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INTRODUCCION

La Declaraciéon Mundial sobre Educacion Superior para el Siglo XXI;(UNESCO,
1998) expresa la necesidad que tienen las universidades de atender las demandas
sociales, culturales y educativas en los siguientes términos: “La relevancia de la
educacién superior debe evaluarse segun la correspondencia entre lo que la
sociedad espere de las instituciones y lo que ellas hacen. Ello requiere Vision ética,
imparcialidadpolitica, capacidad criticay, al mismo tiempo, una mejor ’articulacio'n
con los problemas de la sociedady del mundo del trabajo, basando las orientaciones
a largo plazo en las necesidades y finalidades de la sociedad, incluyendo el respeto

a la cultura y la proteccion ambiental”.

Todos podemos percibir que la primera demanda a la Universidad es el Qumplinﬁento .

de su funcién de crear, transmitir y criticar la ciencia, la técnica y la cultura,
convirtiéndose en depositaria del conocimiento, al tiempo que debe ser fiel a su
mandato de transmitirlo a la sociedad. La hegemonia de la Universidad, como
acumuladora de conocimientos, requiere de un permanente ejercicio de transformacion
y acoplamiento a las nuevas demandas sociales, principalmente cuandoicomienzan a
surgir otras instituciones competidoras que gjercen similares funciones. Pero esta
adaptacion resulta altamente complicada si consideramos que las demandas sociales
son heterogéneas, en ocasiones contrapuestas, siguenun comportamiento exponencial
y no siempre esta al alcance de la Universidad satisfacer todos los retos que se le
exigen. La Universidad, en tanto que es parte integrante de la sociedad, comparte sus
aspiraciones, aunque también sus dificultades y contradicciones.

Los docentes deben preparar al discente para un mercado de trabajo 3competitivo,
debiéndose equilibrar esta demanda social con otras funciones otbrgadas ala
Universidad, como son el fomento del desarrollo de la sociedad y la trahsmisic')n dela

cultura universitaria. En efecto, una vision excesivamente utilitarista puede envilecer
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II , Introduccion

o distorsionar la mision universitaria, ya que su funcion principal no es solo formar
para la vida profesional, sino también crear y transmitir la ciencia y la cultura,
contribuir al desarrollo econdmico y social de su entorno, asi como ayudar a la
consolidacién y extension de la cultura y la democracia. En este contexto, “es
necesaria una nueva vision de la educacion superior, que combine las demandas de
universalidad de la educacion superior con el imperativo de una mayor adecuacion,
con la finalidad de responder a las expectativas de la sociedad en que opera. Esta
vision acentua los principios de libertad académica 'y autonomia institucional y, al
mismo tiempo, enfatiza la necesidad de que la sociedad se haga responsable de ella’

(UNESCO, 1995).

Por otra parte, estamos asistiendo a una revolucion sin precedentes, la era del
conocimiento y de la informacidn, en la que la institucion universitaria ha de ocupar
una posicion central. Para ello, debera adaptar sus formas de actuacion, su
funcionamiento y su relacion con los actores sociales. La penetracion de las
tecnologias de informacion y comunicacion en todos los sectores productivos, incide

de manera notable en los valores culturales de la sociedad actual.

Es perceptible que los factores educativos estan siendo objeto de significativos
cambios, pues junto al desarrollo de nuevas formas de aprendizaje, centradas en el
estudiante y en el uso de instrumentos tecnoldgicos, asistimos a la importancia
creciente de la formacion continuada durante toda la vida profesional. La complejidad
ylaincertidumbre dela sociedad contemporanea estanimponiendo cambios profundos
a los que tedricamente debe responder el sistema educativo, permitiendo que el
estudiante pueda, entre otros aspectos, enfrentarse a situaciones nuevas y seleccionar

informacidén no estructurada e incluso contradictoria.

Asi mismo, en la medida en que la legitimidad de la Universidad se fundamente en la
calidad y adecuacién de sus actividades a las necesidades de la sociedad, tanto a corto

como a largo plazo, mas que por su teodrica legitimidad politica o ideoldgica, es
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Introduccion ‘ 11

palpable que una pérdida de confianza puede conducir a importantes riesgos, los
cuales se expresaran a través de los grupos de interés con los que se relaciona cada
Universidad: el gobierno estatal puede imponer una normativa que limite parte de la
autonomia institucional; las comunidades autonomas, en el ejercicio de sus
competencias, pueden imponer sistemas de financiacion restrictivos; las empresas
pueden destinar sus recursos de investigacién a otras instituciones mas competentes;
los estudiantes pueden optar por otras alternativas de educacion superior que

satisfagan sus intereses; etc. ,

A estos cambios hemos de afiadir que la politica educativa, en la que se circunscribe
la politica universitaria, ha sido y es concebida como un asunto de Estado, ya que la
riqueza de un pais, y la realizacion personal de sus miembros, dependen, en gran
medida, del acierto de sus instituciones universitarias. Por ello, en cada momento
histérico surgen disposiciones legales que responden a las inquietudes politicas

imperantes en el mismo, con la consiguiente repercusion en el sistema universitario.

Si nos detenemos en la historia reciente de la Universidad espafiola, hay que indicar
que el cambio de la dictadura a la democracia, la transicion, asi como la integracion
en la actual Unién Europea, constituyen hitos de un profundo calado que han
permitido, entre otros aspectos, la atribucion de poderes a las comunidades
auténomas, la reafirmacion constitucional de las universidades y el reconocimiento de
derechos fundamentales, tales como la autonomia institucional, la 1ibert5d de catedra

o el derecho a la educacion de todos los ciudadanos.

Puede aceptarse que razonablemente se han logrado los objetivos que se plasmaron
en la Ley Organica de Reforma Universitaria, ya que se han establecido los cimientos
de la autonomia universitaria, la democratizacién de los organos de gobierno, el
acceso de todas las clases sociales a estudios universitarios, la creacion de nuevas
Universidades, la estructura departamental, los nuevos planes de estudio, la

introduccion de optatividad en los curriculos, la desvinculacion entre los conceptos

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2004



v Introduccion

de centro y de titulo, una modernizacion cientifica y docente en un grado aceptable,

etc.

No obstante, la Ley Organica de Reforma Universitaria y los decretos que la
desarrollan, fueron concebidos en un contexto diferente al que hoy existe, y parece
existir un acuerdo generalizado en que deben actualizarse. Nos encontramos con otros
problemas de una enorme carga politica, habida cuenta de que son muchas las voces
que exigen modificaciones en una multitud de direcciones: 6rganos de gobierno;
gestidninterna, sistemas de financiacion; distribucion de competencias entre el Estado,
las Comunidades Auténomas y la Institucion Universitaria, el régimen del
profesorado; la politica de becas; el acceso de estudiantes a la Universidad; la
preparacion profesional de los estudiantes; etc. Son diversas las actuaciones que
pueden darse a los temas expuestos y, por tanto, los gestores universitarios deben
identificar los riesgos y oportunidades de los proyectos normativos que pretenden
desarrollar una determinada politica universitaria, sin perjuicio del papel activo que

les corresponda en su configuracion.

A este respecto, hemos de resaltar que la concepcidn weberiana de separacion entre
politica y administracién ha sido seriamente cuestionada por el paradigma
posburocratico, resultando complejo concebir politica universitaria y gestion
universitaria como aspectos disjuntos. En nuestra opinion, todo lo anterior no puede
significar que consideremos a la Universidad como un poder dependiente del poder
politico, pues las universidades deben conservar, en teoria y en la practica, su razén
de ser en el sentido de que su actividad debe permanecer al servicio de los intereses

publicos que, a fin de cuentas, son los que las legitiman.

En este contexto, las universidades publicas espafiolas buscan su propio destino y han
iniciado un proceso de reflexion, barajandose diversas estrategias de caracter externo
e interno. Es notorio que se estan produciendo cambios en los criterios de financiacién

externa de las universidades, la asuncién del mercado como estimulo para mejorar la
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calidad y productividad de los servicios universitarios, o la adopcion de evaluaciones
de calidad a través de diversos mecanismos -autoevaluaciones, revisiones de colegas

e indicadores de rendimiento-.

Estas estrategias se presentan como alternativas compatibles para lograr mayores
cotas de excelencia, si bien todas ellas requieren esfuerzos politicos e institucionales,
asi como cambios organizativos y de gestion en el funcionamiento interno de las
universidades. En relacion a esta Gltima idea, viene sefialandose que las instituciones
universitarias pueden mejorar a través de diversos mecanismos de gestion interna,
como la aplicacién sistematica de la direccion estratégica, gestion total de la calidad,

técnicas para la asignacion de recursos financieros, cuadro de mando integral, etc.

Lo cierto es que las universidades espafiolas han iniciado, con mayor 0 menor
intensidad y acierto, diferentes iniciativas innovadoras que intentan afrontar y
posicionarse en el nuevo entormo, resaltando, entre otras, las siguientes: elaboracion
de planes estratégicos de caracter global-institucional, elaboracion de planes
estratégicos periféricos, establecimiento de nuevos marcos de relaciones entre la
administracién y las universidades, contratos programa internos, programas de calidad
y de evaluacion, incorporacién de una cultura directiva profesionalizada, sistemas de
informacion para la gestién interna, externalizacion de servicios no docéntes, creacion
de entidades especializadas en investigacion y docencia de tercer ciclo, unidades
profesionales de elaboracion de proyectos, unidades profesionales de promocion y
esponsorizacién, implantacion de nuevas tecnologias para la gestion universitaria, etc.
Todas estas iniciativas ponen énfasis en la necesidad de un cambio cultural de las
universidades publicas que, no sélo supone la introduccion de nujevos estilos y
técnicas de gestion procedentes del sector privado, sino también la emergencia de un
nuevo paradigma sobre el que construir el papel de las universidades en la sociedad

y la relacion entre aquéllas y esta.
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Nuestro trabajo de investigacion se enmarca en esta linea de modernizacion de los
procesos de direccion y gestion de las universidades publicas, incorporando los nuevos
conceptos de control interno desde un enfoque amplio y renovado. Por una parte,
hemos de sefialar que, desde esta perspectiva, el control interno no sélo integra los
cometidos basicos historicamente asignados al mismo en las organizaciones,
orientados a limitar los riesgos asociados al fraude y a la salvaguarda de los activos,
sino que, también, asume como actuacion destacada, lograr una seguridad razonable
respecto a la calidad de la informacién para la toma de decisiones. Asi mismo,
paralelamente, se ha producido un cambio de orientacién, en virtud del cual el control
interno debe, ademas de ejercer una funcion revisora, introducir mejoras relacionadas

con la eficiencia y eficacia de la organizacion.

A nivel internacional estamos asistiendo a la proliferacion de marcos conceptuales
sobre el control interno’, cuya finalidad se dirige a concretar los objetivos de este
sistema, asi como los elementos, criterios o actuaciones que las organizaciones deben
considerar si desean su consecucion. Conforme a estos modelos conceptuales, el
control interno puede ser definido como el sistema desarrollado con el propésito de
proporcionar un grado de seguridad razonable en la consecucion de las siguientes

categorias de objetivos:

a) Eficaciay eficiencia en sus actividades operacionales.
b) Fiabilidad de la informacion interna y externa.

¢) Cumplimiento de las normas, leyes y politicas internas.

Si estas categorias de objetivos constituyen la finalidad del sistema, los componentes
o elementos del control representan las actuaciones que deben ser acometidas para la

consecucion de los mismos, pudiéndose considerar razonablemente satisfactorio

! En nuestro trabajo utilizaremos indistintamente los términos “marco conceptual”, “marco
de referencia” o “modelo” para referirnos a las propuestas que se han formulado a nivel
internacional.
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cuando, al menos,

- los objetivos, politicas, planes e indicadores de gestion sé definen con
claridad,

- existen procesos formales que, de forma integrada, identifican,
recogen y comunican informacion interna y externa par?. apoyar los
procesos de toma de decisiones y la rendicion de cuentas,

- los miembros de la organizacion tienen la competencia debida, se
identifican con los objetivos planteados y desarrollan su labor en un

ambiente de confianza e integridad,

- la autoridad y responsabilidad de gestion esta perfectamente
delimitada,

- los riesgos externos e internos son identificados, analizados y
gestionados oportunamente,

- las actividades de control se disefian de acuerdo ala impogmcia de los
riesgos y del entorno en que actan,

- los mecanismos de supervision y aprendizaje permiten avanzar en el

logro de los objetivos.

Considerando lo antedicho, la presente investigacion se ha desarrollado con una doble
finalidad: como objetivo principal, proponer un modelo integral para el analisis,
disefio y evaluacion del sistema de control interno en el contexto de las universidades
piiblicas espafiolas, resaltando las singularidades de los multiples elementos que se
insértan en el mismo; como objetivo secundario, evidenciar las :expectativas
presentes respecto a la incorporacion de los nuevos conceptos de control y auditoria

interna a las instituciones objeto de estudio.
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Para ello, nuestro trabajo se divide en cinco capitulos bajos los siguientes titulos:

Capitulo 1.  Perspectivas conceptuales del sistema de control interno

Capitulo 2.  Los sistemas de planificacion e informacion como elementos
de control

Capitulo 3.  El entorno de control: integridad, compromiso, autoridad y
responsabilidad

Capitulo 4. El seguimiento integral de riesgos y los procesos de
supervision y aprendizaje

Capitulo .  Laauditoria interna como funcion de revision y asesoramiento:

situacion presente y expectativas de futuro

En el primer capitulo analizamos los diferentes marcos conceptuales bajo la premisa
de que parte de su contenido puede servir como elemento de orientacion a la hora de
acometer el estudio del sistema de control interno de las universidades publicas
espafiolas. Hemos de sefialar que asumimos que la interpretacion y filosofia
subyacente en los marcos de referencia son de aplicacion, con las limitaciones
pertinentes, a las universidades publicas espafiolas y, si bien no han sido asumidos
suficientemente por nuestras universidades, no cabe duda de que estamos
presenciando un periodo de transicion cuyos cambios van a exigir su introduccion.

Para la correcta comprension del alcance de los siguientes capitulos, en la figura 1
exponemos la interrelacion existente entre los componentes del control interno y las
categorias de objetivos, pudiendo observarse que €sta puede analizarse desde
diferentes perspectivas y con distintos niveles de amplitud. Asi, el disefio y evaluacion
puede centrarse bien en uno o varios de los objetivos del control interno (objetivos
operacionales, de informacién y de cumplimiento), bien en una o varias de las
actividades desarrolladas en las universidades (docencia, investigacion, extension
universitaria, servicios internos y actividades de apoyo), o bien en una o varias de las

distintas unidades organizativas administrativas, docentes y de investigacion.
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Figura 1. Modelo integral para el estudio, disefio y evaluacion del sistema de control interno de las universidades piiblicas

Fuente: elaboracién propia
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Ante esta multiplicidad de dimensiones, resulta evidente que las actuaciones que
potencian o inhiben la eficacia del control interno varian en complejidad y una
concrecion profunda y exhaustiva de todas ellas es una tarea ardua que desborda los
limites razonables de un trabajo como el aqui pretendido. Por ello, y tras una
valoracion de las diversas posibilidades factibles que se pueden seguir, hemos optado
por ofrecer una panoramica general de las tres categorias de objetivos, en aras de
considerar un mayor nimero de aspectos, si bien prestamos un especial énfasis a los
elementos relacionados con la actividad econdmico-financiera, en virtud de nuestra

especializacion en este area de conocimiento.

Acorde a este planteamiento, en el segundo capitulo nos centramos en la necesidad
que tienen las universidades publicas de contar con sistemas de planificacion
adecuados como requisito imprescindible para la consecucion y seguimiento de los
objetivos operacionales. En este sentido, exponemos los factores que actualmente
estan demandando un incremento en el nivel de globalidad y sofisticacion de los
sistemas de planificacion de las universidades publicas, al tiempo que presentamos una
tipificacion de las mismas atendiendo a los modelos dominantes. Asi mismo,
exponemos la exigencia cada vez mas apremiante que tienen las universidades de
disefiar e implantar un sistema de informacién que permita recopilar, elaborar y
distribuir informacidn relevante y fiable, a fin de coordinar las funciones directivas
fundamentales (planificacion, ejecucion y control) y cumplir con los requerimientos
de la rendicion de cuentas. Finalizamos dicho capitulo con una reflexion sobre la
necesidad de clarificar la normativa universitaria en aras de lograr los objetivos de

cumplimiento, tomando la actividad econémico-financiera como punto de referencia.

En el tercer capitulo, examinamos otros elementos que favorecen la consecucion de
las tres categorias de objetivos del sistema de control. Nos referimos a aspectos como
la integridad y los valores éticos, el compromiso de competencia profesional, la
asignacion de autoridad, asi como la definicién de las principales responsabilidades e

influencias que pueden ejercer los grupos de interés sobre el control interno.
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El capitulo cuarto tiene como finalidad presentar un marco general sobre el que poder
sustentar algunos criterios del control que, por su fuerte interrelacion, analizamos
conjuntamente -la evaluacion de riesgos, la gestion de riesgos, la gestion del cambio
y las actividades de control-. Asi mismo, ahondamos en la evaluacion delegada y en
la autoevaluacién del control, como dos modalidades de supervision y aprendizaje
compatibles y que, en todo caso, han de regirse por principios de coordinacion y

cooperacion.

Si los capitulos precedentes han dirigido su mirada a exponer las singularidades del
control interno de las universidades publicas espafiolas, en el capitulo quinto
resaltamos la concepcion actual de la auditoria interna, asumiendo que este concepto
encierre modulaciones con diferentes contenidos, prestando una especial atencion a
las influencias que sobre la misma pueden estar ejerciendo los modelos tedricos de
toma de decisiones, seglin las universidades sean concebidas como instituciones
racionales, anarquias organizadas, organizaciones politicas u organizaciones
profesionales. Finalmente, exploramos la percepcion y expectativas de los maximos
responsables de los Organos de Control Interno de las universidades publicas
espafiolas, a luz de los conceptos por los que actualmente se concibe el sistema de

control interno y la auditoria interna

Hemos de sefialar que en cada capitulo se presenta un resumen de los contenidos
estudiados y que al final de nuestro trabajo se sintetizan las conclusiones mas
relevantes, indicando, ademas, algunas lineas de investigacion que puedan

desprenderse.

Finalmente, hemos de afiadir que, sin formar parte del contenido basico de nuestra
investigacion, hemos creido conveniente incluir una aplicacion en la que se ponga de
manifiesto la importancia de la evaluacion de riesgo como componente basico del
sistema de control interno, tomando para ello, las fuentes de financiacion y la

Universidad de Las Palmas de Gran Canaria, como puntos de referencia.
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CAPITULO 1. PERSPECTIVAS CONCEPTUALES
DEL SISTEMA DE CONTROL
INTERNO

[

'

El control interno, como todo sistema, puede ser observado desde diferentes
perspectivas conceptuales y, en este sentido, cada una de las visiones que se han
propuesto a lo largo del tiempo mantienen su propia terminologia, responden a
intereses propios y tienden a evolucionar. Estamos en presencia de un concepto
abstracto, dinamico y relativo, cuya consideracion requiere una adecuada delimitacion
y estudio. Esta necesidad se hace extrema en el caso de la universidad publica
espafiola, en la que el concepto de control se asocia a una multitud de acepciones con
implicaciones muy variadas (comprobacion, inspeccion, fiscalizacion, intervencion,

evaluacion, dominio, mando, preponderancia, regulacion).

Asi mismo, el control interno no tiene el mismo significado para todas las personas,
lo cual puede causar confusién y problemas de comunicacion entre directivos,
profesionales de la auditoria, legisladores, organismos reguladores y otros grupos de
interés, resultando problematico cuando esta diversidad de conceptos y puntos de
vista se materializan en proyectos de ley, reglamentos, normas profesionales o en los
informes que la direccion utiliza para el gobierno de sus orgamizaciones.
Evidentemente, una definicién comun del control interno que responda a las
necesidades de las distintas partes elimina diferencias de expectativas, pero tal proceso
normalizador conlleva una soluciéon de compromiso entre las partes implicadas, en la
que pueden preponderar los intereses de los participantes con mayor ca:pacidad para

imponer su perspectiva.
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En este capitulo exponemos algunos de los modelos que se han propuesto a nivel
internacional, con el propésito de efectuar una revision actualizada de la literatura al
respecto para su ulterior aplicacion en el marco universitario. Con este proposito,
seguiremos los enunciados establecidos en el denominado informe COSO (Committee
of Sponsoring Organizations, 1992), dada la gran difusion y aceptacién que
actualmente se le reconoce y, al objeto de enriquecer nuestra vision, las aportaciones
de este modelo de referencia se contrastaran con las sugeridas por otras

aproximaciones, entre ellas:

a) El modelo canadiense desarrollado por el Criteria of Control Committee
(CoCo), bajo el auspicio del Canadian Institute of Chartered Accountants
(CICA), con una perspectiva de direccion.

b) El modelo australiano elaborado por el Institute of Internal Auditors-
Australia, con una orientacion de auditoria interna, y, finalmente,

¢) Los modelos sugeridos por la gestion de la calidad total.

Hemos de resaltar que el cardcter enunciativo de este capitulo obedece a nuestra
intencion de que tenga utilidad para todas las personas interesadas, especialmente para
los miembros de los 6rganos de control interno de las universidades publicas

espafiolas.

1.1. Vision auditora-contable versus vision organizativa

Siguiendo la linea argumental expuesta en la introduccion de este capitulo, es
conveniente analizar sucintamente la vision de algunos de los grupos de interés

relacionados con el control interno:

a) Desde la oOptica de la direccion, el control interno tiene un caracter
globalizador e instrumental que posibilita, si bien de forma limitada, reaccionar en una

multitud de aspectos, tales como mitigar posibles riesgos externos e internos, tomar
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b

decisiones eficientes, aprovechar oporrunidades emergentes, atenuar posibles efectos
negativos, asegurar el cumplimiento de obligaciones, proteger interesesj, calibrar la
imagen de la organizacion, etc. En este sentido, Cantorna (1998: 35), apoyandose en
un trabajo previo de Barbier (1989), afirma que “la empresa es un estado de control
interno dotada de una organizacion propia, de tal forma que puede anticipar
riesgos, minimizar Sus Consecuenciasy optimizar sus actuaciones, encon?rdndose los
factores externos e internos que determinan el control en perpetuo cambio. Por ello,
el control interno debe anticipar continuamente todos los posibles cambios que se
producen en el mercado, en los imperativos legales, en el entorno social, sociologico
y politico e incluso en el factor humano, a través, entre otras, de la adaptacion de
las organizaciones, de los procedimientos y de las delegaciones de responsabilidad’ .
En consecuencia, para la direccion, el sistema objeto de estudio no solo engloba
funciones de investigacion/reactivacién sino también funciones proactivas, dirigidas

a lograr la supervivencia y el éxito de sus organizaciones.

b) Los auditores internos también observan el control interno desde una
perspectiva amplia, al sefialar que “la auditoria interna consiste en el examen y
evaluacién de los procesos de planificacion, organizacion y gestion con el fin de
determinar si existe una seguridad razonable de que se alcanzardn los objetivos y
metas establecidas” (IIA, 1983). Esta acepcion es perfectamente reconciliable con la
visién de la direccion, toda vez que el propdsito basico de la auditoria interna es asistir
a los miembros de la organizacién en el cumplimiento de sus responsabilidades. Sin
embargo, tradicionalmente los auditores internos se han centrado mas en los medios
del control interno (sistemas, procesos, funciones y actividades) que en los diversos
objetivos del mismo, lo que unido al diferente alcance de la auditoria interna en cada
organizacion, ha propiciado una concepcion del control interno mas restringida. Esta
vision se acentia en el marco universitario, donde la escasa experiencia y la
indefinicion de la funcion de la auditoria interna han motivado que el coptrol interno
quede restringido basicamente a los procesos y sistemas directamente relacionados

con el presupuesto y el cumplimiento de la legalidad, lo que resulta poco acorde con
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las tendencias modernas de lo que ha de ser este sistema y, por ende, sobre la propia

concepcidn de la auditoria interna (Barrio, 1998: 16).

c) Entre las acepciones del control interno mas restringidas se encuentran las
aportadas por los auditores externos, pues se centran principalmente en aquellos
aspectos que inciden positiva o negativamente sobre la razonabilidad de la informacion
financiera externa. Asi, si se analizan los pronunciamientos realizados por la American
Institute of Certified Public Accountants (AICPA) queda patente que la comunidad
auditora atribuye gran importancia al concepto analizado, asi como el deseo de
normalizar un sistema que evoluciona a lo largo del tiempo. De la lectura de los

pronunciamientos de la AICPA' se desprende que conceptualmente el control interno

! Los siguientes pronunciamientos emitidos por la AICPA reflejan claramente la trascendencia
del sistema de control en la funcién de l1a auditoria financiera. Comentamos aquéllos que han tenido
mayor relieve en su conceptualizacion: 1) AICPA (1949): Internal Control. Elements of a
Coordinated System and its Importance to Management and the Independent Public Accountant
Committee on Auditing Procedures. En este pronunciamiento, el control interno se concibe como el
plan de organizacion y todos los métodos y medidas coordinados que se adoptan dentro de una
organizacion para salvaguardar sus bienes, comprobar la precision y fiabilidad de sus datos contables,
promover la eficacia operativa y promover la adherencia a politicas gestoras prescritas. 2) AICPA
(1973): Statement on Auditing Standards (SAS) N.° 1. The Auditor’s Study and Evaluation on
Internal Control: Auditing Interpretations of AU Section 320, Professional Standards. En este
pronunciamiento se especifica el contenido de los denmominados control contable y control
administrativo. El control administrativo comprende, pero no se limita, al plan de organizacion y
todos los métodos y procedimientos que estan relacionados con la eficiencia de las operaciones, con
el cumplimiento de las normas internas y con ¢l proceso de toma de decisiones, conducente a la
autorizacion de transacciones por la gerencia. El control contable comprende el plan de organizacion
v los procedimientos y registros necesarios para la salvaguarda de los activos y la fiabilidad de los
registros financieros. En consecuencia, el control contable estd disefiado para asegurar
razonablemente de que solo se procesan las operaciones autorizadas, se registran correctamente para
servir de base a unos estados financieros vilidos y de que el acceso o uso de los activos esta
debidamente controlado. 3) AICPA (1977): Statement on Auditing Standards (SAS) N. 20. Required
Communication of Material Waknesses in Internal Accounting control, Proffesional Standards.4)
AICPA (1988): Statement on Auditing Standards (SAS) No. 55. Consideration of the Internal Control
Structure in a Financial Statement Audit. 5) AICPA (1988): Statement on Auditing Standards (SAS)
N. 60. Communication of Internal Control Structure over Financial Reporting.6) AICPA(1993):
Statement on Standards for Attestation Engagements (SSAE) N.2. Reporting on an Entity's Internal
Control Structure. 7) AICPA (1995):Statement on Auditing Standards (SAS) N. 78. Consideration
on Internal Control in a Financial Statement Audit . El control interno es un proceso efectuado por
la junta directiva, la gerencia, u otro personal de las entidades disefiado para proporcionar una
seguridad razonable en cuanto al logro de los objetivos en las siguientes categorias: (a) fiabilidad de
la presentacién de informacién financiera, (b) eficacia y eficiencia :de las operaciones, y (¢)
cumplimiento de las leyes y regulaciones correspondientes. 8) AICPA (1995): Statement on Standards
Jor Attestation Engagements (SSAE) N.6. Reporting on an Entity's Internal Control Structure .
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se extiende mas alla de los temas estrictamente contables y financieros, aunque, y al
objeto de limitar sus responsabilidades, la actuacion de los auditores externos recae
exclusivamente en aquellas politicas y procedimientos que consideran mas relevantes
para la auditoria de los estados financieros. Asi pues, las deﬁnicionesfque se han
propuesto sobre el concepto de control interno desde esta perspectiva se diferencian
de aquéllas que consideran el control interno como un instrumento al servicio de la
direccién de la organizacion que le ayuda a incrementar su efectividad'y eficiencia

(Maijoor, 2000).

d) Otros interesados en el devenir de la organizacion (legisladores,f 0rganismos
publicos de control, patrocinadores gubernamentales o privados, asociaciones
profesionales, asociaciones empresariales, proveedores, instituciones financieras,
usuarios, empleados) tienen sus propias concepciones del control interno, aunque no

todos ellos estan en la misma situacién a la hora de hacer valer su interpretacion.

Esta diversidad de opiniones también se constata en los autores que han analizado este
tépico, aunque, como afirma Almela (1987: 89), “la mayoria de ellos han adoptado
o tomado como referencia la definicion de control interno dada por organismos con
reconocida autoridad en el ambito tanto de las autoridades oficiales como de los
profesionales en la materia”. Por nuestra parte, consideramos que las referencias a
organismos normalizadores acontece principalmente en aquellos investigadores que
orientan su labor desde los planteamientos de la contabilidad o la auditoria, pues
apreciamos que tal situacion no tiene lugar en autores con aproximaciones de estudio

diferentes (vease cuadro 1.1).
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8 Capitulo 1. Perspectivas Conceptuales del Sistema de Control Interno

Cuadro 1.1. Concepcién del control interno en la literatura de auditoria y contabilidad
Fuente: elaboracion propia

Siguiendo a Holmes (1970), el control interno es una funciéon de gerencia que tiene como
propdsito salvaguardar y preservar los bienes de la empresa, evitar desembolsos indebidos de
fondos y ofrecer la seguridad de que no se contraeran obligaciones sin autorizaciones.

Mautz (1970) también observa el control interno como el conjunto de medidas adoptadas por los
gestores de las empresas para dirigir y controlar sus empleados.

Fowler (1976) aporta una definicion con connotaciones diferentes al sefialar que el control interno
es el conjunto de elementos, normas y procedimientos destinados a lograr, a través de una efectiva
planificacion, ejecucién y control el ejercicio eficiente de la gestién para el logro de los fines de
la organizacién.

Gironella (1976) define el control interno como el “plan de organizacicn y al conjunto de métodos
¥ procedimientos que sirven para ayudar a la Direccion en el mejor desempeiio de sus
Junciones”, esto es, planificar, organizar, coordinar, informar y controlar.

Collins y Valin (1979) advierte que el control interno es realizado por la direccién de una empresa
para asegurar la proteccidn de sus activos, la fiabilidad de sus informaciones, la utilizacién eficaz
de sus medios humanos y materiales. Constituye la preparacion regular de informes que permitan
asociar la situacion regular de la empresa en su entorno. Estos informes ayudan a la empresa a
adaptar continuamente sus estructuras de responsabilidad y sus procedimientos a la evolucién de
esta situacion.

Brink y Witt (1982) aporta un planteamiento mas abierto al considerar que es un proceso
necesario en todas las dreas de la actividad humana, tanto dentro de la organizacién como para
la sociedad, considerando el control como una actividad organizacional existente a todos los
niveles organizativos.

Rodrigues (1986) sefiala que el control interno representa una organizaciéon y procedimientos
adoptados como planes internos y permanentes en la empresa.

Poch (1989), al aportar su definicion, sefiala cudl es el objeto material y el objeto formal del
control interno. Las actuaciones administrativas y el subsistema informativo constituyen el objeto
material, si bien las primeras pueden, a su vez, dividirse en actos que suponen una rutina, por
tratarse de una accién repetitiva de hechos similares, y actos que implican decisiones de gestién
y direccién La busqueda de eficiencia y seguridad conforman el objeto formal para los actos
administrativos, mientras que la obtencion de datos fiables que reflejen razonablemente la
situacion econémico-financiera de la organizacién constituye la finalidad del subsistema
informativo.
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Capitulo 1. Perspectivas Conceptuales del Sistema de Control Interno. 9

Cuadro 1.1. Concepcién del control interno en la literatura de auditoria y contabilidad
(continuacion) ‘
Fuente: elaboracion propia \

Cafiibano (1991) también se adscribe a los planteamiento expuestos por 0rganismos
normalizadores al sefialar que el control interno comprende el plan de organizacion y todos los
métodos coordinados y medidas adoptadas en el negocio para proteger sus activos; verificar la
exactitud y confiabilidad de sus datos contables, promover la eficiencia en las operaciones y
estimular la adhesién a las politicas ordenadas por la gerencia. Afios mas tarde, Caﬁibano (1993)
advierte igualmente como “el término de control interno es un concepto muy amplio que se puede
definir sucintamente como aquel conjunto de elementos, normas y procedimientos encaminados
a lograr la méxima eficacia en la gestion de la empresa y, en definitiva, al logro de sus fines”.

