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RESUMEN

En los ultimos afios, las Administraciones Publicas territoriales han observado
un incremento de sus competencias en materia de prestacion de servicios, no solo en
términos cuantitativos sino, también, cualitativos. Este hecho unido a la restriccion
presupuestaria impuesta por las exigencias de la Unién Europea ha hecho necesario que
la actividad publica se guie por criterios de racionalidad, entre los que destacan
sobremanera los criterios de eficacia, eficiencia y economia.

La aplicacion efectiva de estos principios exige de la implementacion de un
control de caracter interno, el control de gestién, que permita conocer si el destino de los
recursos puestos a disposicion por las distintas unidades administrativas es el adecuado .
En la Comunidad Autbnoma de Castilla y Ledn primeros pasos para la implantacién de
este tipo de control se encuentran recogidos en la Orden de 12 de diciembre de 1997, de
la Consejeria de Economia y Hacienda, que regula el sistema de seguimiento de
programas presupuestarios .

En esta comunicacion, se ofrece un estudio del modelo de seguimiento de
programas aplicado por primera vez en la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén a los
presupuestos de 1997.

1. INTRODUCCION
En los dltimos afos, la Administracion de la Comunidad Autbnoma de Castilla 'y

Leon ha observado un incremento de sus competencias en materia de prestacion de
servicios, no so6lo en términos cuantitativos sino, también, cualitativos. Este hecho unido



a la restriccién presupuestaria impuesta por las exigencias de la Unién Europea ha hecho
necesario que la actividad publica se guie por criterios de racionalidad, entre los que
destacan sobremanera los criterios de eficiencia y eficacia y economicidad publicas.

La aplicacion efectiva de estos principios exige de la implementacién de un tipo
de control de caracter interno que permita conocer si el destino de los recursos puestos a
disposicion por las distintas unidades administrativas, para la consecucion de sus
objetivos previstos, es el adecuado y en caso de que se produzcan desviaciones establecer
las correcciones oportunas. En la Comunidad Autonoma de Castilla y Leén los primeros
pasos para la implantacion de este tipo de control de la gestion se encuentran recogidos
en la Orden de 12 de diciembre de 1997, de la Consejeria de Economia y Hacienda de la
Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn que regula el sistema de seguimiento de
programas presupuestarios y objetivos.

En esta comunicacion, se ofrece un modelo de seguimiento de objetivos y
programas, asi como de un sistema de indicadores para la gestion, y para ello se tomara
como marco globalizador la técnica de Control de Gestion. Esta técnica se ha utilizado
con cierta profusion en el sector privado a modo de control interno de la gestién que
realizan las distintas unidades administrativas; y ha reportado en la mayoria de los casos
grandes éxitos en la realizacién de actividades y consecucién de los objetivos marcados
para la organizacion.

El intento de trasladar esta técnica utilizada, principalmente, en la esfera privada
a la Administracion Publica, y mas especificamente a la Administracién de las
Comunidades Autdonomas, entre las que se encuentra la Administracion de la Comunidad
de Castilla y Ledn objeto de nuestro andlisis no esta exenta de problemas. El nicleo
central de estos problemas tiene su fundamento en las caracteristicas propias de la esfera
publica, que impiden el traslado de forma mimética de las técnicas empresariales a la
misma, puesto que los criterios de competitividad y maximo beneficio, propios de sector
privado, han de conjugarse con el criterio salvaguarda del interés social.

La metodologia de aplicacion del Control de Gestion que seguidamente se
expone esta constituida por una serie de fases en la se hara especial referencia a la fase de
elaboracién de indicadores de gestion puesto que sobre ella gira todo sistema de
seguimiento de programas presupuestarios, objetivos y resultados que de forma somera se
recoge en la citada Orden de 12 de diciembre de 1997, de la Consejeria de Economia y
Hacienda de la Comunidad Autonoma de Castilla y Leén y que nos proponemos
desarrollar y. contenido fundamentandolo en la literatura al uso.

2. EL CONTROL DE GESTION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

La literatura acerca de este tipo de técnica aplicada al sector publico es mas bien
escasa debido al bajo nimero de experiencias. Algunas de estas experiencias se han



desarrollado en el ambito de la Administracion local, si bien merece mencién especial la
practicada en la Administracion central en el Ministerio de Obras Publicas y Transportes
(MOPT), posteriormente, Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente
(MOPTMA) con la creacién de la Direccion General de Sistemas de Informacion y
Control de Gestion y Procedimientos (1) y en el Ministerio de Justicia e Interior que,
desde su creacion, incluye una Direccién General de Planificacion y Control de Gestion

).

