales políticas;

b) Dicho marco fuerza a las autoridades

a comprometerse con una senda fiscal pre-

definida, haciendo con ello más difícil pospo-

ner las medidas de consolidación fiscal;

c) En ese horizonte temporal resulta

más factible adecuar las proyecciones de

ingresos y gastos a las proyecciones

macroeconómicas, dado que la introduc-

ción de cambios sustanciales en el diseño o

gestión de las políticas públicas lleva su

tiempo, y recortar el gasto sin esos cam-

bios suele ser una solución efímera y per-

turbadora; y
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d) Su empleo tiende a paliar ciertos

sesgos sistémicos en los resultados fisca-

les, como los que puedan derivarse de la

propensión a menospreciar las cargas tri-

butarias futuras que generan los progra-

mas actuales.

7.2. El Programa de actuación pluria-

nual

El Programa de Actuación Plurianual

(PAP, en adelante). Constituye la expresión

cifrada de los objetivos que se prevén

alcanzar en un marco temporal superior al

del ejercicio presupuestario. La Ley de

Hacienda Pública Canaria determina, en su

artículo 28, que el PAP vendrá referido a un

período de tiempo no inferior a dos años ni

superior a tres, salvo que por razones debi-

damente justificadas sea aconsejable otro

mayor. 

Los centros gestores del gasto respon-

sables de los distintos programas presu-

puestarios establecerán, a través de la ela-

boración de los programas de actuaciones

plurianuales a que se refieren los artículos

28 y 29 de la Ley de Hacienda Pública

Canaria, un sistema de objetivos a cumplir

en su respectiva área de actuación, adecua-

do a la naturaleza y características de ésta.

Este sistema de objetivos deberá estar

orientado a asegurar la realización de los

objetivos finales de los programas presu-

puestarios y a proporcionar información

sobre su cumplimiento, las desviaciones que

pudieran haberse producido y sus causas.

El PAP viene a representar, por tanto,

la expresión presupuestaria del Plan

Estratégico del sujeto público, que necesa-

riamente debe tener un horizonte temporal

a medio y largo plazo.

En el Decreto del Gobierno de

Canarias 27/2008, de 4 de marzo (BOC nº

50, de 10 de marzo de 2008), se establece

el procedimiento de elaboración y la

estructura de los programas de actuación

plurianual de los entes con presupuesto

limitativo.

7.3. Los programas de gastos del pre-

supuesto anual

La estructura de los Presupuestos

constituye el medio a través del cual se

materializa el principio de especialidad pre-

supuestaria15, por cuanto nos indica el

mandato parlamentario sobre qué órgano

debe realizar el gasto, el importe y los fines

a conseguir con la ejecución de los crédi-

tos. Esta diversidad de perspectivas da ori-

gen a la triple clasificación de la estructura

del gasto:

UN NUEVO MODELO DE CONTROL INTERNO COMO PALANCA PARA LA MODERNIZACIÓN DE LA ADMINISTRACIÓN...

133haciendacanaria

15 En el artículo 46 de la Ley 11/2006, de 11 de diciembre, de la Hacienda Pública Canaria, se recoge el principio de
especialidad de los créditos de la siguiente manera: “Los créditos para gastos se destinarán exclusivamente a la finalidad
específica para la que hayan sido autorizados por la Ley de Presupuestos generales de la Comunidad Autónoma de Canarias
o a la que resulte de las modificaciones aprobadas conforme a esta Ley”.



• Orgánica: que indica el centro ges-

tor responsable de la gestión de los

créditos. A tal efecto, identifica con

dos dígitos las secciones presupues-

tarias (departamentos), que se des-

agregan en servicios presupuesta-

rios (Centros directivos) con otros

dos dígitos. Así, por ejemplo, una

partida presupuestaria que comien-

ce con los dígitos: 10.02 significa

que se trata de créditos de la sec-

ción 10 (Consejería de Economía y

Hacienda) bajo la responsabilidad

del servicio presupuestario 02 (Se-

cretaría General Técnica).

• Por programas: que expresa los

objetivos a conseguir como resulta-

do de la gestión presupuestaria. Se

identifican con un código alfanumé-

rico, que consta de tres dígitos

(numéricos) y una letra. Así, el pro-

grama 412C hace referencia al

Programa de gastos de la “Atención

Especializada” que presta el Servicio

Canario de la Salud. 

• Económica: que explica qué tipos de

gastos se realizan. El apartado 1,

letra c) del artículo 42 de la Ley

11/2006, de 11 de diciembre, de la

Hacienda Pública Canaria establece

–al igual que el art. 40 de la Ley

General Presupuestaria- que la cla-

sificación económica agrupará los

créditos por capítulos, separando las

operaciones corrientes, las de capi-

tal y las financieras. 

Siguiendo esta clasificación, los crédi-

tos para gastos públicos tradicionalmente

se han dividido en los siguientes capítulos,

agrupados en tres grandes grupos:

Operaciones corrientes:

CAPÍTULO I. Gastos de personal.

CAPÍTULO II. Gastos corrientes en

bienes y servicios

CAPÍTULO III. Gastos financieros

CAPÍTULO IV. Transferencias co-

rrientes

Operaciones de capital:

CAPÍTULO V. Inversiones reales.

CAPÍTULO VI. Transferencias de ca-

pital.

Operaciones financieras:

CAPÍTULO VII. Activos financieros.

CAPÍTULO VIII. Pasivos financieros.

Los capítulos se desglosarán en artí-

culos y éstos, a su vez en conceptos, que

podrán subdividirse con el nivel que deter-

mine la Ley anual de Presupuestos (hasta

ahora, en subconceptos).

Así, por ejemplo, los créditos presu-

puestados en la clasificación económica

227.00, significa que se trata de créditos

destinados a financiar gastos:

Capítulo 2 (un dígito): “Gastos co-

rrientes en bienes y servicios”

Artículo 22 (dos dígitos): “Suministros

y otros” 
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Concepto 227 (tres dígitos): “Trabajos

realizados por otras empresas, profesiona-

les o por instituciones sin fines de lucro”

Subconcepto 227.02 (cinco dígitos):

“Limpieza y aseo”

La Ley de Hacienda Pública menciona

otras dos clasificaciones, ambas de tipo

informativo, que sin embargo, no forman

parte de la estructura de los estados de

gastos: la clasificación funcional y la terri-

torial.

• Funcional: según el apartado 2 del

artículo 42 de la Ley 11/2006, de 11

de diciembre, de la Hacienda Pública

Canaria, “con independencia de la

estructura presupuestaria, los crédi-

tos podrán identificarse funcional-

mente de acuerdo con su finalidad,

deducida del programa en que apa-

rezca o, excepcionalmente, de su

propia naturaleza, al objeto de dis-

poner de una clasificación funcional

del gasto.”

• Territorial: Por su parte el artículo

47 de la señalada ley de Hacienda

hace mención a la clasificación terri-

torial del gasto, como elemento vin-

culante a que se sujeta la ejecución

de los créditos.

Por tanto, los objetivos de los

Programas presupuestarios de gasto de

cada ejercicio presupuestario debe ser una

disgregación de los objetivos plurianuales

definidos en el Programa de Actuación

Plurianual, pues de otro modo se tendería

a actuaciones no integradas o a iniciativas

dispersas que podrían en cuestión la efica-

cia del propio Programa.

A continuación insertamos un ejemplo

de ficha para recoger los datos de los

Programas propia de un Presupuesto orien-

tado a objetivos. Se trata de la recogida en

la Orden ECF/225/2008, de 8 de mayo, por

la cual se dictan las normas para la elabo-

ración de los Presupuestos de la Gene-

ralitat de Catalunya para el año 2009:
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CAPÍTULO 4. LAS NORMAS Y MODELOS

DE CALIDAD EN LA GESTIÓN PÚBLICA 

El concepto de calidad total en la ges-

tión de los servicios públicos, más que una

técnica organizativa, constituye una filoso-

fía y una actitud para orientar la actividad

de toda la organización. 

La gestión de la calidad se implemen-

ta actualmente bajo dos orientaciones

principales:

• Una, más orientada a controlar la cali-

dad técnica mediante la normalización de los

procedimientos operativos, como vía para

evitar defectos e incumplimientos con res-

pecto a las especificaciones de los productos

o servicios. Este enfoque de aseguramiento

de la calidad se implementa a través de las
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Normas ISO 9000 elaboradas por la

Organización Internacional de Normalización.

• Otra, la gestión de la calidad total, la

calidad se entiende desde una perspectiva

más amplia, se implementa en Europa a

través del Modelo EFQM de Excelencia

desde 1991, siguiendo los modelo implan-

tados en Japón (Premio Deming, desde

1951; y en EE.UU. (Premio Malcom Bal-

drige, desde 1987). La Fundación Europea

para la Gestión de Calidad (European

Foundation for Quality Management) fue

creada por catorce organizaciones europe-

as con objeto de impulsar la mejora de la

calidad de las empresa europeas y pro-

mueve la utilización de su modelo median-

te el Premio Europeo a la Calidad que se

convoca anualmente.

En el ámbito del sector Público, se han

desarrollados modelos más sencillos de uti-

lizar que el Modelo EFQM, a fin de facilitar

la incorporación de un mayor número de

organismos a la filosofía de la calidad total

y permitir un itinerario progresivo entre los

diferentes modelos. Así podemos citar:

• El Modelo del Marco Común de

Evaluación (modelo CAF), diseñado por el

grupo de Servicios Públicos Innovadores de

la UE. (versiones 2002 y 2006).

• El Modelo de Evaluación, Apren-

dizaje y Mejora (modelo EVAM) diseñado

por el MAP y desarrollado la Agencia Es-

tatal de Evaluación de Políticas Públicas y

Calidad de los Servicios.

Centrándonos en el Modelo EFQM de

Excelencia, el modelo es una guía para

analizar de forma sistemática todos los

aspectos del funcionamiento de una orga-

nización. A estos aspectos los denomina

“criterios”. Cada criterio va acompañado de

una definición que explica su significado y

se desarrollan en detalle con una serie de

subcriterios que es necesario analizar para

realizar una evaluación. Todo ello dentro de

un marco de referencia que se basa en los

conceptos fundamentales de la excelencia.
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El Modelo evalúa nueve criterios de

excelencia de gestión (cinco de ellos se

destinan a evaluar los “Agentes facilitado-

res” y cuatro a los “Resultados”). La

representación gráfica del modelo es la

siguiente:
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La incorporación de los principios de

los modelos de calidad total al modelo de

control interno genera el valor añadido de

introducir un equilibrio entre el análisis de

la eficiencia en la gestión y de la calidad

percibida por el usuario.

De otro lado, aporta un enorme núme-

ro de criterios y definiciones de principios y

prácticas de buen gobierno, consensuados

doctrinalmente, para producir la excelencia

en la gestión, lo que no puede desconocer-

se a la hora de analizar y evaluar la activi-

dad de la organización sujeta a control.

II. SEGUNDA PARTE. DEL CONTROL

TRADICIONAL AL CONTROL COMO

FUNCIÓN DIRECTIVA

CAPÍTULO 5. LA SITUACIÓN ACTUAL.

NECESARIA AUTOCRÍTICA

La situación actual del control interno

en la Comunidad Autónoma de Canarias no

se separa demasiado de la situación que se

vislumbra en otras Administraciones en las

que todavía impera el modelo de organiza-

ción burocrática.