Monllau (1997) considera el control interno como “un conjunto de mecanismos implantado dentro
de la empresa, al servicio de la direccion y que tiene como principal finalidad favorecer la
eficiencia en la consecucién y obtencion de los objetivos para los que ha sido creadz? la empresa,
y favorecer su adaptacién al entorno”. ‘

Cartorna (1998) asume que el “control interno es un proceso que resulta imprescindible para el
logro de los objetivos establecidos y ello se alcanza: verificando la validez de la informacion
financiera de cardcter financiero, conforme a los principios generalmente aceptados, atin cuando
debemos ser conscientes de la legalidad vigente y ajustados dichos estados a la misma,
realizando los ajustes que resulten pertinentes en documentos extracontables; comprobar la
eficacia y efectividad de los objetivos, politicas y procedimientos de la empresa en funcion no
solo de las condiciones internas existentes, sino también considerando el entorno en que la
misma opera”.

En la literatura organizativa existen diversas lineas de investigacion que versan sobre
el control y toman como objeto de su anélisis al individuo -perspectivas psicologica-,
olos grupos que coexisten en la organizacion -perspectiva sociologica-, olasunidades
organizativas -perspectiva administrativa-. De acuerdo con Amat (1991, 1998), la
perspectiva psicologica observa los sistemas de control como j)mecanismos
configurados basicamente como factores motivacionales; mientras que la corriente
sociologica analiza los factores antropologicos y culturales que estan insertos en el
disefio de los sistemas de control; y, finalmente, la vision administrativé describe los
instrumentos formales o explicitos que favorecen la consecucion de los objetivos del
sistema de control. En consecuencia, el concepto de control en la literatura

organizativa no es unico y esta supeditado a las diversas corrientes de pensamiento

existentes.
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10 Capitulo 1. Perspectivas Conceptuales del Sistema de Control Interno

Es notorio que las corrientes mas proximas entre la literatura organizativa y auditora-
contable se encuentran en las lineas de investigacién que observan los sistemas de
control desde una perspectiva administrativa, ya que ambas corrientes orientan sus
trabajos en el disefio de mecanismos formales. En menor medida se aprecian los
postulados de la perspectiva psicologica y cultural en la doctrina auditora, si bien cada
vez son mas los autores procedentes del campo de la auditoria y la contabilidad que
reconocen la necesidad de incorporar aspectos psicosociales en el disefio de
mecanismos formales y vincular estos con los valores imperantes en la cultura
organizativa. En este sentido, Monllau (1997) resalta cinco corrientes de investigacion
de interés en el disefio de sistemas de control, cuyos postulados basicos resumimos

seguidamente:

a) La teoria cldsica: Esta teoria considera que el objetivo unico de las
organizaciones es la maximizacion del beneficio, identificandose el control con el
ejercicio de la autoridad, es decir, corresponde a la direccion identificar y corregir el
comportamiento no deseado de sus subordinados, habida cuenta de que estos son

observados como instrumentos pasivos cuya Ginica motivacion es el salario.

b) La escuela de Harvard: De acuerdo a esta teoria, el principal objetivo de
la organizacion es la obtencion de un beneficio satisfactorio y es concebida como una
comunidad de individuos que trabajan para conseguir diversos objetivos organizativos
no necesariamente coincidentes con los objetivos individuales. De esta manera, el
control se identifica con aquellas acciones que permiten la congruencia o concordancia
entre los objetivos individuales y organizativos, evitando que se produzcan
divergencias entre los mismos. En esta corriente de pensamiento se presta especial
atencion a aspectos informales, como la cultura organizativa, el clima empresarial y
el estilo directivo, sin descuidar los factores formales que influyen en la eficacia del
sistema de control, tales como los vinculados con el proceso de control formal
(planificacion estratégica, los centros de responsabilidad, los planes de accion, el

establecimiento de estandares, la revision de resultados, el proceso de
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retroalimentacién) v las reglas o instrucciones que marcan el comportamiento de los

individuos.

¢) Teoria de la agencia: Los mecanismos de control estan disefiados para
brindar una cohgruencia entre los intereses de los propietarios y directivos, asumiendo
que existe una asimetria de informacion entre ambos. Los directivos tienen una mayor
informacion sobre las tareas que quieren realizar mientras que los propietarios tienen
una mayor informacion sobre el resultado que quieren obtener con las tareas que
realiza el agente. Todo ello se traduce en una pérdida de eficiencia -coste de agencia-
en el resultado obtenido por la organizacién en comparacion con aquella situacion en
la que la informacion fuera difundida sin costes y la acciéon del agente fuera
perfectamente controlable. Por tanto, existe un problema implicito de incentivos que
esta ocasionado por la asimetria de la informacion y, por otra parte, un problema
relacionado con la manera en que se puede hacer converger los objetivos del principal

y los objetivos del agente.

d) Teoria de los sistemas abiertos: Esta teoria aporta una: orientacion
ecologica de la organizacion reforzada por la idea de interdependen;cia entre la
organizacion, sus subsistemas internos y el entorno, pof lo que el compof‘tamiento de
la organizacion es el resultado de la combinacion de factores tanto formales como
informales, internos como externos a la propia organizacion. Aligual que la Escuela
de Hardvard, esta corriente de pensamiento diferencia, por una parte, un sistema de
control formal que abarca desde el proceso de planificacién hasta la evaluacion de
resultados y, por otra parte, un sistema de control informal que potencia o reduce la
efectividad del sistema. La novedad es que esta teoria establece una cbmunicacién

entre los entornos externo e interno de la organizacion.

e) Teoria de la contingencia: La teoria de la contingencia insiste en que
ningun sistema de control tiene un caracter universal sino que, por el contrario, su

disefio esta supeditado a diversos factores del entorno en que se mueve y de las

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2004



12 v Capitulo 1. Perspectivas Conceptuales del Sistema de Control Interno

caracteristicas propias de la empresa. El término control es utilizado para crear las

condiciones que motivan a la organizacion a lograr los objetivos preestablecidos.

Aluz de las teorias expuestas en parrafos anteriores, Monllau (1997 68) concluye que
alo largo de la literatura organizativa® se ha producido “una evolucion del concepto
de control: en la teoria clasica el control era comsiderado como sindnimo de
autoridad; la escuela de Hardvard ve el control como un conjunto de mecanismos
que permiten conseguir la congruencia de los objetivos. La Teoria de la agencia se
limita a aplicar los principios y técnicas microeconomicas al concepto de control.
La teoria de los sistemas abiertos considera el control como un sistema que tiene por
Jinalidad establecer un feed-back entre el entorno en el que se mueve la empresa, y
la propia empresa. La Teoria Contingente, partiendo de la teoria de los sistemas
abiertos, considera que el disefio del control de la empresa depende de factores que
caracterizan tanto el entorno de la empresa, como de los que caracterizan a la

propia empresa’”.

Por otra parte, el problema no queda limitado a una cuestion semantica sobre cual
debe ser el contenido del control interno, puesto que tampoco existe un acuerdo
generalizado sobre quién es el responsable maximo de esta importante funcion (Schuff
y May, 1990, tomado de Cantorna, 1998), qué principios sustentan la diversas
metodologias de evaluacion (propdsitos que se persiguen conla evaluacion, elementos
que deben ser analizados, etc.), personas que deben participar, los métodos que se

utilizan para la obtencién y analisis de la informacion, etc.

Es precisamente el tratamiento y concrecidn de las anteriores cuestiones lo que ha

?En la literatura organizativa existe una abundante investi gacion normativa y empirica que toma
el control como objeto de estudio, analizando su finalidad e importancia para un adecuado
funcionamiento de las organizaciones. En la literatura de auditoria, 1a investigacion se ha preocupado
principalmente por los problemas vinculados con la aplicacién de los documentos normativos que
regulan el control interno. Segiin Monllau (1997: 325-326), es apreciable que existe un mayor avance
cientifico en la literatura organizativa respecto a la auditora, tanto en los fundamentos teéricos que
se aportan como en las contrastaciones empiricas que se realizan.
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motivado que organismos normalizadores hayan manifestado sus posturas a través de
diferentes marcos conceptuales, asumiendo parte de los postulados basicos que las

teorias organizativas del control han venido aportando en las ultimas décadas.
1.2. Marcos de referencia sobre el control interno

En la década de los noventa, organismos profesionales y gubemarﬁentales de
diferentes paises han prestado una considerable atencién al control interno,
proponiendo marcos de referencia con matices propios sobre los objetivos y elementos
que deben considerar las organizaciones a la hora de conseguir que sus-sistemas de

control interno actien con una razonable eficacia’.

Todos los marcos propuestos, partiendo de la teoria de sistemas, pretenden aportar
un conjunto integrador de conceptos sobre los que poder teorizar y éctuar en las
organizaciones, siendo claramente visible la pretension de aportar un modelo
coherente de objetivos y elementos interrelacionados. Como postenormente
pondremos de manifiesto, cada marco mantiene aspectos diferenciales a la hora de
concretar los objetivos y elementos que forman parte del sistema objeto de estudio.
Aungque la diversidad de modelos conceptuales podria llevarnos a priori a considerar
una falta de consenso doctrinal, consideramos que todos estos marcos Qe referencia
mantienen un mismo fin: servir de soporte sobre el que reposar el establecimiento e

interpretacion de criterios para el disefio, analisis y evaluacion del control.

Esta preocupacion sobre el control interno obedece, en nuestra opinion, al mayor
reconocumento que se le otorga a este sistema en el éxito y superv1venc1a de la
organizacion, asi como al proceso de adaptacion o redefinicion que estan sufriendo

los planteamientos convencionales ante los sistemas de gestion que se estan

3 También hemos de destacar que existe marcos conceptuales integradores propuesto por diversos
autores, resaltando, entre otros, los trabajos de Amat (1991 y 1998), Fisher (1995 y 1998), Flamhotz
(1983 y 1985), Otley (1980 y 1994) y Escobar ez al. (2000).
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14 Capitulo 1. Perspectivas Conceptuales del Sistema de Control Interno

imponiendo. Ante el incremento del dinamismo y complejidad del entorno de las
organizaciones, muchos mecanismos de control han dejado de ser titiles Yy su necesario
redisefio debe centrarse tanto, en los aspectos externos que afectan, entre otros
aspectos, a los productos o servicios ofrecidos, como implantar un foco interno que
conduzca a la renovacion (Otley, 1994). A juicio de Monllau (1997: 6), esta necesidad
solo se puede solventar mediante la implantacidn o reestructuracion del sistema de
control interno, teniendo en cuenta las nuevas circunstancias internas y externas que
caracterizan a la organizacion en cuestién. De lo contrario, el sistema de control
interno implantado no podra cumplir eficiente y eficazmente con los objetivos

perseguidos.

En general, las organizaciones se han movido en entornos estables, en los que el
proceso de decision era relativamente sencillo, mientras que el actual ofrece nuevas
dificultades, al tiempo que abre nuevas oportunidades, resultando preciso disefiar
estrategias adecuadas. Las iniciativas a las que han recurrido las organizaciones
presentan una gran variedad (gestion de la calidad total, sistemas de distribucion yde
produccion «justo a tiempoy, competencia basada en el tiempo, reduccion de costes,
disefio de organizaciones orientadas al cliente, gestion de costes basada en la
actividad, otorgar poder a los empleados con asuncién de respohsabilidad -
empowerment-, reingenieria, etc.), provocando cambios en los sistemas de medicién
y gestion, lo que evidentemente repercute en la propia concepcién del control interno.
Asi mismo, en los ultimos afios se constata una mayor atencién sobre aspectos
relacionados con el control (cddigos de conducta, informacion financiera externa,
comités de auditoria, auditoria externa e interna, etc. ) y, bajo estas circunstancias, no
es extrafio que organismos normalizadores de diferentes paises hayan manifestado sus
puntos de vista al respecto. Estas propuestas normalizadoras responden a un cambio
en la propia concepcion de la organizacion actual y, en su confeccion, observamos una
clara influencia de las teorias organizativas que versas sobre el control, al integrar

parte de sus principios basicos con los que tradicionalmente han venido utilizindose
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en la doctrina contable y de auditoria®.

Quizas el marco conceptual de control interno mas reconocido sea el propuesto en
1992 por el Committe of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission,
conocido generalmente como “informe COSO”, cuyas aportaciones han sido asumidas

o revisadas por otros organismos normalizadores’.

También estan adquiriendo reconocimiento los documentos propuestols sobre este
t6pico por el Criteria Control Board perteneciente al Canadian Institute éf Chartered
Accountants (CICA CoCo Board). Entre los pronunciamientos que configuran su
marco conceptual destacan fundamentalmente dos, Guidance on Contf'ol (1995) y
Guidance on Assessing Control - The CoCo Principles (1997), los cuales aportan un
conjunto de criterios con connotaciones diferentes a los establecidos en el informe
COSO. Igualmente existen diferencias si nos adentramos en el modelo propuesto en

1998 por el Institute of Internal Auditores de Australia, bajo el titulé Australian

448 tomamos como referencia la literatura que dentro del campo de la auditoria hace referencia
al control interno, podemos comprobar que se limita a enumerar una serie de elementos y declarar
una serie de principios que deben estar contemplados en la implantacion del sistema de control
interno; ahora bien, no se podido comprobar el establecimiento de algiin tipo de relacion entre esos
elementos; tampoco se hace referencia a las repercusiones que tiene, la forma que adoptan cada
uno de esos elementos en el disefio final del sistema de control interno. Si queremos analizar como
influye la forma que adopta cada uno de los elementos que componen el sistema de control interno
en la eficacia de éste, hemos de recurrir a la literatura organizativa y analizar; las lineas de
investigacion que hacer referencia al control directivo. En contraposicion, los modelos que, segin
la literatura organizativa, son utilizados para analizar el control de la empresa no tienen en cuenta
algunos de los elementos que, segun la literarura auditora deben configurar el sistema de control
interno. Sélo si es posible establecer un paralelismo entre el concepto de control interno y el
concepto de sistema de control directivo, podra construirse un modelo que permita analizar los
factores que potencian o inhiben la efectividad y eficiencia del sistema de control interno”
(Monllau, 1997: 7-8).

5El SAS N. 53, vigente en el momento de la elaboracién del informe COSO, es modificado por
la AICPA en 1995 a través de su SAS N. 78, reconociendo las definiciones y prescripciones sefialadas
en el informe COSO. Ignalmente, el informe del Committe on the Financial Aspects of Corporate
Governance (Cadbury Committe) considera que las aportaciones del informe COSO son aplicables
a las empresas que se registren en Gran Bretaria a partir de enero de 1995 (ICAEW, 1995). Una
influencia mas que notoria se puede observar en las Standards for Internal Control in the Federal
Government de 1a General Accounting Office (1997), cuyo esquema conceptual es una adaptacion
del informe COSO a la realidad piblica y a los cometidos especificos de esta oficina gubernamental.
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Control Criteria (ACC). Este modelo no sélo no entra en contradiccion con los
conceptos generalmente aceptados por los auditores internos sino que, por el

contrario, se propone integrarlos con los marcos conceptuales que se estan

imponiendo a nivel internacional.

Puesto que un estudio detallado de los pormenores de cada uno de los marcos
conceptuales desviaria excesivamente nuestra atencion, deseamosresaltar que nuestro
interés fundamental es extraer, mediante el estudio comparativo de los mismos, una
concepcidn actualizada del control interno. Las conclusiones alcanzadas en esta
revision nos permitiran tener una base solida sobre la que asentar las particularidades
del control interno en las universidades, centradas en tres direcciones:

- Objetivos del control interno

- Elementos del control interno

- Metodologia para su supervision

Con este propdsito, acotaremos nuestro estudio centrandonos en las principales
caracteristicas de tres de los modelos anteriormente sefialados (COSO, CoCo, ACO),
quedando fuera otras propuestas que se han establecido a nivel internacional®. Por el
contrario, hemos considerado interesante incluir los modelos que se han desarroliado
bajo el amparo de la gestion de la calidad total, toda vez que estan ejerciendo una
desigual influencia en los marcos conceptuales del control interno. Asi, mientras las
directrices marcadas por el modelo estadounidense (Malcolm Baldrige National
Quality Award (MBNQA)), coincidentes en gran medida con las de su homologo

europeo (European Foundation for Quality Management (EFQM)), son asumidas, en

¢ Entre otras propuestas, cabe resaltar, las siguientes: The Viénot Report (Francia), The King
Report (Sudafrica) y Cadbury Report (Gran Bretaiia). Por lo que respecta al marco espafiol, Monllau
(1997: 105-106) concluye que la normativa de auditoria espafiola aporta pocas novedades respecto
al concepto de control y no observa una evolucién del concepto dado por los organismos
normalizadores, sefialando: “La finalidad atribuida al sistema de control interno dentro de la
normativa espafiola es la de ser un instrumento al servicio del auditor externo para asegurar, de una
manera razonable, la fiabilidad de los Estados Financieros. Contempla de manera secundaria el
hecho de que el control interno pueda ser instrumento al servicio de la direccion de la empresa’”.
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parte, por el modelo canadiense, el informe COSO advierte, por el contrario, que
existe un paralelismo entre ambas perspectivas, de tal forma que debe buscarse una

adecuada integracion con los factores de calidad.

1.3. Control interno desde una perspectiva multiusuario: el

modelo conceptual COSO

La National Commission on Fraudulent Financial Reporting, conocida generalmente
como Treadway Commission, fue creada en 1985 bajo el patrocinio conjunto de cinco
organismos’, con el propésito de identificar los factores causantes de que las
organizaciones emitieran informacién fraudulenta, asi como definir pautas que

permitiesen reducir la incidencia de este fendmeno 8 Esta comision emiti6 dos afios

7 Las cinco organizaciones patrocinadoras de la Treadway Commission son: el American Institute
of Certified Public Accountants (AICPA), la American Accounting Association (AAA), el Financial
Executives Institute (FEI), el Institute of Internal Auditors (IIA) y el Institute of Management
Accountans (IMA).

§ Como anexo al documento principal del informe COSO se incluyen los antecedentes que
condujeron al mismo, en el que se sefialan los siguientes acontecimientos principales: a) Como
consecuencia de las investigaciones desarrolladas por la oficina del fiscal en el caso Watergate y de
los trabajos inicados por la Securities and Exchange Commission, en 1977 se promulgd la ley
Foreign Corrupt Practices Act con el propésito de que las organizaciones mejorasen sus sistemas de
control interno como medida disuasoria de posibles pagos ilegales. Como respuesta a esta
disposicion, las entidades prestan mayor atencién a sus sistemas de control interno y varios
organismos profesionales estudian diversos aspectos del control interno, emitiendo sus propuestas.
b) En el seno de la AICPA se cred la Commission on Auditor's Responsabilities (Cohen
Commission), cuya recomendacion principal fue que la direccion debia publicar un informe sobre
el sistema de control interno de la sociedad. Esta recomendacion fue posteriormente asumida por el
Financial Executives Institute, incrementandose el nimero de entidades que en sus memorias
presentan un informe sobre la eficacia de sus sistemas de control interno. ¢) En 1979, la Securities
and Exchange Commission propone que directivos y auditores externos deban informar sobre la
eficacia de los procedimientos de control interno contable. Si bien la propuesta (Statement of
Management on Internal Control) fue posteriormente retirada, si contribuyé a afianzar el
reconocimiento de la responsabilidad de la direccion en mantener un sistema de control interno
eficaz sobre la informacion financiera no auditada. d) Se constituye en el seno de la AICPA el
Special Advisory Committee on Internal Control (Minahan Committe), en ¢l que se aportan
directrices a seguir por los directivos en el cumplimiento de sus responsabilidades sobre ¢l control
interno establecidas por la Foreing Corrupt Practices Act. e) Los trabajos de Mautz et al. (1980) y
Mautz y Winjum (1980), encargados por la Financial Executives Research Foundation (FERF),
pusieron de manifiesto los criterios conceptuales generales para la evaluacion del control interno. f)
Entre 1980 y 1985, algunos organismos profesionales desarrollan y perfeccionan las normas
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mas tarde un informe en el que se aporta un conjunto de recomendaciones referentes
al sistema de control interno, subrayando, entre otros aspectos, la importancia de que
las organizaciones dispusieran de codigos de conducta, comités de auditoria

competentes, asi como auditorias mas activas.

La Treadway Commission consideré conveniente que las organizaciones
patrocinadoras aunaran sus esfuerzos con el fin de integrar los diversos conceptos que
se venian utilizando en relacion al control interno. En base a esta recomendacion, se
crea el Commitee of Sponsoring Organizations (COSO), con el propésito general de
proporcionar criterios practicos y generalmente aceptados para el establecimiento y
evaluacion del sistema de control interno®. Con la creacion de este comité, se deseaba
desarrollar una aproximacion de gestion que cubriera principalmente las necesidades
de la direccion en relacion con el sistema de control interno, sin perjuicio de que
pudieran ser adoptados por otros grupos de interés (auditores internos, auditores

externos, académicos).

Dada la gran diversidad de intereses o expectativas que despertaba este tdpico, el

COSO desarrolld una metodologia'® dirigida a involucrar a todos los sujetos

relacionadas con €l control interno. Asi, el AICPA publica nuevas normas (SAS N.30, 1980; SAS
N. 43, 1982; SAS N. 48, 1984) y el IIA emite su SIAS N.1(1983).

? Cabe resaltar también que la National Association of Accountants (NAA) puiblico en 1989 un
documento, bajo el titulo “Issues Paper: Guidance on Internal Control”, que tenia tres objetivos
principales: a) revisar la literatura relevante relacionada con el control interno, b) proporcionar una
definicion amplia de este concepto y 3) determinar los pasos a considerar para el logro de los
objetivos de la comision. En este documento se llegd a la conclusion de que el control interno es una
funcién amplia, apoyada por tres actividades de control (contables, administrativas y operativas),
cuya eficiencia se logra a través de adecuadas politicas de la gerencia, mediante la utilizacion de
comités de auditoria y potenciando la auditoria interna (Cantorna, 1998: 38).

0F) proyecto se realizd en siete fases metodologicas (COSO, 1997: 137-142): 1) Recopilacion de
informacion, con el fin de identificar los diferentes conceptos, puntos de vista e interpretaciones que
existen respecto al control. Se recopilé numerosa informacién relacionada directamente con el control
interno aplicado a la informacién financiera y en otros campos no relacionados con la contabilidad
y la auditoria. 2) Entrevistas individuales para recoger los puntos de vista de personas bien
informadas y de diversa procedencia, al objeto de analizar cémo controlan las actividades en sus
organizaciones, tanto a nivel tedrico como en la practica. 3) Cuestionario, con el fin de obtener

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2004



Capitulo 1. Perspectivas Conceptuales del Sistema de Control Interno - 19

implicados y con el propésito final de lograr un consenso entre las paftes. A este
respecto, debemos advertir que en el informe final no se sefialan los procedimientos
seguidos en el tratamiento y aprehension de la ingente informacion recabada, ni cuél
fue el proceso seguido en los supuestos de intereses contrapuestos'.

Tras un periodo de trabajo de tres afios, COSO emitié su primer documento, editado
en inglés con el titulo Jnternal Control Integrated Framework (Marco integral del
control interno). En este marco de referencia se especifican las categorias de objetivos
que se pretenden lograr, los elementos o componentes que condicionan su
consecucion, las limitaciones asociadas a su eficacia, asi como las funciones y
responsabilidades de las distintas partes implicadas. En 1994, COSO emitié un
suplemento bajo el titulo Addendum 1o “Reporting o External Parties” (informacic’m
a terceros), en el que se aportan pautas por las que puedan regirse las entidades que
publiquen informaciéon sobre el control interno, junto con la publicacion dé sus estados

financieros?. Asi mismo, COSO ofrece diversas herramientas "(modelos de

)l

aportaciones adicionales respecto a determinados aspectos poco claros en la informacién obtenida
en las fases anteriores. Formaron parte de la muestra los mismos colectivos que en la fase anterior
(directores generales, directores financieros, controllers, auditores internos, legisladores, miembros
de las Administraciones Piblicas, directivos de sociedades auditoras y de consultoria, académicos).
4) Grupos de trabajo para obtener comentarios y recomendaciones sobre el primer borrador del
informe. Se organizaron ocho grupos de trabajo (un grupo de trabajo con cada una de las cinco
organizaciones patrocinadoras, uno con miembros de organismos legisladores y de control, uno con
directivos del sector de servicios financieros y otro con representantes del Committe on Law and
Accounting de la Business de la American Bar Association). 5) Presentacion del informe con el fin
de determinar la validez del mismo, su logica y utilidad para los directivos de empresas y otras partes
interesadas. Se distribuy6 un borrador del informe a los miembros de las cinco organizaciones
patrocinadoras, legisladores y organismos federales con el propdsito de recoger nuevos comentarios.
6) Realizacion de pruebas al objeto de obtener respuestas adicionales sobre los criterios de evaluacion,
las metodologias y herramientas utilizadas. Las pruebas se realizaron en empresas de distintos
sectores, tamafios de empresas y alcance del control interno. 7) Segunda presentacion y reuniones,
con el propésito de determinar si las modificaciones al primer borrador recogian adecuadamente los
problemas adicionales. ,

11 Root (1998) critica seriamente la metodologia seguida al sefialar que “no estd claro si el
documento final refleja el consenso de los puntos de vista recabados a través de cuestionarios,
entrevistas, grupos de trabgjo, respuestas recibidas, o simplemente las preferencias de
Coopersé&Lybrand’.

12 B preciso sefialar que las funciones y responsabilidades no forman parte del cuerpo principal
del informe y, por tanto, no constituyen una recomendacion de este modelo. ‘
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formularios, manuales de referencia, etc.) con la intencién de facilitar y ayudar a las

entidades en los procesos de evaluacién de sus sistemas de control interno.

Siguiendo a Steinberg y Tanki (1992, tomado de Cantorna, 1998: 42) las
implicaciones del informe COSO pueden observarse en dos niveles: a corto plazo y
largo plazo. A corto plazo el informe permite que: a) los gestores puedan contrastar
los sistemas de control de sus organizaciones con una norma establecida, pudiendo
observar las fortalezas y debilidades del mismo; b) normalizar el lenguaje entre las
diferentes partes implicadas, lo que favorece los procesos de comunicacion y toma de
decisiones en la resolucion de problemas; ¢) las organizaciones que publiquen
informes sobre el control interno puedan evitar que los usuarios mantengan
expectativas no realistas, al tiempo que les permite una mayor proteccion, pues los
informes estan realizados con un marco de referencia concreto, cuyas limitaciones
estan explicitadas. Entre las implicaciones a largo plazo, Steinberg y Tanki consideran
que: a) la direccion estard en mejor situacién para integrar los controles de sus
operaciones, mejorando de esta forma su calidad, eficacia y eficiencia; b) los
pronunciamientos de las organizaciones profesionales sobre el control interno se
realizaran atendiendo al marco general; c) los legisladores y reguladores podran
contemplar el marco como la base de su informacion; d) los legisladores y reguladores
comprenderan mejor el concepto de control interno, los subconjuntos que lo integran,
su ambito y limitaciones; €) los docentes e investigadores podran utilizar la

terminologia aportada en sus quehaceres.

Una vez considerados brevemente los antecedentes y la relevancia del informe COSO,
analizamos en los siguientes epigrafes sus aportaciones principales relativas a los
objetivos, componentes, evaluacion y limitaciones del control interno. Nuestro interés
se dirige basicamente a constatar la concepcion basica del modelo, al objeto de extraer
los objetivos y elementos de gestion que se insertan en el mismo para, posteriormente,

ser contrastados con otros modelos conceptuales.
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1.3.1. Objetivos del control interno

Segun el informe COSO (1997: 16), el control interno “es un proceso efectuado por
el consejo de administracion, la direccion y el resto del personal de una entidad,
disefiado con el objeto de proporcionar un grado de seguridad razonable en cuanto

a la consecucion de los objetivos dentro de las siguientes categorias:

- Eficacia y eficiencia de las operaciones.
- Fiabilidad de la informacion financiera.

- Cumplimiento de las leyes y normas aplicables.”

La utilizacion de esta acepcion amplia del control interno conlleva una consecuencia
inmediata: desborda el 4mbito contable para situarse en una posicion mas general que
cubre toda la organizacién. Como han puesto de manifiesto numerosos autores
(Almela, 1987, Poch, 1989, Monllau, 1997), el proceso de preparar y elaborar
informacion financiera es una parcela concreta que incide directamente sobre el
control interno, pero no constituye su tinico ambito de actuacion. No obstante,
estamos de acuerdo con Colbert (1996) al sefialar que en el informe COSO existe una
preeminencia del objetivo de informacion financiera en relacion a cuélquier otro tipo
de informacion, hecho que puede resultar problematico en las organizaciones publicas

y sin 4nimo de lucro en las que la informacién no financiera tiene una gran

relevancia'*. Asi mismo, la dinamicidad y complejidad del entorno en el que operan

13 En este pronunciamiento se abandona el uso de los términos “control interno contable” y
“control interno administrativo”, confirmando el deseo de la comision de aportar nuevos conceptos
y romper con fijaciones funcionales de pronunciamientos procedentes principalmente de la
contabilidad y la auditoria. Tradicionalmente se ha venido considerando €l control interno contable
como el plan de organizacion y los procedimientos necesarios para la salvaguarda de los activos y
la fiabilidad de la informacion financiera, siendo esta concepcion muy similar a la recogida en el
informe COSO en la categoria de objetivos relacionados con la informacion financiera.

14 En las Standars for Internal Control in the Federal Government (GAO, 1997) se aprecian
cambios en relacion a las categorias de objetivos establecidos en el informe COSO, pues el control
interno es definido “como un proceso efectuado por la direccion y otras personas de una agencia,
disefiado para proporcionar una seguridad razonable de que los objetivos de la agencia estdn dentro
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las organizaciones actuales exigen un disefio organizativo flexible en el que la
informacion no financiera juega un papel sin precedentes que parece no haber calado
en los postulados de este marco conceptual. Segun Root (1998), la participacion de
auditores externos en la composicion del consejo asesor del COSO ha incidido en este
hecho, pues la inclusion de informacién no financiera incrementarta sensiblemente sus

responsabilidades.

En nuestra opinién, la acepcion aportada por el informe COSO rompe con las
aportaciones tradicionales al asumir que el control interno es una practica social
desarrollada en todos los ambitos organizativos, esto es, un proceso o una
multiplicidad de procesos omnipresente e inherente en la planificacion, direccion y
supervision de la gestion de una entidad. Asi mismo, se aporta un concepto dinamico,
de actuacion preventiva, que opera continuamente con el proposito general de
encauzar la accién, confirmando que el control interno no es un sistema de vigilancia
e inspeccion que analiza en qué medida la direccion actda bajo los limites admitidos,
sino un instrumento de gestidn necesario para el logro del éxito de la organizacién®.

Bajo este marco conceptual, el control no soélo es realizado por la direccién sino

de las siguientes categorias:

. Eficacia y eficiencia en las operaciones incluyendo el uso de los recursos.

. Fiabilidad de la informacién financiera, incluyendo los informes relativos a la ejecucion
del presupuesto, otros estados financieros, e informes de uso interno y externo.

. Cumplimiento con las normas y leyes aplicables”.

Puede observarse como se amplia el objetivo relacionado con la informacién, al afiadir que la
organizacion debe lograr una razonable seguridad en la fiabilidad de la misma, sean sus usuarios
internos o externos a la organizacion, o dicha informacién tenga o no naturaleza financiera. Respecto
a los objetivos operacionales se incluye una referencia explicita al concepto de economicidad, junto
a los términos de eficacia y eficiencia.

'* El logro de los objetivos del control interno (de cumplimiento, de informacién financiera y
operacionales) permite la supervivencia y éxito de las organizaciones de mercado, al ser directamente
vinculadas con su razon de ser. Aunque en las organizaciones publicas tal apreciacion no se presente
tan evidente, como consecuencia de su diferente naturaleza juridico-politica, actualmente estamos
asistiendo a un cambio estratégico en el que las entidades del sector publico estan transformando de
forma notoria su forma de actuar. En este proceso de transformacién, los sujetos implicados estan
demandando que los sistemas de gestion publicos actien con mayor eficacia y eficiencia, sin merma
de la legalidad vigente y proporcionando paralelamente una informacion relevante y fiable.
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también por todas y cada una de las personas, debiéndose adecuar no sélo a aspectos

técnicos sino también a los valores que definen la cultura organizativa.

Este avance en la conceptualizacion del sistema de control interno no esté exento de
riesgos, pues como advierte Simmons (1997: 50) “muchos auditores tienen
incertidumbre de como los principios del marco del control interno encajan con los
conceptos tradicionales establecidos en las Standars for Profeesional of Internal
Auditing (SPPIA) del IIA. En las normas, por ejemplo, el control tradicionalmente
ha sido observado como un proceso orientado hacia la actividad desde la
perspectiva del auditor. El marco conceptual del control interno, por el contrario,
examina este sistema desde la perspectiva de la gestion, centrandose mds en los
resultados que en el proceso”. Actualmente, el IIA reconoce esta épreciacién,
sefialando que los auditores internos deben utilizar algun marco de referen;;ia alahora
de concebir el control interno, siendo generalmente el informe COSO el mas sugerido,
aunque la evidencia empirica demuestra que los auditores internos vienen utilizando

diferentes modelos a nivel internacional'®.

