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Hacia un nuevo modelo de control
de las finanzas publicas

El 6rgano de control externo (Ocex) de la Comunidad Autonoma de Canarias,
la Audiencia de Cuentas de Canarias, ha puesto el énfasis, desde el afio 2005,
en la implantacién progresiva de las fiscalizaciones operativas o de gestion, as-
pecto que se considera una pieza clave dentro del programa de desarrollo actual
y futuro de esta institucién, conocido como Proyecto Avance. La apuesta por un
nuevo modelo de control de las finanzas piblicas tendra sus frutos en el ac-
tual ejercicio, en el que se han previsto cinco fiscalizaciones que se integran
de lleno en la nueva filosofia. El camino elegido por el Ocex que preside Ra-
fael Medina Jaber, con resultados que, sin duda, seran mas (tiles para el ciu-
dadano, no hace mas que alimentarse o seguir la senda descrita por preceptos
recogidos con nitidez en todo el cuerpo normativo que regula la actividad de
estos organos de control, desde el Tribunal de Cuentas del Estado a los Ocex.

Since 2005, the external control body for the Autonomous Community of the
Canary Islands, i.e. the Canaries Court of Auditors (Audiencia de Cuentas de Ca-
narias), has placed emphasis on the progressive implementation of operational or
management audits and considers this a key element of the programme for the cur-
rent and future development of this institution, known as the Avance Project. The
commitment to a new control model for public finances will commence during the
current financial year, in which five audits are planned as part of the new philoso-
phy. The path chosen by the external control body, presided over by Rafael Medina
Jaber, with results which will be, without doubt, more useful for citizens, is simply
based on the precepts clearly outlined within the entire regulatory text governing
the activity of these control bodies, from the Spanish State Auditors Court to the
external control bodies.
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La legislacion reguladora en Espaifia de la actividad
econémica-financiera de las administraciones publi-
cas, que se ha aprobado en los Gltimos afios, configura
un modelo de gestién pablica orientado a la obten-
ci6én de resultados en la satisfaccién de las necesidades
de la ciudadania. Sin embargo, la cultura imperante
en la Administracién puablica se encuentra muy ale-
jada de esos pardmetros y principios, que son los que
deben inspirar el desarrollo de la actividad pablica.

El peso histérico del principio de legalidad en-
vuelve de tal manera el dia a dfa de la actividad
publica que éste consigue diluir el fin principal: la
atencion a las necesidades de la ciudadanfa. Muchos
sectores de los empleados publicos no tienen otras
consignas que las de aplicar la normativa vigente y
obedecer al jefe.

De entre las disposiciones normativas que reflejan
la orientacién de la actividad publica hacia la con-
secucién de resultados, bien en el 4mbito estatal o
bien en el dambito autonémico de Canarias, podemos
destacar las siguientes:

-Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de di-
ciembre, que aprueba el texto refundido de la Ley
General de Estabilidad Presupuestaria (tiene cardc-
ter de legislacion bdsica). Esta norma, en su articulo
6, denominado Principio de eficiencia en la asignacion y
utilizacion de recursos pitblicos, sefiala lo siguiente:

“1) Las politicas de gastos publicos deben estable-
cerse teniendo en cuenta la situacién econémica y
el cumplimiento del objetivo de estabilidad pre-
supuestaria, y se ejecutaran mediante una gestién
de los recursos puablicos orientada a la eficacia, la
eficiencia y la calidad.

2) Las disposiciones legales y reglamentarias, en su
fase de elaboracién y aprobacién; los actos admi-
nistrativos; los contratos, y los convenios de cola-
boracién y cualquier otra actuacién de los sujetos
a que se refiere el articulo 2 de la presente ley
que afecte a los gastos publicos deben valorar sus
repercusiones y efectos, y supeditarse de forma
estricta al cumplimiento de las exigencias de es-
tabilidad presupuestaria”.

-Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre,
complementaria de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria. En su articulo 2, de Principios gene-
rales, indica lo que sigue: “Los principios de estabi-
lidad presupuestaria, plurianualidad, transparencia
y eficiencia en la asignacion y utilizacion de recur-
sos publicos, tal como aparecen definidos en la Ley
18/2001, General de Estabilidad Presupuestaria,
serdn aplicables a las comunidades auténomas en la
forma prevista en esta Ley Orgédnica”.

-Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Pre-
supuestaria, en su articulo 26: Principios y reglas de
programacion presupuestaria, se refiere a que:

“1) La programacion presupuestaria se regird por
los principios de estabilidad presupuestaria,
plurianualidad, transparencia y eficiencia en la
asignacion y utilizacién de los recursos puablicos
conforme a lo dispuesto en la Ley 18/2001, de
12 de diciembre, General de Estabilidad Presu-
puestaria”.

2) Las disposiciones legales y reglamentarias, en fase
de elaboracién y aprobacién, los actos adminis-
trativos, los contratos y los convenios de colabo-
racién y cualquier otra actuacién de los sujetos
que componen el sector pablico estatal que afecte
a los gastos publicos deben valorar sus repercusio-
nes y efectos, y supeditarse de forma estricta a las
disponibilidades presupuestarias y a los limites
de los escenarios presupuestarios plurianuales”.

Y en el articulo 69, Principios de funcionamiento de la
gestion econdmica-financiera, alude a:

“1) Los sujetos que integran el sector publico esta-
tal adecuardn su gestién econémica-financiera al
cumplimiento de la eficacia en la consecucion de
los objetivos fijados y de la eficiencia en la asig-
nacién y utilizacién de recursos puiblicos, en un
marco de objetividad y transparencia en su acti-
vidad administrativa.

2) La programacién y ejecucién de la actividad
econémica-financiera del sector puablico estatal
tendrd como finalidad el desarrollo de objetivos
y el control de la gestién de los resultados, con-
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tribuyendo a la continua mejora de los proce-

dimientos, servicios y prestaciones puablicas, de

acuerdo con las politicas de gasto establecidas
por el Gobierno y en funcién de los recursos dis-
ponibles.

3) El Estado observara los adecuados cauces de co-
operacién y coordinacién con otras administra-
ciones publicas, con el fin de racionalizar el em-
pleo de los recursos con los que se dota el sector
publico estatal.

4) Los titulares de los entes y 6rganos administrati-
vos que componen el sector puablico estatal serdn
responsables de la consecucion de los objetivos
fijados, promoviendo un uso eficiente de los re-
cursos publicos y prestando un servicio de calidad
a los ciudadanos”.

El articulo 70 de la misma ley, denominado Siste-
ma de objetivos, contempla:

“1) Los centros gestores del gasto, responsables de
los distintos programas presupuestarios, estable-
cerdn, a través de la elaboracién de los programas
plurianuales a que se refiere el articulo 30 de esta
ley, un sistema de objetivos a cumplir en su res-
pectiva drea de actuacion, adecuado a la naturale-
za y caracteristicas de ésta.

2) Los sistemas de gestién y control de los gastos
publicos deberdn orientarse a asegurar la realiza-
cién de los objetivos finales de los programas pre-
supuestarios y a proporcionar informacién sobre
su cumplimiento, las desviaciones que pudieran
haberse producido y sus causas”.

Y en el articulo 71, sobre Balance de resultados e
informe de gestion, se habla de que: “Los titulares de
los centros gestores del gasto responsables de los
distintos programas presupuestarios formulardn un
balance de resultados y un informe de gestién relati-
vos al cumplimiento de los objetivos fijados para ese
ejercicio en el programa plurianual correspondiente
a dicho centro gestor del gasto, que se incorporaran
a la memoria de las correspondientes cuentas anua-
les, en los términos establecidos en el articulo 128
de esta ley”.