Los responsables de la gestión pública

para efectuar su planificación, para definir

los objetivos y metas, de las distintas polí-

ticas públicas deben disponer de informa-

ción sobre las necesidades y exigencias

reales de los distintos grupos de intereses

de la organización (ciudadanos, emplea-

dos, proveedores,…). 

Por tanto, es un elemento consustan-

cial a la planificación estratégica la incor-

poración al proceso de reflexión de los

resultados de las posibles mediciones

efectuadas con anterioridad sobre los dis-

tintos índices de satisfacción o expectati-

vas de los distintos grupos de intereses de

la organización y de cuanta información y

análisis de prospectiva se disponga sobre

el impacto de las políticas públicas des-

arrolladas. Se trata de ajustar al máximo

la planificación, la definición de los objeti-

vos estratégicos, a las exigencias y

demandas a satisfacer. 

Asimismo, resulta preciso analizar los

recursos con que cuenta, la capacidad de

la organización para llevar adelante las

estrategias propuestas, su grado de coor-

dinación interna, sus sistemas tecnológi-

cos, sus Recursos Humanos (el nivel de

sus competencias16 reales y de las que se

necesitan, las resistencias derivadas de la

cultura administrativa existente,…). De la

necesidad de adecuar el entorno interno

para cumplir los objetivos propuestos

pueden surgir nuevos objetivos internos,

propios de la planificación de recursos

humanos (planes de formación, de reclu-

tamiento de determinado personal, ..).

Aplicando la herramienta DAFO para

un análisis de urgencia de la situación del

control interno en la Comunidad Autó-

noma de Canarias, resulta la siguiente

figura:
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Veamos con un poco más de profundidad

las debilidades internas y las amenazas exter-

nas que es preciso remover para que el proyec-

to de cambio se vaya haciendo realidad.
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Debilidades:

• Nuestros procedimientos de control

se encuentran focalizados en exclusiva a

verificar, con carácter previo, la regularidad

formal, jurídica, del procedimiento de

gasto. La legitimación del actuar de la

Administración Pública actual ya no puede

sustentarse sólo en la racionalidad legal,

en la aplicación de las normas y procedi-

mientos. El ciudadano exige también resul-

tados y un uso eficiente de los recursos. El

control de legalidad actual no ofrece infor-

mación sobre los resultados de la acción

pública, por lo que sus conclusiones se

quedan en el nivel operativo, no aporta

información para la dirección estratégica,

para la mejora de los resultados y de la efi-

ciencia de la gestión pública.

• Modalidad de control previo que

contribuye a lo que los expertos denomi-

nan: “Circulo vicioso burocrático”, anterior-

mente comentado. La imagen del Hámster

corriendo dentro de la rueda es un símil

que podemos utilizar para representar el

grado de eficacia del esfuerzo del control

interno actual.

• La función interventora actual no

satisface la demanda de información acer-

ca de la eficacia y eficiencia de la gestión. 

• Existen resistencias internas al cam-

bio del modelo. Se trata de resistencias cuya

importancia para el éxito del proceso de

cambio no se deben minimizar. Se trata de

resistencias que obedecen al tipo de conflic-

to más difícil de resolver y transformar posi-

tivamente: el conflicto “cultural”, pues afec-

ta a elementos identitarios, emocionales y

creencias que se consideran innegociables

por los sujetos o grupos en conflicto.

• Cierta insuficiencia de medios

humanos para arrancar el proyecto. La

estructura de la Intervención General no

está adecuada a las exigencias que plantea

el cambio del modelo. Además arrastra un

déficit de personal importante (61 puestos

vacantes en la actualidad). El manteni-

miento del nuevo modelo exige reforzar la

estructura central de la Intervención

General con la creación de una Oficina que

coordine y centralice todas las acciones a

incluir en el Plan de Control financiero per-

manente anual; que elabore las Normas

técnicas y la documentación necesaria para

la implementación del modelo: Programas

de Trabajo estándares, Hojas de Trabajo,

Listas de chequeo,…). Asimismo, deberá

ejecutar directamente esta Oficina los tra-

bajos de Evaluación de Políticas Públicas

que se estimen conveniente realizar por la

Intervención General.

• Necesidad de un Plan de Formación

en técnicas y herramientas gerenciales y

en Sistemas de Gestión de Calidad. La for-

mación en estas disciplinas es una necesi-

dad para poder implementar el nuevo

modelo de control financiero permanente.

Se trata de un tipo de formación que hasta

ahora no se contemplaba en los planes for-

mativos del Centro y que se nos antoja

imprescindible para llevar adelante con

éxito este proyecto de cambio.

• Necesidad de un nuevo Reglamento

de Organización y Funcionamiento de la
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Intervención General que contemple la

nueva orientación y procesos de control y

evaluación.

Amenazas:

• La cultura existente en las líneas

operativas de gestión parece estar más

centrada en sobrepasar el filtro de la

Intervención previa que en obtener resul-

tados.

• Inexistencia de conciencia de coste.

Ello se revela en la ausencia generalizada de

mediciones de la eficiencia o de sistemas de

información que pongan en relación los

resultados con los recursos empleados.

• Ausencia de diagnóstico sobre la

mayoría de las políticas públicas.

• Dificultades para medir determina-

dos inputs. 

• Ausencia generalizada de indicado-

res de gestión, y de instrucciones o mode-

los impulsados desde órganos horizontales.

• Creencia errónea de que un modelo

de control a posteriori (no previo) dará lugar

a un incremento de irregularidades en la

gestión. Tras 25 años de función intervento-

ra, de carácter preventiva, la información de

que disponemos no evidencia grandes avan-

ces en la mejora de la regularidad de la ges-

tión, no se percibe que haya descendido el

importe de los reintegros de subvenciones

no justificadas, ni las omisiones de fiscaliza-

ción, ni el número de actos administrativos

sobre los que se detecta un vicio de anula-

bilidad. Por otra parte, la mayoría de los paí-

ses de la UE han adoptado modelos de con-

trol interno de carácter posterior, en sustitu-

ción del previo.

• Creencia errónea de que la buena

gestión financiera se logra sólo con la esta-

bilidad y la solvencia financiera. Des-

conexión entre las decisiones de planifica-

ción de los gestores con las del órgano

rector del presupuesto. 

• Advertimos con frecuencia la aplica-

ción de decisiones de política financiera de

repercusión generalizada, sin diagnóstico

previo, sin evaluación de la gestión pasada,

basada en tópicos: “Vamos a recortar gasto

de personal y gastos corrientes en bienes y

servicios, y a mejorar el gasto en inver-

sión”, “Los recortes no afectarán  a las polí-

ticas sanitarias, educativas o de justicia”. 

Es curioso, mientras que existe con-

senso académico y doctrinal de que el

gasto en intangibles (fundamentalmente

en personal, formación, calidad, bases de

datos,…) debe ser visto como una inversión

y no como un coste minimizable en todo

caso, sigue imperando la visión contable

tradicional. Con este esquema mental, el

gasto en la construcción de un edificio que

se vaya a destinar a centro de salud es

siempre mejor que el gasto derivado de un

aumento de facultativos, pero el edificio

por sí solo no producirá un impacto en la

mejora de la salud de la población; mien-

tras que un incremento de facultativos

tiene muchas más probabilidades de

impactar en la mejora de la calidad de la

atención sanitaria.
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De otro lado, ¿debemos santificar el

gasto en educación, justicia y sanidad? 

La mayor parte del gasto contabiliza-

do dentro de estas políticas casualmente es

de personal, y no todo el gasto de personal

–ni ningún otro- que se efectúe en dichos

ámbitos debemos siempre consolidarlo en

el Presupuesto como necesario o adecuado

para la mejora de estas políticas. 

¿Es posible seguir una dieta alimenti-

cia sin saber si ésta contiene todos los

nutrientes calóricos, proteínas, vitaminas y

minerales necesarios para el esfuerzo físico

que desarrollamos habitualmente?

Si decidimos seguir una dieta exclusi-

vamente a base de bollos y de hamburgue-

sas es posible que se resienta nuestra

salud. La aplicación de una única dieta de

forma generalizada, sin tener en cuenta las

necesidades y carencias de cada individuo

o el esfuerzo que tiene que realizar a diario

es una irresponsabilidad.

En definitiva, nos enfrentamos a una

tarea ardua pero muy motivadora: hacer

que nuestro sistema de control interno se

adapte a las nuevas exigencias y que sea

más útil para la sociedad. 

Debemos imperiosamente incremen-

tar la generación de valor de nuestra fun-

ción. Ello es posible si manteniendo nues-

tra misión tradicional de verificar y

demandar una gestión formalmente respe-

tuosa con el principio de legalidad, la pone-

mos en conexión con la evaluación de los

resultados que se obtienen y la forma en

que se emplean los recursos. 

No se trata de una opción. Es una

obligación legal para los órganos de control

que debemos atender. Cabe concluir pues,

parafraseando al sociólogo Patrice Duran -

como cita Prats i Catalá - que en la situa-

ción actual, resulta claro que:

¡El gerencialismo público no puede

hacerse sin el Derecho, pero, en los tiem-

pos actuales, el Derecho público tampoco

podrá ya prescindir del gerencialismo!

CAPÍTULO 6. LAS IMPLICACIONES

PARA EL CONTROL INTERNO DE LA

NUEVA FORMA DE ENTENDER LA

GESTIÓN PÚBLICA

El movimiento de la Nueva Gestión

Financiera Pública por tanto, implica pasar

del concepto de “administrar” (seguir ins-

trucciones) al de “gestionar” (conseguir

resultados), y, evidentemente tiene conse-

cuencias para la función de control, pues le

obliga a utilizar técnicas de control dirigi-

das a verificar si se cumplen los objetivos

de las actuaciones públicas.

Podríamos decir que implica un cam-

bio en el concepto de control. Así, de la

acepción tradicional de éste, como verifica-

ción o examen de algo por una instancia

externa a quien ejecuta, centrado en la

legalidad del procedimiento, se impone

ahora una nueva concepción del control

orientado a la consecución de los objetivos,

a conocer de forma continuada en el tiem-

po cómo la organización desarrolla sus

actividades y qué resultados obtiene, con

el fin de orientar a la dirección.
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La nueva concepción del control de los

sujetos del sector público busca dar respues-

ta principalmente a las siguientes preguntas:

a) ¿Cómo funciona la organización, el

departamento, la entidad analizada

(desde la óptica de la legalidad, eco-

nomía, eficacia, eficiencia y cali-

dad)?, ¿Cómo puede mejorar su

gestión?

a) ¿Qué resultados e impactos tienen

las políticas públicas?

El control financiero permanente es,

dentro las tres modalidades de control que

prevé la Ley de Hacienda Pública Canaria

(junto a la modalidad de función intervento-

ra y la auditoría pública), la más indicada

para dar cumplimiento a la visión que para el

control interno predican los nuevos paradig-

mas. Se diferencia de la función intervento-

ra:

• Por su objeto (mientras ésta sólo

atiende a verificar si el procedimiento

se desarrolla con arreglo al ordena-

miento jurídico, el control financiero

permanente atiende, además, a eva-

luar el grado de eficacia y eficiencia

del gasto aspectos irrenunciables

para la Nueva Gestión Pública, inten-

tando conocer de forma continuada

en el tiempo cómo funciona el sujeto

público controlado); 

• por su momento de actuación (mien-

tras que la función interventora se

efectúa con carácter previo, el control

financiero permanente lo hace con

posterioridad, parte del ideal de dar

un margen de discrecionalidad y flexi-

bilidad al gestor, lo que sintoniza de

nuevo con los postulados de la Nueva

Gestión Pública), y;

• por el alcance de sus conclusiones (en

la función interventora éstas sólo se

limitan a acciones correctivas del pro-

ceder jurídico-procedimental; mien-

tras que en el control financiero per-

manente, además de incluir las

anteriores, efectúa recomendaciones

para mejorar la eficacia y eficiencia y

para la reorientación de las políticas).