Igualmente, una acepcion amplia puede resultar inadecuada para aquellos usuarios
cuyas responsabilidades estan condicionadas por requerimientos contx%acturales 0
legales'’, como es el caso de los auditores externos cuyo cometidé se- centra
exclusivamente en los estados financieros. Esta situacion ha sido parcialmente resuelta
por COSO a través de su Addendum to “Reporting to External Parties”, permitiendo

establecer definiciones especificas que permitan cumplir con expectativas

16 Véase el estudio realizado por Deloitte Touche Tohmatsu (2000): Managing Risk Survey
(www.deloitte.co.nz). :

I7 En este sentido, la GAO (1998), en su testimonio Essencial for Safeguarding Assets,

Compliance With Law and Regulations, and Reliable Financial Reporting, se reafirma en la
definicién de control interno aportada en pronunciamientos previos: “el plan de organizacion y los
métodos y procedimientos adoptados por la direccion para asegurar que: a) los recursos sean
utilizados de acuerdo con las leyes, normas y politicas; b) los recursos deban salvaguardarse del
despilfarro, pérdida y desaprovechamiento; ¢) la realidad de la informacién es obtenida y
suministrada en informes fiables” i
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particulares'.

De otra parte, las ventajas asociadas a una redefinicién de los conceptos utilizados se
centran fundamentalmente en el cambio de mentalidad que puede producir en los
directivos y otros grupos de interés, los cuales han observado histéricamente el
control interno como un mecanismo de defensa, obviando que lo esencial es instaurar

sistemas que ayuden a lograr los objetivos estratégicos y operativos de la organizacion

** En el informe COSO, la salvaguarda de los activos esta considerada principalmente como un
objetivo operativo, sin perjuicio de que pueda ser catalogada en otras categorias de objetivos, en los
supuestos que tenga relevancia sobre la informacién financiera o sobre el cumplimiento de alguna
normativa. Asi, el informe indica (1997: 49): “fejn la categoria de operaciones, se incluye la
utilizacion eficiente de los activos y otros recursos, asi como la prevencion contra posibles pérdidas
como consecuencia de robo, de merma, de ineficacia o simplemente de la toma de decisiones
empresariales equivocadas [...]. En los casos en que son introducidos los requerimientos legales
o reguladores, estos objetivos se convierten en un objetivo de cumplimiento. Por otra parte, el
objetivo de asegurar que tales pérdidas queden adecuadamente reflejadas en los estados financieros
de la entidad es un objetivo relacionado con la informacion financiera”. Por tanto, “cuando la
direccion informa sobre si los sistema de control interno en relacion con la presentacion de
informacion financiera cumple los criterios establecidos en el informe COSO, unas entidades
pudieran cubrir determinados controles disefiados principalmente a la salvaguarda de los activos,
mientras que otras pudieran no hacerlo” (1997: 211).

Esta situacion no fue aceptado por la GAO, pues sus normas prestaban mayor atencién a los objetivos
relacionados con la salvaguarda de los activos. Por ello, representantes de la GAO y del COSO
crearon un grupo de trabajo con el propésito de encontrar una solucién de compromiso respecto a esta
divisidn de opinién.

En 1994, COSO emiti6 un suplemento a su informe principal, bajo el titulo “4ddendum to Reporting
to External Parties”, en el que concluyd que “existe una expectativa razonable de que los informes
sobre el control interno se refieran no sélo a los controles destinados a asegurar que las
transacciones en que estan implicados los activos de la entidad quedan adecuadamente reflejados
en los estados financieros, sino también a aquellos destinados a prevenir o detectar oportunamente
la adquisicion, utilizacién o enajenacion no autorizada de los activos subyacentes. COSO entiende
que es importante que dicha expectativa se cumpla”.

Con el proposito de asumir la expectativa de la GAO en relacién a la salvaguarda de los activos se
facilitaron as siguientes definiciones: “E! control interno sobre la salvaguarda de los activos contra
la administracion, utilizacién o enajenacion no autorizada constituye un proceso efectuado por el
Consejo de Administracién, la Direccion y el resto del personal de una entidad, disefiado con el
objeto de proporcionar un grado de seguridad razonable respecto a la prevencion o deteccion
oportuna de la adquisicion, utilizacion o enajenacion no autorizada de los activos de la entidad que
pudiera afectar materialmente a los estados financieros”. “Tal control interno puede considerarse
efectivo si el Consejo de Administracion y la Direccion tienen la seguridad razonable de que se estd
previniendo o detectando de forma oportuna cualquier adquisicion, utilizacién o enajenacion no
autorizada de los activos de la entidad que pudiera afectar materialmente a los estados financieros”.
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(Jennings,1995). Quizas la utilidad principal de los marcos conceptuales sea el cambio
paradigmatico que pueda producir sobre la concepcion que tienen los; grupos de

interés sobre el control.

1.3.2. Breve descripcién de los componentes del‘ control

interno

Si el sistema de control interno debe cubrir todas las posibles areas y facetas de la
organizacion, los elementos o componentes en que debe basarse han de ser
suficientemente amplios como para abarcar las tres categorias de objetivos
(operacionales, de fiabilidad de la informacion financiera y de cumplirhiento). La
implantacion del sistema de control interno pretende cubrir un conjunto de objetivos
y sOlo podra ser eficaz si dispone de una serie de elementos que le permitan asegurar

de manera razonable su consecucion.
El informe COSO propone los siguientes componentes’®, cuya evaluacion integral
permite establecer el grado de eficacia con el que esta funcionando el sistema de

contro} interno:

Entorno de control.

— Evaluacion de los riesgos.
—~ Actividades de control.
— Informacién y comunicacion.

— Supervisién.

® En la primera aproximacion del informe se habian distinguido nueve componentes
(Integridad, Valores éticos, Competencia profesional, Entorno de Control, Objetivos, Evaluacién de
riesgos v gestion del cambio, Procedimientos de control, Sistemas de informacién y comunicacion,
Supervision). Sin embargo, el equipo de trabajo recibié numerosas sugerencias que dieron lugar a
la reestructuracidén actual, habida cuenta de las reiteraciones y coincidencias existentes en los
mismos. Pueden observarse cambios en la terminologia utilizada, asi como la eliminacion del
componente “objetivos”, pues se consideré que el establecimiento de objetivos constituye una
condicion previa al control interno. ‘
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No es nuestro proposito en esta parte del trabajo ahondar en el contenido de estos
elementos, sino exponer sus caracteristicas principales, con el propésito de que
puedan ser comparados posteriormente con otros marcos conceptuales. En los
siguientes capitulos de nuestro trabajo se desarrollan dichos elementos en el marco de

la universidad publica.
Entorno de control

El informe sefiala que el entorno de control marca las pautas de comportamiento en
una organizacion y constituye la base de todos los demas componentes del control
interno, englobando todos aquellos factores de contingencia que inciden sobre la
estructura de las actividades de la organizacion, en el establecimiento de objetivos y
en el resto de los componenteé del sistema. Se atribuye importancia a factores® tales
como “la honradez, los valores éticos y la capacidad del personal; la filosofia de la
direccion y su forma de actuar; la manera en que la direccion 'distribuye la
autoridad y responsabilidad y organiza y desarrolla profesionalmente a sus
empleados, asi como la atencién y orientacion que proporciona el consejo de

administracion” (COSO, 1997: 27).

 El entorno de control es definido en el SAS 55 (parrafos 6-11) como el efecto colectivo de varios
facores al establecer, reforzar o mitigar la efectividad de politicas y procedimientos especificos. Estos
factores incluyen: a) la filosofia directiva abarca un amplio rango de caracteristicas como al actitud
del directivo hacia el riesgo, el énfasis que el directivo pone en determinados informes financieros,
etc.; b) la estructura organizativa como marco dentro de la empresa en virtud del cual se planfica,
dirige y controla las operaciones; ¢) el funcionamiento del conjunto de directivos y de sus equipos,
especialmente el equipo de auditoria; c) los métodos de asignar autoridad y responsabilidad, es decir,
la asignacion de responsabilidad y delegacién de autoridad, descripcién de puestos de trabajo
especificando obligaciones, relaciones y restricciones; d) métodos de control directivo como el
conjunto de procedimientos que se desarrollan por parte de la direccién para planificar, evaluar los
resultados obtenidos y analizar las diferencias existentes respectos a los estindares, asi como el
establecimiento de politicas para modificar sistemas contables y procedimientos de control; f)
politicas y practicas de personal como la capacidad de la entidad para contratar el suficiente nimero
de empleados y debidamente capacitados para conseguir las metas y objetivos; g) influencias externas
que afectan a las operaciones y practicas de la entidad .
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En nuestra opinion, la inclusion del entorno de control constituye un avance
importante, al reconocer explicitamente la importancia de un conjunto de factores que,
si bien habian sido puestos de manifiesto en la literatura organizativa, no habian
gozado de excesivo protagonismo por parte de los organismos profesionales y
gubernamentales®. Ahora bien, la inclusién de estos elementos, relativos y altamente
subjetivos®, exige una cuidadosa diligencia y formacion a las personas que tengan que

emitir una opinion al respecto.

Por otra parte, muchos de los factores incluidos en el entorno de control pueden
quedar catalogados como parte de la cultura organizativa de la organizacion. El
modelo estadounidense es consistente con la idea de observar la cultura organizativa
como mecanismo regulador del comportamiento, siguiendo algunos postulados
manifestados reiteradamente en la literatura organizativa. Robbin (1987: 362) sintetiza
claramente esta idea sefialando: “una cultura fuerte es un medio poderosé de control
implicito y puede actuar como un sustituto de la formalizacion [...] Una
formalizacion alta en una organizacion crea prevision, orden y consistencia. Una
cultura fuerte consigue el mismo fin sin ninguna necesidad de docﬁmentacidn
escrita. Ademds, una cultura fuerte puede ser mads potente que unos controles
estructurales formales ya que la cultura controla la mente y el alma tanto como el
cuerpo”. En consecuencia, el entorno de control engloba factores culturales que han
de ser valorados a la hora de disefiar un sistema de control, pues constituye un

instrumento complementario en el desarrollo de reglas y regulaciones formales.

[

2 Como afirma Monllau (1997: 324), “la literatura auditora prdcticamente no hace mencion del
entorno en el que se mueve la empresa. Cuando hace referencia al entorno lo hace de manera muy
secundaria ya que, si bien se afirma que sistemas efectivos en un determinado entorno no lo son en
otro, en ningin caso se ha podido comprobar la existencia de estudios que determinen la forma que
deben adoptar los elementos que confi guran el control interno segin las diferentes condzczones en
las que se puede encontrar la empresa”.

221 a evaluacién de elementos con una alta carga relativa pueden no ser deseados por anditores
externos que desean limitar su responsabilidad siguiendo criterios mas objetivos. COSO, consciente
de esta dificuitad, aporta algunos puntos de atencidn que, si bien no tienen aphcac1on universal a
todas las organizaciones, permiten orientar su valoracién.
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Por tanto, el modelo estadounidense reconoce la necesidad de ampliar el modelo

estructural-funcionalista de los sistemas de control, incorporando la idea de la cultura

organizativa y refiriéndose a la misma como los elementos que permiten alcanzar la

integridad de la organizacién y facilitan la congruencia entre el comportamiento

individual y organizativo en aras de lograr los objetivos.

Si bien los procedimientos informales favorecen que las personas actilen y tomen
decisiones de la forma mas conveniente para el logro de los objetivos organizativos,
la complejidad de los procesos de gestion y la mayor descentralizacion en la toma de
decisiones requieren de mecanismos de control més formalizados. El estilo directivo
y los valores imperantes en la cultura organizativa pueden promover el autocontrol si
logran una adecuada motivacion individual, relacion interpersonal e identificacién con
la organizacién, pero estos mecanismos resultan insuficientes cuando las
organizaciones incrementan en complejidad y dimension, por lo que han de
complementarse con controles formales. O, por el contrario, los mecanismos no
formales pueden suplir las limitaciones del sistema de control formal al poder orientar
el comportamiento individual e interpersonal hacia los objetivos, especialmente en

entornos con incertidumbre e inestabilidad.

Acorde a esta concepcion, el modelo COSO propugna el desarrollo de mecanismos
formales de control, tomando la evaluaciéon de riesgos como punto basico de
orientacion, es decir, todos los riesgos significativos que no puedan ser cubiertos con
adecuado entorno de control deben ser controlados mediante mecanismos formales.
En definitiva, se asume un punto de vista global en el que el proceso de direccion trata
de influir en el comportamiento de los diferentes componentes de la organizacién para
que se orienten hacia los objetivos de ésta y para ello cuenta con mecanismos
informales y formales, cuya adecuada combinacidon exige considerar los riesgos
asumidos por la institucidn, asi como otras caracteristicas especificas (entorno, cultura
organizativa, estilos de direccion, estrategias, estructura y descentralizacion

organizativa, etc.).
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Evaluacion de los riesgos

Las entidades deben hacer frente a riesgos, tanto de origen interno como éxtemo, por
lo que deben identificar y analizar los factores que afectan a la consecucién de sus
objetivos (operacionales, de fiabilidad de la informacion financiera y de cumplimiento)
y, en base a dicho anilisis, determinar la forma en que los riesgos deben ser
gestionados, asi como establecer mecanismos que reduzcan los riesgos asociados con

el cambio (COSO, 1997).

La identificacion y evaluacion de riesgos es generalmente un proceso que queda
integrado dentro de la planificacion estratégica, pues una vez se analizan el entorno
externo e interno de una organizacidn es posible desarrollar sus objetivbs generales
y especificos, asi como las acciones estratégicas y operativas que permitan la
consecucién de la misién institucional. A este respecto, el informe COSO sugiere que
el control interno se centre exclusivamente en las actividades de diagnostico, sin
perjuicio de que las mismas queden integradas y debidamente acopladas en el proceso
de formulacién de objetivos y en el desarrollo de acciones correctoras. Como se
manifiesta en este marco conceptual, el control interno es parte del proceso de
gestion, pero no todos los actos de la direccion constituyen elementos del mismo,

excluyendo algunas actividades de gestion, tales como™:

. Establecimiento de los objetivos de la entidad (declaracion de mision y de
valores)

«  Planificacion estratégica

2 E] informe COSO considera como actividades de gestion diferenciadas: el establecimiento de
objetivos a nivel institucional (misién y valores), la planificacion estratégica, la fijacion de objetivos
para cada actividad, asi como la identificacion y andlisis de riesgos. A nuestro juicio, todos ellos
pueden quedar englobados dentro de la planificacion estratégica, pues ésta revisa la misién de la
institucién (propdsitos generales, valores, ambitos de actuacion, etc.), determina los riesgos externos
¢ internos de la organizacién, desarrolla los objetivos generales y especificos. Por su parte, la
planificacién operativa, en una correcta coordinacion con la planificacion estratégica, desarrolla las
acciones que permiten alcanzar los objetivos especificos.
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»  Establecimiento de los objetivos por cada actividad
+  Gestidn de riesgos

. Acciones correctivas

Por tanto, COSO limita la dimension del control interno, al integrar en el mismo
unicamente las actividades que se dirigen a identificar y evaluar los riesgos de la
organizacion, asi como los mecanismos establecidos en la gestion del cambio. Como
posteriormente tendremos ocasién de comprobar, otros marcos conceptuales han
estimado conveniente no excluir algunas de las actividades del proceso de la

planificacién estratégica.

En nuestra opinidn, la perspectiva adoptada por COSO tiene una clara influencia de
la auditoria financtera, cuya funcion tradicional ha sido aportar seguridad a la
organizacion mediante el estudio de la idoneidad de los mecanismos establecidos en

la prevencidn, identificacion y reduccion de riesgos de diversa indole.

Actividades de control

Desde una perspectiva operativa, el informe COSO sugiere que deben establecerse y
gjecutarse politicas y procedimientos que permitan razonablemente afrontar los riesgos
asociados a cada uno de los objetivos. A este respecto, las actividades de control son
definidas como “las normas y procedimientos (que constituyen las acciones
necesarias para implementar las politicas) que pretenden asegurar que se cumplan
las directrices que la direccion ha establecido con el fin de controlar los riesgos”.
Se refleja en esta definicion la perspectiva generalmente utilizada por los auditores,
en la que su actuacion recae sobre los medios establecidos (sistemas, procesos,
iniciativas, técnicas, programas, proyectos, etc.) para el logro de los objetivos del

control interno.

Puesto que tiene que existir una integracion entre la evaluacién de riesgos y las
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actividades de control, éstas se llevan a cabo en cualquier parte de la organizacion, en
todos sus niveles y en todas sus funciones, abarcando una multitud de pdsibilidades.
En este sentido, cada organizacién debe evaluar si las actividades de control
empleadas son relevantes en base al proceso de evaluacion de riesgos ;réalizado Y,
ademss, si se aplican de manera correcta. El modelo COSO pretende que las
actividades de control se fundamenten en el grado de riesgo y no en base a los
posibles errores que las personas puedan cometer, de tal forma que exista una

correlacion entre la intensidad del riesgo y la actividad de control (Thornhill, 1996).
Informacion y comunicacion

Como hemos sefialado, las actividades de control se llevan a cabo en cualquier parte
de la organizacion, en todos sus niveles y en todas sus funciones, las cuales estan
rodeadas de sistemas de informacién y comunicacion. Estos sistemas permiten al
personal de la entidad captar e intercambiar la informacion requerida paré desarrollar

oportunamente la gestion y el control de sus operaciones.

Si bien el término “sistemas de informacion” se puede utilizar para dgnominar el
procesamiento de datos generados internamente en la organizacion reiativos a las
transacciones y operaciones internas, el informe COSO sugiere un sentido mas amplio
del término, al considerar que engloba el conjunto de procedimientos que, cuando se
ejecutan, proporcionan informacion para la toma de decisiones y/o control de la
organizacion. De esta forma, se resalta el valor de la informacion, mas alla de su
tradicional aspecto operativo, asumiendo una orientacion estratégica enla que quedan
integrados la planificacion, el disefio y la implantacion de los sistemas de informacion.
Por lo que respecta a las tecnologias de informacion, el informe insisfe en que su
disefio e implantacion debe estar acorde con las necesidades de planificacion y control,

mediante un adecuado acoplamiento con los sistemas de informacion. -

Por otra parte, el informe COSO pone énfasis en que la informacion adquiere su razon
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de ser en la medida que permita a las personas cumplir con sus responsabilidades
respecto a tres categorias de objetivos (operacionales, de fiabilidad de la informacién
financiera y de cumplimiento), por lo que un sistema de control interno eficaz debe
posibilitar informacién de calidad y sistemas adecuados de comunicacién interna y

externa®*,

Supervision

Evidentemente todo el proceso ha de ser evaluado al objeto de que el sistema pueda
reaccionar agilmente y cambiar de acuerdo con las circunstancias. Segun el informe
COSO, dicho seguimiento puede tomar la forma de actividades de supervision
mediante evaluaciones continuas, periddicas 0 una combinaciéon de ambas. La
supervision continua “se inscribe en el marco de las actividades corrientes y
comprende unos controles regulares realizados por la direccion, asi como

determinadas tareas que realiza el personal en el cumplimiento de sus funciones”.

Se recomienda que el alcance y la frecuencia de las evaluaciones puntuales o
periddicas se determinen principalmente en funcion de una evaluacion de riesgos y de
la eficacia de supervision continuada, centrando, en todo caso, su atencion en cada
uno de los componentes del sistema de control interno afecto a todas las actividades
importantes y en orden a la categoria de los objetivos en los que la supervision se

enfoque (operacionales, de fiabilidad de la informacién financiera y de cumplimiento).

Como elementos esenciales de este componente, se sugiere que la organizacion defina
quién participa en el proceso de evaluacion, cual va a ser el proceso y metodologia de

la evaluacion, asi como la comunicacion de las evidencias detectadas. En cualquier

* Analizando los comentarios aportados en el informe COSO en relacién al componente de
“informacién y comunicacion” se concluye que las entidades deben lograr informacién fiable y
relevante para la toma de decisiones, con independencia de si ésta tiene naturaleza financiera. En este
sentido, consideramos que hubiera sido mas apropiado definir el segundo objetivo del control interno
con cardcter mas general.
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caso, el modelo COSO aporta pocas referencias sobre el papel que puede jugar la
auto-evaluacion como proceso de aprendizaje y, por el contrario, si manifiesta
numerosas referencias al papel que puede jugar la auditoria interna y externa como

elementos de supervision.
1.3.3. Relacion entre los componentes y los objetivos

La inclusion de los anteriores componentes constituye una mejora sustancial en
comparacion con los pronunciamientos preexistentes y, en este sentido, se rompe con
1a vision tradicional de proceso en serie. El informe COSO sefiala que existe una
interrelacion entre las tres categorias de objetivos (operacionales, de fiabilidad de la
informacion financiera y de cumplimiento) y los elementos relevantes que deben ser
considerados en el logro de tales categorias (entorno de control, evaluﬁcién de los
riesgos, actividades de control, informacién y comunicacion, y supeﬁisién). En
consecuencia, el control interno se concibe como un proceso iterativo mulﬁdireccional
en el que todos sus componentes influyen en otros, resultando un sisterha integrado
que responde de manera dinamica a las circunstancias cambiantes del entormo externo
e interno de la organizacion (COSO, 1997: 22).
Esta vision sistémica del control interno, ilustrada en la figura 1.1, aport:a numerosas

pdsibilidades a 1a hora de ser evaluado (COSO, 1997):

a) El control interno es relevante para la totalidad de la organizacion o para
cualquiera de sus unidades o actividades. En consecuencia, una organizacion puede
decidir limitar la evaluacion por unidades departamentales, por areas o actividades

funcionales.

b) La 1done1dad de cada componente es necesaria para el logro de cada una
de las categorias de objetivos establecidos. En este sentido, la evaluac1on puede

concretarse en el estudio de la idoneidad de los elementos que integran un
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componente y observar como estan afectando a uno o varios de los objetivos del
control interno. A titulo ilustrativo, se puede analizar si los factores incluidos en el
entorno de control estan afectando positiva o negativamente a la fiabilidad de la

informacién financiera.

c) Los componentes son aplicables e importantes para conseguir una categoria
de objetivos. Determinada una categoria en concreto, se puede analizar en que medida
todos y cada uno de los componentes estan favoreciendo o no al logro de ésta. A este
respecto, debe considerarse los solapamientos que pueden existir entre los objetivos
del control interno, por lo que se trata de una opcion preferente respecto a una

categoria, sin que ello suponga total y absoluta independencia respecto a las restantes.

El informe COSO (1997: 150) se inclina por la tltima posibilidad, al considerar que
“en general, la mejor forma de evaluar la eficacia de los controles es verificandolos
para las tres categorias de objetivos por separado” y considerando que los controles
de un componente pueden estar presentes en otros componentes. De esta forma,
aquellos usuarios que tengan sus responsabilidades limitadas a una categoria de
objetivos, como puede ser el caso de los auditores de la informacién contable externa,
pueden analizar si el sistema de control interno opera eficazmente respecto a su

cometido mediante la evaluacion de todos y cada uno de los componentes.

En nuestra opinién, la evaluacién dél control interno por categorias de objetivos
permite establecer diferentes 6rganos de control con funciones propias, siempre y
cuando exista una adecuada coordinacién entre los mismos. La direccién, como
responsable directo de todas las actividades, areas o actividades funcionales, tendra
interes en evaluar el sistema de control interno a nivel institucional, si bien puede
delegar parte de este proceso a 6rganos especializados. En consecuencia, la direccion
no solo debe decir como se debe abordarse el sistema de control interno sino también
las funciones y responsabilidades de quienes vayan a participar en ellproceso de

supervision.
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Figura 1.1: Relacion entre objetivos y componentes
Fuente: COSO, 1997

1.3.4. Proceso de supervision

Por lo que respecta a las personas que deben participar en el proceso de supervision
del control interno, el informe COSO sefiala que, si bien todos los mierribros de una
organizacién tienen alguna responsabilidad en materia de control interno, la
responsabilidad recae en la direccion y principalmente en el presidente, director
general o similar. De esta forma se resalta como la principal funcion que se atribuye
al sistema de control interno es la der ser un instrumento al servicio de la direccion,
aunque también se reconozca funciones secundarias de interés para otros usuarios -
asegurar la fiabilidad de la informacion ﬁnanciera y el cumplimiento de la normativa

externa-.

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2004



36 Capitulo 1. Perspectivas Conceptuales del Sistema de Control Interno

El liderazgo es un elemento destacado en este marco conceptual y directamente
relacionado con los factores incluidos en el entorno de control (valores éticos, forma
de actuar de la direccion, manera en que se distribuye la autoridad y responsabilidad,
etc.) y, en este sentido, el presidente, como elemento mas visible en Ia organizacion,
puede influir mas que ningtn otro miembro o funcién. Ahora bien, el liderazgo no
queda limitado en el maximo responsable ni en la alta direccién, pues todo el personal
directivo tiene un protégonismo en la medida en que cada uno es responsable del
control de las actividades que estan bajo su responsabilidad, por lo que cada persona
debe asumir un auto-compromiso con el control, cuya mayor o menor intensidad va
a depender del tipo de responsabilidad e implicacion que tenga en la organizacién.
“Naturalmente, las responsabilidades de los diferentes niveles jerdrquicos de una
entidad en relacion al control interno varian, en funcion de su jerarquia y diferirdn
amenudo considerablemente, segun las caracteristicas de la entidad” (COSO, 1997:

114).

Bajo esta vision jerarquica de la organizacion, el presidente, director general o similar
es el responsable méximo del control interno, cuya funcién principal €s asegurar que
existe un entorno de control positivo a nivel institucional. Igualmente los responsables
de cada unidad asumen funciones y responsabilidades especificas respectd al control
interno, las cuales deben ser compatibles con las establecidas a nivel institucional. Los
directivos que tengan funciones directamente relacionadas con alguna de las
categorias de objetivos tendran mayores responsabilidades, como es el caso de las
areas de finanzas y contabilidad, toda vez que pueden ejercer una influencia directa
sobre la fiabilidad de la informacién financiera y la gestion de los recursos econdmico-

financieros.

En la figura 1.2, podemos observar como la auto-evaluacion realizada por la
direccion, complementada con las opiniones independientes de auditores internos y
externos, permite a la alta direccion tener una vision fehaciente de la eficacia con la

que esta funcionando la organizacion. Para evitar duplicidades es evidente que las
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funciones y responsabilidades de directivos, auditores externos e internos deban
desarrollarse coordinadamente, correspondiendo esta ultima funcion, si asi la alta

direccion lo estimase, a diferentes comités de control.

Tradicionalmente se ha venido sefialando que la alta direccion puedé ejercer la
supervision del control interno directamente o delegando su cometido a un tercero,
bien mediante un equipo profesional independiente de la organizaciéh (auditores
externos), o bien dependiente organicamente de la misma (auditores internos). En
organizaciones complejas, la alta direccion, en aras de alcanzar una mayor objetividad
y competencia, pueden apoyarse en comités que pongan énfasis en aspectos
relacionados con el sistema de control interno (auditoria, remuneraciones, finanzas,
nombramientos, prestaciones sociales, etc.). Aunque las responsabilidades de cada
comité varian en cada organizacién, no cabe duda que es el comité de auditoria el que
tiene mayor protagonismo sobre el control interno, si consideramos sus funciones: la

supervision del proceso de informacion financiera, la funcion de auditoria interna, los

c6digos de conducta, la relaciones con auditores externos y las actividades de negocio |

(Zabihollah y Farmen, 1994).
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Figura 1.2. Proceso de supervision del sistema de control interno
Fuente: adaptado de Root (1998)
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En el marco de las unidades econdmicas de negocio, “los comités de auditoria son
organos creados por los consejos de administracion, constituidos por consejeros no
ejecutivos y por consejeros independientes, en los que los consejos;delegan el
mantenimiento de sistemas de control interno eficaces y adecuadés para las
organizaciones buscando un buen gobierno corporativo” (Instituto de Auditores
Internos de Espafia y PriceWaterhouseCoopers, 1998: 17). Con la creacion de un
comité de auditoria, la alta direccién se involucra mas en la gestion y se refuerza la
objetividad e independencia de las opiniones y criterios a utilizar. En este sentido,
estos drganos carecen de autoridad y poder de decision para actuar ejecutivamente en
la gestion de las organizaciones, asumiendo como atribuciones basicas laf supervision
y coordinacién de las funciones de auditoria interna y externa, asi como favorecer la

comunicacion de éstos con la alta direccion.

Por otra parte, el mayor énfasis y preocupacion de la direccion por la gestion, junto
a una demanda cada vez mayor de informacion relevante y fidedigna, ha propiciado
un fortalecimiento de la auditoria interna en las organizaciones. Todas laé actividades
dentro de una organizacion caen dentro del ambito de actuacion de los auditores
internos, por lo que su potencialidad dependera, entre otros factores, del alcance,
posicion y autoridad que la direccion otorgue a la misma. En este sentido, en los
nitimos afios estamos asistiendo a un incremento de las funciones de‘E la auditoria
interna, evidenciandose su utilidad como instrumento de apoyo a la direccion y
fortalecimiento de la eficacia del sistema del control interno. Ello no quiere decir que
las organizaciones creen nuevos departamentos de auditoria interna o incrementen el
alcance de los ya existentes, pues también viene reconociéndose una ex;cemalizaci()n
de las funciones de auditoria interna en aras de reducir costes: y delimitar
responsabilidades. Nos referimos a lo que, desde aproximadamente una década, se
denomina en la literatura anglosajona como outsourcing, si bien tambié’n se impone
la idea de que auditores externos e internos coordinen sus esfuerzos en‘un marco de

planificacion comun (cosourcing).
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Siguiendo la definicion aportada por el informe COSO, el control interno es un
proceso efectuado por todos los miembros de la organizacion con el objeto de
proporcionar un grado de seguridad razonable en cuanto a la consecucién de objetivos
operacionales, de fiabilidad de la informacién financiera y de cumplimiento. En este
sentido, la auditoria interna fortalece las responsabilidades de la direccion, al informar
si los riesgos asociados a cada categoria de objetivos estan a un nivel aceptable.
Tradicionalmente los auditores internos han ejercido funciones de seguridad
(salvaguarda y proteccion de los activos, minimizar las oportunidades de fraude,
fiabilidad de la informacién, etc.), si bien su mayor valor afiadido se logra cuando,
ademas, ejercen una funcién activa dirigida a identificar y evaluar los riesgos
asociados a los objetivos de la organizacidn, asi como apoyar a la direccion en el

cumplimiento de sus responsabilidades.

Centrandonos ahora en el trabajo realizado por auditores externos, estos aportanala
direccion un punto de vista objetivo e independiente sobre el control interno, cuya
contribucion esta directamente relacionada con el alcance de su trabajo. En el caso de
la auditoria financiera, el auditor expresa una opinién sobre la razonabilidad de los
estados contables de acuerdo a los principios contables generalmente aceptados vy,
consecuentemente, contribuye a alcanzar los objetivos relacionados con la fiabilidad
de la informacion financiera. Ahora bien, es necesario considerar las diferencias de
expectativas que pudieran existir, maxime cuando es la principal informacidn que
reciben los grupos de interés externos, pues “existe la creencia de que un informe sin
salvedades sobre los estados financieros emitido por un auditor también implica que
el sistema de control interno de la entidad es eficaz. Otros opinan que, como minimo,
el auditor ha realizado, una revision lo suficientemente profunda del sistema de
control interno como para identificar todas o la mayoria de las deficiencias

importantes. Ninguno de estos puntos de vista es acertado” (COSO, 1997: 123).

En los ultimos afios, la practica de la auditoria externa ha dado gran importancia al
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sistema de control interno, toda vez que su adecuacién promueve la brecisién y
fiabilidad de la informacién contable. Si el auditor se encuentra con una organizacion
con un sistema de control interno cuidadosamente disefiado y que funciona
adecuadamente, puede llegar a la conclusion de que la existencia de éste constituye
una firme evidencia para garantizar la razonabilidad de las cifras contenidas en los
estados contables. Ahora bien, si en el proceso de planificacion el auditor considera
que el control interno no ofrece garantias suficientes, por razones de disefio o
implementacion, puede desarrollar su cometido a través de pruebas sustantivas. Asi
mismo, un sistema de control interno ineficaz no significa que el auditor no pueda
opinar sobre los estados financieros, ya que puede acometer su trabajo a través de
pruebas sustantivas, salvo que la organizacion carezca de controles' minimos y

esenciales (Cafiibano, 1989). ;

1

Aunque los auditores no tengan necesariamente que realizar una evaluacion del
control interno, el informe COSO (1997: 124) sefiala que “en la mayoria de los casos
proporcionan  informacion util a la direccion en el desempefio de sus

responsabilidades:

. Comunicando las conclusiones de la auditoria, los resultados de la revision
analitica y las recomendaciones para tomar las medidas necesarias para

conseguir los objetivos de la entidad.