Hacia un nuevo modelo de control de las finanzas pablicas

El articulo 72 de la Ley 47/2003, de Evaluaciin
de politicas de gasto, plantea que “el Ministerio de
Hacienda, en colaboracién con los distintos centros
gestores de gastos, impulsard y coordinard la eva-
luacién continuada de las politicas de gasto con la
finalidad de asegurar que éstas alcancen sus objeti-
vos estratégicos y el impacto socioeconémico que
pretenden”.

En cambio, el articulo 142, de Objetivos del control,
se afiade que:

“1) El control regulado tiene como objetivos:

-Verificar el cumplimiento de la normativa que re-
sulte de aplicacién a la gestién objeto del con-
trol.

-Verificar el adecuado registro y contabilizacién de
las operaciones realizadas y su fiel y regular reflejo
en las cuentas y estados que, conforme a las dis-
posiciones aplicables, deben formar cada 6rgano
o entidad.

-Evaluar que la actividad y los procedimientos ob-
jeto de control se realizan de acuerdo a los prin-
cipios de buena gestion financiera y, en especial,
a los previstos en la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria.

-Verificar el cumplimiento de los objetivos asigna-
dos a los centros gestores del gasto en los Presu-
puestos Generales del Estado”.

-Ley 11/2006, de 11 de diciembre, de la Hacien-
da Publica Canaria. En su articulo S, con el titulo
Principios de la actividad econdmico-financiera, dice: “La
actividad econémica-financiera de la Comunidad
Auténoma de Canarias se inspirard en los princi-
pios de economfa, eficacia, eficiencia, programacién
plurianual, anualidad presupuestaria, estabilidad
presupuestaria y transparencia; asi como en los de
legalidad y seguridad juridica”, mientras que en el
articulo 27, de Principios de funcionamiento de la ges-
tion econdmica-financiera. .., se refiere a varias cuestio-
nes, a saber:

“1) Los sujetos que integran el sector pablico au-
tonémico adecuardn su gestién econémica-finan-
ciera al cumplimiento de la eficacia en la conse-
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cucién de los objetivos fijados y de la eficiencia en
la asignacion y utilizacién de recursos publicos,
en un marco de objetividad y transparencia en su
actividad administrativa.

2) La programacion y ejecucién de la actividad eco-

némica-financiera del sector ptblico autonémico
tendrd como finalidad el desarrollo de objetivos
y el control de la gestién de los resultados, con-
tribuyendo a la continua mejora de los procedi-
mientos, servicios y prestaciones publicas, segtin
las politicas de gasto establecidas por el Gobierno
y en funcién de los recursos disponibles.

3) La Administracién Publica de la Comunidad

Auténoma de Canarias observard los adecuados
cauces de cooperacién y coordinacién con otras
administraciones pablicas, con el fin de raciona-
lizar el empleo de los recursos con los que se dota
el sector publico autonémico.

4) Los titulares de los entes y 6rganos administrati-
vos que componen el sector pablico autonémico
seran responsables de la consecucién de los ob-
jetivos fijados, promoviendo un uso eficiente de
los recursos publicos y prestando un servicio de
calidad a los ciudadanos”.

En el articulo 31, sobre Asignacion presupuestaria y
objetivos, encontramos que:

“1) Los Presupuestos Generales de la Comunidad
Auténoma de Canarias se adecuardn a los escena-
rios presupuestarios plurianuales y atenderdn a la
consecucién de los objetivos que se hayan estable-
cido en los programas de actuaciones plurianuales
de los distintos departamentos, con sujecién, en
todo caso, a las restricciones que en orden al cum-
plimiento de los objetivos de politica econémica
determine el Gobierno para el ejercicio a que se
refieran.

2) Las asignaciones presupuestarias a los centros
gestores de gasto se efectuardn tomando en cuen-
ta, entre otras circunstancias, el nivel de cumpli-
miento de los objetivos en ejercicios anteriores.
Los objetivos de cardcter instrumental habrdn de
ponerse en relacién con los objetivos finales en
cuya consecucion participan”.