Al no estar sujeto a la necesidad de

evacuar un informe en el perentorio

plazo de 15 días, las posibilidades de

analizar en profundidad la gestión

desarrollada da lugar a mayor canti-

dad y calidad de conclusiones y pro-

puestas para la mejora. 

Respecto a la modalidad de auditoría

pública, si bien tiene en común procedimien-

tos y técnicas, se distingue por el carácter

permanente del control financiero sobre el

sujeto público sobre el que se implanta, así

como por el carácter integral de su conteni-

do (pues reúne objetivos propios de audito-

ría operativa, de auditoría de cumplimiento o

legalidad y de regularidad contable, y todo

ello sobre distintas áreas de gastos).

Podríamos definir al control financiero

permanente como aquél que tiene por obje-

to:

• Verificar el cumplimiento de la norma-

tiva y procedimientos aplicables a los aspec-
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tos de la gestión sobre los que no se extien-

da la función interventora.

• Verificar la aplicación del principio de

orientación a resultados y dirección por obje-

tivos, efectuando entre otras, las siguientes

acciones:

– El análisis de los sistemas de direc-

ción y planificación estratégica aplica-

dos por los centros gestores respon-

sables de los objetivos definidos en

los Programas de Gastos y en los

Programas de Actuación Plurianual.

– El análisis y evaluación del grado de

cumplimiento de los objetivos defini-

dos en los Programas de Gastos que

se consideren más relevantes.

– La verificación del grado de cumpli-

miento de los objetivos incluidos en

los Programas de Actuación Pluri-

anual a que se refieren los artículos

28 y 30 de la Ley de la Hacienda

Pública Canaria, a fin de determinar

el grado de fiabilidad de los datos

contenidos en los informes de gestión

y balance de resultados previstos en

el artículo 33 de la referida ley, siem-

pre que sobre estos programas de

Actuación Plurianual no estén inclui-

dos en el Plan anual de Auditorias, de

conformidad con lo dispuesto en el

artículo 68.2 de este reglamento.

• El seguimiento de la ejecución presu-

puestaria a fin de verificar la fiabilidad de la

información financiera y de aportar informa-

ción de aquéllos aspectos de la gestión eco-

nómica financiera desarrollada que pudieran

afectar al principio de estabilidad o de equi-

librio presupuestario.

• Comprobar si la planificación, gestión

y situación de la tesorería responde a los

principios de buena gestión financiera.

• Proporcionar una valoración acerca de

si los procesos y procedimientos de gestión

objeto de análisis se adecuan a los principios

de eficiencia, economía, calidad y demás de

buena gestión.

En la figura siguiente se observa el

carácter integral al que quiere tender el

control financiero permanente:
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Si la función interventora se centra

exclusivamente en verificar la regularidad

formal de los procedimientos de gestión, el

control financiero permanente intenta ana-

lizar y evaluar la gestión desarrollada con

un enfoque integral, que atiende también a

la relación entre los medios que se preveía

consumir y los que finalmente se gastaron

(economía); la relación entre los medios o

recursos empleados y los resultados obte-

nidos (eficiencia), y la existente entre los

resultados e impactos previstos y los que

finalmente se obtuvieron (eficacia).

Si bien la Ley 11/2006, de 11 de

diciembre, de la Hacienda Pública Canaria

(LHPC) regula el contenido del control finan-

ciero permanente de forma similar al que

determina la Ley 47/2003, de 26 de noviem-

bre, General Presupuestaria (LGP), aquélla

presenta una singularidad de la mayor

importancia, al posibilitar un desarrollo de

esta figura con una extensión muy superior

a la prevista para el sector público estatal.

En efecto, la Ley de la Hacienda Pública

Canaria (LHPC) posibilita la sustitución de la

modalidad de “función interventora” por la

del “control financiero permanente” respec-

to de todos los sujetos del sector público con

presupuesto limitativo o de algunas áreas

de gestión de los mismos (apartado 3 del

artículo 130 de la LHPC). Por el contrario, la

LGP prevé la posibilidad de sustituir la fun-

ción interventora por el control financiero

permanente “respecto de toda la actividad o

algunas áreas de gestión en aquellos orga-

nismos autónomos en los que la naturaleza

de sus actividades lo justifique” (apartado 2

del artículo 149 LGP).

Así pues, de convenirse que la moda-

lidad de control financiero permanente, con

el enfoque que aquí se presenta, es espe-

cialmente inductora y facilitadora de la

introducción en el sector público de los

principios y prácticas reconocidos en los

paradigmas actuales que se están impo-

niendo en las últimas reformas de las

Administraciones públicas de los países

avanzados,  se coincidirá en que la progre-

siva aplicación de esta modalidad de con-

trol en sustitución de la tradicional función

interventora en todo el sector público de la

Comunidad Autónoma Canaria -y no sola-

mente en el ámbito de los organismos

autónomos- puede ser especialmente

beneficioso para que se produzca el tan

necesario cambio cultural que demanda la

ciudadanía.

III. TERCERA PARTE. UN MODELO DE

CONTROL INTERNO PARA LOS

NUEVOS PARADIGMAS

CAPÍTULO 7. LA ESTRUCTURA DEL

MODELO Y EL PROCESO DE INTELI-

GENCIA IMPLÍCITO

El modelo de control interno que aquí

se presenta para su aplicación sobre los

sujetos del sector público de la CAC es el

de un control financiero permanente con

un enfoque que dé respuesta a los paradig-

mas y tendencias que se están imponiendo

internacionalmente en las reformas recien-

tes del sector público a las que nos hemos

referido con anterioridad. 

El modelo intenta abordar un enfoque

sistémico de la organización analizada,
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esto es, concibe la organización como un

sistema integrado por diversos subsiste-

mas que se encuentran interrelacionados

entre sí. Su enfoque está basado en la

adaptación de la herramienta del Cuadro

de Mando Integral. Trata de ofrecer una

visión de cómo funciona la entidad o depar-

tamento analizado de una manera integral,

desglosando su análisis y evaluación en

una serie de perspectivas a fin de comple-

mentar los tradicionales indicadores finan-

cieros con otros  no financieros.
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Su representación gráfica, en la que

se visualiza la relación de causa-efecto

entre las distintas perspectivas, sería la

siguiente:



Tras zambullirnos en el conocimiento

de los fines y la actividad desarrollada por

el sujeto sometido a control, el control

financiero permanente se pregunta básica-

mente si los objetivos de la entidad anali-

zada propios de cada una de las perspecti-

vas o áreas de trabajo señaladas se están

cumpliendo. Bien es verdad que es posible

que el sujeto público sometido a control no

haya desplegado un sistema de objetivos e

indicadores siguiendo la lógica del Cuadro

de Mando Integral, pero ello no es óbice

para que en la planificación del control

financiero permanente se determinen

actuaciones y pruebas encaminadas a veri-

ficar si se cumplen determinados objetivos

que deriven de los fines expresados en las

normas de creación y/o reglamentos de

funcionamiento de los distintos sujetos del

sector público. 

El modelo parte de una lógica indiscu-

tible: 
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1. La existencia de la organización del

sector público se encontrará espe-

cialmente legitimada si se obtienen

resultados que son apreciados por

sus grupos de interés, sin poner en

peligro su viabilidad financiera.

2. Se obtendrán buenos resultados

(para los ciudadanos y demás gru-

pos de interés y financieros) si se

desarrollan unos procesos internos

de gestión eficaces, eficientes y

respetuosos con la legalidad.

3. Se obtendrán unos procesos inter-

nos de gestión eficaces y eficientes

y respetuosos con la legalidad si la

organización cuenta con los activos

intangibles adecuados: un lideraz-

go directivo con altas capacidades,

los recursos humanos con las com-

petencias precisas, los sistemas de

información precisos,…

Por tanto, la estructura del CMI apor-

ta al modelo de control interno dos aspec-

tos sustanciales:

a) En la fase de planificación de los

objetivos de control, ofrece un marco que

disciplina y ofrece pautas para la reflexión

y determinación de los mismos. Ayuda a

visualizar la disciplina que debe seguirse

por las Unidades de control en la planifica-

ción y determinación de los objetivos de

control que para cada sujeto del sector

público se realiza. 

b) En la fase de elaboración del infor-

me de control, de presentación de las con-

clusiones, presta su estructura de conteni-

dos, a fin de que el control efectuado ofrez-

ca una visión integral, sistémica, del modo

de funcionar de la organización analizada.

Veamos en los próximos capítulos la

forma de abordar cada una de las perspec-

tivas o áreas de trabajo del modelo con

mayor profundidad.

CAPÍTULO 8. LA PERSPECTIVA DEL

CAPITAL HUMANO Y ORGANIZATIVO

Los activos intangibles se han vuelto

esenciales en nuestro tiempo para la crea-

ción sostenible de valor. Los éxitos y fraca-

sos de las organizaciones son en mayor

medida el resultado de la gestión de éstos

intangibles.

Como señala Leif Edvisson:

“Una corporación es como un árbol.

Hay una parte que es visible, las frutas; y

otra que está oculta, las raíces.

Si sólo te preocupas de las frutas, el árbol

puede morir.

Esto es válido para las empresas: si sólo

nos concentramos en los frutos –los

resultados financieros- e ignoramos los

valores escondidos, la compañía 

no subsistirá en el largo plazo”.

La perspectiva que hemos denomina-

do “del capital humano y organizativo” de

nuestro modelo de control financiero per-

manente se correspondería con la perspec-

tiva de “aprendizaje y crecimiento” del

Cuadro de Mando Integral. Pretende desta-

car el nivel de alineamiento de los activos
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intangibles de la organización con sus ejes

estratégicos. 

En la Administración pública se agru-

pan las actividades por funciones, respon-

diendo así a la clasificación funcional del

gasto que impone la normativa financiera.

De esta manera, la función de recursos

humanos, como las demás, se configura

como un silo de conocimientos muy espe-

cializados que se esfuerza en conseguir la

excelencia por separado de otras funciones

y parece mostrar poco interés en conocer

los objetivos y estrategias del resto de

áreas funcionales. Este planteamiento es

erróneo. Las inversiones en recursos

humanos no tienen valor si no contribuyen

a la consecución de los objetivos de toda la

organización. De la misma manera, un

departamento que consiga inversión para

la implantación de un nuevo sistema tecno-

lógico puede fracasar si no dispone de per-

sonal formado para la implementación del

citado sistema. Por tanto, hoy en día el ali-

neamiento de los activos intangibles de la

organización con los objetivos estratégicos

de la misma es un principio básico de

buena gestión que no puede dejar de

medirse y evaluarse por el control interno.

Desde esta perspectiva se trataría de

medir y evaluar los tres componentes de

activos intangibles que deben ayudar a la

organización a conseguir sus fines, que

deben estar alineados con sus ejes y obje-

tivos estratégicos. 

Por tanto, los componentes que

englobamos en la perspectiva denominada

“Capital humano y organizativo” son:
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Veamos en qué consiste cada uno.