.  Comunicando las conclusiones sobre las deficiencias del control interno
detectadas en el desarrollo de la auditoria, asi como sus recomendaciones

de mejora”.

Junto a la labor directa que realizan coordinadamente la direccion, auditores externos
e internos, el informe COSO sefiala que la informacion procedente directamente de
Jos grupos de interés externos (clientes, proveedores, administracion pﬁblica) puede
ser muy importante para la consecucion de las tres categorias de objetivos, por lo que

se deben implementar los mecanismos necesarios para su obtencion y analisis. Las
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organizaciones, como entidades abiertas, precisan desarrollar vinculos de cooperacion
con todos los grupos de interés que se relacionan con la misma, lo que exige afrontar
y resolver sus expectativas y necesidades. No obstante, y a diferencia del resto de los
modelos de control interno que se han propuesto a nivel internacional, lo cierto es que
en el desarrollo del informe COSO no se enfatiza las relaciones de cooperacion entre
la organizacién y los grupos de interés, poniéndose de manifiesto como este modelo

no se ha visto influido por las teorias de la calidad.

1.3.5. Eficacia y limitaciones

Otra importante contribucion del marco conceptual aportado por el informe COSO
es la consideracion del control interno como un proceso en continuo cambio que
puede funcionar con distintos niveles de eficacia. Mientras el control interno puede ser
considerado como un proceso o una multiplicidad de procesos, su eficacia es un
estado o condicién de éstos en un instante de tiempo determinado. “La determinacion
de si un sistema de control interno es “eficaz” o no constituye una toma de postura
subjetiva que resulta del andlisis de si estin presentes y funcionan eficazmente los
cinco componentes”(COSO, 1997: 25). Por consiguiente, los componentes son
también criterios vélidos para el logro de un control interno eficaz, es decir, la
adecuacion e idoneidad de los componentes proporciona un grado de seguridad
razonable de que una o mas de las categorias de objetivos establecidas pueden

cumplirse.

Con el proposito de reducir expectativas poco realistas de los grupos de interés, el
informe COSO sefiala dos aspectos diferenciados en relacién con la eficacia del

control interno:
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a) Los objetivos relacionados con la eficacia y eficiencia de las operaciones
pueden ser apoyados por la direccion para su consecucion, pero no se puede

proporcionar ni siquiera una seguridad razonable de que se conseguiran.

b)  Elcontrol interno no puede proporcionar una seguridad absoluta con respecto

a cualquiera de las tres categorias de objetivos.

!

La primera afirmacion resulta de la imposibilidad de aplicar las metodologias que
vienen aplicandose en la auditoria de la informacion financiera, en las que existen
patrones mas o menos compartidos sobre los que sustentar un juicio. La jnexistencia
de criterios generalmente aceptados y la mayor complejidad de las metodologias que
se sugieren en la evaluacion de los objetivos operacionales pueden haber influido en
el planteamiento del informe COSO. Ahora bien, aunque no se puede éarantizar el
éxito de los objetivos operacionales, la direccion debe tener una seguridéd razonable
de que los mecanismos establecidos son idoneos en la prevencion y deteccion de
riesgos, lo que requiere de la participacion de todas las personas de la organizacion
y principalmente de las que tengan encomendado la tarea de velar regularmente y de
forma profesional por su adecuado funcionamiento -direccion, auditores internos y
auditores externos-. Es precisamente la idoneidad del sistema la que puede permitir
a la direccion tener una mayor conciencia del progreso o estancamiento de la entidad

en relacion a los objetivos operacionales.

El concepto de seguridad razonable estd ampliamente aceptado en la comunidad de
auditoria, no solo por la imposibilidad técnica en obtener una seguridad absoluta, sino
también por los problemas de responsabilidad que conllevaria emitir una opinion sobre
si los elementos que estan relacionados con el control interno ofrecen una total
garantia de que los objetivos se vayan a cumplir. Las disfunciones en el disefio del
sistema, la elusion de los controles por la direccion u otros hechos similares refuerzan

la siguiente idea: un sistema de control interno se muestra eficaz cuando alcanza una
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seguridad razonable de que los objetivos vayan a lograrse, siendo, en todo caso, un

juicio de naturaleza subjetiva y acotado temporalmente.

El informe COSO también sostiene, como otra limitacién del control interno, la
necesidad de considerar los costes y beneficios relativos a cada control a implantar.
Sin embargo, a nuestro juicio, la relacién coste-beneficio no deberia considerarse una
limitacion del control interno sino una actividad inherente a dos de sus componentes,
la evaluacion de los riesgos y las actividades de control, habida cuenta de que la
direccion debe examinar detalladamente los riesgos existentes en la organizacion y
tomar las acciones necesarias que permitan acotar el riesgo en los niveles que
considere aceptables. De esta forma, la direccion puede decidir no establecer
actividades de control para aquellos riesgos identificados y evaluados que se estimen
poco importantes en virtud de un criterio coste-beneficio. Un sistema de control
interno eficaz no supone que no existan riesgos sino que los riesgos identificados y

mantenidos no impiden lograr razonablemente los objetivos significativos.

Por otra parte, en el cuadro 1.2 exponemos, a modo de sintesis, el papel que juega el
control interno en una auditoria financiera, siguiendo distintos pronunciamientos de
organismos normalizadores (AICPA,1995; GAO, 1994; ICAC, 1991; INTOSAI,
1998), de cuya lectura puede observarse coémo mantienen posiciones similares a las

establecidas en el modelo estadounidense.

Asi mismo, en el cuadro 1.3 exponemos una sintesis de las normas establecidas en las

Government Auditing Standards (GAGAS), referentes a la auditoria de gestion®

% Conviene aclarar que en esta norma no se utiliza el término “control interno” (internal control)
sino la acepcion “control de gestion™ (management control), definido de Ia siguiente forma (GAGAS,
1997: parr.6.41): “[e]! control de gestién, en su acepcién mds amplia, incluye el plan de
organizacion, los métodos y procedimientos adoptados por la direccién para asegurar el logro de
sus objetivos. Los controles de gestion incluyen los procesos de Pplanificacion, organizacion,
direccion y control de la eficacia y eficiencia de los programas. La siguiente clasificacion de los
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(performance audit), pudiéndose observar como la influencia de la comunidad

auditora también tiene presencia en relacion a las auditorias de gestion.

controles de gestion tiene la intencion de ayudar a centrarse a los auditores en comprender los
controles de gestion y determinar su significado en relacion a los objetivos de la auditoria:

a) Operaciones del programa: Los controles que actian sobre las operaciones del
programa, incluyendo las politicas y procedimientos que la gestion haya implementado para
asegurar razonablemente que un programa alcanza sus objetivos. Comprender estos controles puede
ayudar a los auditores a entender las operaciones del programa que convierten esfuerzos en

resultados.

b) Validez y realidad de los datos: Los controles sobre la validez y realidad de los datos
incluye las politicas y procedimientos que la gestion ha implementado para asegurar
razonablemente la validez y realidad de los datos obtenidos, conservados y revelados en los
informes. Estos controles ayudan a asegurar que la informacion es vdlida y real en relacion a si los
programas estan operando adecuadamente. Entender estos controles puede ayudar a los auditores:
(1) a valorar el riesgo de que los datos recogidos por la entidad no sean vdlidos o reales y (2) a
disefiar pruebas apropiadas con los datos. ‘

¢) Cumplimiento de las leyes y normas: Los controles para el cumplimiento de leyes y
normas incluyen las politicas y procedimientos que la direccion ha implementado para asegurar
razonablemente que los recursos son utilizados de acuerdo con las leyes y normas. Comprender los
controles relevantes para el cumplimiento de las leyes y normas permite ayudar a los auditores a
evaluar el riesgo de actos ilegales.

d) Salvaguarda de los recursos: Los controles para la salvaguarda de los recursos incluye las
politicas y procedimientos que la gestion ha implementado para asegurar razonablemente que los
recursos son salvaguardados de despilfarro, pérdiday uso indebido. Entender estos controles puede
ayudar a los auditores a planificar las auditoria de economia y eficiencia”.
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Cuadro 1.2. Relacién entre el control interno y la auditoria financiera
Fuente: Elaboracion a partir de AICPA (1995), GAO (1994), ICAC ( 1991) e INTOSAI (1998)

Aunque el auditor de estados financieros puede ejercer una influencia sobre el control interno, la implantacién,
mantenimiento y evaluacion es responsabilidad de la direccion.

Resulta obvio que el auditor de estados financieros centrara su trabajo sobre los controles contables por las
repercusiones que tienen éstos sobre su objetivo fundamental. S6lo analizara los controles administrativos cuando
puedan tener una repercusion directa e importante sobre la informacion financiera.

Sila evaluacion del control intemo constituye un medio dentro del proceso de planificacion, el auditor puede analizar
en términos de coste-eficacia la conveniencia de realizar dicho estudio mediante pruebas de cumplimiento o, por el
contrario, centrar su trabajo mediante pruebas sustantivas. Dicha altemativa exige que el anlisis coste-eficacia esté
debidamente fundamentado, dadas las responsabilidades que pueden acontecer frente a terceros.

La evaluacion y verificacion de la funcionalidad del sistema de control intemo ha pasado en los (ltimos afios de ser
una prueba adjetiva a una prueba absolutamente sustantiva, con finalidad propia No obstante, debe existir un grado
razonable de proporcionalidad entre los medios de la entidad de control externo y las finalidades que pueden
atribuirseles (Garcia, 1996: 345-346).

Las evidencias que pueden aportar a la direccion hacen referencia a deficiencias materiales, no estando el auditor
externo de estados financieros en una posicién que le permita detectar cualquier irregularidad.

Las deficiencias materiales detectadas abarcan tanto los objetivos de informacion financiera como los de naturaleza
ilegal que puedan afectar directa o indirectamente a dicha informacién. También se incluirén los controles para la
salvaguarda de activos y los establecidos en las tecnologias de informacion,

La implantacién de un sistema de control intemo eficaz puede favorecer la prevencién y deteccion de posibles.
irregularidades materiales, por lo que parece razonable que los aufditores presten mayor atencion a dicho sistema
(Thomhill, 1996). Esta preocupacion por el control intemo surge como respuesta activa de los auditores externos
frente al fraude (Garcia y Humprey, 1995), definiéndose de esta forma parte de sus responsabilidades en el
cumplimiento de su trabajo frente a posibles litigios. El auditor debe evaluar el control interno del ente fiscalizado
para conseguir una razonable seguridad de que los errores, actos ilegales 0 abusos sean descubiertos, seguridad que,
evidentemente, no podr4 nunca ser absoluta y, salvo en aquelios casos especificos de investigacién, tampoco supone
el objetivo principal del trabajo a realizar (Termes, 1997 4).

Considerando las responsabilidades de los auditores externos y la supervision que pueden ejercer sobre el control
intemo, han de definirse las relaciones y funciones de colaboracién con los auditores internos (coordinacion y
eficiencia en la planificacion y ejecucién de sus programas; compresion comin de los objetivos, alcance,
metodologia, métodos y terminologia utilizada; evaluacién y responsabilidades de la coordinacion, restricciones en
el acceso de informacién entre auditores intemos y externos; supervision del trabajo del auditor extemo por parte del
auditor intemo y viceversa, etc.).

El mayor protagonismo del auditor extemo en la evaluacion del sistema de control interno exige clarificar qué
debilidades deben ser comunicadas (grado de materialidad), quién tiene acceso a las evidencias halladas (comité de
auditoria, direccidn, entidades externas a la organizacién auditada) y qué medio debe ser utilizado (escrito u oral).
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Cuadro 1.3. Relacion entre el control interno y 1a auditoria de gestién
Fuente: GAGAS, 1999

Al igual que en la auditoria de estados financieros, la implantacién, mantenimiento y evaluacion de los
controles internos (en los objetivos de cumplimiento y operacionales) son responsabilidad de la direccion.

La evaluacion de los diferentes controles constituye su proposito general. La auditoria de gestion analiza si
los diferentes controles internos presentan una seguridad razonable en el cumplimiento de sus objetivos
(operaciones del programas, validez y realidad de los datos, cumplimiento de las leyes y normas, salvaguarda
de los activos). No obstante, dicho estudio siempre opera bajo criterios de coste-eficacia y en referencia a
deficiencias materiales. '

i

Quedan al margen los controles insertos en la auditoria financiera, es decir, aquellos que se din'gen a lograr
una informacion financiera razonablemente segura y los que, teniendo naturaleza normativa o legal, sean
analizados en la auditoria financiera por su repercusion directa o indirecta en la informacion financiera. Por
el contrario, si se deben informar sobre los controles de naturaleza normativa que afectan a los objetivos de
la auditoria de gestion, es decir, aquellas leyes y normas que puedan afectar a los principios de eficacia,
eficiencia y economia. Igualmente debe informarse sobre aquellas actuaciones que, si bien no son recogidas
en la normativa aplicable, si puedan ser catalogadas como abusos.

Los auditores deben informar de todas las evidencias significativas que hayan detectado en relacion a los
diferentes controles establecidos. Lograr una evidencia suficiente y relevante tiene mayor complejidad que
en la auditoria financiera, por lo que debe tenerse en consideracion que los usuarios de los informes
comprendan las evidencias logradas, asi como las limitaciones a las mismas. Definir los objetivos, alcance
y metodologia utilizada en la auditoria puede ayudar en este sentido. f

f

Los auditores deben establecer recomendaciones de mejora en las dreas en que hayan detectado problemas
significativos. Las propuestas deben dirigirse de forma practica y realista a las causas que pueden estar
originando los problemas, bajo criterios de constructivismo v coste-eficacia. ‘

Los informes deben contener la vision de los responsables de la gestion en relacion a las evidencias,
conclusiones y recomendaciones que se hayan establecido en el proceso de auditoria. De esta forma, se logra
una mayor objetividad y comprension de los informes de auditoria. ‘

Para que los usuarios puedan comprender mejor los informes de auditoria, se recomienda incluir en el
informe de auditoria las propuestas de auditorias previas que hayan tenido éxito, fundamentalmente cuando
puedan ser utiles en otras organizaciones, asi como las parcelas auditadas que precisan de investigacion
futura o la informacion que no se aporta por ser privilegiada o confidencial. ;

Dadas las funciones establecidas en una auditoria de gestion, debe existir una correcta coordinacién y
colaboracién con los auditores internos, asesores, analistas, expertos, especialistas, etc. que hayan realizado
actividades similares, al objeto de evitar posibles duplicaciones.

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2004



48 Capitulo 1. Perspectivas Conceptuales del Sistema de Control Interno

1.4. Control interno desde una perspectiva de direccién: el
modelo conceptual CoCo

Ya hemos sefialado que en los ltimos afios estamos asistiendo a notables esfuerzos
por parte de organismos normalizadores dirigidos hacia la elaboracién de un marco
conceptual del control interno. Si bien este proceso se ha iniciado en Estados Unidos
a finales de los afios ochenta, otros paises han comenzado en la década de los noventa
a definir sus propuestas, 1o que confirma que la consolidacion de un marco conceptual
es una necesidad para las organizaciones a la hora de disefiar y evaluar sus sistemas

de control.

Entre los impulsos més notables cabe resaltar el desarrollado por el Canadian Institute
of Chartered Accountants (CICA), en cuyo seno se ha constituido el Criteria of
Control Board (CoCo Board), con la mision de ayudar a las organizaciones a
perfeccionar sus procesos de toma de decisiones a través de una mejor comprension
del control, el riesgo y la direccion. A este respecto, no cabe duda que la publicacion
del informe COSO en 1992 y su gran difusion a nivel internacional han motivado que
este organismo normalizador revise sus planteamientos sobre el control, si bien la
creacion del CoCo Board ha sido posible por las siguientes razones (Boisclar y
Jackson,1998):

a) Un numero importante de normas canadienses establecen requerimientos
sobre el control en determinadas organizaciones publicas y privadas, sin que existiera
un marco de referencia para su aprehension y evaluacién. En diciembre de 1994, un
comité de la Toronto Stock Exchange emiti6 su informe Where Were the Directors?,
dirigido a mejorar la gestién en las organizaciones canadienses y en el que se
recomienda que éstas deberian complementar la informacién financiera con una

opini6n sobre la adecuacion de los controles internos, tanto los que recaen sobre la
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informacion financiera como aquellos que afectan al cumplimiento de la normativa
aplicable. Al objeto de que esta recomendacion pudiera ser implementada, el comité

sugiere que el CICA desarrolle una definicion del control interno.

b) La sociedad canadiense esta incrementando paulatinamente las éxpectativas
sobre sus organizaciones, evidencidndose en un numero importante de leyes que
responsabilizan cada vez mas a la direccion de sus acciones (normativa
medioambiental, seguridad en el trabajo, calidad de los productos, casos de fraude,
etc.). Este hecho ha motivado que la direccion preste una mayor preocupacién sobre
los pronunciamientos que se puedan realizar sobre el control interno, asiz como sobre

la responsabilidad legal que pudieran tener.

¢) La mayor exigencia en la competitividad, los cambios tecnoldgicos, la

globalizacion de los mercados, entre otros factores, han promovido cambios en los
mo;

planteamientos tradicionales de gestion, afectando a todoslos sistemas administrativos

de las organizaciones™.

% Una vez mas se pone de manifiesto como factores externos estan produciendo un cambio en €l
disefio organizativo de las organizaciones y, por ende, en la concepcion del sistema del control
interno. La fuerte incertidumbre existente sobre las preferencias de los clientes o usuarios, €l
dinamismo de los avances cientificos, la complejidad y hostilidad del mercado, los cambios sociales
y politicos acaecidos durante los Gltimos afios son una muestra clara de la inestabilidad en la que se
mueven las organizaciones actuales, sean éstas publicas o privadas. Pero la sociedad actual se
caraceriza, ademas, por una preminencia del aspecto economico y por una gran rapidez de la
evolucion tecnoldgica que, junto a la movilidad de capitales, ha originado una internacionalizacidn
de los mercados y, por consiguiente, un incremento en la competitividad interna y externa. Por
consiguiente, las organizaciones se enfrentan a una situacion altamente competitiva que €s preciso
controlar para asegurar su €éxito y supervivencia. Como afirman Azofra y Prieto (1996: 37), las
modificaciones en el entorno hacen inevitables la aparicién de cambios sustanciales en el disefio
organizativo, por lo que su adaptacion a nuevas condiciones parece ineludible si lo que se desea es
seguir compitiendo. Pero “el éxito no surge espontdneamente sino que precede, radicando ahi su
dificultad, de un continuo esfuerzo del personal de la empresa hasta lograr la interaccion entre
Jactores del entorno y factores propios de la organizacion, factores externos y factores internos, que
ejercen su influencia en el desarrollo corporativo, derivando en su acoplamiento y desencadenando
una serie de relaciones entre los diferntes agentes econémicos, a través de los cuales, se ha de
lograr aumentar el bienestar de los mismos mediante la mejora de la eficiencia de la organizacién”.
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El CICA CoCo Board, en aras de ir definiendo su modelo de control”’, ha publicado
cinco documentos principales: Guidance on Control en noviembre de 1995; Guidance
Jfor Director-Governance Processes for Control en diciembre de 1995; Learning
about risk: choices, connections and competencies en 1998; Guidance on Assessing

Control: The CoCo Principles of the Canadian Institute of Chartered Accountants

en 1999, y, finalmente, Guidance for Directors-Dealing with Risk in the Boardroom

en abril de 2000.

Su primer documento, Guidance on Control, establece los objetivos del control, asi
como diferentes criterios que permitan a la direccién la consecucion de los mismos
con unarazonable seguridad. Como posteriormente tendremos ocasién de comprobar,
esta propuesta representa un planteamiento mas innovador que el establecido en
pronunciamientos previos, al asumir un modelo de control méas amplio y sustentado
en las teorias del comportamiento (Boisclar y Jackson, 1998). Al igual que el informe
COSO, el modelo canadiense parte de las premisas establecidas en la teoria general
de sistemas y en la teoria de la contingencia, e igualmente, ambos marcos de referencia
abandonan en parte los presupuestos establecidos por Taylor, Fayor o Weber?®. Sin
embargo, el marco conceptual canadiense incluye también una visién humanista de la
0rganizacion, recoﬁociendo importancia a los factores psicologicos y sociales que

puedan determinar el comportamiento humano (Jackson, 1998). En todo caso, los

* El marco conceptual canadiense utiliza el concepto “control” y no “control interno”, al objeto
de eliminar fijaciones funcionalistas resultantes de pronunciamientos anteriores, generalmente del
campo de la auditoria financiera. Con este mismo propésito, su primer pronunciamiento advierte que
el control no debe confundirse con “los controles”, por cuanto estos hace referencia exclusivamente
a los medios que se han disefiado para proporcionar una seguridad de que los procesos operan tal y
como se han disefiado y de acuerdo con los requerimientos establecidos en las politicas de la
organizacion.

% Estos autores son los principales exponentes de tres escuelas de pensamiento que tienen un
comun denominador: observar a las organizaciones como sistemas racionales cerrados (Garcia, 1995
28). La direccion cientifica del trabajo (Taylor), la teoria del proceso administrativo (Fayol) yla
teoria de la burocracia (Weber) consideran que las organizaciones tienen objetivos preestablecidos
y se comportan racionalmente cuando logran la consecucidn de sus objetivos con la maxima
eficiencia, si bien en tal proceder ignoran o minimizan las relaciones con el entorno.
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principios contenidos en Guidance on Control constituyen una vision diferente a la
que tradicionalmente han utilizado contables y auditores (Luscombe, 1995), hecho que
adquiere importancia si consideramos que dicho documento constituye la base sobre

la que se ha construido el modelo de control del CICA.

Su segundo documento, Guidance for Directors-Governance Process for Control,
pone de manifiesto, entre otros aspectos, las responsabilidades que tiene la direccion
en el proceso de control y la necesidad de que deben evaluar su eficacia desde un
planteamiento de gestion. Esta guia describe seis 4reas de responsabilidad respecto al
control: establecimiento y supervision de los valores éticos; aprobacion y supervision
de la mision, vision y estrategia; supervision de las relaciones externas; evaluacion de
la gestién; supervision de los sistemas de control de gestion; y evaluacion de la

eficacia de la direccion.

El CoCo Board ha emitido su norma Guidance on Assessing Control-The CoCo
Principles, concretando los principios y metodologia que debe seguirse en la auto-
evaluacién del control. Estos principios mantienen como postulado basico la necesaria

alineacién e integracion de los siguientes elementos de la organizacién (CoCo, 1999):

« Los procesos de direccidn que afectan directamente al establecimiento de
politicas, planes y valores €ticos.

. Los procesos de gestion dirigidos a la identificacién y evaluacion de riesgos,
la planificacion estratégica y la comunicacion. :

+ Los procesos de supervision y aprendizaje vinculados al estudio del entorno,

la mejora continua y la auditoria interna.

El CICA CoCo Board ha publicado un estudio bajo el titulo Learning about risk:

choices, connections and competencies en 1998, en el que se aportan nociones sobre
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como las organizaciones pueden identificar y evaluar sus riesgos. Este documento no
tiene la misma autoridad que las Recomendations y Guidelines publicadas por el
CICA, pues se pretende basicamente fomentar el debate y discusién sobre la
importancia del riesgo en las organizaciones. La orientacion que va a seguir el CICA
respecto al analisis de riesgos esta actualmente en fase de desarrollo, siendo Guidance

Jor Directors- Dealing with Risk in the boardroom, su tinico exponente a este

respecto.
1.4.1.Principios basicos del modelo

Segin el CICA CoCo Board, una organizacion mantiene un sistema de control eficaz
cuando tiene una seguridad razonable de que la organizacion lograra sus objetivos o,
en otras palabras, cuando el alcance de los resgos que se mantienen en la
organizacién se juzguen como aceptables Yy no comprometen sus objetivos
significativos. De forma similar al informe COSO, dichos objetivos han sido

catalogados en tres categorias (CoCo, 1995: parrafo 6):

La eficacia y eficiencia en las operaciones incluye los objetivos relacionados
con los propositos de la organizacion, como los servicios ofrecidos a clientes,
la salvaguarda y uso eficiente de los recursos, la rentabilidad y el cumplimiento
de las obligaciones sociales. Esta categoria comprende la salvaguarda de los

recursos de la organizacion de uso inapropiado o pérdida.

*  La fiabilidad de la informacion interna y externa incluye los objetivos
relacionados con el mantenimiento de una informacién contable apropiada, la
realidad de la informacion utilizada en la organizacién y la publicada a terceras
partes. Esta categoria comprende la proteccion de los datos de dos fraudes

principales: encubrimiento de robos y distorsién intencionada de los

resultados.
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«  EI cumplimiento de las normas, leyes aplicablesy politicas internas

comprende los objetivos que se dirigen a asegurar que las actividades de la
organizacion se desarrollen de acuerdo con los imperativos legales y la

normativa aplicable, asi como las politicas internas.

El CICA CoCo Board, con el proposito de comunicar como las orgamzaciones
pueden lograr los anteriores objetivos parte de la siguiente idea basica®, ilustrada en
la figura 1.3: “una persona desarrolla una actividad bajo la comprension de un
propésito (los objetivos a lograr) y apoyado por un conjunto de éapacidades
(informacion, recursos, otros medios y habilidades). La persona necesitara un
sentido de compromiso para desarrollar la actividad bien en el tiempo. La persona
supervisard su actuacion y el entorno para conocer la mejor manera de realizar la
tarea y decidir qué cambios debe hacer. Lo mismo es cierto para cualquier equipo

o grupo de trabajo” (CICA CoCo Board, 1995: parr. 5).

2 Un antecedente del modelo del CoCo lo encontramos en documento titulado Servicio Pablico
2000 (1989) en el que se propone que los departamentos de la administracién canadiense crearan un
marco de gestion interna que garantizara la gestion eficaz de los programas siguiendo los siguientes
requerimientos: a) Saber qué hacer, estableciendo objetivos aprobados por el maximo nivel del
departamento; b) Hacerlo, proporcionando los recursos necesarios para conseguir objetivos y
controlar la actuacion, con sistemas de medicién y seguimiento; ¢) Luchar por perfeccionar,
consultando con los implicados, exigiendo resultados y fomentando mejoras sobre labase de sistemas
de comunicacién, formacién, incentivos, etc.; d) Responsabilidad por la actuacion, estableciendo
un régimen de responsabilidad sobre los resultados obtenidos, las acciones tomadas y los recursos
utilizados (Barrio, 1998) f
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Figura 1.3. El modelo de control del Criteria of Control Board (CoCo)
Fuente: CICA CoCo Board, 1995

CAPACIDADES
\M _ B AL,

Se detecta en este planteamiento una perspectiva cibernética en el que cada grupo o
unidad organizativa define sus propésitos, capacidades, compromisos y sistemas de
supervision con el fin Gltimo de lograr unos objetivos previamente definidos y
asumidos. En este sentido, el CICA Coco Board sefiala que el marco de control
comprende los elementos de una organizacion (incluyendo sus recursos, sistemas,
procesos, cultura, estructura y tareas) que, considerados conjuntamente, apoyan a las
personas a lograr los objetivos de la organizaciéon®, resaltando de esta forma el
planteamiento de la teoria de sistemas abiertos, en virtud de la cual la organizacidn
debe ser observada como un conjunto cuyos elementos deben lograr una adecuada

alineacion, integracion y adaptabilidad.

* Siguiendo el Guidance on Control (CICA CoCo Board, 1995) una organizacién es un conjunto
de personas que desarrollan su actividad conjuntamente con el propositos de lograr sus objetivos, con
independencia de que tenga o no entidad legal, pudiendo estar referida a una unidad, departamento
o proceso. Sin embargo, en la norma Guidance on Assessing Control - The CoCo Principles- (CICA
CoCo Board, 1997), el término organizacion viene referido a la entidad legal.
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Siguiendo este razonamiento, CICA CoCo Board desarrolla €] contenido de su marco
conceptual mediante el establecimiento de criterios para cada una de las categorias
anteriormente sefialadas (proposito, compromiso, capacidades y supervision-
aprendizaje), tal y como se muestra en el cuadro 1.4. En concreto, se aportan veinte
criterios cuya evaluacion permite a la direccion analizar si el sistema de control esta

actuando razonablemente con eficacia.
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Cuadro 1.4. Resumen de los criterios de control establecidos por el CICA
Fuente: CICA CoCo Board (1995)

Al

Propdsito:

Los objetivos deben estar establecidos y comunicados.

A2 Los riegos internos y externos significativos a los que deba hacer frente la organizacion
deben estar identificados y evaluados.

A3 Las politicas disefiadas para apoyar los objetivos de la organizacion y la gestion de los
riesgos deben estar establecidas, comunicadas y desarrolladas para que las personas
sepan qué se espera de ellos y el alcance de su libertad de actuacion.

Ad Los planes que guian los esfuerzos para lograr los objetivos de la organizacion deben
estar establecidos y comunicados.

A3 Los objetivos y los planes establecidos deben incluir indicadores de gestion medibles.

Compromiso:

B1 Los valores éticos compartidos, incluyendo la integridad, deben estar establecidos,
comunicados y puestos en practica a través de la organizacion.

B2 Las politicas y practicas de recursos humanos deben ser consistentes con los valores
éticos de la organizacion y con el logro de los objetivos.

B3 La autoridad, responsabilidad y redicion de cuentas deben estar claramente definidas y
ser consistentes con los objetivos de la organizacién, con la finalidad de que las
decisiones y acciones sean llevadas a cabo por las personas competentes.

B4 Debe promoverse una atmosfera de confianza mutua para apoyar el flujo de informacién

entre las personas y su actuacioén eficaz, al objeto de lograr los objetivos de la

organizacion.
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Cuadro 1.4. Resumen de los criterios de control establecidos por el CICA (continuacién)

Fuente: CICA CoCo Board (1995) :

Cl

C2

C3

C4

Cs

Capacidades:

Las personas deberian tener el conocimiento necesario, habilidades y herramientas para
apoyar el logro de los objetivos de la organizacion. ’

Los procesos de comunicacion deberian apoyar los valores de la organizacion y el logro
de sus objetivos.

La informacion relevante y suficiente deberia ser identificada y comunicada en tiempo
oportuno para que las personas puedan desarrollar las responsabilidades asignadas.

1

Las decisiones y acciones en diferentes partes de la organizacion deberian estar
coordinadas. ‘

Las actividades de control deberian estar disefiadas como una parte integral de la
organizacién, tomando en consideracion sus objetivos, riesgosy 1a interrelacion entre los
elementos del control. ’

Supervision y conocimiento:

D1

D2

D3

D4

Dé6

El entorno interno y externo deberia ser supervisado al objeto de obtener informacién que
pueda poner de manifiesto una necesidad de re-evaluacién de los objetivos o del control.

La actuacién debe ser supervisada mediante la contraposicién de los objetivos ¢
indicadores establecidos.

La asuncién de los objetivos deberia ser periédicamente revisada.

Las necesidades de informacién y los sistemas asociados a dichas necesidades deberian
ser supervisados, tan pronto s¢ tenga conocimiento de cambios en los objetivos o por
deficiencias detectadas. !

Los procedimientos de seguimiento deberian ser establecidosy desarrollados al objeto de
asegurar que los cambios o las acciones se implementen.

La direccién deberia periddicamente evaluar la eficacia del control en su organizacion
y comunicar los resultados ante quien corresponda.
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De la lectura de los criterios sugeridos en el modelo CoCo parece observarse como
la especificacion de los objetivos y la formalizacién contribuyen al comportamiento
racional de las organizaciones. Asi, un sistema de control puede considerarse eficaz

cuando:

a) la organizacion tiene un sentido de direccion, en el que queden definidos los

objetivos, riesgos, politicas, planes e indicadores de gestion,

b) los miembros de la organizacion asumen un sentido de identificacion con los
objetivos planteados, es decir, los valores y las politicas de recursos humanos

estan debidamente integradas,

¢) las personas tienen la competencia debida o los respectivos sistemas de

administracion estan coordinados y alineados y, finalmente,

d) laorganizacion tiene un sentido de evoluciéon mediante la puesta en marcha de

mecanismos que permitan ir avanzando en el logro de los objetivos.