En el articulo 34, donde se aborda la Evaluaciin
de politicas de gasto, se sostiene que: “El departamen-
to competente en materia de Hacienda, en colabo-
racién con los distintos centros gestores de gastos,

impulsard y coordinara la evaluacién de las politicas
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de gasto con la finalidad de asegurar que las éstas
alcancen sus objetivos estratégicos y el impacto so-
cioeconémico que pretenden”.

Y en el articulo 108, de Fines de la contabilidad
del sector piiblico, se concluye: “La contabilidad del
sector publico debe permitir el camplimiento de los
siguientes fines:

(...) h) Proporcionar informacién para el segui-
miento de los objetivos previstos en los Presupues-
tos Generales de la Comunidad Auténoma de Cana-
rias y del ejercicio de las funciones de control”.

Y en el articulo 139, sobre Objetivos del control
financiero, se es muy claro: “El control financiero per-
manente comprenderd las siguientes actuaciones:

(...) b) Seguimiento de la ejecucién presupuesta-
ria y verificacion del grado de cumplimiento de los
objetivos asignados a los programas.

(...) e) Andlisis de las operaciones y procedimien-
tos, con el objeto de proporcionar una valoracién de
su racionalidad econémica-financiera y su adecua-
cién a los principios de eficiencia y buena gestion,
con el fin de detectar sus posibles deficiencias y de
proponer las recomendaciones convenientes para su
correccién”.

-Decreto 27/2008, de 4 de marzo, que establece
el procedimiento de elaboracién y la estructura de
los programas de actuacién plurianual de los entes
con presupuesto limitativo (BOC de 2008/050).
Todo su articulado.

Segtn el repaso legislativo realizado, queda su-
ficientemente acreditado que la normativa aproba-
da en los tltimos afios, tanto en el ambito estatal
como en el autonémico, configura un escenario para
el desarrollo de la actividad econémica-financiera
plenamente inspirado en los principios de eficacia,
eficiencia, transparencia, programaciéon plurianual,
etcétera.

Todo ello exige de los érganos de control, tanto
internos como externos (los OCEX), la definicién
de un nuevo método de evaluacién de la gestién pa-
blica. Este debe ofrecer informacién ttil y relevante
sobre el grado de cumplimiento de esos principios

Hacia un nuevo modelo de control de las finanzas pablicas

en la aplicacién de las diferentes politicas y en la
prestacion de los servicios publicos.

En este escenario se inserta el Proyecto Avance,
un programa de modernizacién integral del 6rgano
de control externo de la Comunidad Auténoma de
Canarias, la Audiencia de Cuentas de Canarias, que
incluye como uno de sus objetivos bésicos la incor-
poracién a su actividad de fiscalizacién de la acti-
vidad econémica-financiera de las administraciones
publicas la evaluacién de los servicios y politicas
publicas.

RADIOGRAFIA DEL PROYECTO AVANCE

Avance es un proyecto que pretende constituirse
en el motor que gestione la permanente evolucién
del control de la gestién publica orientado hacia la
evaluacién de las politicas y servicios publicos. Se
concreta en dos grandes objetivos:

1) Orientar la actividad de la instituciéon hacia
la evaluacion de las administraciones publicas,
sin abandonar el control de legalidad. Los recursos
de la institucién deben ponerse al servicio de la eva-
luacién de la gestién pablica. Ha de medirse el gra-
do de satisfaccion de la ciudadanfa respecto de los
servicios publicos, con el fin de ofrecer informacién
util a los responsables politicos para la mejora de su
gestion.