En el ambito de la Administracion Publica autonémica existen algunos intentos
de seguimiento de programas e indicadores como es el caso que nos ocupa de la
Comunidad Autonoma de Castilla y Ledn, la Comunidad Autbnoma andaluza y la
Comunidad gallega, aunque su implantacion esta, aun, en fase preliminar, sin que se
pueda hablar de resultados.

El control de gestion esta intimamente relacionado con la finalidad de alcanzar
las dimensiones de la eficiencia, eficacia, efectividad de las actuaciones publicas. De
nada sirve la elaboracion cuidadosa de indicadores de actividad, o de estandares, si no se
ponen en relacién o como parte del sistema de control.

Su aplicacion a los Departamentos o areas funcionales no debe ser aislada, sino
complementaria al control financiero realizado por la Intervencion General.

2.1. Definicién y caracteristicas del control de gestion

Desde un punto de vista genérico el control de gestion se puede definir como
“aquella funcién por la cual la direccion se asegura que los recursos son obtenidos y
empleados de forma eficaz y eficiente para el logro de los objetivos de la organizacién”
(Alcalde Hernandez, 1995, pag. 69; Giré Roca, 1995, 36).

Desde un punto de vista especifico o particular, el control de gestidon se define
como “aquél que se articula en el seno de una organizacién con la finalidad basica de
suministrar a los érganos de direccidn superior informacion, periddica o especifica, sobre
la evolucion de la actividad y resultados de la estructura operativa y del cumplimiento por
ésta de las diferentes reglas, internas o externas, de comportamiento, contables o de
buena gestién, que resulten aplicables” (Alcalde Hernandez, 1995, pag. 69).

Las caracteristicas o elementos distintivos que se derivan de las definiciones
expuestas en lineas precedentes son las siguientes (Alcalde Hernandez, 1995, pag. 69):

1. Control institucional quiere esto decir que ha de estar desarrollado por un
O6rgano de la misma organizacion que esté lo mas préxima posible a los
niveles de direccion destinatarios de los resultados.

2. Control interno el control de gestion, puesto que se desarrolla dentro y por
decision de la propia organizacion, es de caracter interno.



3. Sistema de informacion y resultades control de gestion es un instrumento
gue permite suministrar informacién y/o valoraciones a la direccién de la
organizacion.

4. El objeto del contralpor su objeto el control puede ser:

» De regularidad: control normativo, financiero o contable.
» Operativo: de economia, eficiencia y eficacia.
e Funcional y técnico

5. La aplicacion del controlse puede desarrollar por la via de un control
periédico o de seguimiento de indicadores de actividad, de forma que
mediante el analisis de la evolucion, comparacién temporal y funcional
permita a la direccion conocer la marcha de la organizacion. O bien, por
medio de actuaciones situ presenciales y de examen (3) por medio de las
técnicas de auditoria.

6. Relaciones con otros 6rganos de contriél control de gestion se ha de
concebir como complementario a los controles que en epigrafes anteriores se
han descrito, el control general efectuado por la IGAE vy el efectuado por el
Tribunal de Cuentas; en caso de tratarse de una Comunidad Auténoma estos
O6rganos serdn los que a esta correspondan, Intervencion General de la
Comunidad y Tribunal de Cuentas de la misma. Lo que si ha de evitar son
duplicidades y ha de aportar actuaciones fiables en las que se puedan apoyar
el resto de controles.

Ademads de las caracteristicas que se derivan de los conceptos sefialados, el
control de gestion tiene la consideracion de un sistema de retroalimentacion. De la
informacion obtenida, el responsable del sistema se sirve para adoptar las acciones
correctivas que contribuyan a alcanzar los objetivos y realizaciones deseadas.

3. FASES DEL CONTROL DE GESTION: EL SISTEMA DE INDICADORES

Como pasos previos para la aplicacidon del Control de Gestion, en el caso que
nos ocupa, en las distintas unidades administrativas de las Comunidades Autdbnomas, se
ha de realizar la planificacién y programacion de las actividades objeto de ejecucion por
la unidad administrativa y la definicién de los objetivos a cumplir por la organizacion en
cada una de las actividades.

Las fases por las que ha de transcurrir el Control de Gestién son diversas y
existen variaciones de unos autores a otros. Se han tratado de elegir las mas significativas
del proceso (Lopez Camps y Gadea Carrera, 1992; Valero Iglesias, 1992; Salvador
Centelles, 1994b), a saber:

* Fijacion de criterios para el control.
O Identificacién de las variables o factores clave de la organizacion.



0 Establecimiento de las actividades que van a ser objeto de control.
« Seleccién de indicadores y establecimiento de estandares.
« Formalizacién del sistema de recogida y tratamiento de la informacién.
« Medicion del desempenio.
e Comparacion y valoracién de los resultados.
» Correccion de desviaciones.