Pero la eficacia del control no puede ser juzgada solamente analizando el grado con
el que se estd cumpliendo con cada uno de los criterios establecidos, pues la
interrelacion existente entre los mismos exige su evaluacién como un todo. Como
afirma el CICA CoCo Board (1995: parrafo 26) “los elementos del control no pueden

ser disefiados o evaluados de forma aislada unos de otros”.

Por otra parte, puede observase como se incorporan actividades de gestion excluidas
explicitamente en el informe COSO (establecimiento de los objetivos de la entidad -
mision y valores-, planificacidn estratégica, establecimiento de los objetivos para cada
actividad, la gestion del riesgo y las acciones correctivas), asi como otras no
referenciadas en el mismo (establecimiento y medida de los resultados mediante la

comparacion entre los objetivos previstos e indicadores).
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Habida cuenta de las actividades de gestién anteriormente sefialados, el modelo CoCo
parece equipar los términos control y direccién. No obstante, el modelo canadiense
advierte que “el control no constituye todas las actividades de gesfio’n de una
organizacion. El control pretende hacer posible los objetivos, aunque no le
corresponde sefialar los objetivos a lograr. El control puede asegu}ar que las
personas responsables desarrollen la supervision y la toma de decisiones con
informacion apropiada y fidedigna. Puede informar sobre los resultados de la
acciones tomadas, o de las decisiones que no se han tomado; y la informacion
suministrada puede favorecer las decisiones o las acciones de gestion. El control no
puede, por el contrario, impedir que las decisiones estratégicasy operativas puedon
tomarse incorrectamente. Las decisiones relacionadas con estos aspectés de gestion

estan fuera del control” (CICA CoCo Board, 1995: parr. 9).

En nuestra opinién, el modelo CoCo se dirige principalmente a cubrir las
responsabilidades de la direccidn y, en consecuencia, asume una orientacion de gestion
no comprometida con los intereses y necesidades de otros usuarios (auditores
internos, auditores externos, organismo de control, legisladores, etc.), lo que redunda
en una mayor amplitud tanto de los objetivos del control como de los elementos
necesarios para su consecucion®. No se busca una orientacion integral que permita
a todas las partes interesadas una interpretacion estandar del control, corino es el caso
del informe COSO, sino principalmente ayudar a la direccion en la ¢valuacic’>n y

mejora de los sistemas de control de sus organizaciones.

31 Conscientes de este cambio de orientacién, el CoCo Board advierte que sus pronunciamientos
no sustitayen las normas profesionales establecidas por el CICA en el marco de la auditoria externa.
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1.4.2. Principios para la evaluacioén del sistema de control

El CICA, a través de su Cnteria of Control Board, ha ampliado sus planteamientos

sobre el control mediante otro pronunciamiento (Guidance on assessing control - The

CoCo principles), cuyo proposito basico es definir un conjunto de principios sobre los

que sustentar la metodologia de evaluacién, de acuerdo con los criterios que

previamente habian sido sefialados en la Guidance on Control y la Guidance for

Directors. Dichos principios son:

Principio 1.

Principio 2.

Principio 3.

Principio 4.

Principio 5.

Principio 6.

Principio 7.

Principio 8.

La evaluacion esta dirigida a los objetivos significativos de la
organizacion y a la gestion del riesgo asociado a tales

objetivos.

La evaluacion se realiza desde la perspectiva de la organizacion

en su conjunto.

La evaluacién es responsabilidad del maximo representante de

la direccidon.

La evaluacion utiliza un proceso minucioso y digno de crédito
que incorpora la perspectiva de las personas de la organizacion
y permite una evaluacién de la organizacién por la propia

organizacion.

La evaluacion esta basada en los criterios del marco de control
del CICA.

La evaluacion es desarrollada por personas con habilidades,

conocimientos, cualidades y perspectivas adecuadas.

La evaluacion incluye un informe en el que se describen los

resultados alcanzados.

El proceso de evaluacion debe ser revisado con propésito de

ser mejorado.
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En los siguientes parrafos sintetizamos los aspectos mas significativos de los
principios propuestos con el proposito de facilitar su comparacion posterior con los
objetivos y elementos incluidos en el informe COSO y de esta forma dar respuesta a
nuestro objetivo basico de este capitulo: disponer de una concepcion actualizada del

sistema de control interno.

Principio 1. La evaluacion esta dirigida a los objetivos signz'ﬁcajtivos de la
organizacion y a la gestion del riesgo asociado a tales objetivos. La evaluacion no
recoge todas las posibles partes u objetivos de la organizacion, sino que s concentra
en aquéllos que resultan significativos en el proceso de planificacion estratégica y
operativa, incluyendo riesgos inesperados y la capacidad delainstitucion en identificar
y éxplotar oportunidades. Ahora bien, el proceso de evaluacion debe considerar que
no siempre las organizaciones explicitan sus objetivos y, por otra parte, pueden existir

objetivos implicitos establecidos en normas y leyes de obligado cumplimiento.

Principio 2. La evaluacicn se realiza desde la perspectiva de la organiéacidn en su
conjunto. Para ello es preciso conocer la dinamica interaccion existente entre los
elementos de la organizacién y evaluar los procesos de direccion que afectan
directamente al control. No se trata de evaluar el control de las posibles partes en las
que pudiera dividirse una organizacién o referidas a un nivel determinado de los
escalones de decision (estratégico, tactico, operativo), sino que debe envolver a la
entidad en su conjunto. No obstante, no se deben duplicar o sustituir los elementos de
control establecidos (sistemas de identificacion de riesgos, procesos de evaluacion,
planificacion estratégica, supervision del entorno externo e interno, actividades de
auditores externos, auditores de control de calidad, auditores medioambientales y
auditores internos). Igualmente, pueden realizarse evaluaciones siguiendo los
principios propuestos en unidades o actividades concretas dela organiza¢ién, velando

posteriormente por su coordinacion con la evaluacion global.
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Principio 3. La evaluacion es responsabilidad del mdximo representante de la
direccion. Corresponde al méaximo responsable de la organizacion autorizar la
evaluacion, sefialar las personas que deben participar, contribuir con sus puntos de

vista, revisar y discutir las evidencias obtenidas y emitir un informe.

Principio 4. La evaluacion utiliza un proceso minucioso y digno de crédito que
incorpora la perspectiva de las personas de la organizacion y permite una
evaluacion de la organizacion por la propia organizacion. Se parte de un conjunto
de creencias: las personas son responsables, en algin grado, del control; las personas
se comprometeran si participan en la evaluacion; la evaluacion debe reflejar las
perspectivas de las personas con conocimientos relevantes, con independencia de su
posicion jerarquica. Para ello es necesario establecer un proceso que recoja los
planteamientos y experiencias de quienes tienen conocimiento sobre el control, sin
perjuicio de que otras personas voluntaria y andonimamente puedan contribuir con sus

aportaciones.

Principio 5. La evaluacion esta basada en los criterios del marco de control del
CICA. Se asume que la organizacion esta utilizando los criterios establecidos en la
Guidance on Control. Este modelo también puede aplicarse en el disefio del sistema
control interno o para detectar areas comunes e inconsistencias de otros marcos

conceptuales.

Principio 6. La evaluacion es desarrollada por personas con habilidades,
conocimientos, cualidades y perspectivas adecuadas. La evaluacion debe ser
desarrollada por personas que colectivamente tengan habilidades y conocimientos en
una multitud de aspectos. Por tanto, pueden existir diferentes perspectivas
dependiendo, entre otros factores, de la formacion, experiencia y nivel jerarquico de

las personas involucradas en la evaluacion.

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2004



Capitulo 1. Perspectivas Conceptuales del Sistema de Control Interno 63

Principio 7. La evaluacidn incluye un informe en el que se describen los resultados
alcanzados. La evaluacion debe incluir un informe en el que se indique los siguientes
aspectos: una conclusion sobre la eficacia del control, los riesgos que persistan sobre
los objetivos significativos, un plan de accién, una descripcion de los objetivos que
forman el centro de la evaluacion, una descripcion de los riesgos asociados a los
mismos, una referencia a que se ha seguido el marco de control del CICA, unresumen
de la aproximacion de evaluacion seguida, una descripcion de las personas que
participaron, las limitaciones inherentes al control, el periodo de tiempo durante el que

se desarrolld la evaluacion y, finalmente, firma, direccion y fecha.

Principio 8. El proceso de evaluacion debe ser revisado con propdsito de ser
mejorado. La revision debe ser realizada por las personas que controlan la evaluacion
con la adecuada colaboracion de otros participantes, cuyos resultados deben ser

comunicados al responsable méaximo de la direccion.
1.4.3. Complementariedad entre los modelos COSO y CoCo

Cada marco conceptual tiene su propia vision sobre cuales deben ser los objetivos y
elementos del sistema de control interno, proponiendo metodologias propias por las
que orientar los procesos de evaluacion. En nuestra opinion, la mayor amplitud del
modelo CoCo favorece su complementariedad con el modelo COSO, dé tal forma que
las directrices sefialadas por ambas aproximaciones pueden ser utiles pﬁra una mejor

comprension del control en las organizaciones.

Ambos documento mantienen tres categorias de objetivos, si bien el modelo CoCo
otorga mayor amplitud a las dos ultimas (véase cuadro 1.5). Como ya hemos
sefialado, el modelo canadiense considera que un sistema de control funciona

eficazmente cuando toda la informacion, interna o externa, financiera y no financiera,
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goza de una razonable fiabilidad. Asi mismo, en cuanto a la tercera categoria, dicho
modelo asume que es preciso que los miembros de la organizacion cumplan la

normativa y sigan las politicas que internamente se hayan dado.

Cuadro 1.5. Objetivos del control interno segiin los modelos COSO y CoCo
Fuente: elaboracion propia.

COsO CoCo
. Eficacia y eficiencia en las . Eficacia y eficiencia en las
operaciones operaciones
. Fiabilidad de la informacién . Fiabilidad de la informacidn interna
financiera y externa
. Cumplimiento con las normas, leyes
. Cumplimiento de las normas y leyes aplicables y politicas internas.
aplicables

Analizando los elementos establecidos en el modelo CoCo con los definidos en el

informe COSO, pueden establecerse las siguientes relaciones (vease cuadro 1.6):

a) Relacion entre los criterios para proporcionar a la organizacion de un

sentido de direccion (CoCo) y la evaluacién de riesgos (COSO).

Mientras el modelo CoCo incluye todos los procesos relacionados conla planificacion
para proporcionar a la organizacion de un sentido de direccidén, el modelo
estadounidense incluye solo la identificacion y evaluacion de riesgos. Ahora bien,
ambos documentos estan de acuerdo en que la planiﬁcaci()n; tanto en su dimension
estratégica como operativa, es un elemento que las organizaciones precisan desarrollar
si desean un sistema de control eficaz. Aunque el informe COSO sostiene que la
formulacion de la mision, objetivos generales y especificos no forman parte del sistema
de control interno, si resalta que la direccién debe identificar, como condicién previa

y necesaria, cuales son sus objetivos explicitos o implicitos.
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En nuestra opinion, el informe COSO admite unicamente la identificacién y analisis
de los riesgos como parte del sistema de control intemno, no porque}el resto de
actividades de gestion relacionadas con la planificacion no constituyan elementos
necesarios, sino porque tales actividades no pueden ser delegadas en auditores
externos e internos. En consecuencia, ambos marcos conceptuales abrecian que
corresponde Unica y exclusivamente a la direccion promover el establecimiento de los
objetivos institucionales o departamentales. El propio informe COSO (1997: 159)
reconoce que “muchas responsabilidades de gestion, tales como el estdblecimiento
de objetivos, la toma de decisiones empresariales, la realizacion de transacciones
e implantacion de planes, figuran entre las actividades que estdn integradas en el

sistema de control interno, pero sin formar parte de él’.

Por otra parte, el modelo canadiense tiene una orientaciéon mas pro-activé, por cuanto
considera que un sistema de control es eficaz cuando la organizacion identifica y
explota sus oportunidades y no sélo cuando tiene capacidad para fesponder )
adaptarse a los riesgos asociados a sus actividades u objetivos (CoCo, 1995; CoCo,

1999).

b) Relacion entre los criterios para proporcionar a la organizacion de un

sentido de compromiso (CoCo) y el entorno de control (COSO).

Existe un acuerdo generalizado de que las entidades publicas y privadas deben
mantener una estructura solida, mediante el fortalecimiento de los aspectos €ticos,
definiendo claramente las lineas de responsabilidad y autoridad, o a través de
adecuadas politicas de recursos humanos (contratacion, orientacién; formacion,
evaluacion, asesoramiento, promocion, remuneracion y correccion). Asi mismo, se
aprecia que ambos documentos estan de acuerdo en la importancia del liderazgo como
factor esencial por el que potenciar la identificacién de los miembros de la

organizacién con las personas que ocupan puestos de responsabilidad. El desarrollo
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de una confianza mutua entre los miembros de la organizacion es el inico elemento

que no esta sefialado expresamente en el modelo COSO.

¢) Relacion entre los criterios para proporcionar a la organizacién de un
sentido de competencia (CoCo) y el entorno de control, informacion-comunicacion

Y actividades de control (COSO).

Ambos documentos estan de acuerdo en que todos los miembros de la organizacién
deben tener los conocimientos y habilidades necesarias para llevar a cabo las funciones
encomendadas. En aras de alcanzar un mayor compromiso con las responsabilidades
asignadas, las personas deben contar con sistemas que les aporten informacion
fidedigna y relevante para la toma de decisiones. El suministro de informacion de
calidad a las personas adecuadas, con suficiente detalle y oportunidad, permite cumplir
con las responsabilidades asignadas de forma eficaz y eficiente. En este sentido, los
sistemas de informacion se deben disefiar e implantar de acuerdo con la estrategia de
la organizacion, de tal forma que permitan valorar la consecucion de los objetivos

estratégicos y operativos.

El modelo canadiense toma la liferatura organizativa como punto de orientacién y
centra su atencion en aspectos que tienen que ver con la gestion de la empresa, por
lo que el disefio del sistema de informacion preocupa en la medida que es considerado
como instrumento imprescindible para la toma de decisiones. Por su parte, el informe
estadounidense al nutrirse de la literatura de auditoria se centra en los elementos de

gestion que puedan tener una repercusion en el disefio del sistema de informacion.

Como parte intimamente relacionada con la informacién, los marcos conceptuales
analizados estan de acuerdo en que debe favorecerse la comunicacion tanto interna

como externa. Finalmente, existe un consenso en que las actividades de control deben
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disefiarse como parte integral de la organizacion, tomando en consideracion sus

objetivos, riesgos y otros elementos de control.

§

d) Relacion entre los criterios para proporcionar a la organizacion de un

sentido de evaluacion (CoCo) y la supervision (COSO).

El concepto de supervision tiene nuevamente un significado mas amplio én el modelo
CoCo. El informe COSO considera que las circunstancias en base a las cuales se
configura el sistema de control interno de una organizacién cambian a lo largo del
tiempo, reduciendo su capacidad de advertir riesgos originados i)or nuevas
circunstancias. Por tanto, para asegurar que el control interno continue funcionando
adecuadamente es preciso desarrollar un proceso de supervision, cuyb alcance y
frecuencia varia segun la magnitud de los riesgos objeto de control y de la importancia
de actividades de control. Las deficiencias y oportunidades, potenciales o reales, que
se detectan a través de los procedimientos de supervision deben ser informadas a la
persona responsable de la funcion o actividad implicada. Por su parté, el modelo
CoCo pretende proporcionar a la organizacion de un sentido de evolucion, por lo que
los criterios sugeridos analizan todo el proceso de evaluacion, incluyendo la asuncién
de los objetivos establecidos y las acciones correctivas que sean preciso llevar a cabo.
Estas actividades de gestion no son consideradas en el modelo estadounidense pues,
como hemos venido sosteniendo, este marco conceptual pretende responder a las
expectativas que tiene en comun directivos, auditores externos y auditores internos,

principalmente.

En relacion a la eficacia del sistema de control interno, el modelo CoCo difiere en tres
aspectos principales en relacion al informe COSO (CICA CoCo Board, 1995: pag,
28). |
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a) Los juicios sobre la eficacia se realizan en relacion a un objetivo especifico
(por ejemplo el nivel de satisfaccion de clientes) y no sobre una categoria de

objetivos (eficacia y eficiencia en las operaciones).

b) CoCorealizala evaluacion de la eficacia del control a través de veinte criterios
especificos. COSO desarrolla la evaluacion a través de cinco componentes, y
establece aspectos a considerar para cada uno de ellos. Todos los aspectos que
COSO propone a considerar estan directa e indirectamente relacionados con
los que se incluyen en el documento del CoCo Board, excepto quizés los

siguientes:

» Receptibilidad de la direccion a las sugerencias de los trabajadores
digiridas a mejorar la productividad, la calidad u otras mejoras

similares.

+ Alcance que permite al personal, en el desarrollo de sus actividades
regulares, obtener evidencia respecto a si el sistema de control interno

continia operativo.

* Alcance por el que terceras partes tienen alguna preocupacion por las

normas éticas de la entidad.

» Desarrollo de seminarios de formacion, sesiones de planificacion y
otros encuentros que permitan retroalimentacion a la direccion sobre

la eficacia con la que estan operando los controles.
* Adecuacion del nivel de documentacion (de una evaluacion).

c¢) CoCo incluye la siguiente definicion de control: el control significa qué hace
una organizacion por lograr sus objetivos. El control es eficaz cuando
proporciona una seguridad razonable de que la organizacién lograra sus
objetivos. O, en otras palabras, el control es eficaz cuando los riesgos
mantenidos en la organizacion y que pueden hacer fracasar sus objetivos son

considerados aceptables.
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Como conclusion, tanto los principios como las fases del proceso de evaluacion que
se sugieren en el modelo canadiense permiten complementar la aproximacic')n del
modelo COSO, toda vez que favorecen la implementacion de las herramientas de
evaluacion aportadas por este ultimo marco conceptual (formularios, cuestionarios,
hojas de trabajo, manual de referencias, etc.). Consideramos que los marcos
conceptuales analizados no son excluyentes entre si, pues ambos presentan
aproximaciones de gestion sobre el control interno, si bien en el informe COSO tal
aproximacion queda restringida en las expectativas comunes entre directivos y

auditores.

La complementariedad entre los marcos conceptuales analizados es reconocida en el
modelo canadiense al sefialar que “la evaluacion también puede ser aplicada en
organizaciones que utilizan marcos de control con otros propdsitos. Las
organizaciones que han utilizado otros marcos de control pueden utilizar los
criterios de control CICA al objeto de determinar areas comune§ y posibles
inconsistencias. Los efectos practicos de la evaluacion por diferencic# entre dos
marcos dependerd de la interpretacion y aplicacion de cada marco éonceptual”

(CICA CoCo Board, 1997, parr. 31) .

i
Desde nuestro interés, la complementariedad entre el modelo COSO y CoCo viene a
demostrar que los marcos conceptuales persiguen basicamente formular un modelo
integrado, en el que, por una parte, se definen un éonjunto de categorias de objetivos
y, por otra, se proponen aquellos criterios o elementos de gestion que c:onsiderados

conjuntamente favorecen la consecucion de tales objetivos.
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Cuadro 1.6. Los criterios del modelo CoCo reagruados en los componentes del modelo COSO

Fuente: CICA CoCo Board, 1995

Entorno de control

Bl

B2

B3

B4

C1

Los valores éticos compartidos, incluyendo la integridad, deben estar establecidos,
comunicados y puestos en practica a través de la organizacion.

Las politicas y practicas de recursos humanos deben ser consistentes con los valores
éticos de la organizacion y con el logro de los objetivos.

La autoridad, responsabilidad y redicién de cuentas deben estar claramente definidas y
ser consistentes con los objetivos de la organizacién, con la finalidad de que las
decisiones v acciones sean llevadas a cabo por las personas competentes.

Debe promoverse una atmésfera de confianza mutua para apoyar el flujo de informacién
entre las personas y su actuacién eficaz, al objeto de lograr los objetivos de la
organizacion.

Las personas deberian tener el conocimiento necesario, habilidades y herramientas para
apoyar el logro de los objetivos de la organizacién.

Evaluacion de riesgos

Al

AS

Dl

Los objetivos deben estar establecidos y comunicados.

Los riegos internos y externos significativos a los que deba hacer frente la organizacion
deben estar identificados v evaluados.

Los objetivos y los planes establecidos deben incluir indicadores de gestion medibles.

El entorno interno y externo deberia ser supervisado al objeto de obtener informacién que
pueda poner de manifiesto una necesidad de re-evaluacion de los objetivos o del control.
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Cuadro 1.6. Los criterios del modelo CoCo reagruados en los componentes del modelo COSO

Fuente: CICA CoCo Board, 1995

Actividades de control

C4

Cs

A3

Informacion y comunicacion

Las politicas disefiadas para apoyar los objetivos de la organizacién y la gestion de los
riesgos deben estar establecidas, comunicadas y desarrolladas para que las personas
sepan qué se espera de ellos y el alcance de su libertad de actuacion.

Las decisiones y acciones en diferentes partes de la organizacion deberian estar
coordinadas. ‘

Las actividades de control deberian estar disefiadas como una parte integral de la
organizacion, tomando en consideracion sus objetivos, riesgos y la interrelacion entre los
elementos del control.

C2

C3

A4

D4

D2

D3

D6

Supervision

Los procesos de comunicacién deberian apoyar los valores de 1a organizacion y el logro
de sus objetivos.

La informacién relevante y suficiente deberia ser identificada y comunicada en tiempo
oportuno para que las personas puedan desarrollar las responsabilidades asignadas.

Los planes que guian los esfuerzos para lograr los objetivos de la organizacion deben
estar establecidos y comunicados

Las necesidades de informacidn y los sistemas asociados a dichas necesidades deberian
ser supervisados, tan pronto se tenga conocimiento de cambios en los objétivos o por
deficiencias detectadas. !

La actuacién debe ser supervisada mediante la contraposicion de los objetivos e
indicadores establecidos.

t

La asuncion de los objetivos deberia ser periddicamente revisada.

Los procedimientos de seguimiento deberian ser establecidos y desarrollados al objeto de
asegurar que los cambios o las acciones se implementen. '

La direccion deberia periédicamente evaluar la eficacia del control en su organizacién
y comunicar los resultados ante quien corresponda. '
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1.5. Control interno desde una perspectiva de auditoria

interna: el modelo conceptual ACC

No cabe duda que el Institute of Internal Auditors (IIA) ha tenido un papel importante
en el establecimiento de normas relacionadas con el control interno, pues la auditoria
interna no tiene razon de ser si no existe previamente un conjunto de elementos de
control alos que revisar y evaluar. Esta vinculacion ha motivado que dicho organismo
profesional haya emitido a lo largo de su existencia diferentes normas que tratan de
delimitar el contenido del control interno, asi como las responsabilidades que los

auditores internos deben asumir en sus cometidos.

De acuerdo con el Statement on Internal Auditing Standards N.1 (SIAS), el control
interno es “una combinacion, conjunto o coleccion de conceptos, partes, actividades
Y/0 personas que se conectan o interrelacionan con el proposito de lograr objetivos”.
En este sentido, corresponde a la direccidn ejercer todas las actividades de gestion
necesarias para proporcionar una seguridad razonable de que se puede cumplir la

siguiente categorias de objetivos (SIAS, N.1, section 300.05):

1. La fiabilidad e integridad de la informacion.

2. El respeto de las politicas, planes, procedimientos, leyes y reglamentos.
3. La salvaguarda de los activos.

4. El uso econdmico y eficiente de los recursos.

5. La realizacion de los objetivos y fines de las operaciones o programas.

Estas cinco categorias de objetivos, mantenidas por el Institute of Internal Auditors
desde su primer pronunciamiento en 1978, son facilmente asimilables a las aportadas

por el informe COSO, con los siguientes matices:
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a) El primer objetivo no se cifie exclusivamente a la informacion financiera.

b) El segundo objetivo no esté restringido unicamente a la normativa externa,

sino también a las politicas y planes establecidos por la direccién.

¢) La salvaguarda de los activos es considerada por ambos pronunciamientos, si
bien en el informe COSO queda integrada dentro de otras categorias, segun
las expectativas especificas de cada grupo de interés. Segin Monllau (1997:
115) “si tomamos como referencia el concepto de salvaguardia de activos en
sentido amplio®, es decir, el concepto de salvaguardia de activos que se
identifica con el proceso de toma de decisiones por parte de la direccion,
necesariamente hemos de hacer referencia al riesgo que el directivo asume
cuando toma decisiones. Precisamente uno de los elementos que, segun el
informe COSO, configura el sistema de control interno es la valoracion del

riesgo por parte del directivo”.

d) Los objetivos cuatro y cinco son perfectamente reconciliables con los
objetivos operacionales del informe COSO referentes a la utilizacion eficazy

eficiente de los recursos.

Con independencia de las diferencias anteriormente sefialadas, recientemente el IIA
(1998) ha manifestado, a través de su Proffessional Practices Pahphlet 28-2, 4

Perspectives on Control Self-Assesing, que los objetivos del control interno

32 La salvaguarda de los activos ha sido interpretada tradicionalmente desde tres acepciones con
diferente amplitud: a) proteger los activos de la organizacion, tanto presentes como futuros, de
cualquier situacién poco deseable, por lo que practicamente todos los procedimientos o Tegistros que
afecta a la toma de decisiones se encuentran comprendidos bajo este concepto; b) una interpretacién
mas restringida, en virtud de la cual se concibe que la proteccién de los activos es solamente contra
pérdidas que se deriven de errores intencionados o 1o intencionados; ¢) una tercera interpretaion
responde a la idea de proteccién de los activos contra pérdidas y errores 1ntenc1onados
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establecidos en sus normas tienen la amplitud establecida en el informe COSO. Asi
mismo, admitiendo que el ITA ha establecido a lo largo del tiempo un conjunto de
normas coherentes por las que sus miembros puedan sustentar el trabajo de auditoria
interna®, lo cierto es que dicho organismo no ha explicitado un marco conceptual de
referencia sobre el control interno A la luz de este vacio normativo, el ITA ha estimado
conveniente que los auditores internos desarrolien su trabajo a partir de cualquiera de
los marcos conceptuales propuestos a nivel internacional, apreciandose una inclinacion
hacia el informe COSO, orientacion que debe calificarse de l6gica si pensamos que fue

una de las entidades promotoras de dicho informe.

Como afirma Pflumm (1998), “existen pocas probabilidades de éxito en la
implementacion del CSA™ sin el uso de un modelo de control, porque tienes que
poseer un marco de referencia para evaluar el control antes de comenzar [...]. Es
mejor implementar el CSA apoyado por un modelo de control, si bien el modelo

requerira ser adaptado a la cultura corporativa y a los requerimientos de cada lugar

#La aparicion de nuevos retos en la auditoria en relacién al control interno ha propiciado una
modificacién en la definicién de la auditoria interna, siendo definida por el I1A de la siguiente forma:
“Internal auditing is an objective assurance and consulting activity that is independently managed
within an organization and guided by a philosophy of adding value to improve the operations of the
organization. It assists an organization in accomplishing its objectives by bringing a systematic and
disciplined approach to evaluate and improve the effectiveness of the organization's risk
management, control, and governance processes. Internal auditing is a dynamic and evolving
profession that anticipates change in its operating environment and adapts to changes in
organizational structures, processes, and technology. Professionalism and a commitment to
excellence are facilitated by operating within a framework of professional practice established by
The Institute of Internal Auditors."

3 El Control Self-Assesment (CSA) es la metodologia que propone el I1A para revisar los objetivos
de las organizaciones, identificar los riesgos asociados a estos y analizar los controles internos
establecidos para la gestion de los riesgos. El IIA (1998) define el CSA “como un proceso que
permite examinar y evaluar la eficacia del control interno [...] que genera informacién sobre el
control interno, siendo util para que los gestores y auditores internos juzguen la calidad del sistema
de control. También aporta una influencia positiva sobre el entorno de control {...], al incrementar
la preocupacién por los objetivos de la organizacion y sobre el papel del control interno en el logro
de los fines y objetivos organizacionales; motiva al personal a la hora de disenar e implementar
procesos de control y permite una mejora continua en los procesos de control operativo”™.
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geogrdfico. Utilizar el informe COSO, el moldelo CoCo o cualquier otro marco de

referencia, permite centrar las actividades del CSA en aquellas dareas de control que

se relacionan con los objetivos. El marco conceptual te fuerza a considerar todos los

aspectos y aporta un punto de reflexion con el que poder comenzar. Si no lo utilizas,

puedes incurrir en omisiones o poner excesivo énfasis en algunas piezas de la
;

evaluacion”.

Sibien se sugiere adoptar cualquiera de los modelos reconocidos a nivel iniemacional,
en marzo de 1998, el Institute of Internal Auditors-Australia comenz6 a desarrollar
un marco conceptual sobre el control interno bajo las siglas Australian Control
Criteria (ACC), en el que se integra los conceptos habitualmente utilizados por la
auditoria interna con los nuevos conceptos que se estan imponiendo en relacion con
el control. Al tratarse de una aproximacién con un proposito, a priori, mas o menos
diferente a los adoptados por los modelos COSO y CoCo, sera objeto de nuestra

atencion en los siguientes epigrafes.

1.5.1.Principios generales en los que se sustenta el modelo
ACC

La alta direccion necesita conocer como estén controladas sus organizaciones y para
ello puede contar no solo con los juicios realizados por los gestores, en sus diferentes
niveles jerarquicos, sino también con los aportados por auditores internos. Los juicios
que realizan los directivos deben estar apoyados en crterios debidamente
fundamentados vy, en ese sentido, la utilizacion de un marco conceptual resulta
fundamental como punto de orientacion. Igualmente, con el propésito de lograr una
mayor seguridad, la alta direccion puede apoyarse en los servicios de audiioﬁa interna

de acuerdo a las normas que regulan esta profesion.
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Con el propésito de ayudar a la direccion y auditores internos, el Institute of Internal

Auditors de Australia ha propuesto un modelo bajo los siguientes principios:

a) Algunos modelos de control propuestos a nivel internacional tratan los
aspectos relacionados con la cultura organizativa y la competencia profesional como
pre-condiciones de los sistemas de control interno, centrando principalmente su
atencion en los procesos y procedimientos que permiten la consecucién de objetivos.
Sin embargo, el modelo ACC se fundamenta en la integracién y conocimiento de estos
tres elementos (procesos, cultura y competencia). Ante la situacion del entorno en el
que tienen que competir las organizaciones actuales, este marco conceptual atribuye
gran importancia a los factores que se relacionan con el liderazgo, considerando,
ademas, sustancial todos los aspectos relacionados con la cultura del auto-control

(véase figura 1.4).

Figura 1.4 Consideraciones basicas del modelo ACC
Fuente: Institute of Internal Auditors-Australia, 1998.

COMPETENCIA
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b) El ACC considera que el rol de las personas en relacion con el control
interno difiere segiin el nivel jerarquico que ocupan, diferénciandose tres ambitos
(politico, directivo y operativo). Asi mismo, mientras corresponde a los Ambitos mas
altos ejercer todas las actividades de gestion que permitan aportar direccién y
orientacion a la organizacion, los niveles mas operativos deben asumir un mayor auto-
control en sus actividades y cuyo control se ejerce mediante las ﬁnciones de

supervision y un decuado sistema de rendicion de cuentas (vease figura 1.5).

Figura 1.5. Perspectiva jerdrquica del modelo ACC
Fuente: Institute of Internal Auditors-Australia, 1998.

POLITICO

¢) El ACC reconoce que las organizaciones difieren significativamente unas
de otras, por lo que la aplicabilidad de este marco conceptual va a depender de
multiples factores (tamafio, entorno externo, estilo directivo, cultura organizativa,

caracteristicas de los productos y servicios, necesidades de los diferentes grupos de
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interés, expectativas y resultados esperados, etc.). Aunque esta idea esta presente en
el resto de los modelos propuestos a nivel internacional, el ACC resalta que un control
efectivo no puede lograrse poniendo en marcha un namero limitado de actividades de
gestion, toda vez que la definicion y seguimiento de reglas prescriptivas no implica

necesariamente el logro de los objetivos.

d) Bajo un planteamiento coste-eficacia, se aprecia que el sistema de control
interno debe lograr el mayor auto-compromiso de los trabajadores, incluyendo sus
actitudes, comportamientos y competencias en el disefio y desarrollo de sistemas. En
este sentido, a medida que incrementa el grado de responsabilidad y el auto-
compromiso de los trabajadores, la direccion debe dedicar menos tiempo a actividades

formales de control.