El Capital Humano

Trata de analizar y describir los intan-

gibles propios de los recursos humanos de

la entidad sometida a control, presentando

información sobre sus características labo-

rales, de su nivel de formación, habilidades

y competencias, la relación entre sus efec-

tivos laborales reales y la plantilla aproba-

da, de la política de reconocimientos e

incentivos existente y su vinculación a

resultados o desempeño; extrayendo con-

clusiones de la información disponible

sobre la evolución de su índice de absentis-

mo, de la información derivada de las

encuestas sobre la percepción de las perso-



nas sobre el clima laboral, de su conflictivi-

dad, y demás indicadores propios de cual-

quier sistema de gestión de recursos

humanos, siempre bajo el prisma de anali-

zar su adecuación o alineación con los

objetivos estratégicos que la entidad se ha

propuesto cumplir.

El Capital Organizativo

Trata de describir la situación de acti-

vos intangibles como el liderazgo, el siste-

ma de dirección estratégica y planificación

existente en la entidad; su compromiso con

la orientación a resultados; la adecuación

de la estructura organizativa y la eficiencia

del reparto de competencias entre los órga-

nos para los fines propuestos; el análisis de

determinadas manifestaciones de la cultura

organizacional imperante, como su compro-

miso con la formación y el aprendizaje per-

manente, su compromiso con la creatividad

y la innovación, el trabajo en equipo.

El Capital Información

Trata de aportar información sobre el

grado en que la entidad tiene informatiza-

dos sus procesos, de  la percepción que tie-

nen sus grupos de interés sobre la eficacia

y eficiencia de las aplicaciones  tecnológi-

cas que utiliza la entidad, de sus carencias,

deficiencias y puntos fuertes. El capital

información por tanto describe aquellos

activos intangibles de tipo tecnológico,

hace referencia al capital intelectual de las

personas que ha sido posible ponerlo a dis-

posición de la organización en forma de

bases de datos, sistemas de información,

redes e infraestructuras tecnológicas. 

A continuación detallamos algunos de

los objetivos que para esta perspectiva

pueden incluirse en un Programa de

Trabajo.
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CAPÍTULO 9. LA PERSPECTIVA DE LOS

PROCESOS INTERNOS

Según la Norma ISO 9000:2000, un

proceso se define como un conjunto de

actividades mutuamente relacionadas que

interactúan, las cuales transforman entra-

das (insumos: recursos humanos, materia-

les, técnicas y métodos,…) en salidas (ser-

vicios, productos).
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Según se señala en las normas inter-

nacionales de calidad, para que una orga-

nización funcione de manera eficaz, tiene

que identificar y gestionar numerosas acti-

vidades relacionadas entre sí. 

Así, uno de los ocho principios de ges-

tión de calidad de las Normas ISO es el del

“enfoque basado en procesos”, partiendo

de la base de que un resultado deseado se

alcanza más eficientemente cuando las

actividades y los recursos relacionados se

gestionan como un proceso.

Asimismo, el Modelo EFQM de Ex-

celencia también recoge entre sus concep-

tos fundamentales el de la “Gestión por

procesos y hechos”. Definiendo el criterio

5, procesos, de la siguiente manera: “Las

organizaciones excelentes diseñan, gestio-

nan y mejorar sus procesos para satisfacer

plenamente a sus clientes y otros grupos

de interés y generar cada vez mayor valor

para ellos”.

Se considera que una organización

mantiene un “enfoque basado en procesos”

cuando trata de identificar y gestionar los

procesos y la interacción entre éstos, en

términos que aporten valor, y trata de

mejorar continuamente los mismos con

base a mediciones objetivas (Norma ISO

9001:2000 y Norma ISO 9004:2000). De

hecho, podemos entender la mejora de la

calidad como el conjunto de acciones lleva-

das a cabo por la organización con el fin de

aumentar la eficacia y el rendimiento de los

procesos.

CONCEPTOS BÁSICOS:

• Proceso: Conjunto de actividades interrelacionadas
que transforman elementos de entrada en elementos
de salida con el fin de satisfacer los requerimientos de
los Ciudadanos.
• Procesos clave: son aquellos procesos que inciden
de manera significativa en los objetivos estratégicos y
son críticos para el éxito de los servicios o políticas
públicas desarrolladas.
• Subprocesos: Son partes (subconjunto de activi-
dades) bien definidas de un proceso.  Su identifica-
ción puede ser útil para identificar y aislar problemas
que pueden presentarse y posibilitar diferentes trata-
mientos dentro de un proceso.
• Procedimiento: Es la forma específica de llevar a
cabo una actividad. Un proceso puede englobar a un
conjunto de procedimientos.
• Sistema: Estructura organizativa, procedimientos,
procesos y recursos necesarios para implantar una
gestión determinada, como por ejemplo la gestión de
calidad, o la gestión de la prevención de riesgos labo-
rales.
• Actividad: es la suma de tareas. Normalmente se
agrupan en un procedimiento para facilitar su gestión.



A partir del análisis de los procesos

podemos detectar importantes oportunida-

des de mejora.

Un conjunto de procesos claro e inte-

grado hace posible y garantiza la implan-

tación sistemática de las políticas, estra-

tegias, objetivos y planes de la organiza-

ción.

Clasificación de los procesos. No exis-

te una única manera de clasificar los proce-

sos, no obstante, por el impacto sobre los

destinatarios suele distinguirse entre:
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Para el primer propósito, el equipo

que realiza el control financiero permanen-

te debe identificar y seleccionar, cada ejer-

cicio, algún procedimiento incluido en los

procesos clave para el desempeño de la

entidad, y proceder a:

• Describirlo, tratando de identificar la

relación causa-efecto con los la

perspectiva del capital humano y

organizativo y con los resultados

financieros y para el ciudadano y

demás grupos de interés; 

Así pues, dentro de esta perspectiva

de los “procesos internos de gestión”, del

control financiero permanente, se trata

de abarcar, como objetivos de análisis,

principalmente los siguientes:

1. La medición periódica de algún procedimiento incluido en los procesos clave para el ren-
dimiento de la organización bajo control, mediante el análisis del valor que añade cada
actividad al proceso y el análisis de la evolución de indicadores de seguimiento del
mismo, en orden a identificar ineficiencias y realizar propuestas de mejora; así como,

2. Verificar la preocupación por la aplicación en el seno de la organización analizada de un
enfoque de gestión por procesos.



• Representarlo gráficamente, des-

componiendo las actividades en que

consiste a fin de analizar de forma

crítica cuál es el valor que aporta

cada actividad al proceso, en orden

a identificar sus principales inefi-

ciencias y disfunciones y, en la

medida de lo posible, proponer

medidas de simplificación y raciona-

lización o de mejora. 

• Alcanza un especial interés, para

los análisis que se efectúen dentro

de esta perspectiva la comparación

de los indicadores del proceso con

los de otras entidades que sirvan

de referentes (series temporales o

de otras organizaciones, bench-

marking), a fin de analizar la evo-

lución de su eficiencia y eficacia; y,

en caso de inexistencia de indica-

dores de proceso, recomendar el

establecimiento de los más ade-

cuados;

Para la representación gráfica del flujo

de actividades y tareas del procedimiento

se recomienda el uso de los símbolos según

la Norma ANSI (American Nacional

Standard Institute).
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A continuación, a título de ejemplo,

insertamos, como parte de su análisis, la

descripción del proceso de tramitación

de la nómina de retribuciones de los

empleados de un Complejo Hospitalario

público.
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Para el segundo propósito –la verifica-

ción de si se aplica en el seno de la organi-

zación analizada un enfoque de gestión por

procesos- puede servir de orientación, a la

hora de determinar los objetivos de control

de esta perspectiva, intentar obtener evi-

dencias de qué hace la organización anali-

zada en torno a las propuestas contenidas



en los subcriterios en que se desglosa el

criterio 5, “Procesos”, del Modelo EFQM de

Excelencia. 

Así, podrían plantearse como objeti-

vos de control:

1) ¿Se procede al diseño y gestión sis-

temática de los procesos? Lo que implica

analizar, por ejemplo, si:

a) ¿Se diseñan los procesos de la

organización?

b) ¿Se identifican los grupos de inte-

rés de cada proceso y resuelve las

cuestiones de interfase que surgen

dentro de la organización y con los

asociados externos para gestionar

de manera eficaz los procesos de

principio a fin?

c) ¿Se aplica en la gestión de proce-

sos estándares de sistemas como,

por ejemplo, los de gestión de la

calidad, gestión medioambiental o

gestión de riesgos laborales?

d) ¿Se implantan indicadores de pro-

ceso y establecen objetivos de ren-

dimiento?

e) ¿Se revisan la eficacia del esquema

general de procesos a la hora de

hacer realidad la política y estrate-

gia de la organización?

2) ¿Se Introducen las mejoras nece-

sarias en los procesos mediante la innova-

ción? Lo que implica, por ejemplo, cuestio-

narse si:

a) ¿Se identifican y priorizan oportu-

nidades de mejora continua?

b) ¿Se utilizan los resultados de los

indicadores internos de rendimiento

y de las percepciones y la informa-

ción procedente de actividades de

aprendizaje para establecer priori-

dades y objetivos de mejora y

métodos operativos perfeccionados?

c) ¿Se estimula el talento creativo e

innovador y se hace que repercuta

sobre las mejoras?

d) ¿Se descubren y utilizan nuevos

diseños de procesos, filosofías ope-

rativas y tecnologías que faciliten

las operaciones?

e) ¿Se establecen pruebas piloto y se

controla la implantación de proce-

sos nuevos o modificados?

f) ¿Se asegura que los cambios de los

procesos alcanzan los resultados

previstos?

3) ¿Se diseñan los bienes y servicios

públicos basándose en las necesidades y

expectativas de los grupos de interés? Lo

que podría manifestarse tras cuestionarse

si la organización objeto de control:

a) ¿Utiliza el análisis de la demanda,

encuestas de satisfacción de usua-

rios y otras formas de adquirir infor-

mación para determinar las necesi-

dades y expectativas actuales de los

ciudadanos respecto a los bienes y

servicios públicos? ¿Se emplean las

encuestas periódicas y otras formas

de recogida estructurada de datos

para determinar e incrementar los

niveles de satisfacción de los usua-

rios de los servicios y destinatarios

de los bienes públicos?
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b) ¿Se anticipan e identifican mejoras

en los bienes y servicios públicos

de acuerdo con las necesidades y

expectativas de los ciudadanos y

demás grupos de interés?

4) ¿Se realiza un seguimiento de los

servicios, de la atención al usuario, para

determinar los niveles de satisfacción con

los bienes y servicios públicos?

5) ¿Se establecen alianzas que aña-

dan valor a la cadena logística?

A continuación insertamos un cuadro

de posibles objetivos desde la perspectiva

de los procesos internos.
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CAPÍTULO 10. LA PERSPECTIVA DE LA

LEGALIDAD

El control de la legalidad de la gestión

económico-financiera es el más antiguo de

los controles realizados en el sector públi-

co. La Constitución Española en su artículo

134 establece que “las Administraciones

Públicas sólo podrán contraer obligaciones

financieras y realizar gastos de acuerdo

con las leyes.” 

El principio de legalidad está presente

en todas las modalidades de control inter-

no (función interventora, auditoría pública

y control financiero permanente. Veá-

moslo: 

Dentro de a la función interventora,

el principio de legalidad adquiere un prota-

gonismo exclusivo. Esta modalidad de con-

trol se ha ejercido en cada una de las fases

de del procedimiento de ejecución del pre-

supuesto de gastos. 