Por limitaciones del espacio, seguidamente, sélo nos referiremos a las fases
relacionadas con el sistema de indicadores, que son las cinco Ultimas, sin menos cabo de
la importancia de las restantes fases.

3.1. Seleccion de indicadores y establecimiento de estandares

Para cada una de las actividades deben seleccionarse los indicadores mas
significativos de eficiencia, de eficacia, economia etc., que se construyan a partir de las
principales cifras de las actividades consideradas. Resulta conveniente utilizar
indicadores de distinta naturaleza para medir desde distintas perspectivas la realizacion
de las actividades que reflejen los resultados (calidad, cantidad, tiempo, costos, etc.).

En cuanto a la creacion de los estandares éstos tienen su fundamento en la
necesidad de determinar medidas o instrumentos que permitan establecer criterios de
referencia para el funcionamiento de las actividades y superar la complejidad de los
objetivos que se pretenden alcanzar. Los estandares son los criterios cuantificados en que
se basara el control y deben establecerse de acuerdo a los objetivos que se pretenden
alcanzar. Resultaria redundante volver sobre este tema, ya que ha sido objeto de estudio
en el capitulo segundo.

3.1.1. Requisitos necesarios para la elaboracién de un buen sistema de indicadores

Los requisitos comunes necesarios para la elaboracién de un sistema de
indicadores que sea adecuado a las caracteristicas propias de los distintos departamentos
en que se constituye la Administracion autonémica son los siguientes:

En el aspecto formal de la elaboracion de los indicadores, se debe seguir una
serie de pautas para la consecucion final de la medida de gestién, a saber:

1. En primer lugar, es conveniente expresar con la mayor precision
terminoldgica los conceptos implicados en la gestibn para que exista cierta
homogeneidad en su utilizacién, a sabiendas de que los conceptos de eficiencia,
eficacia, efectividad, coste standard, impacto etc. entrafian no pocas dificultades.
En definitiva, se ha de tener claro qué es lo que se pretende medir(4).



2. Resulta imprescindible que la Administracion objeto de evaluacion de la
eficiencia en sus actuaciones, mediante un sistema de indicadores, tenga como
sistema de referencia la Presupuestacion por Programas y un plan de
Contabilidad Publica en el que esté desarrollada la Contabilidad Analitica (grupo
9).

El apoyo en la Contabilidad Analitica tiene su fundamento en que la
mayor parte de la informacién referida al andlisis de la eficiencia publica
descansa en la informacion sobre los costes que se han generado en la actuacion
de los poderes publicos. (Jiménez, 1987, pag 205; IGAE, 1994)

Respecto a la medida de la eficiencia a través del Presupuesto por
Programas (PPBS), tiene su base en que permite conocer las asighaciones de
recursos a los servicios presupuestados, asi como el nivel de cumplimiento de
los objetivos, conocimiento de los centros de coste y de rendimiento del ente u
o6rgano analizado. La Contabilidad Pudblica(5) y la Analitica, como se ha
establecido en lineas precedentes, ofrecen una mayor informacion sobre los
ingresos y los gastos generados por la produccién de bienes y la prestacion de
servicios con el fin de obtener un mayor control de gestion.

3. El sistema de indicadores se ha de elaborar en funcion de la informacién
requerida por el destinatario para la adopcion de decisiones, ya que Unicamente
tiene utilidad la informacion que permita tomar decisiones. Si el destinatario es
el cuadro de mando de gestion politica, el ambito de referencia del sistema de
indicadores debera cubrir la informacién por funciones de gasto dentro del
Presupuesto. Si el destinatario es el cuadro de mando de gestion técnica, el
ambito de referencia sera la clasificacién por programas del presupuesto.

La dificultad, en este caso, esta en definir con cierta exactitud cual es
dicha informacion. Esto es debido a que, actualmente, asistimos a una gran
acumulacion de datos procesados a través de los aparatos informaticos, que en
muchas ocasiones es desechable e irrelevante.

4. Se debe establecer como unidad de referencia estandar el Programa. Esta sera
la categoria presupuestaria que mejor se adapte a las necesidades de informacion
para la definicion del sistema de indicadores. En un nivel superior se situarian
los indicadores del Servicio al que corresponde el Programa, que seran los mas
significativos para cada uno de los programas que comprende, informando sobre
las caracteristicas de gestion y condiciones de explotacion en las que se ejecuta
el Programa.

Deberan ser analizados aspectos de gestion y explotacion del Programa
(Jiménez, 1987, pag. 208) tales como:

» Objetivos programaticos.



» Forma de gestion del Programa: directamente por la Administracion,
indirectamente, o a través de empresa mixta.

» Descripcion y cuantificacién de los outputs del programa: finales o
intermedios.