1.5.2.Criterios de control propuestos

Como ya hemos puesto de manifiesto, el ACC es un modelo que responde no sélo a
las necesidades de directivos sino también a las necesidades especificas de auditores
internos, por lo que los criterios propuestos pretenden ser consistentes con las normas
de auditoria interna generalmente aceptadas. En este sentido, el ACC propone seis

criterios que exponemos a continuacioén para su posterior comentario:

Criterio 1: Propositos y objetivos de un sistema de control interno eficaz.
Criterio 2: Componentes de un sistema de control interno eficaz.
Criterio 3: Disefio de un sistema de control interno eficaz.

Criterio 4:  Establecimiento y mantenimiento de un sistema de control

interno eficaz.
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Criterio 5: Responsabilidad, autoridad, rendicion de cuentas y estilo
directivo.
Criterio 6: Ejercer una cuidadosa diligencia.

Criterio 1: Propositos y objetivos de un sistema de control interno eficaz.

Segun el ACC un sistema de control interno es eficaz cuando permite a los tres niveles
jerarquicos (politico, directivo y operativo) tener seguridad de que los propositos y
objetivos de la organizacion se van lograr de forma econémica y eficiente, a partir de

un grado aceptable de riesgo, es decir, cuando existe una seguridad razonable de que:

t

3. Los trabajadores y otros grupos de interés poseen el nivel apropiado de

compromiso en el logro de los propositos y objetivos.

4. Los resultados son consistentes con los propésitos y objetivos establecidos.

5. Los recursos son utilizados econémica y eficientemente.

6. Los activos estan salvaguardados de fraude, destruccion, negligencia o uso
inadecuado. |

7. Existe un seguimiento de las politicas, planes, procedimientos, leyes,
reglamentos, contratos, normas €ticas y otras responsabilidades.

8. La informacion para la toma de decisiones y la revision de la gestion, tanto
desde una perspectiva financiera como operativa, es completa, segura,

relevante y oportuna.

Si se compara con la concepciéon del informe COSO se constata una mayor
especificacion en la definicion de los objetivos, no siendo agrupados en las tres
categorias utilizadas en otros modelos (de informacioén, cumplimiento y operativos).

Ahora bien, los objetivos 2, 3 y 4 pudieran ser calificados dentro de la categoria de
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objetivos operacionales (referentes a la utilizacion eficaz y eficiente de los recursos de

la entidad), el objetivo 5 se asimila a la categoria de objetivos de cumplimiento

(referente al cumplimiento por parte de la entidad de leyes y normas que le sean

aplicables) y, finalmente, el objetivo 6 podria asociarse a la categoria de objetivo de

informacion (referente a la preparacion y publicacion de estados financieros fiables).

No obstante, es preciso resaltar la mayor amplitud de objetivos del ACC en relacién

al mforme COSO y su acercamiento a las propuestas establecidas en el modelo CoCo:

Segun el modelo ACC, el establecimiento de objetivos, el desarrollo de
indicadores de gestion, los procedimientos para medir y revisar los resultados,
las medidas correctivas que deban tomarse, asi como su seguimiento son parte
del sistema de control y deberian ser utilizadas para determinar si los
resultados son consistentes con los propdsitos y objetivos operacionales.
Como puede comprobarse, se ha seguido la postura manifestada previamente
en el modelo CoCo, al incluir estas actividades de gestion como parte del
sistema de control, si bien el modelo canadiense no otorga a tales actuaciones

la categoria de objetivos.

El objetivo 5 del modelo ACC no se circunscribe exclusivamente al marco
legal externo, ni el objetivo 6 se limita a la preparacién y publicacion de
informacion financiera, confirmandose las apreciaciones sefialadas previamente
en el modelo canadiense. Asi mismo, dentro del objetivo 5 se propone que las
actividades de control consideren las aportaciones del benchmarking y de los

sistemas de seguridad de la calidad.

El ACC afirma que un sistema de control interno eficaz debe integrar los
procesos con la cultura organizativa y la competencia profesional de los
trabajadores. Siguiendo el objetivo 1, un sistema de control interno puede ser
eficaz cuando los trabajadores estan comprometidos y existe una relacion

adecuada con los clientes y suministradores, entre otros grupos de interés. En
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este sentido, “la participacion en los procesos de planificacion, el
establecimiento de equipos de trabajo, la comunicacion abierta y la
delegacion efectiva son considerados controles indirectos (blandos) que
permiten lograr el compromiso de los miembros de la organizacion hacia los
resultados deseados” (ACC, 1998). Proporcionar a la organizacion de un
sentido de identificacion, mediante un mayor compromiso de las personas que
se relacionan con la organizacion, también es considerado en el modelo CoCo,

aunque no es elevado a la categoria de objetivo del sistema de control.

'

Criterio 2: Componentes de un sistema de control interno eficaz.

Los componentes propuestos por el ACC no tienen caracter exhausﬁvo y estan
considerados atendiendo a los tres niveles jerarquicos (politico, directivo y operativo)
y, tal y como se muestra en la figura 1.6, pueden agruparse en la:s siguientes
categorias: Grupos de interés, Supervision, Resultados, Principios de conducta,

Liderazgo, Gestién de recursos humanos y Requerimientos operativos
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Figura 1.6. Estructura del control interno establecida en el modelo ACC
Fuente: ITA-Australia, 1998
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Situar a los grupos de interés en el apice de estructura del control interno supone que
los propdsitos y objetivos de dicho sistema estan condicionados a sus necesidades. El
sistema de control interno no es un fin en si mismo y actia al servicio de las
expectativas presentes y futuras de los grupos de interés, es decir, las qﬁe se derivan
de todos aquellos individuos, grupos y organizaciones que afectan o estan afectados

por la gestion organizativa.

El ACC considera que la supervision del sistema de control interno depende de
factores contingentes, entre los que destaca principalmente el tamafio o?la naturaleza
publica o privada de cada organizacioén, si bien corresponde a los érganés politicos de
mayor nivel asumir una responsabilidad en la revision del sistema de co;ltrol interno,
bajo criterios de competencia y objetividad. Esta responsabilidad se puede lograr bien
directamente o a través de diferentes comités, entre los que el comité de auditoria

ocupa un papel destadado.

Como segundo componente de la estructura del sistema de control interno, el ACC
sefiala que los resultados deseados deben ser definidos con claridad y bajo una
posicion realista. Esta responsabilidad, que afecta a la direccion estratégica y tactica,
precisa considerar no solo las necesidades y expectativas de los actuales y futuros
grupos de interés, sino también los riesgos que puedan producirse en los entornos
interno y externo (legal, social, tecnoldgico, politico, etc.). Lograr estas cualidades en
los resultados permite desarrollar una evaluacidn con consecuencias directas en el
proceso de toma de decisiones y en la revision de la gestion. Se sugiére que dicha
evaluacion se desarrolle mediante indicadores centrados tanto en los productos en

sentido amplio -outputs- como en los impactos -outcomes-.

El ACC propone que se deben establecer y comunicar principios de conducta que
apoyen las actitudes y comportamientos deseados, acorde a los objetivos y propositos

de la organizacion. El coste y la eficacia de un sistema de control interno estan
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84 Capitulo 1. Perspectivas Conceptuales del Sistema de Control Interno

directamente vinculados al entorno en el que operan, resultante de aspectos
cualitativos tales como la confianza, el respecto a la persona, la honestidad, la

comunicacion y otros principios generalmente englobados en la cultura organizativa.

Asi mismo, lograr un personal competente y comprometido favorece la relacion entre
el coste y la eficacia de un sistema de control interno. En este sentido, el ACC
considera que el /iderazgo permite reforzar los principios de control, asi como motivar
a los trabajadores a desarrollar sus propios objetivos y competencias de acuerdo con
los propositos de la organizacion. Igualmente, las diferentes practicas de gestion
(planificacion, sistemas de informacion, etc.) deben estar correctamente integradas y

dirigidas a la consecucién de los objetivos esperados.

A nivel operativo de la organizac'ién, el modelo australiano sefiala que los trabajadores
deben poseer la autoridad, habilidades y herramientas precisas. En este sentido, se
estima que es favorable potenciar un entorno que facilite la toma de decisiones a corto
plazo, la comunicacion efectiva, la auto-revision, el aprendizaje y el desarrollo
personal. Estos requerimientos operativos, como elementos a tener en cuenta a la
hora de disefiar un sistema de control interno, son desarrollados con mayor amplitud

a traves del criterio 3 de este modelo que analizaremos a continuacion.

Finalmente, como elemento integrante de la estructura del control interno, es preciso
que los responsables de los distintos niveles de toma de decisiones realicen una
evaluacion periddica sobre la adecuacion y eficacia del sistema de control interno, al
objeto de identificar amenazas y determinar sus impactos. Por su parte, la auditoria
interna deberia aportar una opinion independiente que analizara si se han logrado los
resultados esperados y si el sistema de control interno esta actuando con una
razonable eficacia. De esta forma, los servicios de la auditoria interna permiten
contrastar la razonabilidad de la opinion aportada por los responsables de la gestion,

aportando un elemento de seguridad en la valoracion final que se posea sobre la
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eficacia del sistema de control interno. Para que esta seguridad pueda lograrse es
necesario que la direccion y los auditores internos hayan seguido las mismas pautas

de evaluacion.
Criterio 3: Disefio de un sistema de control interno eficaz.

El ACC estima que en el establecimiento y mantenimiento de un sistema de control

interno, los objetivos especificos deberian considerar los siguientes aspectos:

a) Auto-compromiso con el control. Un sistema de control interf;o debe lograr
que los trabajadores se comprometan con los objetivos organiizativos y no
fundamentarse exclusivamente en actividades de supervision sobre cumplimiento de
las funciones encomendadas. De esta forma se pretende poner mési énfasis en la
prevencion que en la deteccion y correccion de disfuncionalidades. Segtin el ACC, el

auto-compromiso con el control se logra cuando:

~  se comprete con los objetivos y esta de acuerdo con los principios de

conducta de la organizacion,

- acepta la responsabilidad por sus acciones, resultados y

comportamientos,

—  percibe que actiia en un entorno de confianza y en sinergia con otros
individuos,

—  considera y actua ante los riesgos que pueden afectar a los resultados
y, finalmente,

— es competente.

b) Areas de resultados e identificacion de riesgos. El disefio de un sistema de
control interno debe considerar las influencias externas que puedan tener un impacto
potencial sobre los propositos y objetivos de la organizacion e identificar los riesgos

asociados a todas las areas funcionales de la misma (planificacion estratégica; gestion
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de activos; recursos humanos; sistemas de informacion; gestion financiera; servicio al

cliente; etc.).

c) Confianza y liderazgo. Un incremento en la autonomia de los trabajadores
debe corresponderse con una asuncion mayor de responsabilidad, no sélo sobre los
resultados sino también sobre el sistema de control intemo. El auto-control de los
miembros de la organizacién permite a la direccién dedicar menos tiempo a
actividades de supervision en beneficio de otros elementos relacionados con la
confianza y el liderazgo (motivacion, comportamiento ético, confrontacion positiva,

rendicién de cuentas, etc.).

d) Compromiso y competencia. La cultura organizativa tiene una extrema
importancia en la eficacia de un sistema de control intemo y, en ese sentido, deberia
considerarse la conveniencia de desarrollar programas que permitan a cada nivel de
control un mayor conocimiento y experiencia sobre cuales deben ser sus compromisos

y competencias.

e) Calidad y mejora continua. Los principios y précticas de la calidad pueden
insertarse en el establecimiento de un sistema de control interno, considerando las

necesidades y expectativas de los diferentes grupos de interés.

f) Eficacia operativa del sistema de control intermo. Se considera que un

sistema de control interno actaa eficazmente cuando:

— los controles especificos que se establezcan pretendan lograr los

objetivos de una manera economica y eficiente.

~ pretende minimizar la potencialidad de los riesgos inaceptables a
través de un adecuado equilibrio entre los controles de prevencion,

deteccion y correccidn.

— tiene una orientacion preventiva dirigida a anticipar los riesgos y

mejorar los sistemas a traves de procesos de revision y ajuste.

— obtiene una combinacién Optima de los controles, es decir, son

desarrollados por aquellos niveles de decision que permiten minimizar
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los riesgos identificados al menor coste.

— existe un programa que verifica la realidad de los controles en las

diferentes areas de riesgos y tipos de resultados.

h) Gestion de riesgos. Un sistema de control interno deberia estar integrado
con la gestion de riesgos, es decir, las funciones de identificacion y evaluacion de los

riesgos deben estar coordinadas con las acciones que permitan mitigar tales riesgos.

t

i) Limitaciones. Las limitaciones inherentes a un sistema de control intemo
deben ser reconocidas y comunicadas por quienes tienen responsabilidades en el

disefio, revision e informacién a terceros sobre el control interno. ,
Criterio 4: Establecimiento y mantenimiento de un sistema de control interno eficaz.

Junto a los criterios anteriormente expuestos, que permiten orientar a la direccion y
auditores en el disefio de un sistema de control interno, el modelo ACC propone que
el establecimiento y mantenimiento del sistema exigen tener en cuenta los siguientes

pasos:

1. Establecer claramente los propositos y objetivos, identificando los riesgos en
base a las necesidades y expectativas presentes y futuras de los grupos de

interés y del entorno externo de la organizacion.

2. Definir y comunicar un conjunto de principios que canalice las actitudes y

comportamientos hacia los objetivos a lograr.

3. Definiry ordenar por importancia las areas estratégicas de control interno para

cada nivel de control (politico, directivo y operativo).

4 Paracada area de control se deben identificar, evaluar y ordenar los resultados

a lograr, los indicadores de gestion y los riesgos que puedan presentarse.
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10.

11.

Para cada nivel de responsabilidad de control deben definirse los objetivos
individuales, las responsabilidades, los canales de informacion, competencias

y niveles de autoridad.

Desarrollar objetivos de control interno en areas estratégicas y definir

controles especificos que permitan lograr los objetivos de control.

Establecer normas consensuadas para analizar la realidad operativa de los

controles internos.

Desarrollar medidas y sistemas de informacion para la revision periddica de la

realidad de algunos controles internos.

Revisar la eficacia global de los controles internos y desarrollar un plan de

mejora.

Documentar y comunicar los objetivos y componentes del sistema de control
interno, revisando regularmente si su disefio y eficacia estan de acuerdo con
las necesidades y expectativas de los grupos de interés, al objeto de anticiparse

a los cambios del entorno.

Revisar y modificar el liderazgo y el estilo de gestion de acuerdo con los

resultados alcanzados, la eficacia del control interno y la gestion de riesgos.

Criterio 5: Responsabilidad, autoridad, rendicion de cuentas y estilo directivo.

El modelo australiano mantiene una vision jerarquica de la organizacion, por lo que

la responsabilidad debe estar claramente definida y comunicada en todos los niveles

(politico, de gestidén y operativo). Como premisa basica, se considera que la persona

que desarrolla una actividad o tarea es responsable del control de la misma y cuya

rendicién de cuentas se logra a partir de la revision independiente que realizan los

auditores internos. Por tanto, en la politica de control interno deben identificarse

claramente las diferentes responsabilidades existentes en la organizacion y el sistema

de rendicidén de cuentas que se va a utilizar respecto a los resultados obtenidos.
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Asi mismo, aquellos trabajadores que asuman bajo su responsabilidad lograr unos
resultados previamente definidos deben tener la autoridad necesaria:para tomar
decisiones que permitan lograr tales resultados y favorecer un liderazgo efectivo

mediante un sistema apropiado de delegacion.

Por lo que respecta al estilo directivo, el ACC considera que la utilizacion de una
aproximacion basada en el riesgo permite un sistema menos complejo y conforme a

un criterio coste-eficacia, teniendo en consideracion factores tales como:

—  Aceptacién de la responsabilidad y rendicion de cuentas sobre los resultados

y el control.

—  Acuerdo sobre las dificultades y riesgos de los resultados deseados a nivel

organizativo.
-~ Competencias y niveles de motivacion de directivos y empleados.
—  Fficacia del sistema de control interno de directivos y empleados.

- Competencias e implantacion de la auditoria interna como sistema que aporta

seguridad sobre los resultados y el control.

El estilo directivo basado en el riesgo permite romper con la paradojaf del control,
segun la cual los directivos deben demostrar que la organizacion esta bien controlada
a través de procedimientos y procesos estandarizados y, paralelamente, que goza de

suficiente flexibilidad para ajustarse rapidamente a los cambios del entorno.

Criterio 6: Ejercer una cuidadosa diligencia.

Muchas de las actividades relacionadas con el control interno (establecimiento,

mantenimiento y opinidn sobre su eficacia) estan revestidas de juicios de'valor, por lo

1
l
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que deben realizarse con una cuidadosa diligencia. Si el sistema de control interno
debe proporcionar una seguridad razonable de que los objetivos se lograran con un
grado aceptable de riesgo, es preciso analizar atentamente la evolucion futura de
algunos elementos (resultados deseados, entorno, planificaciéon de mejoras sobre las
actividades de control, acuerdos de supervision) bajo las condiciones actuales del

sistema de control interno.

Igualmente es preciso que las personas tengan una cuidadosa competencia y
profesionalidad cuando dan una opinién sobre la eficacia del sistema de control
interno, si bien esta necesidad se hace mas extrema en algunas actividades: analisis de
los procesos, de la cultura y de la competencia; practicas de gestion y liderazgo,
tecnologias de informacidn, cambio cultural; reglamentos y leyes relevantes; gestion
de la calidad, gestion estratégica y direccion corporativa, aspectos éticos;
conocimiento de la industria). En este ejercicio de lograr una cuidadosa diligencia en
la actividad desempefiada, los directivos y auditores internos deberian estar alerta
respecto a posibles errores, omisiones, ineficiencias y despilfarros, sean intencionados
o0 accidentales, evitando ineﬁcaéias o conflictos de intereses. Asi mismo, deberian
identificar actividades de control inadecuadas y proponer recomendaciones que

favorezcan la prevencion o deteccion de riesgos.

El modelo ACC, al igual que el resto de los marcos conceptuales analizados, sefiala
que una cuidadosa diligencia no impliéa infalibilidad respecto a los resultados
extraordinarios ni una revision de todas las transacciones, pues los directivos y
auditores internos no pueden dar absoluta seguridad de'que el sistema carece de
incumplimientos o irregularidades. No obstante, la posibilidad de incumplimientos o
irregularidades materiales debe considerarse cuando se establece, revisa y opina sobre
el sistema de control interno. En este sentido, los directivos y auditores internos deben
poseer una apropiada capacitacion profesional y experiencia que les permita realizar

juicios razonables.
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1.5.3. Comparacion con los modelos COSO y CoCo

En el epigrafe 1.4.3 pusimos de manifiesto que la mayor amplitud del modelo CoCo
favorece su complementariedad con el modelo COSO, pues engloba tanto los
objetivos como elementos que se proponen para la evaluacion del control interno.
Mientras el modelo canadiense se dirige a cubrir las necesidades y expectativas de la
direccién, considerando todas las actividades de gestion que puedan eistar bajo su
responsabilidad, el modelo estadounidense busca una interpretacion comﬁn entre las
diferentes partes implicadas, limitando su vision a la interseccion existente entre los
mismos y con una gran influencia de los auditores externos. Por su parte, el modelo
australiano se dirige a satisfacer preferentemente las expectativas y ne¢esidades de
directivos y auditores internos, incidiendo esta perspectiva en la definicion de los

objetivos y elementos del sistema de control interno.

En los cuadros 1.7 y 1.8 (ver al final de este epigrafe) presentamos una comparacion
entre los tres modelos analizados en la que puede observarse la gran coincidencia
existente entre los mismos. Como ya hemos seﬁalado, el modelo ACC adopta una
aproximacién muy cercana a la establecida por el modelo CoCo enla definicion de los
objetivos del control interno, si bien afiade la necesidad de que los trabaj adores y otros
grupos de interés posean un nivel apropiado de compromiso en el iogro de los
propositos y objetivos de la organizaciom. También se detecta una proximidad entre
Jos elementos considerados por los modelos ACC y CoCo, al incluir a:ctividades de

gestion explicitamente excluidas por el modelo COSO.

Se desprende una clara influencia del modelo CoCo en la aproximacion australiana,
habida cuenta de las actividades de gestion que se incluyen en la estructura del control
interno. Sin embargo, en el proceso de revision del modelo ACC, el CICA CoCo

Board realizd algunos comentarios de interés, cuyo contenido exponemos a
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continuacion, con el proposito de observar las diferencias existentes entre estos

marcos conceptuales:

1. El término “criterios” tiene un significado diferente en el marco conceptual
canadiense. El modelo CoCo propone veinte criterios como base conceptual por la
que entender y opinar sobre la eficacia del control de una organizacién. Los veinte
criterios constituyen objetivos a lograr a lo largo del tiempo, cuyo disefio o evaluacion
no puede lograrse aisladamente sino bajo la interrelacion existente entre los mismos.
Por su parte, ACC presenta criterios para el disefio, evaluacion, mantenimiento y
opinién sobre el control interno, bajo los planteamientos generales de la auditoria

interna.

2. Los criterios propuestos por el marco de referencia canadiense estan basados enun
modelo de comportamiento, aplicables a la totalidad de la organizacidn, a una de sus
partes (divisidn, grupo, equipo o individuo), a uno de sus procesos (desarrollo de un
servicio), o a uno de sus sistemas (sistema de produccion, sistemas de financiacion).
Si se acepta que la organizacion es un organismo vivo cuyas partes estan
constantemente interactuando y son dependientes una de otras, entonces los marcos
conceptuales del control deben utilizar un modelo de comportamiento. Por el
contrario, el ACC ha sido disefiado en tres niveles jerarquicos (politico, directivo y

operativo), reforzando una aproximacion tradicional.

Esta diferencia conceptual tiene implicaciones en los modelos propuestos. Asi, el ACC
limita el auto-compromiso con el control al nivel mas operativo de la organizacion,
situaciébn que pudiera ser utilizada por la direcciébn como una herramienta
manipuladora. Quelos trabajadores a nivel operativo asuman un compromiso personal
con el control no significa que los objetivos de la organizacion vayan a lograrse, ni
exime de tal responsabilidad a los niveles superiores. En este sentido, el Criteria

Control Board sugiere que el autocompromiso debe recaer en todos los niveles
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jerarquicos de la organizacién.

3. El modelo canadiense diferencia el control (en singular) de los controles (en plural).
Control (en singular) “son todos los elementos de la organiizacién que,
conjuntamente, apoyan a las personas a lograr los objetivos de la organizacion”. Por
tanto, la evaluacién de la eficacia del control requiere un conocimiento y apreciacion
de las interrelaciones existentes entre los componentes del sistema. Los controles (en
plural) son definidos como “reglas establecidas para proporcionar una seguridad de
que los procesos operan tal y como fueron disefiados y permiten lograr los
requerimientos establecidos en las politicas de la organizacion”. El modelo
australiano utiliza indistintamente los términos “control” y “controles”, lo que

1

evidentemente puede provocar confusion.

i

4. A pesar que el ACC sefiala que dicho modelo ha sido disefiado con el proposito de
apoyar a la direccion y auditores internos, lo cierto es que el documento tiene una

clara influencia de la auditoria interna, tal y como lo demuestran los siguientes hechos:

- El criterio uno contiene los seis objetivos que un departamento de
auditoria interna, segun las normas para la practica profesional de la

auditoria interna establecidas por el ITIA.

- En el criterio dos propone la auditoria interna como un componente
t

que aporta seguridad al control interno. |

- El criterio cuatro sirve como cuestionario en el desarrollo de la

auditoria interna.

- El criterio seis puede ser interpretado como un componente de la

metodologia de la auditoria interna y esta formulado para quienes -

ofrezcan servicios de asesoramiento en relacion al control interno.
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5. El modelo ACC sugiere que el control puede analizarse en tres niveles
organizativos, pero no explicita las interrelaciones y mutua interdependecia existente
entre los mismos. Con el propoésito de que la organizacion no sea observada como la
suma de partes independientes, el Criteria on Control Boarda sugiere que todo marco
conceptual debe incorporar la teoria de sistemas, tanto en los procesos de disefio

como evaluacion del control interno.

Finalmente, es oportuno sefialar que una aproximacion de gestion del control interno
que considere los intereses de la direccion ha de tener una vision mas general, habida
cuenta de que un marco conceptual debe responder a las expectativas de todos los
usuarios implicados, entre los que se encuentran los auditores internos y sin perjuicio

que éstos puedan profundizar en sus intereses particulares.
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Cuadro 1.7. Objetivos del control interno segin los modelos COSO, CoCo y ACC

Fuente: elaboracion propia.

COSO

CoCo

ACC

Eficacia y eficiencia en las operaciones

Eficacia y eficiencia en las operaciones

Los recursos son utilizados economica y eficientemente

Los resultados son comsistentes con los propositos y objetivos
establecidos

Los activos cstan salvaguardados de fraude, destruccion, negligencia o
uso inadecuado

Fiabilidad én la informacion financiera

Fiabilidad de la informacion interna y externa

La informacion para la toma de decisiones y la revision de la gestion
(tanto desde una perspectiva financiera como operativa) es completa,
segura, relevante y oportuna

Cumplimiento de las normas y leyes aplicables

Cumplimiento con las normas, leyes aplicables y
politicas internas

Existe un seguimiento de las politicas, planes, procedimientos, leyes,
reglamentos, contratos, normas élicas y otras responsabilidades
fiduciarias

o))

8y

Los trabajadores y otros grupos de interés poseen un nivel apropiado de
compromiso en el logro de los propésitos y objetivos

(1) Los modelos COSQ y CoCo incluyen el compromiso de competencia, si bien no le otorgan la categoria de objetivo.

' ouudtuf 1041u07) 3p DWBISIS 19p Sajpnidacuc) svayoadsiad T omudo)
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Cuadro 1.8. Comparacién entre los elementos considerados en los modelos COSO, CoCo yACC

Fuente: elaboracion propia

COSO CoCo ACC
Evaluacién de riesgos: Propésito: Establecer y mantener un sistema de control intemo eficaz:
. Identificacion y analisis de los riesgos . Objetivos incluyendo la misién, vision y . Establecer claramente los propésitos y objetivos
internos y extermos estrategias
. Identificacion y analisis de riesgos asociados . Identificacion y analisis de riesgos . . .
con el cambio yandhst & oportumfdades ya 5 qe 89S Y I Disefio de un sistema de control interno eficaz:
. Politicas
. Planificacion estratégica . I()i;miﬁcacién y andlisis de los riesgos intemos y
L. . L externos
. Objetivos operativos e indicadores
Entorno de control : Compromiso: Componentes de un sistema de contro} intemmo eficaz:
. Integridad y valores éticos . Valores éticos e integridad . Principios de conducta
. Asignacion de autoridad y responsabilidad . Auto‘ridad, responsabilidad y rendicion de
e e cuentas . . .
. Politicas y précticas de recursos humanos . Responsabilidad, autoridad, rendicién de cuentas y estilo
. . ., L . Politica de recursos humanos L
. Consejo de administracién o comité de directivo:
auditoria . Confianza mutua
. La filosofia de direccion y el estito de gestion L . -
L. y & . Asignhacion de autoridad y responsabilidad
. Estructura organizativa L.
- . Rendicion de cuentas
. Estilo de gestién

Diseiio de un sistema de control interno eficaz:

. Auto-compromiso con e} control
. Confianza mutua y liderazgo

96
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Cuadro 1.8. Comparacion entre los elementos considerados en los modelos COSO, CoCo y ACC (continuacién)

Fuente: elaboracion propia.

Actividades de control:

. Actividades de control

COSO CoCo ACC
Entorno de control: Capacidades: Disefio de un sistema de control interno eficaz:
. Compromiso de competencia profesional . Conocimiento, habilidades y herramientas 1)
. Procesos de comunicacion
Informacién y Comunicacién: . Informacion Componentes de un sistema de control interno eficaz:
. Coordinacion
. Informacion . Actividades de control
. Comunicacioén . Informacion
. Coordinacion

Establecer y mamtener un sistema de control interno eficaz:

. Actividades de control

Supervision:

. Supervision continuada

. Evaluacion puntual

. Informacion de las deficiencias
detectadas

Supervision y aprendizaje:

. Supervision del entomo externo e interno

. Supervision de la actuacion

. Replantearse la asuncion de objetivos

. Re-evaluar las necesidades de informacion y
los sistemas de informacion

. Procedimientos de seguimiento

. Evaluacién de la eficacia del control

Establecer y mantener un sistema de control interno eficaz:

. Revisar regularmente si el disefio y eficacia estan acorde
con las necesidades y expeclativas de los grupos de
interés y permite anticiparse a los cambios del entorno.

. Revisar y modificar el liderazgo, asi como el estilo de
gestion de acuerdo con los resultados alcanzados, la
eficacia lograda y la gestion de riesgos

(1)-Los modelos-COSO y CoCo-incluyen elrcorlnpromiso de competencia, si bien no fe otorgan la categoria de objetivo..- - . - . _..

L6
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1.6. Incidencia de la gestion de la calidad total

Ennuestra opinion, los marcos conceptuales del control interno (COSO, CoCo, ACC)
guardan una relacion con los modelos que se han propuesto desde los planteamientos
de la gestion de la calidad total, pues todos pretenden lograr una mayor excelencia en
el gobierno de las organizaciones mediante la mejora continua de sus resultados.
Como posteriormente pondremos de manifiesto, los principios sugeridos por la
gestion de la calidad total tienen una desigual influencia en los modelos del control,
pues mientras el informe COSO explicita que existe un paralelismo con los factores

de calidad, los modelos CoCo y ACC adoptan parte de sus postulados.

A nivel internacional, hemos asistido a la proliferacion de diferentes modelos de
excelencia, como el “Premio Deming” en Japon, el “Premio Malcolm Baldrige” en los
Estados Unidos y el “Premio Europeo a la Calidad”, con enfoques rigurosos y
estructurados sobre los que fundamentar la mejora paulatina de las organizaciones.
Estos modelos aportan un conjunto de criterios que identifican puntos fuertes y areas

de mejora, tanto a nive] departamental como institucional.

Todos los modelos anteriores han realizado propuestas adaptadas a sectores
especificos, si bien para facilitar las comparaciones entre organizaciones de diferente
naturaleza juridico-econémica (publica-privada, con y sin animo de lucro) han
mantenido los puntos de referencia establecidos en sus marcos generales. Dado que
los objetivos y elementos propuestos en los modelos COSO, CoCo y ACC son
definidos para todo tipo de organizaciones, consideramos mas apropiado realizar
dicha comparacion a nivel general. Asi mismo, con el proposito de familiarizarnos
mejor con los fundamentos subyacentes a estos modelos, hemos considerado oportuno
exponer brevemente los principios y conceptos fundamentales de la gestion integral

de la calidad.
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1.6.1.Principios y conceptos fundamentales de la gestion

integral de la calidad

La gestion de la calidad total (TQM) responde a un enfoque global cuyas propuestas
se fundamentan sobre la teoria de sistemas, de tal forma que la organizacion debe
observarse como un todo cuyas partes estan intimamente conectada; y cualquier
cambio que se produzca en ellas repercufe en las demas. Bajo este enfoque sistémico,
Rey (1998) sefiala que “se pueden identificar dos facetas en los modelos de TQM. Por
un lado, la técnica y cuantitativa, que enfatiza el uso de herramientas de mejora
continua de la calidad, la importancia de los datos y del control estadistico de
procesos. Por otro lado, la humana, asociada con la obsesiéon por él cliente, la
involucraciéon de los empleados y el liderazgo”. Estos enfoques ;;ropician los

siguientes principios que seran objeto de nuestra atencion:

- Enfoque de cliente
- Mejora continua

~ Gestion de procesos |
- Enfasis en el valor de los empleados
- Trabajo en equipo

- Liderazgo

- Adaptacion al entorno y las expectativas de los grupos de interés

El enfoque de cliente se dirige a satisfacer o sobrecumplir las expeciativas de los
clientes, sin descuidar la viabilidad economica de la organizacion, lo que requiere,
como condicién previa, la identificacion de los clientes y disponef de técnicas
sistematicas que permitan captar correctamente sus necesidades. Conl este enfoque

persigue no sélo comprender las necesidades y expectativas de los clientes, SIno
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principalmente dar respuestas a las mismas a través de relaciones de asociacidén (Rey,
1998).

La mejora continua constituye un elemento paradigmatico de este modelo de gestion,
con el que se pretende impregnar en la cultura organizativa el deseo por perfeccionar
sus actividades significativas. No se trata de realizar mejoras radicales, pues la
busqueda de la excelencia se dibuja como una funcion en continuo sustentada en el
aprendizaje permanente, la formacion y en el desarrollo de la innovacién. Ahora bien,
fomentar una cultura de mejora continua precisa que la organizacion instaure un
sistema de control que opere sistematicamente sobre las actividades criticas y cuya
informacién permita ser contrastada en cada momento con las mejores practicas
internas y externas (benchmarking). En consecuencia, este principio supone que los
responsables toman las decisiones en virtud de informacion fidedigna y relevante v,
a partir de la misma, evallian sus actividades criticas con el propdsito de emular las
mejores practicas observadas dentro o fuera de la organizacidn. Se pretende evitar,
por una parte, tomar decisiones bajo suposiciones o la mera intuicién y, de otra, la
complacencia y la preservacion del estatus quo (Hubbard, 1994: 93; Fusco, 1994:
107).