En efecto, la Ley 11/2006, de 11 de

diciembre, de la Hacienda Pública Canaria,

señala que el objeto de la función interven-

tora  es “controlar, antes de que sean apro-

bados, los actos del sector público que den

lugar al reconocimiento o extinción de

derechos o a la realización de gastos, así

como los ingresos y pagos que de ellos se

deriven, y la inversión o aplicación en

general de sus fondos públicos, con el fin

de asegurar que su gestión se ajuste a las

disposiciones aplicables en cada caso.”

Así, el ejercicio de la función interven-

tora comprende:

a) La fiscalización previa de los actos

que reconozcan derechos de conte-

nido económico, aprueben gastos,

adquieran compromisos de gasto, o

acuerden movimientos de fondos y

valores.

b) La intervención del reconocimiento

de las obligaciones y de la compro-

bación de la inversión.

c) La intervención formal de la orde-

nación del pago.

d) La intervención material del pago.

La fiscalización previa puede desarro-

llarse bajo el régimen de fiscalización pre-

via limitada, cuando lo acuerde el Go-

bierno, a propuesta de la Intervención

General. En ese caso, la fiscalización e

intervención previa se limitaría a compro-

bar los extremos siguientes:

a) La existencia de crédito presupues-

tario, y que el propuesto es el ade-

cuado y suficiente a la naturaleza

del gasto u obligación que se pro-

ponga contraer.

En los casos en los que se trate de

contraer compromisos de gastos de

carácter plurianual, se comprobará,

además, si se cumple lo preceptua-

do en el artículo 49 de esta Ley.

b) Que los gastos u obligaciones se

proponen a órgano competente; se

comprobará también la competen-

cia del órgano que dicte el acto

administrativo, cuando dicho órga-
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no no tenga atribuida la facultad

para la aprobación de los gastos de

que se trate y además se verificará

la existencia de autorización del

Gobierno y/o del titular del depar-

tamento, organismo o ente en los

supuestos en que legalmente se

requiera.

c) Aquellos otros extremos que, por

su trascendencia en el proceso de

gestión, determine el Gobierno a

propuesta del consejero competen-

te en materia de Hacienda, previo

informe de la Intervención General.

Respeto a la modalidad de auditoría,

el artículo 145 de la Ley de Hacienda Publica

Canaria, contempla la variedad denominada

“auditoría de cumplimiento”, que consiste en

la verificación de que los actos, operaciones

y procedimientos de gestión económica y

financiera se han desarrollado de conformi-

dad con las normas, disposiciones y directri-

ces que le son de aplicación.

Por último, y por lo que respecta a la

modalidad de control financiero perma-

nente, también la Ley de Hacienda Pública

señala, en su artículo 139, señala que el

mismo tiene como objetivo, entre otros, “la

verificación del cumplimiento de la norma-

tiva y procedimientos aplicables a los

aspectos de la gestión económica a los que

no se extiende la función interventora.”

Asimismo, la Ley de Hacienda estable-

ce la posibilidad de sustituir la aplicación de

la modalidad de función interventora por la

de control financiero permanente.

“El Gobierno, a propuesta de la

Intervención General, podrá acordar de

forma motivada la aplicación del control

financiero permanente, en sustitución de la

función interventora, respecto de toda la

actividad de los sujetos mencionados en el

apartado 1 de este artículo o de algunas

áreas de gestión de los mismos.” (Apartado

3 del artículo 130 de la Ley de Hacienda

Pública Canaria).

La presente obra parte de ideal de

hacer uso de esta posibilidad de forma gra-

dual, a fin de tender a la sustitución de la

función interventora por el control financie-

ro permanente, bajo el convencimiento ya

expresado de que esta modalidad de con-

trol es la que mejor se adapta a la acepción

del control interno que se deriva de la

“Nueva Gestión Financiera Pública”. 

De lo anterior, cabe extraer dos con-

clusiones:

a) En caso de que se haya establecido

el régimen de fiscalización previa limitada,

la verificación del cumplimiento de la nor-

mativa y procedimientos aplicables en los

aspectos de la gestión económica no exa-

minados en la fiscalización previa limitada

es objeto del control financiero permanen-

te. Con ello se acaba con la confusión con-

ceptual existente hasta ahora que señalaba

como integrante de la función interventora

el control posterior de requisitos a que

debían sujetarse los actos ya dictados o

aprobados, que no habían sido objeto de

verificación con carácter previo.

b) Cuando el Gobierno, a propuesta

de la Intervención General, acuerde la sus-
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titución de la función interventora por el

control financiero permanente, la verifica-

ción del respeto del principio de legalidad

en la gestión desarrollada se efectuará, en

exclusiva, bajo esta última modalidad de

control. 

Una vez sentado que en la estructura

del modelo de control financiero perma-

nente es absolutamente necesario abarcar

el control de la legalidad de las actuaciones

desarrolladas por el sujeto público contro-

lado, para abordarlo es necesario tomar

conocimiento de qué procesos y procedi-

mientos desarrolla el sujeto público some-

tido a control en las distintas áreas de

gasto, así como el peso relativo de cada

una de éstas sobre el total de su actividad.

Así por ejemplo, en caso de que el

sujeto bajo control sea un departamento

en el que las acciones de fomento constitu-

yan el núcleo de sus procesos clave, los

objetivos del control financiero permanen-

te, en el área de control de legalidad,

deben priorizar la verificación del respeto

de la normativa reguladora de las subven-

ciones que otorga, disminuyendo la inten-

sidad del control de legalidad sobre otras

áreas de gasto. 

CAPÍTULO 11. LA PERSPECTIVA FI-

NANCIERA

Con esta perspectiva se trata de ana-

lizar y presentar información derivada del

análisis de la ejecución presupuestaria y de

los  indicadores de resultados económico-

financieros, que permitan evaluar si se

cumplen los objetivos de política financiera

adoptados por el Gobierno y la entidad

analizada, así como si se ha desarrollado

una gestión económica respetuosa con el

principio de estabilidad presupuestaria.

Asimismo, trata de garantizar la fiabi-

lidad de la información financiera que pre-

sente la entidad bajo control.

La información de la contabilidad

financiera ha gozado tradicionalmente de la

mayor importancia para evaluar el desem-

peño de las organizaciones y para la toma

de decisiones directivas. En la actualidad,

sin embargo, es creciente el consenso doc-

trinal, académico y profesional sobre  la

insuficiencia de esta perspectiva para

medir el rendimiento y para captar el

auténtico valor de una organización,

debiendo ser complementada con indicado-

res no financieros, como los de las otras

perspectivas analizadas en esta obra.

La Ley 11/2006, de 11 de diciembre,

de la Hacienda Pública Canaria (LHPC), al

igual que hace la Ley 47/2003, de 26 de

noviembre, General Presupuestaria (LGP),

considera como uno de los objetivos del

control financiero permanente el del segui-

miento de la ejecución presupuestaria (art.

139.b de la LHPC y 159.1, b de la LGP).

Este seguimiento de la ejecución pre-

supuestaria no debe limitarse, por supues-

to, a la verificación del grado de ejecución

presupuestaria, entendida ésta como el

porcentaje que representa el importe de

las obligaciones reconocidas al final del

ejercicio respecto al total del crédito defini-

tivo del que pudo disponerse durante ese
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ejercicio, sino que, por el contrario, apela

más bien al análisis del comportamiento de

aquellas partidas de gasto que a juicio pro-

fesional del equipo de control pueden afec-

tar con mayor relieve al principio de esta-

bilidad presupuestaria o a los criterios de

política financiera eventualmente determi-

nados por el Gobierno o la dirección de la

entidad. 

Un claro ejemplo de partidas cuya eje-

cución conviene mantener bajo análisis

son, en el capítulo de gastos de personal,

las destinadas a sufragar el gasto del per-

sonal sustituto y de refuerzo para los cen-

tros y establecimientos sanitarios, o para

los centros docentes o el personal de

refuerzo para los órganos jurisdiccionales

al servicio de la Administración de Justicia.

Así, en ocasiones se ha detectado que

al inicio del curso escolar, en el mes de sep-

tiembre, se procede al nombramiento de un

número importante de docentes sustitutos

sobrepasando la cobertura presupuestaria

existente a dicha fecha, dándoles entrada en

la nómina –aflorando el gasto- en el ejercicio

siguiente con cargo al nuevo Presupuesto.

Este tipo de desplazamiento de la carga

financiera pondría en cuestión desde los pri-

meros meses del nuevo año la suficiencia del

Presupuesto aprobado para ese ejercicio,

para el departamento competente en mate-

ria de educación no universitaria.

Por tanto, dentro de la perspectiva

financiera del control financiero permanen-

te cabe plantearse una variedad importan-

te de objetivos específicos, como pueden

ser:

• Ofrecer una visión de la ejecución

presupuestaria a través de indicadores

financieros (Crédito inicial/Obligaciones

reconocidas; Coste medio por tipos de

gasto/total;…). 

• El seguimiento periódico de la ejecu-

ción presupuestaria a fin de alertar sobre

sus posibles desviaciones. 

• El análisis del ritmo de ejecución

presupuestaria y del comportamiento de

partidas de gasto clave o que se quieran

tener bajo especial control.

• Verificar la suficiencia y coherencia

del presupuesto inicial respecto a su liqui-

dación final. 

• El análisis de las modificaciones pre-

supuestarias. 

• El análisis de la evolución temporal

de la ejecución presupuestaria de algún

programa o políticas de gasto.  

• Análisis comparativo del gasto de

implementación de una política/Plan/Pro-

grama/Eje/ con referentes temporales o

con el similar en otras entidades o sujetos

que operen en otros ámbitos territoriales.

• Verificación, por muestreo, del

grado de adecuación de los criterios de

imputación contable de las operaciones.
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CAPÍTULO 12. LA PERSPECTIVA DE

LOS CIUDADANOS Y DEMÁS GRUPOS

DE INTERÉS

El principio de orientación al cliente es

uno de los conceptos fundamentales de la

excelencia en la gestión de las organizacio-

nes. Satisfacer las necesidades y expectati-

vas de los ciudadanos se ha convertido en la

actualidad en la razón más importante para

legitimar la existencia de las organizaciones

del sector público.

Suministrar información que permita

evaluar la marcha de los indicadores de más

relevancia desde el punto de vista de los ciu-

dadanos y demás grupos de interés en las

políticas públicas es un objetivo principal del

modelo de control financiero permanente.

Desde esta perspectiva se trata, por

tanto, de suministrar información que

permita evaluar los resultados e impac-

tos de las políticas públicas, así como de

la que exprese el nivel de satisfacción de

los ciudadanos y demás grupos de inte-

rés con los bienes y servicios públicos

que presta la organización bajo control.

Es aquí donde la información derivada

del sistema de indicadores de resultados de

la gestión y su comparación con referentes

adquiere la mayor relevancia.

Exige al equipo de control una investiga-

ción exhaustiva y rigurosa del conjunto de

indicadores disponibles, a los efectos de selec-

cionar aquéllos que sean especialmente reve-

ladores y suficientes para obtener una visión

del funcionamiento de la entidad analizada.

También puede ser un objetivo del con-

trol financiero permanente el que éste haga

hincapié en la necesidad de que la entidad

sometida a control inicie el tratamiento de la

información de aquellos indicadores general-

mente aceptados por la doctrina científica o

profesional, cuando se constate que su

ausencia evidencia una despreocupación por

medir resultados relevantes e impiden su

comparación con otros referentes.  No todos

los indicadores deseables son objeto de tra-

tamiento y no todos los que son objeto de

seguimiento resultan deseables.

Resulta conveniente chequear y con-

trastar la fiabilidad de la información sumi-

nistrada para cada indicador antes de proce-

der a su reflejo y análisis.