» Descripcion y cuantificacion de los inputs: recursos humanos,
materiales y financieros.

e Descripcion del proceso de produccion del bien o prestacion del
servicio.

» Parametro de evaluacion de calidad del servicio prestado.

» Marcar las pautas claras de asignacion de costes de estructura.

5. El siguiente paso a seguir, una vez determinado el sistema de informacion
para cada programa, consiste en acotar los parametros mas significativos para la
evaluacién del Programa. Estos parametros son los que constituyen la
denominacién o expresion del indicador.

6. Si el indicador definido no es simple sino complejo en el que intervienen
varias variables, conviene expresar el método de obtencién del indicador, asi
como la definicién precisa de cada una de las variables.

7. El valor del indicador debe ser interpretado de forma correcta para evitar
divagaciones. Para ello, ha de especificar claramente el grado de calidad objetiva
en la produccion del bien o prestacion del servicio. Este grado de calidad estara
limitado por otras actuaciones tales como mantenimiento de infraestructuras,
revisiones periddicas del servicio, etc., factores que son determinantes, aunque
influyan indirectamente en la explotacién del servicio.

8. En el siguiente estadio, es preciso que se institucionalice la obtencién
tratamiento y conservacion de los datos estadisticos de los cuales se provee el
sistema de informacion establecido al efecto de la elaboracion de los
indicadores, resefiando la frecuencia de calculo del indicador, organizacion de
los procesos administrativos, registros y archivos de los datos garantizando, asi,
su continuidad en el tiempo.

9. Por ultimo, se procedera a la comparacién de los resultados en la medida en
que sea posible, intentando expresar las tolerancias o desviaciones resultantes de
la comparacion y en su caso corregirlas.

3.1.2. Formalizacion del sistema de recogida y tratamiento de la informacién

Normalmente, la informacién necesaria para llevar a cabo el control de gestion
se sustenta en la informacién recogida sobre indicadores, estandares, resultados,



diferencias de resultados, porcentajes de desviacion, etc. Toda la informacion ofrecida
puede venir recogida en los cuadros de mando.

Los cuadros de mando son unos documentos donde se establece de manera
sintética e integrada los datos relacionados con los indicadores, ya sean factores
determinantes de los mismos o informacion real. Son un instrumento de control de
ejecucién de caracter periddico y suelen ser Utiles para controlar procesos regulares que
aportan informacién continua (Salvador Centelles, 1994b; Lopez Camps y Gadea
Carrera, 1992).

Ejemplo de cuadro de mando (Salvador Centelles,1994b, pag. 49).

FACTORES INDICADORES ESTANDARES DATOS %
CLAVE MES DESVIACION
Resolucién de Expts. rltos./funcionario 25 28 +9%
expedientes Calidad (n° expts. Erréneos/n 0,4 0,5 -25%
total expts.)
Recursos Humanos Absentismo (horas no 0,05 0,05 0
trabajadas/total horas)

Las variables del sistema de informacion contenidas en el cuadro de mando
tienen una importancia crucial en la gestion de las actuaciones publicas. Dichas variables
deberan ser utilizadas a dos niveles, a saber: el politico y el técnico.

A nivel politico, las decisiones de implementacion de una actividad publica,
produccion de un bien u oferta de un servicio, estdn en relacién con los aspectos
cuantitativos y cualitativos de la produccion y prestacién, asi como su financiacion.

A nivel técnico, las decisiones de actuacién publica estan referidas a la eficiencia
en la gestién interna de la produccién o prestacion del servicio.

Los indicadores se habran de definir para cada uno de estos niveles del cuadro
de mando, permitiendo la formulacién de un sistemaotérol de gestidbmue pasa por
las fases del conocimiento de la realidad, fijacion de objetivos, medicion del cumpliendo
de estos objetivos y adopcion de medidas correctoras en su caso.

3.2. Medicién del desempefio

La medicion del desempefio exige establecer un procedimiento que permita
medir los resultados efectivamente alcanzados. Para la realizacion de esta fase
normalmente se consideran indicadores de gestién sencillos como los que se citan a
continuacion:



» Cantidad: volumen, nimero, montantes, etc.

« Tiempo: duracion global, tiempo unitario, etc.

« Plazo: periodo comprendido entre la entrada y salida de informacién, o entre
la demanda y respuesta, etc.

e Cualidad: tasa de error, nimero de reclamaciones por informe de las
cantidades tratadas, etc.

< Costos: los que se generan como resultado de la utilizacién de otros factores,
adjuntando los gastos indirectos.

3.3. Comparacion y valoracion de los resultados

Una vez obtenida la informacidon sobre la medicion, el paso siguiente es la
contrastacion de los resultados con los valores preestablecidos a través de los estandares
y obtener una valoracion.