A través del enfoque de procesos, el TQM pretende poner de manifiesto que la
satisfaccion permanente de las expectativas y necesidades de los clientes se logra
mediante la mejora continua de los procesos que dan lugar a los productos y servicios.
Como afirma Rey (1998) “la filosofia de TOM aconseja re-integrar las tareas en
procesos multifuncionales, acercar entre si a las personas que participan en un
mismo proceso, asignarles un responsable y ponerlas a trabajar juntas con la mision

de mejorar el producto final que recibe el cliente”.

No se propone una solucion que incida sobre todos los procesos de la organizacién

sino en aquellos que tengan una singular relevancia respecto a los resultados de la
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organizacién, lo que conlleva estudiar los procesos que generan valor y
posteriormente determinar su impacto sobre los resultados. Con ello se pretende evitar
redundancias, simplificar estructuras administrativas y suprimir todas aquellas tareas
que no afiadan valor, mejorandose la eficiencia organizativa al tiempo qué se favorece

[

la satisfaccion de los clientes.

Puesto que la autoregulacion es otro de los principios que sustenta la gestion integral
de la calidad, se propone que la mejora de los procesos se desarrolle a través de
equipos de trabajo constituidos por miembros de la propia organizacion. Asi mismo,
se considera conveniente que los equipos de trabajo estén formados pOr personas
procedentes de las unidades o departamentos relacionados con el proceso que se

pretende mejorar y por quienes tengan autoridad para implantar las mejoras.

En los procesos en los que no existe la presencia de un cliente externo, la gestion
integral de la calidad propone considerar como cliente “al proximo en lalinea”, de tal
forma que cada estabén en la cadena debe intentar deleitar al siguiente como si deun
cliente se tratara. Los equipos de trabajo deben buscar mejoras en cualcjuier relacion
proveedor-cliente dentro de la cadena de valor, sin olvidar que tales mejoras deben
dirigirse a satisfacer las expectativas y necesidades del cliente externo (Roure y

Rodriguez, 1996: 38).

Los esfuerzos de mejora de la calidad deben extenderse igualmente a Io$ proveedores
pues constituyen el primer eslabén clave en la creacion de valor de la organizacion.
Frente a posicionamientos que observan a los proveedores como adversarios en un
juego de suma cero, la gestion integral de la calidad propone que la organizacién
desarrolle una mayor coordinacién con sus proveedores y bajo parametros de

confianza mutua.
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Un aspecto relacionado con la mejora de los procesos es el énfasis en la prevencion
ex ante de las deficiencias frente a sistemas que buscan la deteccion ex post de los
mismos (Deming, 1986). La gestion integral de la calidad insta a que los miembros de
las organizaciones utilicen sistemas de control auto-gestionados sobre los procesos,
toda vez que permite reducir costes, mejorar la confianza de los trabajadores y
minimizar las funciones de inspeccién. Como extension de este principio, la mayoria
de los problemas relacionados con la calidad estan mas asociados al disefio de los
sistemas que al comportamiento de las personas. Como afirma Rey (1998: 32) “e/
TOM aboga por terminar con la obsesion de buscar culpables a todo lo que falla en
la organizacion y en su lugar, preocuparse por descifrar las causas o problemas del
sistema (proceso) que provocan que las personas falles. Los directivos que son
consecuentes con este principio se preguntan primero ;por qué fallo? ante de ;quién

falls?”.

El enfoque de proceso precisa que los equipos de trabajo desarrollen su labor a través
de metodologias que faciliten el analisis y la gestién de procesos. En términos
generales, las herramientas se dirigen a: 1) identificar problemas, 2) determinar las
necesidades y expectativas de los participantes y clientes de los procesos, 3) priorizar
acciones, 4) realizar el seguimiento y detectar desviaciones sobre lo previsto, 5)
identificar causas generadoras de falta de calidad y 6) consensuar soluciones para los
problemas detectados (Rey, 1998: 33). En este sentido, parte de la teoria de la calidad
otorga importancia a los datos y al control estadistico de procesos, pues permiten
determinar rapidamente los aspectos que estan fuera de control, siendo esencial esta

informacidn para iniciar cualquier proceso de mejora.

El énfasis en el valor de los empleados es otro postulado de la gestion integral de la
calidad, en virtud del cual se estima que las organizaciones logran el éxito si
involucran a los empleados mediante el fomento de un clima de confianza y de un

conjunto de valores compartidos entre dirigentes y empleados. Este postulado,
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conocido en la literatura bajo el anglicismo “empowerment”, busca un cbmpromiso
mas activo y sostenido de los miembros de la organizacion, el cual se asociada a las
siguientes caracteristicas (Rey, 1998: 34): mayor confianza en la capacidad de los
trabajadores, aprendizaje continuo a todos los niveles, delegacion de la autoridad con
responsabilidad, descentralizacion de la informacién para la toma de Edecisiones,

estimulo a la informacién ascendente y el trabajo en equipo.

En consecuencia, se sugiere la necesidad de cambiar el énfasis de los sistemas de
informacién del mero control con fines evaluadores por parte de los directivos al
autocontrol para la mejora continua por los propios trabajadores (Salomon, 1993,
tomado de Rey, 1998: 35). El énfasis en el valor de los empleados considera que los
trabajadores adquieren autonomia dentro de un marco de actuacion, asumiendo una

responsabilidad directa sobre los resultados de su labor.

Ahora bien, la practica del empowerment no es completa sino se complementa con el
trabajo en equipo, pues la formacion y la capacidad para trabajar en equiﬁo es la base
para conceder autonomia y poder a los empleados. El trabajo en equipo facilita el
control entre los trabajadores y fortalece la responsabilidad requerida en practicas

auto-gestionadas (Price y Eva Chen, 1994; 45, tomado de.Rey, 1998: 37).

Si el empowerment conlleva el desarrollo simultaneo de confianza y responsabilidad
en los trabajadores, los tedricos de la gestion de la calidad total observan él liderazgo
como la involucracién directa y consciente de los directivos, sin la cual no pueden
desarrollarse plenamente los principios que sustentan la implantacion de este modelo
de gestion. Como afirma Rey (1998: 38) “/Ija calidad, como se entiende por el
TOM, reviste un cardcter estratégico y, por tanto, debe ser atendida directa y
primordialmente por los mdximos responsables”. En este sentido, la diréccién debe
explicitar los principios de calidad dentro de su planificacién estratégica, con el

propésito de alcanzar mayores cotas de credibilidad y facilitar la revision sistematica
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de los resultados que se van alcanzando. Por tanto, la direccion debe explicitar el
modelo de organizaciéon que desea desarrollar en el futuro (visién), el propositos
esencial que se propone cumplir (mision), los principios programaticos y las acciones
futuras que se precisan para la consecucion de su vision (plan estratégico), asi como
las politicas y planes operativos con sus respectivos objetivos e indicadores

(planificacién operativa).

Finalmente, la gestion integral de la calidad aboga por una organizacion extrovertida,
sensible a los cambios que acontecen en su entorno y a los requerimientos establecidos
por los grupos de interés. Se aboga por el desarrollo de organizaciones responsable

que actan bajo un cédigo ético y respetando la legalidad vigente (Blazey, 1997: 62).

Todos los anteriores principios (enfoque de cliente, mejora continua, gestién de
procesos, trabajo en equipo, énfasis en el valor de los empleados, liderazgo,
adaptacion al entorno y las expectativas de los grupos de interés) quedan aglutinados
bajo la teoria de sistemas, pues como afirma Rey (1998: 40), “el aporte mds relevante
de la filosofia del TOM ha sido el de combinar de una manera coherente multiples
conceptos y principios aplicados hasta entonces de forma aislada y crear con ellos

un potente sistema de gestion integral de la empresa’.

1.6.2. Desigual influencia sobre los modelos de control

En nuestra opinidn, los principios sugeridos por la gestion de la calidad total tienen
una desigual influencia sobre los marcos conceptuales de control, existiendo tres

posturas al respecto:

— COSO sostiene que tales principios no forman parte del sistema de control
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interno.
—~ CoCo reconoce que existen puntos en comun.

— ACC sefiala claramente que los principios y practicas de la calidad pueden
insertarse en el establecimiento de un sistema de control interno, al otorgar
importancia a las necesidades y expectativas de los diferentes’ grupos de

. . !
mteres.

La postura de COSO queda sintetizada en los términos siguientes (1997: 17): “la
incorporacion de controles puede influir directamente en la capacidad de la entidad
de conseguir sus objetivos, ademds de apoyar sus iniciativas de la calidad. La
busqueda de calidad estd directamente vinculada con la forma en que se gestionen
y controlen los negocios. Las iniciativas de control se convierten en parte de la

estructura operativa de la empresa, como se evidencia de los siguientes ejemplos:

. La alta direccién procura que los valores de calidad se incorporen en el

estilo empresarial de su compatiia.

. El establecimiento de objetivos de calidad vinculados a los ﬁrocesos de

recopilacion y andlisis de informacion de la entidad, entre otros.

. La utilizacion de conocimientos sobre las prdcticas de la competencia y las
expectativas de los clientes para impulsar la mejora continuada de la

calidad.

[

Hay un paralelismo entre los factores de calidad y los de los sistemas de control
interno eficaces. De hecho, el control interno no solo estd integrado en los

programas de calidad, sino que suele ser esencial para que éstos tengan éxito”.

'

Este paralelismo implica cierta relacion entre los objetivos y elementos establecidos

|

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2004



106 Capitulo 1. Perspectivas Conceptuales del Sistema de Control Interno

en el marco conceptual estadounidense y los criterios que se han propuesto en los
modelos de la gestion de la calidad total. A este respecto, Root (1998: 153) detalla
el grado de interrelacion existente entre los modelos COSO y MBNQA, llegando a las

siguientes conclusiones (véase cuadro 1.9):

— El marco COSO, por definicion, excluye la planificacion estratégica del

control interno.

-~ El marco COSO ofrece poco reconocimiento al concepto de satisfaccion de

los clientes.

- El marco COSO otorga poca prominencia a los procesos de control que

afectan a los resultados.

— La evaluacion de riesgos no esta incluida en los criterios del MBNQA.

Cuadro 1.9. Comparacioén entre MBNQA y COSO
Fuente: Root (1998: 153)

COSO
MBNQA Entomo Evaluacié Actividades Informacion Supervisién
de control " de control Y
de niesgos Comunicacid
n
Liderazgo L4
Planificacion estratégica 0 0 0 0 0
Centrado en el mercado y en los clientes 0 0 v 0 _
Informacion y Analisis 0 0 v v L4
Gestion y desarrollo de los recursos humanos v 0 0 0 0
Gestion de los procesos 0 0 4 ' v
Resultados 0 0 0 0 v/
0 No considerado;
4 Poco considerado
L4 Considerado

L4 Muy considerade

Resulta evidente que las propuestas de la gestién de la calidad total han tenido un

mayor predicamento en el modelo canadiense y prueba de ello es la comparacion que
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realiza el CICA CoCo Board entre los modelos CoCo y MBNQA, en la que dicho
organismo integra en su marco conceptual gran parte de los criterios propuesto por
el modelo de calidad y cuya diferencias se concretan en los siguientes aspectos (véase

cuadro 1.10):

« A2 Los riegos internos y externos significativos a los que deba hacer frente

la organizacion deben estar identificados y evaluados.

+ B4. Una atmosfera de confianza mutua deberia promoverse pafa apoyar el
flujo de informacion entre las personas y su actuacion eficaz hacia el logro de

los objetivos de la organizacion.

+ (4. Lasdecisiones y acciones en diferentes partes de la organizacion deberian

estar coordinadas.

» D2. La actuacion debe ser supervisada mediante la contraposicion de los

objetivos e indicadores establecidos.
» D3. La asuncion de los objetivos deberian ser periddicamente revisada.

« D5. Los procedimientos de seguimiento deberian ser establecidos y
desarrollados al objeto de asegurar que los cambios o las acciones se

'

implementen.

En nuestra opinion, las diferencias sefialadas por el CICA CoCo Board deben ser
matizadas, pues a tenor de los principios y fundamentos de la gestion de la calidad
total, no encontramos argumentos que permitan sefialar que tales las ac;tividades de
gestion no se encuentran insertas en el modelo MBNQA. Estamos de acuerdo con
Root (1998) al indicar que la diferencia esencial se encuentra en aquellas actividades
relacionadas con el riesgo, en las que los sistemas de control tradicionalmente han
jugado un papel destacado. En nuestra opinién, los marcos conceptuales toman el
riesgo como punto neuralgico y prestan una especial relevancia a todos los factores

que se relacionan con el mismo.
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Finalmente, el modelo ACC admite explicitamente que los principios y practicas de
la calidad pueden insertarse en el establecimiento de un sistema de control interno, lo
que supone incluir en el disefio del sistema de control interno todos los conceptos y
fundamentos que son aportados desde los modelos de la gestion de la calidad total.
Sin embargo, este marco conceptual no sefiala en qué condiciones debe concretarse

la aplicacién de los criterios de la calidad total.
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Cuadro 1.10. Comparacion entre los criterios de los modelos CoCo y MBNQA

Fuente: CoCo, 1995: 32

Malcolm Baldrige Aws

ard Criteria

CoCo

Al

A2

A3

Ad

A5

B1

B2

B3

B4

Cl

C2

C3

C4

Cs

D1

D2

D3

D5

D6

Liderazgo del maximo directivo v v
Gestion de la calidad v v
Responsabilidad y rendicion de cuentas v v v v

Alcance y gestion de calidad, datos e informacién de v v
gestion

Comparacion competitiva y benchmarking v/ v
Analisis y uso de datos a nivel de empresa v

Calidad estratégica y proceso de planificacion

Calidad y planes de gestién

Participacion de los trabajadores

Educacion y formacién de los trabajadores

"|Resultados'y reconocimiento

Bienestar y satisfaccién de los trabajadores
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Cuadro 1.10. Comparaci6n entre los criterios de los modelos CoCo y MBNQA (continuacién)

Fuente: CoCo, 1995: 32

Malcolm Baldrige Award Criteria

CoCo

‘Al

A2

A3

A4

AS

Bl

B2

B3

B4

Cl1]cC2

C3

C4

C5

Dl

D2

D3

D4

D5

Do6

Disefio e introduccién de productos y serviciosde | v v
calidad

Gestion de procesos: produccion de bienes y v
servicios; procesos de distribucion

Gestidn de procesos: negocios y servicios de apoyo v
Calidad de los suministradores v v v

Evaluacion de la calidad

Determinacion de la satisfaccion de los clientes

Expectativas de los clientes: actuales y futuros v
Gestion de las relaciones con los clientes v
Compromiso hacia los clientes v v v

v

oLl
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1.7. Resumen y consideraciones finales

En este capitulo hemos analizado algunos de los modelos propuestos a nivel
internacional con la finalidad de tener una visién actualizada de los objetivos y
elementos de un sistema de control interno, considerando que tales aproximaciones
constituyen un punto de apoyo sobre el que poder orientar nuestra 1nvest1gac1on y
asumiendo que la interpretacion y filosofia subyacente en los anterlores marcos de
referencia pueden servir, con las limitaciones pertinentes, para el estud;o, disefio y

evaluacion del control interno de las universidades publicas espaiiolas.

Es preciso tener presente que los intentos dirigidos hacia el desarrollo y
establecimiento de una definicion consensuada del control nterno han comenzado a
cristalizarse a lo largo de la década de los noventa, proliferando diferentes marcos
conceptuales que tratan de exponer sus visiones particulares. En nuestra opinion, la
diversidad de modelos no implica una falta de consenso doctrinal, habida cuenta de
que todos mantienen como finalidad basica definir los objetivos y elementos que deben
integrarse dentro del sistema de control interno, sino mas bien la emstencm de
expectativas y necesidades no siempre coincidentes, lo que, a nuestro juicio, induce
a desigualdades parciales en los modelos analizados. No cabe duda de que una
definicion consensuada que responda a todos los grupos de interés elimina diferencias
de expectativas, pero tal proceso normalizador conlleva una solucion deicompromiso
en la que pueden preponderar los intereses de los participantes con mayor capacidad

para imponer su perspectiva.

Asi, aunque la bisqueda de una interpretacién comun entre las partes implicadas ha
sido la preocupaciéon fundamental por la que se desarrollé el modelo COSO, en
nuestra opinion su informe se dirige principalmente a satisfacer los 1ntereses de los

auditores externos, otorgando mayor alcance a los aspectos relacionados con la
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informacién financiera y nutriéndose principalmente de la doctrina auditora. El
informe CoCo, por su parte, se dirige principalmente a cubrir las responsabilidades de
la direccion, asumiendo una aproximacion de gestion no comprometida con las
demandas de otros grupos interés. En la formulacion de este tltimo modelo se observa
la influencia de algunas teorias organizativas, asi como los principios sugeridos por
la gestion de la calidad total, sin contradecir, por otra parte, los criterios propuestos
en el modelo estadounidense. Consecuentemente, el modelo canadiense presenta una
mayor amplitud en la definicion de los objetivos y elementos del sistema objeto de
estudio. Por su parte, en el modelo ACC se aprecia una influencia directa de las
normas tradicionalmente sugeridas para el ejercicio de la auditoria interna, al tiempo
que asume gran parte de los criterios del modelo canadiense y de la gestion de la

calidad total.

Hemos de resaltar que todos los marcos conceptuales analizados estan de acuerdo en
que no existen normas prescriptivas por las cuales se pueda disefiar un sistema de
control interno para todo tipo de organizaciones y que la consideracién de todas ellas
no proporciona una seguridad en el logro de los objetivos pretendidos. En este
sentido, el sistema objeto de estudio es interpretado actualmente como un sistema
abierto caracterizado por un conjunto complejo de objetivos y elementos entrelazados,
cuyas interconexiones tienden a ser complejas, dinamicas y a menudo desconocidas.
En efecto, el sistema de control interno es un proceso altamente diferenciado a nivel
sectorial y organizativo; es un producto social y aunque se concrete en una
organizacion en un momento determinado, en su configuracion participan directa e
indirectamente muchos agentes que aportan sus conocimientos, iniciativas y
competencias especificas. El sistema de control interno es consustancialmente un
fenomeno localizado en el tiempo y en el espacio. Es, ademas, un proceso abierto,
sujeto a continuas actuaciones entre los agentes que lo generan, en lugar de un
proceso secuencial de transiciones lineales entre los objetivos y componentes que lo

constituyen. Por tanto, se trata de un proceso intrinsecamente incierto, en el que las-
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pautas de su disefio y evaluacion son dificiles de establecer.

Por ello, cada marco conceptual mantiene matices propios acerca de cué.lés deben ser
los objetivos y actuaciones que habrian de tenerse en cuenta para logrdr un control
interno satisfactorio. No obstante, encontramos que existe un alto grgdd de similitud
y complementariedad entre los modelos de control analizados, que bien pudiera

concretarse en los siguientes términos:

a) El control interno es un sistema desarrollado por las personas dela
organizacion, disefiado con el objeto de proporcionar un grado de seguridad
razonable en cuanto a la consecucion de objetivos dentro de las siguientes

categorias:

- Eficacia y eficiencia en las operaciones.
- Fiabilidad de la informacion interna y externa.

-~ Cumplimiento de las normas, leyes y politicas internas. .

b) Al objeto de lograr razonablemente estos objetivos, las actuaciones
establecidas por la organizacién pueden calificarse de razonablemente

satisfactorio cuando:

- los objetivos, politicas, planes e indicadores de gestion se definen con
claridad,
- existen procesos formales que, de forma integrada, identifican,

recogen y comunican informacion interna y externa para apoyar los

procesos de toma de decisiones y la rendicion de cuentas,
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- los miembros de la organizacién tienen la competencia debida, se
identifican con los objetivos planteados y desarrollan su labor en un

ambiente de confianza e integridad,

- la autoridad y responsabilidad de gestion esta perfectamente

delimitada,

- los riesgos externos e internos son identificados, analizados y

gestionados oportunamente,

- las actividades de control se disefian de acuerdo a la importancia de los

riesgos y del entorno en que actdan,

- los mecanismos de supervision y aprendizaje permiten avanzar en el

logro de los objetivos.

Consideraciones finales

En el presente capitulo hemos revisado los marcos conceptuales del control interno,
asumiendo que pueden servir, con las limitaciones pertinentes, para el estudio, disefio
y evaluacion del control interno de las universidades. En este sentido, el resto de los
capitulos de nuestra investigacion tienen como orientacion observar los objetivos y

componentes del control interno en el contexto de la Universidad puablica espafiola.
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CAPITULO 2. LOS SISTEMAS DE PLANIFICACION
E INFORMACION CoOMO
ELEMENTOS DE CONTROL;

En el primer capitulo de nuestro trabajo analizamos los diferentes marcos
conceptuales, bajo la premisa de que parte de su contenido puede servir como
elemento de orientacion a la hora de acometer el estudio del sistema de control interno
de las universidades publicas espafiolas. La revision de dichos marcos de referencia
nos ha permitido disponer de una base solida sobre la que poder‘ asentar las
particularidades del control interno en las universidades publicas espaﬁolés y, por otra
parte, avanzar en el estudio del papel que puede jugar la auditoria intema?en el ambito
universitario, habida cuenta de la reconocida interrelacion entre el sistema de control

interno y la auditoria interna.

De acuerdo a la revision conceptual realizada, el control interno de una Universidad
publica ha de estar disefiado para proporcionar un grado de seguridad razonable en
tres categorias de objetivos (operacionales, de informacién y de cumplimiento). Para
su consecucién la Universidad ha de desarrollar un conjunto de actuaciones,
destacando, entre otros, los procesos que facilitan la definicién de sus objetivos,
politicas, planes e indicadores de gestion, que, logicamente, se insertan'en el sistema

de planificacion (véase figura 2.1).

Hemos de reiterar las diferencias observadas en los marcos conceptua1e§ derivadas de
las distintas expectativas que tratan de satisfacer, pues mientras los moaelos CoCoy
ACC incluyen, como parte del sistema de control, todos los procesos relzicionados con
la planificacién, el informe COSO solo introduce la identificacion y évaluacic')n de

riesgos (véase cuadro 2.1).
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- Cuadro 2.1. Los marcos conceptuales y la planificacion
Fuente: elaboracion propia

COSO CoCo ACC
- Identificacion y analisis de - Objetivos, incluyendo lamisién, | - Establecer claramente los
I1esgos internos y externos visién y estrategias proposttos y objetivos
- Identificacion y andlisis de - Politicas - Identificacion y analisis de
riesgos asociados con el cambio riesgos internos y externos

- Planificacion estratégica

- Objetivos operacionales e
indicadores

Con independencia de las posturas expuestas, es evidente que ahondar en el sistema
de control en las universidades desde una perspectiva de direccion exige analizar
previamente su sistema de planificacién, dada la relacion bidireccional existente entre
ambos. La razon de ser del control cobra todo su sentido cuando previamente ha
tenido lugar, al menos implicitamente, un proceso de planificacién. Esta visién
tradicional es resaltada por Mintzberg (1984:182), cuando afirma que “la
planificacion y el control estan tan estrechamente unidos como el caballo y el
carro”, constituyendo un binomio indisoluble en el que el primero marca un nivel de
exigencia respecto al futuro y el segundo determina en qué medida se ha cumplido.
Las universidades necesitan saber cuiles son las metas que persiguén - qué
controlamos-, y asi poder decidir el disefio de sus correspondientes sistemas de

control -como controlamos-.

Hemos de resaltar que, en todo caso, el sistema de planificacion sirve a los objetivos
de eficacia y eficiencia, en tanto que se disefie en esta orientacion. Por esta razon, en
el presente capitulo nos centramos en la necesidad que tienen las universidades
publicas espafiolas de contar con sistemas de planificacién adecuados como requisito
imprescindible para clarificar sus objetivos operacionales. Para su desarrollo
exponemos los factores que actualmente estan demandando un incremento en el nivel

de globalidad y sofisticacién de los sistemas de planificacion de las universidades
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publicas, al tiempo que presentamos una tipificacion de las mismas atendiendo a |

modelos dominantes. ‘ g
A

Por otra parte, los marcos conceptuales también sugieren que existan procesos
formales que, de forma integrada, identifiquen, recojan y comuniquen informacién
interna y externa para apoyar los procesos de toma de decisiones y la rendicion de
cuentas. En este sentido, el sistema de informacién es un componente necesario para
los objetivos operacionales, pero, ademas, constituye la base sobre la que observar la
fiabilidad de la informacién y el cumplimiento de la normativa externa o las politicas
internas. Asi mismo, es imprescindible para otros elementos de control como la

evaluacion de riesgos, las actividades de control y la supervision (véase figura 2.1)

Con motivo de ello, en el presente capitulo también exponemos la exigencia cada vez
mas apremiante que tienen las universidades de disefiar e implantar sistemas de
informacion que permitan coordinar las funciones directivas fundamentales
(planificacién, ejecucion y control) y cumplir con los requerimientos de la rendicion
de cuentas. A este respecto, destacamos el singular papel que juega elisistema de
informacién contable, en el supuesto de que éste haya asumido los objetivos actuales

de la Contabilidad publica.

Por tltimo, consideramos necesario reflexionar sobre la necesidad que tienen las
universidades pablicas de clarificar parte de su normativa, pues dificilmente se puede
saber si se ha cumplido, si previamente no esta correctamente delimitada. Para tal

estudio, tomaremos la actividad econémico-financiera como punto de referencia.
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Figura 2.1. Los sistemas de planificacién e informacién como componentes del control interno

Fuente: elaboraci6n propia
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2.1. Clarificacion de los objetivos operacionales: el sistema
de planificacion como componente del sistema de

control interno

Las instituciones universitarias, al igual que otras organizaciones publicas y privadas,
precisan de sistemas de direccion adecuados para la gestion de los factores puestos
a su disposicién, constituyendo actualmente un reto concretar los atributbs que deben
ser tenidos en cuenta en la definicién de cualquiera de los subsistemas administrativos
que vayan a establecerse o modificarse, pues son muchas las perspectivas, modelos,
teorias o marcos conceptuales que pueden utilizarse a la hora de abordar el ser
(estructura), devenir (funcionamiento) y actuar (evolucién) de una organizacion

compleja, como es el caso de la institucion universitaria.

Como puede comprobarse en la figura 2.2, cada uno de los subsistemas
administrativos esta apoyado en la estructura organizativa y sometido a la realidad
cultural o multicultural de la organizacion, poniéndose de manifiesto que el estudio
de cualquiera de ellos no puede plantearse con absoluta y total independencia de los
demas. La mayor parte de los autores, bajo una Vis(i'c’m sistémica y cibémética dela
organizacion, sefialan que el subsistema de control debe ser estudiado bajo la optica
del sistema de planificacion, al considerar que ambos subsistemas pertenecen a un
proceso unico. De esta forma, aunque la planificacion y el control son analizados en
muchas ocasiones individualmente en aras de alcanzar una mayor comprensic')n, lo
cierto es que ambas funciones mantienen una relacion biunivoca. Asi, desde un punto
de vista formal, la planificacion es concebida como un proceso que pretende orientar
el futuro, mediante la definicion de los objetivos a alcanzar, las acciones que pueden
emprenderse y la asignacion de recursos que se precisan, mientras que él proceso de
control se ocupa de poner de manifiesto en qué medida se estan Tproduciendo
desviaciones entre las metas establecidas y los resultados obtenidos. Por tanto, el

control asume un caracter instrumental en relacion al proceso de planificacion, siendo
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su fin Gltimo aportar informacion valida para la toma de medidas correctivas. Esta
perspectiva instrumental del sistema de control supone que éste “no puede
desarrollarse racionalmente sin haber tenido lugar previamente el proceso de

planificacion de forma integral y coherente” (Almela, 1987: 43).

Figura 2.2. El sistema de direccion estratégica.

Fuente: Adaptacion de Hax y Majluf (1984: 74; tomado de Garcia Falcon, 1995)
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Considerar que una organizaciéon necesita procesos especificos de planificacion
conlleva desarrollar paralelamente mecanismos de control inspirados en las mismas
premisas. Asi, la decision de adoptar los sistemas de direccion mas avanzados, como
puede ser la direccion estratégica, requiere, en nuestra modesta opinidn, no sélo
concretar las fases metodologicas de la planificacion y las personas que deben
participar en la misma, sino también disefiar un sistema de control acorde con las

presunciones utilizadas en el proceso de planificacion.
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La fuerte interrelacion e interdependencia entre la planificacién y el control supone,
en ciei'ta medida, que las presunciones establecidas en la primera repercutan
directamente sobre la segunda y viceversa. Asi, si se concibiese la planificacion como
un proceso poco estructurado de naturaleza flexible, descentralizado y ﬂarticipativo,
parece razonable que no se establezca un sistema de control altamente éstructurado
de tipo previsional y en el que todas sus actividades se centralicen en los niveles altos
de la organizacion. La naturaleza del control es diferente en el supuesto de que se
optara por la innovacién y la creatividad como criterios inspiradores de la

planificacion o, por el contrario, fuera la minimizacion de costes el criterio elegido.

Por otra parte, viene considerandose como de general aceptacion que ellcontrol en si
mismo no tiene sentido, encontrando su razén de ser cuando constituye un factor para
la correccion de la accién futura. Cuando se establece un sistema de planificacion y
no se concreta o consigue controlar el funcionamiento del sistema con;cierto grado
de seguridad, es probable que los objetivos previstos se abandc;nen total o
parcialmente, con el consiguiente deterioro para la organizacion. El funcionamiento
correcto de los sistemas sociales no es siempre posible, existiendo errores o
imperfecciones que han de corregirse para lograr una adecuada autorregulacion del
sistema. Como afirma Montesinos (1987:1 1) “es imprescindible, pues, para que los
sistemas, y especialmente los sistemas sociales, resulten viables y pervivan lo
suficiente para cumplir los objetivos para los que surgieron, que funcibnen con una
seguridad razonable, y que esa seguridad venga proporcionada de manera endogena
por el propio sistema, que debe ser capaz de autorregular su ﬁlncionar;ziento”. Esta
vinculacién del proceso de planificacion con el sistema de control, supone que éste
facilite informacién sobre la validez de la estrategia establecida a priori y de su
adecuada implantacién y, por tanto, supone un instrumento de aprendizaje que

explicita los factores que han incidido en su eficacia. '

Estas ideas, simples en principio, no encajan con la realidad de muchas

organizaciones, debido a la propia complejidad y dificultad que, especialmente en el
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caso de las universidades publicas, supone aprehender todas las variables clave y
potencialmente capaces de desestabilizar el sistema organizativo. Como afirma
Marquerie (1997: 259) “el hecho de que existan estos instrumentos de planificacion
y control es, de por si, una garantia de cumplimiento de la funcién del gobierno
universitario. Ahora bien, el hecho de que no existan o de que no se cumplan o no
se efectiien los seguimientos necesarios acerca de su efectiva ejecucion deberia ser

motivo de preocupacion”.

Seguidamente, exponemos los factores que pueden condicionar los sistemas de
planificacion de las administraciones publicas en general para, posteriormente,

observarlos en el contexto del sistema universitario.

2.1.2. Factores condicionantes de los sistemas de

planificacion en las administraciones publicas

Durante el presente siglo los sistemas de direccion han sufrido una importante
revolucion tecnolégica, como consecuencia de los cambios que ha experimentado el
entorno en el que han operado las organizaciones. El acoplamiento de las
organizaciones a distintos contextos ha obligado a sus directivos a adoptar sistemas
mas sofisticados, cuya aplicacion ha estado influida por las necesidades singulares de

cada organizacion en particular.

El proceso evolutivo de los sistemas de direccion pone de manifiesto que, en cada
momento historico, cada organizacion elige el sistema que mas se adapta a sus
necesidades y, por ello, no es sorprendente comprobar la existencia de organizaciones
que en los ultimos afios han implantado los mas sofisticados sistemas de direccion
junto a otras que todavia estan ancladas en los primeros estadios de estos procesos,
limitandose a elaborar, aunque no siempre, unos presupuestos anuales de corte
administrativo (Garcia Falcon , 1995). También cabe advertir y reconocer que las

técnicas de gestion pueden ser objeto de modas y “en ocasiones existe la tentacion
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de "no ser menos" o se cae en la "ingenuidad" de creer que la introduccion de una
nueva técnica, sin mds, modificard los habitosy los comportamientos organizativos,
olvidando que la efectividad de una determinada técnica no solo depende de la
idoneidad de su disefio, sino del contexto organizativo en el cual se va a aplicar”
(Mendoza Mayordomo, 1990: 288). '

En términos generales, puede sefialarse que la mayor o menor amplitud del sistema de
direccion (direccion por control, direccién por extrapolacion o direccion por
anticipacion al cambio) puede depender de un conjunto de factores altamente
interrelacionados y de dificil concrecién. En cualquier caso, parece oportimo resaltar
que el sistema de direccion a adoptar debe ajustarse a las caracteristicas y ‘necesidades

i

singulares de cada organizacion publica'.