Ejemplos de objetivos a incluir en el

Programa de Trabajo, dentro de la perspecti-

va del ciudadano y demás grupos de interés,

pueden ser:
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IV. CUARTA PARTE. LA APLICACIÓN

PRÁCTICA DEL MODELO

CAPÍTULO 13. LA APLICACIÓN DEL

CONTROL FINANCIERO PERMANENTE

El control financiero permanente tiene

como misión el análisis y evaluación, de una

manera continuada en el tiempo, de la ges-

tión de los sujetos del sector público a los

que se refiere el artículo 138 de la Ley

11/2006, de 11 de diciembre, de la

Hacienda Pública Canaria (LHPC), a fin de

verificar si la misma se desarrolla con arre-

glo a los principios de legalidad, eficacia, efi-

ciencia, calidad y demás de buena gestión,

y proponer, en su caso, la adopción de accio-

nes correctoras de las desviaciones que se

detecten o, simplemente, de acciones pre-

ventivas o de mejora de la gestión pública.

A estos efectos, los fines del control

financiero permanente se concretan en:

a) Ofrecer una visión del grado en que

la gestión desarrollada por el sujeto del

sector público sometida a control se ajusta

a los principios expuestos en el apartado

anterior, evaluando la gestión analizada

con imparcialidad y objetividad, bajo un

enfoque en el que se asegure que los

hallazgos y conclusiones del control están

basados en evidencias objetivas.

b) Efectuar recomendaciones y pro-

puestas de actuaciones correctoras de las

deficiencias que se observen, de medidas

de carácter preventivo que eviten la apari-

ción de deficiencias, o de acciones que pue-

dan rdundar en una  mejora de la gestión.

Fase 1. Planificación

1.1 El Plan Anual de Control Financiero

Permanente

La Intervención General debe elabo-

rar, según dispone el artículo 140 de la

LHPC el Plan Anual de Control Financiero

Permanente, en el que se recogerán, para

los sujetos del sector público y áreas de

gestión sobre los que el Gobierno ha acor-

dado la aplicación del control financiero

permanente, los objetivos de control, los

responsables de su ejecución, y los recur-

sos asignados.   

Si bien la ley no lo señala expresa-

mente, parece conveniente que la

Intervención General solicite de los sujetos

del sector público sobre los que se prevé

aplicar el control financiero permanente

una propuesta de objetivos y actuaciones

que se considere conveniente incluir en el

Plan y la justificación de su inclusión. Tras

la valoración de las propuestas recibidas, el

Interventor General resolverá la aproba-

ción definitiva del Plan Anual de Control

Financiero Permanente, que podrá ser

modificado cuando se produzcan circuns-

tancias que lo justifiquen.

En el Plan anual de control financiero

permanente se determinan los objetivos

globales, que posteriormente son especifi-

cados en el Programa de Trabajo. Por obje-

tivos globales entendemos el propósito que

se quiere conseguir con las actuaciones de

control a desarrollar.
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1.2. El Programa de Trabajo

El Programa de Trabajo es el docu-

mento clave para que pueda desarrollarse

con éxito el control. El Programa de Trabajo

es el documento en el que se especifican

los objetivos específicos del control y su

alcance, así como las tareas y procedi-

mientos a desarrollar para verificarlos.

El alcance del control financiero per-

manente describe la extensión y límites del

control, tales como las ubicaciones, unida-

des de la organización áreas funcionales,

actividades o procesos que van a ser some-

tidos a control, así como el período de

tiempo cubierto por el control.

El Programa de Trabajo debe respon-

der al de un plan adaptativo, a fin de  dis-

poner de la suficientemente flexibilidad

para introducir modificaciones (cambos en

el alcance, en las pruebas,…) que puedan

llegar a ser necesarios  tras la realización

de las actuaciones de control in situ.

Un formato posible de Programa de

Trabajo sería el que se aprecia en el

siguiente fragmento de un Programa utili-

zado para un control sobre un Centro

Hospitalario:
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Asimismo, se deberá planificar un

calendario de trabajo, teniendo en cuenta

los distintos objetivos que se persiguen, la

cantidad y clase de información a recopilar,

las áreas de riesgo en las que se pueden

producir errores o irregularidades significati-

vas, así como la previsión de los necesarios

desplazamientos al centro gestor para obte-

ner evidencia suficiente, pertinente y válida.

1.3. Los Papeles de Trabajo

Los papeles de trabajo comprenderán

la totalidad de los documentos preparados

o recibidos por el órgano que efectúe el

control, de manera que en conjunto consti-

tuyan un compendio de la información uti-

lizada, de las evidencias obtenidas y de las

pruebas efectuadas en la ejecución de su

trabajo, junto con las decisiones que se

han debido tomar para llegar a formarse la

opinión. Constituyen, por tanto, el nexo de

unión entre el trabajo de campo y el infor-

me de control financiero permanente. 

Se deberá formar un archivo comple-

to y detallado del trabajo realizado y de las

conclusiones alcanzadas en el que se

incluirán todos los papeles de trabajo. 

Forman, por tanto, parte importante de

los papeles de trabajo todos aquellos cues-

tionarios y listas de chequeo que el personal

que realiza el control va a utilizar para reco-

ger la información necesaria que se desea

obtener con cada prueba. Estas Hojas de

Trabajo deben elaborarse de forma simultá-

nea o en el momento inmediatamente pos-

terior a la elaboración del Programa de

Trabajo. Estas Hojas de Trabajo que elabora

la Unidad que realiza el control deben seguir

el sistema de referencia propio de los pape-

les de trabajo, al igual que el resto de docu-

mentación en papel y otros soportes electró-

nicos de información recibidos de la entidad

analizada.

El propósito de los papeles de trabajo

es:

a) Recoger la evidencia obtenida en la

ejecución del trabajo, así como los medios

por los que el Interventor ha llegado a for-

mar sus conclusiones.

b) Servir de ayuda para la supervisión

del trabajo del equipo que realiza el control.

c) Ayudar al equipo de control en la

ejecución de los trabajos.

d) Ser útiles para sistematizar y per-

feccionar por la experiencia el desempeño

de futuros controles.

e) Hacer posible que cualquier perso-

na con experiencia pueda supervisar en

todos sus aspectos la actuación realizada.

En general, todo papel de trabajo

debe contener:

a) Encabezamiento: incluirá el nom-

bre del Departamento, Organismo o

Entidad, ejercicio económico, y breve des-

cripción del contenido.

b) Identificación: iniciales de las per-

sonas que han contribuido a su elabora-

ción, fecha de realización.
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c) Fuente: Indicación de la manera

como se ha obtenido la información, con

referencia a los documentos y personas

que la facilitaron.

d) Explicación: comentarios al trabajo

realizado, señalando los objetivos perse-

guidos y las pruebas realizadas.

e) Referencias18: cada papel de traba-

jo tendrá su propia referencia, y deberá

indicar las hojas de trabajo relacionadas.

f) Alcance del trabajo: indicando, en

su caso, el tamaño de las muestras y la

forma de su obtención.

g) Información general: sobre proble-

mas planteados, deficiencias encontradas,

etcétera.

h) Conclusiones: exposición sucinta

de los resultados logrados con el trabajo,

una vez finalizado.

i) En el caso de hacer referencia a

indicadores de gestión: resultará conve-

niente consignar una breve ficha para cada

indicador, señalando:

• Denominación: denominación del

indicador.

• Significado: breve descripción de su

significado.

• Forma de obtención: forma de cál-

culo u obtención del indicador.

• Periodicidad: periodicidad con que

es medido.

• Estándar: valor de referencia con

que se compara.

• Fuente de información: fuente de

obtención del indicador.

• Tipo de indicador: señalando el área

o perspectiva del Informe de Control

Financiero y el objetivo del Pro-

grama de Trabajo en el que se utili-

za.

• Observaciones: En las que, entre

otros aspectos, sería conveniente

recoger la opinión acerca de las cua-

lidades que reviste el indicador (rele-

vancia19, pertinencia20, accesibilidad21,

objetividad22, carácter inequívoco23).
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mayúscula que la identifica. La letra asignada formará parte de todos los papeles de trabajo del área como primera letra de la
misma. A continuación se señalara el dígito correspondiente al objetivo perseguido dentro del área a que se refiere la actua-
ción de control realizada. Seguidamente se señalará el número secuencial para registrar los documentos que justifican los
hechos puestos de manifiesto al desarrollar el programa de trabajo.  El sistema de referencia debe tener la siguiente estructu-
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19 Cualidades que deben revestir los indicadores:
Relevancia: la información que aporta es de importancia para evaluar y tomar decisiones.
20 Pertinencia: el indicador debe ser adecuado para lo que se quiere medir.
21 Accesibilidad: su obtención debe tener un coste aceptable.
22 Objetividad: su fiabilidad debe ser tal que permita ser auditado por un auditor externo.
23 Inequívoco: No debe permitir interpretaciones contrapuestas.



A continuación se inserta un modelo de ficha de indicador:
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Fase 2. El desarrollo de las actuacio-

nes de control financiero permanente

Concluida la fase de planificación, pro-

cede iniciar el desarrollo de las actuaciones

de control en sentido estricto.

2.1. La reunión de apertura

Es el contacto inicial entre el equipo

que va a realizar el control y el sujeto

público sobre el que se aplica. Debe ser ini-

ciativa del responsable del control. Tiene

los siguientes objetivos:

a) Confirmar al centro gestor de las

actuaciones de control incluidas en

el Programa de Trabajo de control

financiero permanente que van a

desarrollarse en el ejercicio.

b) Proporcionar un breve resumen de

cómo se llevarán a cabo las actua-

ciones de control, ofreciendo a los

representantes del centro gestor la



aclaración de las dudas que esti-

men pertinente plantear.

c) Confirmar canales de comunicación

entre el equipo de control y la enti-

dad.

d) Solicitar el acceso a los documen-

tos pertinentes, incluidos los regis-

tros.

e) Acordar la posible asistencia de

observadores y de personal colabo-

rador del centro gestor.

2.2. El desarrollo de las actuaciones de

control financiero permanente en

sentido estricto

Podríamos desglosarlas siguiendo los

siguientes pasos:

2.2.1. Recopilación de informa-

ción y recogida de eviden-

cias

Durante el control deberá recopilarse

mediante un muestreo apropiado y verifi-

carse la información pertinente para alcan-

zar los objetivos de control. 
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En toda actuación de control se debe-

rá obtener evidencia suficiente, pertinente

y válida, a fin de lograr una base de juicio

razonable en la que apoyar las opiniones,

conclusiones y recomendaciones sobre los

objetivos del control. 

A estos efectos, se consideran eviden-

cias los registros documentales, declaracio-

nes de hechos o cualquier otra información

que sea pertinente para respaldar la exis-

tencia o veracidad de un hallazgo del con-

trol y que puedan ser verificables por otras

personas. 

El término suficiente implica contar

con un número de elementos de prueba

que permitan mantener las conclusiones y



recomendaciones. Una evidencia suficiente

debe permitir a terceras personas llegar a

las mismas conclusiones a las que llega el

equipo de control. Se debe seleccionar la

cantidad de evidencia necesaria en función

del procedimiento de muestreo y atendien-

do a su buen criterio y juicio profesional.

El concepto de evidencia “pertinente”

hace referencia a su relevancia y razonabi-

lidad; es decir, si las informaciones utiliza-

das para extraer una conclusión tienen una

relación lógica y concreta con respecto a tal

conclusión.