2) Cambiar el marco de las relaciones insti-
tucionales. Los 6rganos de control deben modifi-
car su imagen ante los entes auditados y la ciuda-
danfa. La funcién de control tiene como principal
cometido el de colaborar con los gestores en sefia-
lar las deficiencias y correcciones que ha de asumir
la gestién puablica para alcanzar el mdximo de efi-
ciencia en la atencién de las necesidades de los ciu-
dadanos. Existe una concepcién generalizada de la
fiscalizacién como funcién sancionadora que debe
evolucionar hacia una mayor colaboracién con el
gestor.

Como consecuencia de la aplicacién practica de
la filosoffa inspiradora en el Proyecto Avance, el
Programa de Actuaciones del 6rgano de control
externo canario para el ejercicio 2008, aprobado
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por el Pleno de la Audiencia de Cuentas en di-
ciembre de 2007, incluyd las siguientes fiscaliza-
ciones, las cuales se encuentran en un avanzado
estado de ejecucion:

-Evaluacién de la gestién del gasto de las admi-
nistraciones publicas canarias en el sector de la sa-
nidad, ejercicios 2004-2007.

-Evaluacién de la gestién del gasto de las admi-
nistraciones publicas canarias en el sector del turis-
mo, ejercicios 2004-2007.

-Fiscalizacién sobre la adecuacién de la Universi-
dad de La Laguna al Espacio Europeo de Ensefianza
Superior (EEES), ejercicios 2006-2007.

-Fiscalizacién sobre la adecuacién de la Universi-
dad de Las Palmas de Gran Canaria al EEES, ejerci-
cios 2006-2007.

-Informe general sobre el grado de implantacién
de los objetivos de la Ley 11/2007, de 22 de junio,
de Acceso Electrénico de los Ciudadanos a los Ser-
vicios Publicos (e-Administracién).

Una de las diferencias principales respecto al mo-
delo tradicional de control es que el dmbito de rea-
lizacién de la fiscalizacién no se refiere a un Gnico
6rgano publico, sino al conjunto de entidades que
desarrollan una politica, competencia o servicio pa-
blico. Por lo tanto, se trata de actuaciones de cardc-
ter horizontal que abarca a todas las entidades que
desarrollan una actividad puablica, cada una en su
respectivo dmbito de competencias.

El desarrollo de este nuevo enfoque de la fisca-
lizacién ha supuesto el disefio de una metodologia
para la evaluacién de las politicas publicas que se ha
ido definiendo a medida que se han ido ejecutando
las diferentes actuaciones programadas.

Esta practica exige la adquisicién de conocimien-
tos en diversas dreas de gestion, distintos de los que
tradicionalmente ha poseido el auditor publico,
que ahora demanda una formacién nueva.

Asimismo, estas fiscalizaciones requieren que los
grupos de trabajo que desarrollen la fiscalizacion
estén integrados, ademds de por personal del 6rga-
no de control externo, por personal de la gestién
especializado en la materia que se evaltia y por re-
presentantes de los 6rganos de gestion responsables
de la ejecucién de dichas politicas o servicios.

El método de evaluacion de las politicas piblicas
debe contener al menos los siguientes elementos:

-Conocimiento del dmbito de evaluacién: estu-
dio de la materia a evaluar, su régimen juridico,
definicién de las entidades que intervienen en su
ejecucién, conocimiento de pricticas similares en
Otros entornos...

-Verificacién y andlisis de la planificacién, defini-
cién de objetivos y evaluaciéon que realizan las dife-
rentes entidades que intervienen en la politica.

-Preparacién de entrevistas, cuestionarios e in-
formacién a solicitar e identificacién de los interlo-
cutores clave.

-Definicién del modelo de evaluacién y estable-
cimiento de indicadores.

Otro aspecto a destacar en este proceso es que la
Audiencia de Cuentas pretende, con la evaluacién
realizada a cada una de las politicas, la creacién de
una aplicacion informdtica que, integrada en el sis-
tema de informacién corporativo, permita la eva-
luacién periddica (o permanente) de dicha politica,
mediante la captura de la informacién necesaria y el
calculo de los indicadores fijados.
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