El fin que se pretende con la contrastacion es identificar desviaciones para que,
después de su analisis, se proceda a su correccion en una fase posterior. De esta forma se
detectan los fallos que hayan desviado o impedido la consecucién de los objetivos.

3.4. Correccion de desviaciones

La ultima fase del control de gestion viene determinada por el desarrollo de
acciones correctoras de las desviaciones y que permitan la posterior reprogramacion de la
ejecucion si esta es posible, ya que "el control no se reduce a medir el desempefio en
comparacion con los estdndares sin hacer nada cuando el desempefio resulta
deficiente"(6).

En esta fase se deberd comunicar tanto a nivel directivo como operativo la
elaboracién de los planes, modificaciébn de objetivos 0 metas, reasignacién o aclaracion
de obligaciones, por parte de los gestores. Puede ocurrir que las desviaciones entre lo
realizado y los estandares puede sean negativas en cuyo caso se habran de realizar las
oportunas correcciones, o bien puede ser positiva, o o que es lo mismo que el desempefio
sea superior al estandar. En todo caso se habra de revisar el estandar.

A partir de la informacion obtenida en la etapa anterior los gestores deben actuar
para corregir las desviaciones o errores u otros factores que hayan impedido conseguir los
resultados deseados y en el futuro no volverse a repetir.

La accibn correctora se efectla sobre los métodos de trabajo o en la ejecucién de
los programas.

Cuando en los métodos de trabajo no es suficiente la intervencién de la accién
correctora se puede incidir sobre los propios objetivos establecidos. Se trataria de una



reprogramacion de actividades (fruto de la falta de experiencias, optimismo desmesurado,
o desconocimiento de las posibilidades de la organizacion).

4. EL PROCEDIMIENTO DE IMPLANTACION DEL SISTEMA DE
SEGUIMIENTO DE PROGRAMAS EN LA COMUNIDAD AUTONOMA DE
CASTILLA Y LEON

La puesta en funcionamiento de un Sistema Normalizado para el seguimiento de
los programas presupuestarios en la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén responde a
la necesidad de adaptarse a un entorno de austeridad financiera en contraposicion a una
demanda de mas y mejores servicios publicos, lo que requiere aplicar nuevos
instrumentos de control para valorar la eficacia y eficiencia de la gestién desarrollada.

Su implantacion resulta una tarea compleja que requiere el compromiso y apoyo
de los centros gestores, incluidos sus maximos niveles de direccidn. La experiencia
adquirida ha puesto de manifiesto su utilidad y la validez de los procedimientos
disefiados, aunque requerird un tiempo de maduracién para su afianzamiento entre los
organos de la Administracién de la Comunidad

El control de eficacia y eficiencia se ha efectuado por primera vez en la
Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn sobre los Presupuestos de 1997. La normativa
béasica aplicable se encuentra recogida en la Orden de 12 de diciembre de 1997, de la
Consejeria de Economia y Hacienda por la que se regula el sistema de seguimiento de
programas(7), que configura el procedimiento de implantacién y concreta los programas
seleccionados durante el primer afio de aplicacion.

Las dificultades inherentes al establecimiento de instrumentos de evaluacion
adecuados, han hecho necesario acotar el &mbito de la actividad administrativa sobre el
gue se ha aplicado el sistema normalizado de seguimiento. Asi, para la seleccién de los
programas se ha tenido en cuenta la posibilidad de cuantificar objetivos y de aplicar
indicadores adecuados, asi como su orientaciéon fundamentalmente inversora, o su
incidencia en el ambito econdémico y social de la Comunidad. En consecuencia, el ambito
de aplicacién durante el primer afio ha quedado configurado por cinco programas, cuya
dotacion en 1997 ascendia a 63.456 millones de pesetas, lo que representa el 12% del
presupuesto total y el 53% de los gastos de inversion. A cada programa le han
correspondido las siguientes cuantias:

e 012 - Fomento del Empleo - 7.042 millones de pesetas.

e 015 - Atencion Primaria - 12.460 millones de pesetas.

¢ 020 - Abastecimiento y Saneamiento de Aguas - 7.940 millones de pesetas.
¢ 032 - Infraestructuras Viarias - 25.617 millones de pesetas.

e 034 - Reforma Agraria - 10.397 millones de pesetas.



La orientacion seguida en la implantacion del sistema pretende dotar de
operatividad al modelo de gestién por objetivos, partiendo de la evidencia de que no
existe ningln modelo que se adapte perfectamente a todas las organizaciones y
programas. Por ello, el sistema aplicado considera como punto de partida los objetivos e
indicadores definidos en las fichas de objetivos de la Memoria descriptiva de los
programas de gasto (FO5) del Proyecto de Presupuestos de la Comunidad de 1997,
puesto que los objetivos establecidos por los érganos gestores en los informes de gestiéon
deben ser compatibles con los estimados en la citada Memoria.