La evidencia “válida” significa que las

pruebas en que se sustente la evidencia

sean fiables.

Si bien en la reunión de apertura es

posible que se trate el previsible calendario

para ejecutar el Programa de Trabajo, es

necesario que el responsable del equipo de

control concierte con el centro gestor, con

anterioridad a la visita, la fecha concreta

de las actividades a desarrollar in situ; así

como la hora y la duración estimada de las

mismas, al objeto de no interferir, o de

hacerlo en la menor medida posible, en los

procesos de gestión.

La evidencia puede clasificarse en:

• Evidencia física.- Es la obtenida a

través de la inspección directa o la

observación de personas, activos

tangibles, actos o procedimientos.

La evidencia física podrá fundamen-

tarse mediante memorando, foto-

grafías, esquemas, diagramas, grá-

ficos, mapas o muestras físicas.

• Evidencia documental.- Esta

integrada por las informaciones

materializadas en contratos, actos,

facturas, informes de gestión, cues-

tionarios, confirmaciones por terce-

ros, etcétera.

• Evidencia testimonial.- Consiste

en obtener información apropiada

de las personas que la poseen den-

tro y fuera del Departamento, Orga-

nismo o Entidad, mediante encues-

tas, entrevistas, etcétera. 

Se puede obtener evidencia testi-

monial siempre y cuando pueda

servir de base suficiente para for-

mular recomendaciones de mejora

de la eficacia, y eficiencia en la ges-

tión del Departamento, Organismo

o Entidad.

• Evidencia analítica.- Consiste en

cálculos, estimaciones, comparacio-

nes, estudios de índices y tenden-

cias, investigación de variaciones no

habituales, etcétera.

• Evidencia informática.- Informa-

ción y datos contenidos en soportes

electrónicos, informáticos y telemá-

ticos, así como elementos lógicos,

programas y aplicaciones utilizados

en los procedimientos de gestión

del Departamento, Organismo o

Entidad objeto de control.
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2.2.2. Evaluación frente a crite-

rios

Los criterios de control se utilizan

como una referencia frente a la cual se

determina la conformidad, y pueden incluir

leyes y reglamentos, acuerdos del Go-

bierno que fijen instrucciones o políticas a

seguir, principios de buena gestión amplia-

mente aceptados, códigos de conducta,

etc.

2.2.3. Documentación de los ha-

llazgos

Los hallazgos del control son los resul-

tados de la evaluación de las evidencias

obtenidas respecto a los criterios de con-

trol, que permiten alcanzar conclusiones.

Los hallazgos del control pueden indi-

car tanto la conformidad con los criterios

de control como la disconformidad con

éstos. 

Las disconformidades pueden ser de

distinto tipo:

a) Aquéllas que versen sobre algún

incumplimiento del ordenamiento

jurídico.

b) Las que detecten errores materia-

les, aritméticos o de hecho que

hayan ocasionado o puedan dar

lugar a pagos indebidos.

c) Las que hagan alusión a incumpli-

mientos de principios de buena

gestión.

Las dos primeras podrán dar lugar a

medidas correctivas, mientras que las ter-

ceras a recomendaciones de mejora de la

gestión.

Los dos primeros casos pueden dar

lugar a la evacuación de un Informe de

Actuación, sobre el que hablaremos más

adelante.

2.2.4. La supervisión de los traba-

jos

Los trabajos de los distintos miembros

del equipo deben ser revisados, al objeto de

determinar si se han ejecutado adecuada-

mente y si de acuerdo con ellos pueden

cubrirse los objetivos inicialmente previstos.

El trabajo de cada profesional será

revisado por otro, preferentemente de

nivel superior, correspondiendo al respon-

sable del equipo de control la supervisión

final del trabajo global, de modo que pueda

tener un conocimiento adecuado de todos

los aspectos del control financiero y estar,

por tanto, en condiciones de asumir la res-

ponsabilidad del mismo.

La supervisión implica, entre otros

aspectos:

a) Favorecer el intercambio de conoci-

mientos entre los distintos miem-

bros del equipo.

b) Obtener información de los proble-

mas importantes, defectos, limita-

ciones al alcance o incertidumbres

que se presenten.
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c) Revisar el trabajo efectuado, dejan-

do constancia de dicha revisión en

los papeles de trabajo.

d) Variar, en su caso, la planificación y

los procedimientos de trabajo de

acuerdo con los resultados que se

vayan obteniendo.

e) Resolver las diferencias de opinión

entre los distintos miembros del

equipo.

2.2.5. Las conclusiones

El equipo de control debe reunirse

antes de la reunión de cierre para:

a) Revisar los hallazgos de control.

b) Acordar las conclusiones del con-

trol financiero permanente.

c) Comentar el seguimiento del proce-

so de control respecto.

2.3. La reunión de cierre

La reunión de cierre se efectúa con el

centro gestor, a iniciativa y presidida por el

responsable del control financiero perma-

nente. Tiene por objeto presentar los

hallazgos y conclusiones del control, a fin

de que sean comprendidos y reconocidos

por el o los representantes de la entidad

analizada. 

Las opiniones divergentes relativas a

los hallazgos de control y/o a las conclusio-

nes anunciadas deben ser discutidas y, en

su caso, tratar de resolverse. Si no se

resolvieran las dos opiniones divergentes

debería registrarse formalmente en el acta

que se levante.

La reunión de cierre permite al equipo

responsable del control matizar y modificar

conclusiones erróneas o parciales y asimis-

mo, posibilita al centro gestor la adopción

de medidas correctivas o de mejora de

forma inmediata, sin necesidad de esperar

a la recepción del informe de control finan-

ciero permanente.   

Fase 3. La elaboración del Informe

provisional de control financiero per-

manente.

3.1. El Informe de Propuesta de Ac-
tuación del equipo de control y el

Informe de Actuación de la In-

tervención General

Cuando en el desarrollo del control

financiero permanente se hubiese puesto

de manifiesto el incumplimiento de la nor-

mativa y procedimientos aplicables a los

aspectos de la gestión económica, o la

existencia de errores que hubiesen ocasio-

nado o puedan dar lugar a pagos indebidos

o improcedentes, el responsable del control

lo pondrá de manifiesto, al centro gestor y

al superior orgánico del centro gestor,

señalando la necesidad de que se adopten

las medidas que resulten oportunas, entre

las que figurará alguna de las siguientes:

a) La rectificación de los errores mate-

riales, aritméticos o de hecho y el reintegro

de las cantidades indebidamente abonadas. 
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b) La revisión del acto en cuestión, en

caso de pagos derivados de actos nulos o

anulables, de acuerdo con los procedimien-

tos previstos en la Ley 30/1992, de 26 de

noviembre, de Régimen Jurídico de las

Administraciones Públicas y del Proce-

dimiento Administrativo Común, y el poste-

rior reintegro de las cantidades indebida-

mente abonadas.

Las propuestas de actuación deberán

incluirse en el informe de control financie-

ro permanente, si bien podrán formularse

con anterioridad al mismo, mediante infor-

me independiente, cuando se considere

conveniente a juicio del órgano de control,

bien porque el transcurso del tiempo hasta

la emisión del informe de control financie-

ro permanente pueda hacer imposible o

difícil la subsanación o reparación de las

deficiencias advertidas; o por la importan-

cia del quebranto al Tesoro que pudiese

producirse de no atajarse con rapidez la

deficiencia observada, o por cualquier otra

razón que supusiera un perjuicio para la

Hacienda Pública. 
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En el momento de comunicar las pro-

puestas de actuación se deberá indicar al

centro gestor un plazo para la subsanación

de las deficiencias detectadas o, en su

defecto, para acreditar que ha presentado

su discrepancia ante la Intervención

General.

Transcurrido el plazo fijado sin que el

centro gestor acredite ante el responsable

del equipo de control actuante la subsana-

ción de las deficiencias detectadas, deberá

comunicar a la Intervención General tal cir-

cunstancia.

La Intervención General, recibida la

comunicación anteriormente indicada,

podría elaborar un informe de actuación

dirigido al titular del departamento del

que dependa o al que esté adscrito el

órgano o entidad controlada y al superior

orgánico del ente controlado, advirtiéndo-

les de la necesidad de justificar, en el

plazo que al efecto se señale, que han

adoptado las medidas correctoras pro-

puestas o, en su defecto, que se ha eleva-

do al Gobierno su disconformidad, por

conducto del departamento competente

en materia de hacienda. 



Transcurrido el plazo señalado en el

párrafo anterior sin que se hubiese justifica-

do la adopción de las acciones alternativas

indicadas en el oficio de la Intervención

General, solo quedaría instar el inicio de

expediente de responsabilidad contable, de

conformidad con lo dispuesto en el apartado

2 del artículo 142 de la Ley 11/2006, de 11

de diciembre, de la Hacienda Pública Canaria.

Cuando el centro gestor no se mues-

tre conforme con las propuestas de actua-

ción, podría plantear su discrepancia ante

la Intervención General, motivándola jurí-

dicamente.

La Intervención General, en ese caso,

deberá evacuar un Informe de Actuación

para resolver la discrepancia en el plazo

máximo de quince días, siendo esta resolu-

ción obligatoria para la Intervención dele-

gada o la unidad de control actuante.

Cuando la Intervención General

resuelva la discrepancia confirmando el cri-

terio expresado por la Intervención delega-

da o la unidad de control actuante, el titu-

lar del departamento del que dependa el

órgano o entidad controlada podría, en

caso de que mantenga su disconformidad,

elevar al Gobierno la resolución de la

misma, por conducto del departamento

competente en materia de hacienda.

3.2. El Informe provisional

Las actuaciones de control financiero

que se van desarrollando a lo largo del

ejercicio se documentarán en el Informe de

control financiero permanente. 

El Informe se concibe como una

herramienta para el análisis, la reflexión y

para la evaluación integral de la gestión del

sujeto público sobre el que se aplica el con-

trol, atendiendo fundamentalmente a

aquellos parámetros que se desean tener

bajo especial control. 

En el Informe provisional de control

financiero permanente, se recogerán los

resultados más significativos derivados de

las actuaciones de control desplegadas en

el ejercicio anterior, respecto a todas las

áreas en que se estructura el informe de

control financiero permanente. 

Este Informe, que deberá ser firmado

por el Interventor delegado o responsable de

la unidad de control actuante y deberá con-

tener en cada una de sus páginas una indi-

cación del carácter provisional del mismo.

El Informe de control financiero per-

manente se podría estructurar, siguiendo el

enfoque del modelo, en cinco secciones,

áreas de trabajo o perspectivas:

a) Sección 1ª.- La perspectiva del

capital Humano y organizativo (H):

Destinada a diagnosticar si existe un lideraz-

go que facilite y desarrolle la misión, visión y

los valores necesarios para conducir a la

organización a la excelencia en la gestión, y

si se pone en práctica el concepto de orien-

tación a resultados; el nivel de satisfacción y

motivación de los recursos humanos, a

extraer conclusiones de los indicadores sobre

la evolución de la capacidad profesional de

los mismos para desarrollar los objetivos y

las políticas públicas; a verificar.

UN NUEVO MODELO DE CONTROL INTERNO COMO PALANCA PARA LA MODERNIZACIÓN DE LA ADMINISTRACIÓN...

187haciendacanaria



b) Sección 2ª.- La perspectiva de

los procesos internos de gestión de las

personas (P): En la que se tratará de

verificar si la organización analizada dispo-

ne del enfoque de la gestión por procesos

y si los procesos clave para el rendimiento

de la organización se desarrollan de forma

eficaz y eficiente.

c) Sección 3ª.-  La perspectiva del

control de la legalidad (L): Destinada a la

comprobación de si los distintos actos y pro-

cedimientos de gestión se han desarrollado

de conformidad con las normas, disposicio-

nes y directrices que sean de aplicación.

d) Sección 4ª.- La perspectiva

financiera (F): Destinada al análisis de los

indicadores de tipo financiero, a fin de anali-

zar si la gestión que se desarrolla es respe-

tuosa con el principio de estabilidad o equili-

brio presupuestario y con los objetivos de la

política financiera; a efectuar el seguimiento

de la ejecución presupuestaria y al análisis

del impacto de la gestión en los resultados

financieros del sujeto sometido a control.

e) Sección 5ª.-  La perspectiva de

los ciudadanos y demás grupos de

interés (C): En la que se trata de analizar

y evaluar la información derivada de los

indicadores sobre los resultados de espe-

cial relevancia para los ciudadanos y

demás grupos de interés existentes en la

Administración pública.

Esta forma de presentar la informa-

ción está basada en el Modelo de Cuadro

de Mando Integral para las organizaciones

sin fin de lucro, en el que se incide en la

relación causa-efecto que existe entre las

distintas perspectivas:
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3.3. El Trámite de alegaciones

En el oficio de remisión del citado

informe se debe invitar al departamento,

organismo o entidad a efectuar las alega-

ciones u observaciones que considere con-

venientes dentro de un plazo. 

Fase 4. Elaboración del Informe defini-

tivo

4.1. El análisis de las alegaciones

Las alegaciones recibidas en plazo

deben ser examinadas a la luz de los crite-

rios de control, a objeto de trasladar al

informe definitivo las opiniones finales que

se alcancen.

4.2. El Informe definitivo

El Informe definitivo de control finan-

ciero permanente debe recoger las conclu-

siones definitivas del equipo de control tras

el análisis de las alegaciones realizadas por

el centro gestor.

Cuando se hubiesen recibido alegacio-

nes que discrepen del contenido del infor-

me provisional, se debería actuar de la

siguiente forma:
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a) En el supuesto de su aceptación

por el equipo responsable del con-

trol, se deben modificar las con-

clusiones vertidas en el informe

provisional, haciendo constar esta

circunstancia posteriormente en el

apartado correspondiente del

informe definitivo.

b) En el caso de mantenerse la opi-

nión divergente sin resolver, en la

sección correspondiente del infor-

me definitivo se expondrá la opi-

nión del órgano o entidad sujeta a

control y las observaciones de la

Intervención delegada o Unidad de

control actuante sobre las mismas,



a fin de posibilitar una lectura lo

más ecuánime posible del mismo.

El Informe definitivo de control finan-

ciero debe intentar distribuirse a los res-

ponsables del centro gestor en un marco

temporal no muy alejado del ámbito tem-

poral al que se refiere la gestión analizada.

4.3. Preparación del Plan de Medidas

En el supuesto de que el Informe defi-

nitivo de control financiero permanente

señale la existencia incumplimientos del

ordenamiento jurídico, deficiencias o

aspectos de mejora de la gestión, la

Intervención delegada u órgano de control

actuante deberá proponer al centro gestor

un Plan de medidas correctoras o de mejo-

ra, en un plazo breve a contar desde el

siguiente al de la remisión del informe defi-

nitivo, en el que se recoja:

a) El resultado final que se prevé

alcanzar para cada acción correcto-

ra, preventiva o de mejora.

b) El procedimiento que se debe

seguir para alcanzar estas medi-

das.

c) El órgano o la persona responsable

de la puesta en práctica de la accio-

nes.

d) La fecha objetivo de finalización

para cada acción.

Fase 5. Seguimiento de resultados del

control financiero permanente

5.1. Reunión sobre el Plan de medidas

El Plan de medidas debe formalizarse

en un documento que sea suscrito por el

responsable del equipo de control actuante

y el de los órganos gestores responsables

de su ejecución. A tal fin, el responsable

del equipo de control debe concertar una

reunión con los representantes del centro

gestor responsables de la implementación

de las medidas, a fin de alcanzar un acuer-

do sobre los aspectos del Plan señalados en

el apartado anterior.

En caso de discrepancias que impidan

alcanzar un acuerdo sobre el contenido o

forma de ejecución del Plan de Medidas, se

deberá actuar de la siguiente manera:

a) Cuando las opiniones divergentes

sin resolver se refieran a deficien-

cias advertidas en el informe defini-

tivo sobre posibles incumplimientos

de la normativa y procedimientos

aplicables a los aspectos de la ges-

tión económica, o a supuestos erro-

res de gestión que hayan ocasiona-

do o puedan dar lugar a pagos

indebidos o improcedentes, se

registrará en el documento en el

que se formalice el Plan de medidas

esta circunstancia y se señalará un

plazo para que el órgano gestor

acredite ante el equipo de control el

inicio del procedimiento previsto

para las discrepancias.

b) Cuando las opiniones divergentes

sólo versen sobre posibles desvia-

ciones de los principios de buena
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gestión o sobre la falta de aplica-

ción de éstos, se debería registrar

en el documento en el que se for-

malice el Plan de medidas esta cir-

cunstancia, manteniéndose las

conclusiones equipo de control a

título de recomendación, junto con

la propuesta de medidas que se

consideren oportunas para la mejo-

ra de la gestión. 

c) En caso de discrepancias sobre la

forma o plazo de ejecución de algu-

na de las medidas propuestas en el

Plan, el equipo de control deberá

comunicar tal circunstancia a la

Intervención General, a fin de que

ésta, tras solicitar las alegaciones

al respecto del centro gestor, inten-

te alcanzar un acuerdo al respecto

o, en su defecto, evacue el Informe

de Actuación. Los acuerdos sobre el

Plan corrector suscrito entre la

Intervención General y el centro

gestor serán vinculantes para el

correspondiente equipo de control.

Ver modelo de Plan de Medidas que se

inserta al final de este capítulo.
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5.2. Seguimiento de las medidas

Del estado de las acciones incluidas

en el referido plan se deberá rendir infor-

mación por el centro gestor al equipo de

control de forma periódica y, en todo caso,

en la fecha de culminación que para cada

una de ellas se haya señalado en el Plan.

A continuación se inserta un modelo

de Plan de medidas correctoras y de mejo-

ra:
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CAPÍTULO 14. PAUTAS PARA IMPLE-

MENTAR EL MODELO

Con independencia de los principios

de actuación y prerrogativas que la Ley

11/2006, de 11 de diciembre, de la

Hacienda Pública Canaria reconoce a las

personas que ejercen la función de control

interno, el control financiero permanente

–entendido como se refleja en esta obra-

requiere a nuestro juicio, su afectación a

una serie de principios que refuerzan su

naturaleza de herramienta eficaz para el

control de gestión, para proporcionar infor-

mación fiable para que la organización

pueda adoptar medidas para mejorar su

desempeño. 

El seguimiento de estos principios es

una garantía para proporcionar conclusio-

nes del control que sean pertinentes y sufi-

cientes y para permitir que otras personas

o equipos de control puedan alcanzar las

mismas conclusiones en circunstancias

similares. 

Para formularlos adaptamos los refle-

jados en la Norma UNE-EN ISO 19011:

2002, en la que se determinan directrices

para las auditorías de los sistemas de ges-

tión de calidad, dada la influencia de la filo-

sofía de gestión de la calidad implícita en el

enfoque del modelo de control financiero

permanente que se propone.

Son los siguientes:

1) Principios referidos a las per-

sonas que integran los equipos

de control:

a) Conducta ética. Que implica con-

fianza, integridad, confidencialidad y dis-

creción.  

b) Presentación ecuánime. Supone la

obligación de informar con veracidad y

exactitud. Se debe informar de los obstá-

culos significativos encontrados en el con-

trol así como de las opiniones divergentes

sin resolver entre el equipo de control y el

centro gestor sometido a control.

c) Cuidado profesional. Las personas

que integran los equipos de control deben

proceder con el debido cuidado profesional

y procurar formarse y actualizarse en las

competencias necesarias.

2) Principios referidos al control finan-

ciero permanente:

a) Independencia. El control se debe

ejerce con plena autonomía respecto al

órgano o entidad cuya gestión es objeto de

control. El personal que realiza el control

debe estar libre de sesgo y conflicto de

intereses, y deben mantener una actitud

objetiva a lo largo del proceso de control

para asegurarse de que los hallazgos y

conclusiones del control están basados sólo

en la evidencia. Este principio de indepen-

dencia es reconocido legal en el artículo

126 de la LHPC: “los funcionarios que lo

realicen gozarán de independencia funcio-

nal respecto  de los titulares de los órganos

cuya gestión controlen”.

b) Enfoque basado en la evidencia. La

evidencia de control debe poder ser verifi-

cable. Debe estar basada en muestras de la
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información disponible, ya que el control

financiero permanente se lleva a cabo con

recursos finitos. El uso apropiado del

muestreo debe estar estrechamente rela-

cionado con la confianza que pueda depo-

sitarse en las conclusiones del control.

Actitudes del personal que realiza

el control financiero permanente.

El desarrollo del control financiero

permanente implica, con respecto a la tra-

dicional función interventora, un incremen-

to de la comunicación e interacción entre el

equipo de control y el personal directivo y

empleados del centro gestor analizado:

realización de entrevistas, la realización de

actividades de observación in situ,  reunio-

nes de apertura y cierre, reuniones sobre el

plan de medidas, etc.

La calidad de esta interacción y comu-

nicación es sumamente importante para el

adecuado desarrollo del control. Po-

dríamos, incluso, llegar a sostener la exis-

tencia de una relación directa entre la cali-

dad de esta interacción y la calidad final de

los resultados obtenidos del control.

A continuación se enumeran una serie

de actitudes positivas a seguir por el per-

sonal que realiza el control durante las

entrevistas y el trabajo de campo in situ y

de actitudes negativas a erradicar, que, a

nuestro juicio, pueden tener una incidencia

clave en la interacción entre el equipo de

control y el sujeto público cometido a con-

trol financiero permanente.

Actitudes positivas:

• En las entrevistas mantener una

actitud serena, relajada y de seguridad.

• Hablar de forma clara y sencilla, sin

confundir al personal del sujeto público

controlado.

• Utilizar una buena comunicación no

verbal.

• Adoptar una actitud comprensiva,

cálida, investigadora; sin caer en actitudes

paternalistas o de excesivo apoyo.

• Llegar a conclusiones derivadas los

hallazgos, siempre que éstos estén basa-

dos en el análisis de las evidencias encon-

tradas en el control, y que puedan ser

aceptadas por todo el mundo.

• Mantenerse firme en las conclusio-

nes, aunque se reciba presión para modifi-

carlas, siempre que las modificaciones que

se pretenden no estén fundamentadas en

evidencias.

Actitudes negativas:

• Discutir directamente con represen-

tantes o personal del organismo o entidad

bajo control. Durante las visitas de traba-

jo y la recogida de información in situ no

se deben debatir los argumentos del orga-

nismo o entidad controlada, sino recoger

las evidencias de la información que se

faciliten.
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• Utilizar expresiones tales como: “En

su lugar yo trataría de …”, “no estoy de

acuerdo con lo que usted dice”, “debió

usted de …”.

• No personalizar, ni culpar de algún

hecho.

• Cesar en la búsqueda de evidencias

objetivas cuando el auditado así lo pida

bajo el argumento de que el resultado del

control podría perjudicar al organismo o

entidad bajo control.
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