El sistema de seguimiento de programas definido en la Orden reguladora citada
en lineas precedentes se estructura en cinco puntos:

1. Sistema de seguimiento de objetivos.

2. Indicadores y obijetivos.

3. Incidencia en la tramitacién de expedientes.
4. Informe de gestién y balance de resultados.
5. Propuestas de actuacion.

De los puntos citados caben destacar los informes de gestién y balances de
resultados elaborados por los 6rganos responsables de la ejecucién de los programas
teniendo en cuenta las particularidades especificas de su actividad.

A su vez, en la practica y con caracter general, los informes gestion se han
estructurado en ocho partes, con el siguiente contenido:

1. Entorno socioeconémico del programa.

En este apartado se describe el contexto socioeconémico en que va a
desarrollarse el programa y se referencian los datos sobre la situacion de Espafia, Castilla
y Ledn y el entorno global sobre el que se actia. Ademas, se explican las implicaciones y
modificaciones que sus actuaciones produciran en dicho entorno, las posibilidades de
mejorarlo y los problemas a los que deberan hacer frente.

2. Caracteristicas del Programa. En este punto se relacionan los siguientes apartados:

« Organo gestor.

« Descripcién del programa: exposicion de los objetivos que se deben conseguir
y de las actividades concretas que se deben realizar.

e Grado de dependencia en su desarrollo: otros programas o variables que
incidan o influyan en los mismos objetivos o &mbito de actuacion.

* Marco normativo.



3. Planes y Programas en vigor.

En esta seccion, se enmarca el programa dentro de los planes de actuacion global
de la Comunidad Auténoma asi como su importancia dentro de los mismos. También, se
describen las lineas de actuacion incluidas, los medios de financiacién de que se dispone
y su periodo de duracion.

4. Medios econémicos, humanos y materiales.

Se establecen la cuantia de las dotaciones presupuestarias anuales y las
consignaciones plurianuales totales, en su caso, en funciéon de su ambito temporal. En el
supuesto de que existan distintas fuentes de financiacion, se reflejaran tanto las publicas
como las privadas. Estas dotaciones aparecen desglosadas por capitulos presupuestarios,
imputandose los costes indirectos en caso de que sea conveniente.

Ademas, se analizan y cuantifican los recursos humanos y materiales disponibles
mas significativos.

5. Modificaciones presupuestarias y de recursos humanos y materiales.

En este punto, se relacionan las modificaciones presupuestarias acaecidas
durante el ejercicio, exponiendo las distintas causas, tanto internas como externas, que las
han producido y su incidencia en la consecucion de los objetivos. Las causas pueden ser
por desviaciones en precios, por modificaciones en la consecucion de objetivos, etc.
También se deben incluir las modificaciones en los medios humanos y materiales mas
relevantes, asi como las causas mas significativas de su variacion.

6. Ejecucion financiera del presupuesto.

Consiste en la exposicién y analisis de la ejecucion financiera del programa, el
porcentaje de realizacion en las distintas fases de tramitacion del gasto, y su desglose por
capitulos.

7. Cumplimiento de objetivos.

La parte mas relevante del informe de gestion la constituye el cumplimiento de
objetivos, que consiste en la implantacion por el 6rgano gestor de un sistema para evaluar
el grado de cumplimiento de los objetivos a través del estudio y evoluciéon de los
indicadores de seguimiento que se determinan. A tal efecto cada 6rgano gestor debe
establecer lo siguiente:

« La estructura y definicién de objetivos concretos que se han de conseguir
mediante el desarrollo del programa.



« La definicion de indicadores de seguimiento, debidamente cuantificados, que
permitan medir el grado de ejecucion de los objetivos. (Los indicadores pueden
ser fisicos, de calidad, de entorno, etc.).

Al disefiar la estructura de objetivos e indicadores, los 6rganos gestores pueden
definir tanto objetivos globales como especificos, asi como disefiar lineas de actuacién
por objetivos. En relacion a los indicadores, se incluyen indicadores de ejecucién del
programa en términos fisicos y financieros y, en su caso, indicadores de resultados, de
calidad y de impacto.

El siguiente paso consiste en analizar en qué medida se ha ejecutado el programa
en relacion a los indicadores estimados y su incidencia sobre los objetivos definidos,
evaluando el porcentaje de realizacion o cumplimiento de los objetivos y las
posibilidades de mejora. También, se estudia la evolucion de los indicadores de
seguimiento mediante la comparacion de las situaciones inicial y final del ejercicio a
través de las principales actuaciones realizadas, bien por grupos de actividades, de
materias o lineas.

Posteriormente, se exponen las desviaciones fisicas y financieras producidas
durante el ejercicio en relacion a las estimaciones realizadas y se explican las posibles
causas, internas o externas, propias o ajenas, que pueden haberlas provocado.

8. Relacion de proyectos y lineas de actuacion.

A continuacién, y para los programas de caracter netamente inversor cuyas
actividades se integran esencialmente en el sistema contable de proyectos de la
Comunidad, se incluye una relacién de proyectos del programa, desglosados por lineas de
accion, proporcionando informacion sobre el estado de ejecucién de las mismas. Para los
demas programas se han utilizado preferentemente indicadores de caracter cualitativo que
inciden mas en aspectos como la calidad del servicio prestado o el impacto global o
especifico del programa sobre diversas variables macroeconémicas.

En la relacion de proyectos se han incluido datos sobre la situacion en que se
encuentran, la financiacion, el objetivo que persiguen, el afio inicial y final de realizacion,
el coste anual y total, la ejecucidon anual y total y la evolucién de los indicadores al
principio y al final del ejercicio, realizando, si asi se ha estimado conveniente, una
explicacion cualitativa.

Por otra parte, el Balance de Resultados contiene un estudio de los costes y
rendimientos de los programas, analizando los recursos utilizados y en qué medida se
ajustan a las estimaciones realizadas. Al mismo tiempo, se evalla en qué medida la
ejecucién del programa o proyecto ha contribuido a alcanzar el objetivo deseado y su
incidencia en el entorno sobre el que han actuado.



En la medida de lo posible, se deben incluir en este balance ratios de actividad
para medir el nivel de desarrollo de las actuaciones programadas o calcular los costes
unitarios y relacionarlos con los obtenidos por otras administraciones, con el fin de
realizar estimaciones sobre la eficiencia y la eficacia de la ejecucion del programa.

En la practica, los ratios utilizados han sido, preferentemente, los siguientes:

« Avance fisico: Anual y Acumulado.
Anual: 100 x Inversion del periodo /Coste total actualizado
Acumulado: 100 x (Inversién acumulada + inversion del periodo) /
Coste total actualizado

+ Avance econémico:
100 x (Inversion acumulada + inversion del periodo) / Coste total
inicial

* Grado de Eficacia:
100 x N° de unidades “Ex post” / N° de unidades “Ex ante”

« Grado de eficiencia. (Coste unitario, que puede ser comparado con
otros costes unitarios: como el del Estado, etc.):
100 x coste total / N° de unidades

5. BALANCE DE LA PRIMERA EXPERIENCIA DE APLICACION DEL
SISTEMA NORMALIZADO DE SEGUIMIENTO DE PROGRAMAS EN LA
COMUNIDAD AUTONOMA DE CASTILLA Y LEON

El sistema de seguimiento de programas realizado durante el primer afio ha
permitido identificar algunos ambitos de mejora del proceso de presupuestacion,
especialmente en relacién con los procesos de planificacién, la definicion de objetivos e
indicadores, la implantacion y utilidad de los sistemas de medida y el seguimiento de
resultados. Esta situacion deberd superarse en los proximos ejercicios para alcanzar el
pleno aprovechamiento de las posibilidades que ofrece el sistema.

La propia definicion de objetivos que cumplan unos requisitos minimos de
concrecion, claridad y posibilidades de ser medidos, constituye un punto critico en el
procedimiento de implantacién. Por ello, los objetivos definidos en los informes de
gestion de 1997, han tenido en cuenta los diferentes marcos de actuacion en gue se podria
desarrollar la ejecucion del programa, en base al diagnéstico del estado de la situacion
sobre el que se ha actuado y el nivel de recursos financieros disponibles.



Aunque durante el primer afio de aplicacion so6lo se han considerado cinco
programas, esta prevista la incorporacién progresiva de otros nuevos en los proximos
ejercicios. En este sentido, la Orden de 12 de mayo de la Consejeria de Economia y
Hacienda por la que se dictan normas para la elaboracién de los Presupuestos Generales
de la Comunidad para 1999 incorpora dos nuevos programas al sistema normalizado para
el seguimiento de objetivos durante 1998 y 1999, que son: 018 -Ordenacién y Promocion
de Viviendas- y 024 -Archivos, Bibliotecas y Museos-.

El enfoque adoptado en los informes de gestion intenta establecer una adecuada
vinculacion entre indicadores y objetivos, mediante la aplicacion de métodos de medicion
del resultado obtenido y la posibilidad de analizar su evolucidn. Progresivamente, el
perfeccionamiento de un sistema de indicadores para la medicion del resultado de las
actuaciones de los programas en sus diferentes dimensiones -eficacia, eficiencia,
economia y calidad-, asi como la incorporacion al sistema de seguimiento de nuevos
programas proporcionara informacion ain mas relevante y fiable a los responsables de la
gestién sobre la situacion y evolucion de los aspectos que inciden en la consecucion de
los objetivos establecidos y contribuira a facilitar el proceso de toma de decisiones en los
diferentes niveles de organizacion.

Asimismo, se espera que el sistema de seguimiento de objetivos aumente la
operatividad del presupuesto como instrumento para guiar la accion publica, permitiendo
identificar los objetivos definidos con las prioridades establecidas por la Junta de Castilla
y Ledn sobre las lineas de actuacién publica a desarrollar en el ejercicio presupuestario.
De esta manera se facilita a la Comisién Funcional del Presupuesto la toma de decisiones
relativa a la reasignacion de recursos presupuestarios, asi como la justificacion de los
recursos que se destinan a los programas.

También, se puede sefialar que se han producido algunas innovaciones en los
procesos de presupuestacion y gestion como consecuencia del seguimiento de los
programas realizada durante 1997. En este sentido, cabe citar la especial importancia que
adquiere la propia definicién de los objetivos, y que pasan a constituir la piedra angular
del programa, puesto que sirven de base para definir los sistemas de medida y de
seguimiento del resultado.

Por lo tanto, la aplicaciéon progresiva del sistema de seguimiento contribuira a
perfeccionar y depurar ain mas los objetivos e indicadores estimados en las fichas de
objetivos en los proximos ejercicios en funcion de los resultados de la evaluacion.

Para concluir esta comunicacién, se espera que el sistema de seguimiento de
programas implantado en Castilla y Ledn proporcione un enlace entre los ambitos
presupuestarios y de gestién, facilitando y haciendo mas fluida la negociacién del
proceso de presupuestacion entre los agentes presupuestarios y los gestores de los
programas, facilitando la integracion de los resultados en el proceso presupuestario de
ejercicios futuros.



NOTAS:

(1) Real Decreto 576/1991, de 21 de abril, con el nombre de Direccién General de
Auditoria y Control de Gestién y Procedimientos; el Real Decreto 1125/1991, de 22 de
julio, le da la denominacién y estructura hasta 1995. Actualmente, se encuentra
suprimida. En Gir6 Roca (1995); (1993) y Alcalde Hernandez (1995) se describe la
aplicacion de este tipo de control.

(2) Real Decreto 1334/1994, de 20 de junio.

(3) La técnica de auditoria aplicada al control de gestion normalmente se realiza para
asegurar y verificar ciclicamente la fiabilidad de los indicadores de gestion suministrados
por los propios gestores.

(4) Con gran frecuencia en la medicion de la gestion publica mediante indicadores se
incurre en el error de medir sin tener claro que es lo que se quiere medir. Este hecho
provoca grandes retrasos y resistencias profesionales y técnicas, sobre todo, respecto al
proceso de control.

(5) Se hace referencia a la Contabilidad Publica para diferenciarla de la Contabilidad
Presupuestaria; la primera proporciona una mayor informacién en la medida en que esta
referida a los ingresos y gastos, en lugar de referirse a los cobros y pagos informacién
propia de la Contabilidad Presupuestaria.

(6) Koontz y O Donell, 1990, pag. 629.

(7) El marco normativo que regula el control de eficacia y eficiencia en la Administracion
de Castilla y Ledn se ha desarrollado a partir del articulo 153 de la Ley 7/1986 de la
Hacienda de la Comunidad de Castilla y Ledn, al disponer que “el control de eficacia y
eficiencia se ejercera por la Consejeria de Economia y Hacienda a través de la Direccion
General de Presupuestos y Programacion y las Consejerias gestoras, que proporcionaran
la informacién necesaria para determinar el grado de cumplimiento de los objetivos
programados”.

Posteriormente, en la Disposicion Final Primera de la Ley 9/96 por la que se
aprueban los Presupuestos Generales de la Comunidad para 1997, “se faculta al
Consejero de Economia y Hacienda para dictar las normas y establecer los
procedimientos necesarios, al objeto de que por la Direccion General de Presupuestos y
Programacion se inicie un seguimiento de objetivos definidos en las Memorias de
Programas”.

Por ultimo, y de conformidad con la normativa anterior, se publicé la Orden de
12 de diciembre de 1997, de la Consejeria de Economia y Hacienda, por la que se regula
el Sistema de Seguimiento de Programas. Esta disposicion constituye la regulacion basica
para la implantacién de un sistema normalizado que analice el grado de cumplimiento de
los objetivos programados en los Presupuestos Generales de la Comunidad de Castilla y
Leon.
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