El impacto del contexto organizativo en los sistemas de planificacion es una linea de
investigacion que ha pretendido evidenciar cémo determinadas variablest del entorno
(incertidumbre, complejidad, dinamicidad, etc.) o caracteristicas internas de la
organizacion (tamafio, diferenciacién, descentralizacion, situacion ﬁnarjciera, etc.)
tienen una incidencia directa en el sistema de planificacion a adoptar por la
organizacién (globalidad, formalidad, sofisticacion, direccion del flujo de planificacion,
regularidad, etc.). Dentro de esta linea, cabe destacar el planteamiento realizado por
el profesor Ortigueira (1991), cuya propuesta normativa se dirige a entidades publicas,
en la que pone de manifiesto como cada organizacion debe lograr un gjuste, encaje o
alineamiento entre el entorno externo y las capacidades internas de la organizacién,
evitando caer en la tentacién de aplicar modelos inapropiados a las caracteristicas y

circunstancias de la misma.

! El profesor Ortigueira (1991: 4) advierte que, “con frecuencia las administraciones
afrontan operaciones reformistas acudiendo a la implantacion de sistemas ya implantados o
establecidos en otras administraciones. Las siglas de estos sistemas son de todos conocidas. Como
también son conocidos los estrepitosos fracasos de muchas de estas temerarias aplicaciones. Y
decimos temerarias porque las caracteristicas, los atributos y circunstancias de cada
administracién, son los factores determinantes a considerar en todo proceso reformador del

“pilotaje” de una Administracién y no el éxito de un sistema en casa ajena”. ‘
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En la figura 2.3 presentamos el modelo propuesto por el profesor Ortigueira (1991)
en su version grafica sintética, en la que puede observarse cémo la concrecion de las
variables situacionales y las variables intermedias (eficacia y eficiencia) permiten
establecer las necesidades de planificacion, mientras que posteriormente son las
variables de diseflo y los niveles de planificacion las que aportan una orientacion en

la definicién final de la planificacion.

El profesor Ortigueira (1991) considera que el sistema de planificacion a adoptar por
una organizacion publica va a depender, entre otros aspectos, de las necesidades de
coherencia que se precisen en su 4mbito interno y externo. La coherencia interna hace
referencia a conceptos tales como coordinacion, integracion, autoaprendizaje, etc.,
todos ellos comprometidos en el logro de la eficiencia del sistema, resultando capital,
para su consecucion, aprovechar las fortalezas y eliminar o paliar las debilidades que
pudieran tenerse. De igual modo, la aceptabilidad social o la capacidad adaptativa de
la organizacion publica busca su coherencia externa, posibilitando la eficacia de la
entidad, pues el logro del éxito o la propia supervivencia también pasa por aprovechar
las oportunidades que ofrece el entorno externo y en plantearse acciones que

amortigiien o eviten las posibles amenazas que pesan sobre la entidad.

Asi pues, cabe esperar que aquellas organizaciones publicas que tengan mayores
necesidades de coherencia externa (eficacia) tiendan a orientar sus esfuerzos en esta
direccion. Por el contrario, cuando las necesidades de eficiencia son significativas, los
sistemas de planificacion pueden adquirir mayor nivel de sistematizacion, formalidad
o sofisticacion, centrandose en aspectos mas operativos. Habida cuenta de que las
necesidades de coherencia externa e interna en muchas organizaciones publicas laten
en diferente medida, como consecuencia de exigencias legales, economicas o sociales,
en todas ellas pueden introducirse sistemas de planificaciéon con una amplitud variable,
cuya intensidad va a depender en ultima instancia de un conjunto de variables

situacionales.
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Figura 2.3: Modelo normativo de disefio de sistemas de planificacion para administraciones publicas
Fuente: Ortigueira (1991)
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Estas varniables situacionales son los factores que definen, determinan y caracterizan
la situacion o estado de una organizacion en un momento determinado y cuyos
atributos repercuten directamente sobre la concepcion, necesidad e implantacion del
sistema de planificacion a adoptar. A este respecto, en el cuadro 2.2 se presentan,
sintéticamente, las variables situacionales que el profesor Ortigueira (1991) considera

oportuno analizar en el diseflo de un sistema de planificacion en una organizacion

publica.

Cuadro 2.2. Variables situacionales que influyen en las necesidades de planificacién
Fuente: elaboracion propia a partir de Ortigueira ( 1991)

Atributos
relacionados
con el entorno
externo de la
organizacion

La complejidad, diversidad o heterogeneidad del entorno, es decir, la cantidad
de factores o variables relevantes del entorno que inciden en las actividades del
ente y sobre sus centros de decision.

El dinamismo del entorno. entendido como el grado de alteracion relevante del
entorno para la organizacion.

La munificencia del entorno. interpretada en términos de benevolencia frente
a hostilidad, de generosidad frente a restrictividad.

Atributos
relacionados
con el entorno
interno de la
organizacion

Dimension de la organizacién, en términos de plantilla, volumen de
presupuesto de gastos u otro indicador de tamafio.

Diversificacion de los servicios prestados por la organizacion.
Diferenciacion entre las unidades organizativas en relacion a su
especializacion (tareas, funciones, personas, tecnologias, objetivos, métodos,
procedimientos, culturas, estilos decisionales, etc.).

Descentralizacién en la toma de decisiones.

Flexibilidad en el uso de la tecnologia, incluyendo tanto la tecnologia operativa
relativa a los sistemas de informacién como la que afecta a los sistemas de
formacién, perfeccionamiento, desarrollo de los efectivos humanos, sistemas
de responsabilidad, productividad, etc.

Situacion financiera, evaluada en términos de ratios financieros.

Holgura de los recursos economicos (humanos, materiales, teconologicos,
organizacionales).
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Cuadro 2.2. Variables situacionales que influyen en las necesidades de planiﬁcaéién

(continuacion)
Orientacion de los responsables hacia el futuro, desarrollando nuevas
oportunidades e ideas. Estimulos de la direccién para considerar las
implicaciones futuras de sus decisiones.
Atributos Su predisposicion a desarrollar estrategias y politicas globales a largo plazo.
relacionados

con el poder
politico en
relacion con el
sistema de
planificacion.

Su predisposicién en desarrollar planes y programas paraj mejorar la
asignacion de recursos y la implantacion de estrategias.

Su predisposicién en desarrollar un marco de referencia para la
presupuestacion anual. :

El desarrollo de los gestores a través de la formacion.

Atributos
relacionados
con la posicion
estratégica en
un momento
determinado

Aprovechamiento de las potencialidades, asi como la utilizacion de las fuerzas
y recursos internos. En este sentido, pueden plantearse las siguientes
estrategias basicas:

Posicion agresiva. Es esta situacion, el sistema de plamﬁcacmn s¢ debe
polarizar de manera sensible hacia la eficacia, considerando que se parte de
buenos niveles de eficiencia (buena fuerza financiera y un excelente
aprovechamiento de potencialidades).

Posicion defensiva. El sistema de planificacion se orienta primordialmente
hacia la eficiencia maxima, enfatizando la coordinacién y estimulando el
control de costes (entorno inestable, bajo nivel de fuerza financiera y bajas
condiciones de aprovechamiento de oportunidades).

Posicion competitiva. El sistema de planificacion se orienta hacia el aumento
de eficiencia y posteriormente al logro de eficacia (la baja estabilidad en el
entorno y la débil situacion financiera no le permiten aprovechar mi sus
oportunidades ni fuerzas y recursos).

Posicion conservadora. El sistema de planificacion se encauza hacia la
consecuencion de la eficacia en los nuevos servicios y hacia la estabilidad y
eficiencia de los servicios tradicionales (buena fuerza financiera, entorno
estable y un bajo nivel en oportunidades, fuerzas y recursos).

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2004



140 Capitulo 2. Los Sistemas de Planificacion e Informacion
como Elementos de Control

La reflexion sobre cada una de las variables que definen el entorno externo e interno
de la organizacion posibilita conocer la situacion de partida parala posterior definicién
del sistema de planificacién. En este sentido, con las variables de disefio se pretende
amoldar, encajar y conciliar el sistema de planificacion a las necesidades de gobierno
de la entidad y a su contexto actual, siendo necesario definir, entre otros, los

siguientes aspectos:

— Nivel de globalidad, formalizacién y sofisticacion,

— Direccién del flujo de informacion,

- Horizonte de planificacion,

- Frecuencia de las actividades de planificacion,

— Distribucion del tiempo en las actividades de la planificacion,
- Tipos de conexiones en el proceso de planificacion,

— Modo y caracteristicas del control,

- Participacion en el proceso de planificacion,

~ Existencia y funcién del planificador.

Ademas de la consideracién de las numerosas variables situacionales y de disefio, es
preciso valorar una serie de restricciones o “prerrequisitos de la planificacién”. En este
sentido, no cabe duda que el nivel de globalidad de cualquier sistema de gestion
depende directamente de las actitudes inactivas o activas del poder politico y de los
responsables a nivel administrativo. Aparte de la aceptacion social y politica de un
determinado sistema de planificacién, otros factores pueden contribuir a una mayor
amplitud, como son la tecnocratizacion del personal, los sistemas administrativos
existentes en un momento determinado (sistemas de planificacion, sistemas de
direccion y control, sistema de comunicacion e informacion, sistemas de motivacién
y retribucion), la estructura organica que mantenga la organizacién, su viabilidad

financiera, la configuracion del poder, etc.
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2.1.3. Sistemas de planificacion en las universidades publicas

De lo expuesto en el epigrafe anterior, se deduce que las variables situacionales, las
variables intermedias (eficacia y eficiencia) y las variables de diseﬁo tienen una
repercusion directa sobre los niveles de planificacion formal que puedt;a adoptar una
organizacion publica, que van desde la presupuestacion, pasando por la planificacion

a largo plazo, hasta la planificacion estratégica.

2.1.3.1. Necesidades de planificacion impuestas por el

entorno social y econémico de la Universidad

Corresponde ahora analizar cuéles son las necesidades de planificacion que esta
imponiendo el entorno externo al sistema universitario. A este respecto, podemos
considerar que las universidades publicas se enfrentan a un entorno cuyas
caracteristicas principales pueden quedar sintetizadas en los sigu-iefltes aspectos

(Apodaca y Grao, 1997 Vilalta, 1998; Woot, 1998):

a) La generalizacion y extension de la educacion superior en todas las capas
y grupos sociales que se produjo a finales de los ochenta y principios de los noventa
ha provocado un crecimiento espectacular de la Universidad espafiola. De acuerdo
con el ideal democratico, las universidades espafiolas dieron acogida y oportunidades
a todos los sectores sociales, intentando alcanzar lo que vino a denominarse
Universidad de masas. Conseguido parcialmente este objetivo, las prioridades
actuales apuntan a consolidar y mejorar la calidad de los servicios prestados, asi como
lograr un mayor nivel de eficiencia en su funcionamiento, en las actividades de
investigacion, docentes y de gestion. Como resultado de este creciﬁﬁento y de la
estructura demografica actual, en los‘prc')ximos afios debe asumirse €l reto de la

consolidacion, la calidad y la competitividad social.
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b) La crisis de la estructura socioecondmica de los estados del bienestar ha
conducido a un contexto presupuestario de austeridad y contencién del gasto publico,
lo que va a suponer una presion cada vez mas evidente para que las universidades
utilicen criterios de eficacia y eficiencia en la gestion de sus actividades. Los poderes
publicos estan comenzando a incrementar la financiacion selectiva de acuerdo con
criterios de calidad, no favoreciendo la tendencia incrementalista del presupuesto sin
contrapartida explicita. El poder politico esta imponiendo un nuevo sistema de
financiacion sustentado en objetivos cualitativos y cuantitativos, criterios de
distribucion y mecanismos de evaluacion, abandonando la técnica incrementalista que
se sustenta exclusivamente en la negociacion. Asi, los contratos-programa comienzan
a desarrollarse como instrumentos de regulacién entre las Comunidades Auténomas
y las universidades, mediante los cuales se especifican y cuantifican los criterios de
asignacion presupuestaria, los objetivos que cada Universidad debe asumir en el
periodo de planificacion, el marco de referencia para su seguimiento y la valoracion
del grado de cumplimiento de los mismos. Por otra parte, todo parece indicar que no
se va a producir un crecimiento importante de los recursos publicos aportados a la
enseflanza superior y, en todo caso, los incrementos que se realicen iran acompafiados

de mayores exigencias que las establecidas en épocas anteriores.

¢) Paralelamente a esta situacion de mayor austeridad, se esta produciendo un
incremento en las expectativas de los usuarios directos (alumnos, familias, empresas,
administraciones publicas, sociedad en general) respecto a los servicios ofrecidos, asi
como la demanda de una mayor diversificacion de estos servicios. Ello requiere una
mayor exigencia sobre la calidad de los servicios prestados (docencia, investigacion,
transferencia de tecnologia, servicios generales, etc.) y satisfacer una oferta educativa
amplia e innovadora, con la consiguiente movilizacidn de recursos humanos, medios
materiales y financieros. El paso del contexto presupuestario expansivo a un contexto
de austeridad y la acumulacion de demandas sociales, transforman la necesidad de una

logica productiva en la de una logica de productividad (Mendoza, 1990: 265).
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d) Cuestionamiento de las bases de legitimacion tradicional de las
administraciones publicas en general. Las nuevas bases de la legitimidad proceden de
su caracter “relacional”, determinado por su capacidad de interlocuciony de apertura
a los intereses sociales, de su capacidad de asumir liderazgo y obtener reéultados. La
legitimidad de la Universidad publica viene, cada vez mas, determinada por la calidad
y adecuacion de sus servicios a las necesidades de la sociedad y no sustentada en su
tedrica legitimidad ideoldgica o constitucional. Puig (1996: 130) explicita esta
situacion de la siguiente forma: “fe]l mundo universitario no puede pretender el
privilegio de quedar al margen de las exigencias y, por 1anto, de las limitaciones que
experimenta una sociedad que ha entrado en una fase altamente competitiva, en la
que los recursos que, via impuestos, se obtienen de esta misma sociedad, han de ser
gestionados de manera responsable. En otras palabras, la Universidad ha visto
reconocida su autonomia no en virtud de un derecho originario, sino por razones de
utilidad; esto es, porque el legiS?ador ha estimado que esta autononiia era mds
conveniente para la mejor prestacion del servicio publico de la educacion superior”.
El cambio en los criterios que sustentan la legitimidad se ve fortalecido por la creacion
de universidades privadas que aplican modelos de gestion no tradicionaleg en el sector
plblico para la prestacion de servicios de naturaleza similar® o, con las oportunas
cautelas, en la proliferacién de empresas y fundaciones universitarias creadas al

amparo de la denominada “huida del derecho administrativo”.

e) Reconocimiento de la Universidad como un factor de competitividad y
calidad de ciudades, regiones y paises. La Universidad no solo debe abordar la
formacién y transmision de conocimientos sino que ademas debe fomentar la
colaboracién con la empresa en proyectos de investigacion y desarrollo, creacion de

empresas, formacién y reciclaje de profesionales y técnicos en actividades especificas,

2 Tras la promulgacién de la Ley de Reforma Universitaria se han creado seis universidades
de titularidad privada ( Universidad San Pablo. CEU de Madrid, Universidad Alfonso X el Sabio,
Universidad Antonio de Nebrija, Universidad Europea de Madrid, Universidad. Ramon Liull,
Universidad Oberta de Catalunya). Aunque todavia constituyen una minoria, cuantitativamente
hablando, su presencia supone un salto cualitativo de indudable importancia.
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etc. La institucion universitaria se encuentra con la necesidad de clarificar su oferta,

sus politicas publicas, siendo preciso su adecuada planificacién y control.

f) Creciente competitividad internacional en el marco docente y cientifico, lo
que conlleva a una estrategia de diferenciacion e incremento de la calidad de las
universidades. Si bien la competitividad ha dejado de ser regional o nacional por la
mayor visibilidad de las instituciones a nivel internacional, a éstas también se les exige

responder a las necesidades sociales y econdmicas de su contexto mas cercano.

g) La presencia de nuevas tecnologias de informacién y comunicacion
conllevara cambios importantes en la forma de concebir la ensefianza, la investigacion
y la gestion en las universidades. Los avances en tecnologia de informacién y
comunicaciones estan afectando de forma sustancial a la organizacién y al
equipamiento de los centros educativos, a los procesos de aprendizaje de los
estudiantes, a las formas de proceder en la realizacion del trabajo cientifico y también
en las areas administrativas de las instituciones universitarias. A este respecto,
Rodriguez (1995: 186) sefiala que la implantacion de tecnologias “tiene importantes
repercusiones en los costes de operacion de las instituciones e impone nuevas
exigencias a su personal, en cuanto a su forma de trabajar y a su capacitacion. De
la forma en que cada Universidad responda a esta revolucion tecnoldgica
ciertamente dependera su posicionamiento competitivo, tanto en términos de calidad

como de estabilidad financiera, en un sector cada vez mas globalizado”.

Se aprecia, en términos generales, que el entorno de las universidades publicas es
complejo, dinamico y restrictivo, por lo que las necesidades de coherencia externa e
interna son importantes. Quiere ello decir que los sistemas de planificacion de las
universidades deben, por un lado, considerar la eficacia o impacto social que pueda
estar gjerciendo la Universidad en su entorno inmediato y, paralelamente, satisfacer
las necesidades de eficiencia que se derivan de un entorno menos benevolente que en

épocas anteriores. En este orden de cosas, Mora (1998: 4), siguiendo a Keller (1998),
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afirma que ha llegado “el momento de dedicar especial atencion a conseguir que las
universidades se conviertan en organizaciones efectivas para los propdsitos que la
sociedad demanda, conectadas con las necesidades economicas y culturales de esta
sociedad, eficaces en su gestion y que ofrezcan a los individuos una educacion
flexible que les capacite para adaptarse a mundo tecnolégica y culturalmente
cambiante”.

La eficacia de la Universidad pasa por considerar las necesidades de todos los grupos
de interés que mantienen una relacién mas o menos directa en la institucion
(estudiantes, profesores, personal deapoyo, administraciones piblicas, patrocinadores
de proyectos, suministradores de factores etc.), lo que requiere favorecer los niveles
mas estratégicos de la planificacion mediante la observacion de dimensiones
relacionadas con el entorno. Por su parte, la eficiencia marca el posicionamiento
competitivo de cada organizacion en todos y cada uno de los servicios ofrecidos
(docencia, investigacion, servicios externos y administracion interna en general),
siendo la planificacion operativa el marco de orientacion por el que disjcurren estas

actividades.

Asi pues, y a modo de conclusion, parece apreciarse que las universidades que
intensifiquen las actividades de planificacion a nivel estratégico y operativo pueden
lograr mayores cotas de eficacia y eficiencia, tal y como el entorno social y econémico
parece estar demandando. Desde el punto de vista del sistema de control interno,
puede afirmarse que una planificacion que no esté disefiada para satisfacer las
necesidades de coherencia externa e interna, no estd preparada para lograr los

objetivos operacionales.

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2004



146 Capitulo 2. Los Sistemas de Planificacion e Informacién
como Elementos de Control

2.1.3.2. Otras caracteristicas a considerar en Ia

conformacion de los sistemas de planificacion

Una vez analizados los factores que configuran el nuevo entorno social y economico
de las universidades, abordamos a continuacién el entorno corporativo interno, el
poder politico y la posicion estratégica como piezas fundamentales en la conformacion

del sistema de planificacién.

En términos generales, consideramos que los sistemas de planificacién de las
universidades publicas pueden estar afectados por diversos factores, entre los que

podemos destacar los siguientes:

a) La dimension de cada Universidad es un factor que repercute directamente
sobre la sofisticacion, formalidad y globalidad del sistema que se instaure. Parece
razonable suponer que las universidades pequefias -en términos de presupuestos,
numero de trabajadores, alumnos, titulaciones, centros, campus, etc.-, tienen menores
necesidades de planificacion que las de gran dimension en el proposito de alcanzar la

eficacia y eficiencia de su organizacion.

b) Fuertemente relacionada con la dimensién, la mayor diversificacién o
multiversidad de los servicios ofrecidos (titulaciones, proyectos de investigacion,
extension de la cultura, etc.) y la diferenciacion de unidades organizativas con sus
correspondientes  estructuras asamblearias y de responsabilidades (centros,
departamentos, institutos universitarios, fundaciones, situacion geografica de los
campus universitarios, etc.) exigen que los sistemas de planificacion tengan en mayor
consideracion los factores relacionados con la coherencia interna de la Universidad.
En el cuadro 2.3 (ver al final de este epigrafe), se muestra una clasificacion de las
universidades espaiiolas en el periodo 1993-94, atendiendo a su periodo fundacional,
estructura de la oferta docente y estructura de la demanda académica. De su lectura

se desprende como existe una heterogeneidad singular entre las universidades que
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configuran el sistema universitario espafiol, pues al margen de las necesidades
particulares que impone el entorno inmediato de cada institucion, parece evidente que
las caracteristicas de la planificacion seran diferentes en el supuesto de una
Universidad antigua con una oferta de titulaciones amplia y un elevado nimero de
alumnos (Universidad Complutense de Madrid, Universidad de Barcelona,
Universidad de Sevilla, entre otras) que en otra mas reciente, con bajo nivel de
titulaciones y alumnos (Universidad de la Rioja, Universidad de Almeria, Universidad

Carlos III de Madrid, entre otras).

¢) La situacion financiera condiciona el devenir de cualquier entidad, pues de
carecerse de recursos libres, dificilmente pueden ejercerse actividades dirigidas a
mejorar el impacto social de las universidades publicas. Cabe esperar que las
universidades con peor situacion financiera dirigiran sus esfuerzos hacia sistemas de
planificacién que posibiliten una mejora de la eficiencia del sistema. Por el contrario,
si bien es cierto que la holgura de recursos financieros no es condicion suficiente para
implantar procesos de ajuste con el entorno, es razonable considerar que‘cuanto mas
elevados sean los excedentes de estos recursos y mas grande sea la presién interna o
externa para evitar su ociosidad, mayores seran las necesidades de eficacia social de
la Universidad. Grao y Apodaca (1997a: 239) reconocen este parecer en la valoracion
general del Programa Experimental de la Calidad del Sistema Universitario de la
Comunidad Auténoma Vasca al sefialar: “El aumento del gasto pﬁblico y la
disminucion de ingresos han dado lugar a una auténtica crisis presupuestaria. Esto
obliga a optimizar y racionalizar el rendimiento de los recursos rﬁateriales y
humanos asignados a las diferentes instituciones piblicas. La necesidad de aumentar
la eficiencia y efectividad de los servicios que la Universidad ofrece provoca un
cambio de mentalidad: de considerar la evaluacion como algo conveniente se ha
pasado a considerarla como algo necesario y urgente”. Esta conclusion, que se dirige
hacia la evaluacion, es perfectamente extensible para la planificacion de las
universidades u otros instrumentos de gestion. En los cuadros 2.4 y 2.5 (ver al final

de este epigrafe), se describe el sistema universitario piblico espafiol atendiendo a
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indicadores presupuestarios, poniéndose de manifiesto como universidades con
similares rasgos (antigliedad, numero de alumnos y titulaciones) muestran acusadas
diferencias en los comportamientos financieros de ingresos y gastos presupuestarios,
pudiendo existir situaciones de mejor posicionamiento que no sdlo cuestionan el
principio de equidad distributiva establecido en la Ley de Reforma Universitaria, sino
que presentan serias dificultades para ser explicadas desde la consideracion de

criterios de eficacia (Hernandez, 1996).

d) La titularidad de la Universidad (publica o privada), la pertenencia a un
determinado espacio universitario (andaluz, canario, catalan, castellano-leonés,
gallego, valenciano, etc.), los antecedentes historicos de la Universidad ( histéricas o
creadas a partir de la Ley de Reforma Universitaria), los motivos de su creacion

(proyectos ex novo® o reordenacion de espacios universitarios previos*), permiten

> A titulo ilustrativo, la Universidad Publica de Navarra, creada a partir de un proyecto ex
novo, presenta las siguientes caracteristicas definitorias: “no duplicidad inicial de la oferta con la
de la Universidad privada existente, atencion preferente a las dreas técnicas y cientifico-técnicas,
integracion de los centros existentes, dimensiones medias, campus iunico en el casco urbano de
Pamplona, y estructura departamentalizada” (Felones, 1998: 120). Por su parte, las universidades
Carlos 111, Pompeu Fabra, Pablo de Olavide y Joan Lluis Vives, creadas igualmente a partir de
proyectos ex novo, presentan las siguientes singularidades: “se trata de proyectos que nacen en
territorios donde ya existen Universidades publicas, en general con una larga tradicion, saturadas
¥y muy masificadas [...] Responden a un doble objetivo: reducir la demanda, bien en toda la
comunidad auténoma, bien en un determinado territorio mds concreto, o complementar la oferta
de estudios existentes en dicho ambitos [...] el limitado nimero de alumnos por aula y de éstos en
total, mas que la oferta especifica de estudios, ejemplifican el compromiso reformista con el que
fueron concebidos [...] La ubicacion fisica se produce en edificios reutilizados y rehabilitados, io
que conlleva a un modelo urbanistico y arquitectonico menos proximo al prototipo pretendido [...]
plantearon desde su inicio un estricto y controlado crecimiento del alumnado, lo que permitié de
paso y a su vez, un control del proceso de seleccion de su profesorado” (Felones, 1998: 121-122).

* Las universidades de La Corufia, Vigo, Jaume I, Girona, Lleida, Rovirai Virgili, La Rioja,
Almeria, Jaén, Huelva, Burgos, entre otras, han surgido a partir de una reubicacién de espacios
universitarios ya existentes. Los proyectos de creacion de estas universidades presentan
particularidades propias (Felones, 1998: 121-131): a) estan insertos en una planificacién general de
caracter regional, b) parten de un punto de partida comin: estructuras universitarias, en su mayor
parte colegios, asimétricos y disfuncionales, escorados hacia el &mbito humanistico, ¢) son proyectos
teoricos vinculados a la Ley de Reforma Universitaria, con una plasmacién practica muy modulada
de sus principios inspiradores, d) existe una opcion decidida por proyectos universitarios-integrales,
en ningun caso politécnicos, con tendencia a una cierta especializacion, e) las titulaciones, resultado
de una triple relacidén de intereses: las previamente existentes, los estudios mayoritariamente

' (continiia...)
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establecer diferentes tipologias en las universidades espafiolas (Felones, 1998).

e) La introduccién de sistemas de planificacion mas sofisticados o avanzados
implica fuertes cambios en la estructura y mentalidad colectiva de las instituciones
universitarias. La orientacion y apertura de la colectividad universitaria hacia un
entorno futuro no previsto requiere que exista una cultura organizativa cohesionada
en torno a valores y objetivos comunes. Asi, el fortalecimiento de la pianiﬁcacién
operativa puede corllevar la utilizacion de un presupuesto por programas, con la
consiguiente visibilidad de objetivos, sistemas de evaluacion y asignacion interna de
recursos financieros, lo que puede resultar complejo si en las distintas umdades
organizativas de la Universidad existe un fuerte arraigo de la cultura administrativa

clasica de un presupuesto de medios.

f) Resulta palpable que la formacién y capacitacion técnica de los medios
humanos puestos a disposicion de la direccion y gestion de cada Universidad van a
influir de manera directa sobre los sistemas administrativos que se pretendan instaurar.
Las universidades que cuenten con equipos y personal técnico cualificado estaran en
mejores condiciones para establecer un sistema de planificacion mas fdnnalizado y
sofisticado. Lo cierto es que el aumento de la profesionalizacién en la gestion
universitaria, distinguiendo claramente las responsabilidades académicas'y de gestion
administrativa, es una propuesta que permanentemente se aporta para'una posible

[

reforma institucional del sistema universitario espafiol.

o) Los estimulos de la direccion para considerar las implicaciones futuras de

4(...continuacion)

demandados, e implantacién de ensefianzas innovadoras y relacionadas con el contexto, f)
deficiencias iniciales reconocidas en el profesorado de los cuerpos docentes doctores, g) tendencia
a la concentracion de espacios universitarios, sin llegar al campus anico, y preocupacion por el
sentido integral de dichos campus, h) salvo excepciones, caso de las gallegas, se trata de
universidades de tamafio pequefio y mediano, situables entre 10.000 y 15.000 alumnos, i) la mejora
cualitativa de las plazas ofertadas es probablemente mas importante que el aspecto cuantitativo de
las mismas, y j) existe una tendencia al distrito unico, al menos en las universidades del mismo
entorno regional. !
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sus decisiones inciden de forma directa sobre la necesidad de establecer sistemas de
planificacion mas sofisticados. Los equipos de gobierno que deseen adoptar sus
decisiones bajo los planteamientos del modelo racional potenciaran acciones en este
sentido (desarrollo de estrategias y politicas a largo plazo, impulso de sistemas de
asignacion de recursos financieros, perfeccionamierito del sistema presupuestario,
mejora de los sistemas de informacion y comunicacion, etc.). En el supuesto de que
las decisiones se tomen bajo planteamientos del modelo politico, cabe esperar una

sofisticacion diferente del modelo de planificacion.

h) Los sistemas de planificacion se apoyan en otros subsistemas que pueden
tener una desigual evolucion en las universidades, lo que dificulta su implantacion o
evolucion. Asi, aquellas universidades que cuentan exclusivamente con un sistema de
informacion contable dirigido al control de la legalidad y rendicion de cuentas, no
dispondran de informacion util y necesaria para la mejora de la eficiencia del sistema
universitario, siendo reconocido que las universidades tienen un desigual desarrollo
en la implantacion de su contabilidad presupuestaria, financiera y analitica (Navarro
et al., 1998). Asi, aunque la Ley de Reforma Universitaria, en su articulo 56, prevé
el control del gasto atendiendo a una triple estructura de gasto (financiera, patrimonial
y analitica), son pocas las universidades que actualmente disponen de estas
estructuras, imprescindibles para el control y determinacion de la eficacia y eficiencia
de los recursos puestos a disposicion del sistema. Estas lagunas son mas amplias en
el caso de informacion no financiera de utilidad social y econdmica relativa a los
servicios ofertados (Hernandez, 1995), lo que no sélo repercute en la gestion de la
Universidad sino también en una adecuada rendicion de cuentas a la sociedad sobre
el cumplimiento de los objetivos asignados. Para la planificacion, al igual que para el
establecimiento de adecuados sistema de financiacion o para el estudio de la eficiencia
de las instituciones universitarias, la existencia de informacion rigurosa y objetiva es
un factor condicionante y, en muchos casos, imprescindible. Este ltimo aspecto sera

analizado con mayor detenimiento en el epigrafe 2.2 del presente capitulo.
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Cuadro 2.3. Tipologia del sistema universitario espaitol segan alumnos matriculados cn centros oficiales en el curso 1993 - 1994
Fuente: Hernandez (1996: 37)
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siendo, P.F = El periodo de Fundacion de la Institucion Universitaria: (A): Historicas, (B): Previas a la Ley de Reforma Universitaria y (C): Posteriores a la Ley de Reforma Universitaria
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Cuadro 2.4. Matriz del sistema universitario piblico de Espafia atendiendo a indicadores de ingresos por estudiante y fecha
de fundacio6n, oferta de titulaciones y estudiantes matriculados (Aiio 1994)
Fuente: Hernindez (1996: 39)
INDICADORES FECHA DE FUNDACION OFERTA DE TITULACIONES UNIVERSITARIAS DEMANDA DE ALUMNOS MATRICULADOS
DE DESVIACION
F1 F2 F3 Fi 01 02 03 o4 os Qi D1 D2 D3 ™ D5 D6 Di
0 uov UEX UJIA 12 UIA UCLM UEX UvA 12 UEX UCLM uov Uva UCM 12
UCM uMu uLe uLc uB ucMm umB uLc UMA USE
UVEG UB uov UJA UMU UVEG
USE UMA UMA
UCIM umMy
USE
UVEG
1 USA UAH UALM 9 UALM UAH uvi UGR 9 UALM UAH UAL USA UGR 9
UGR ULE UHU UHU ULE UAL UHU ULE UZa
uzZa UAL uvl USA uvi
2 usc uca uDG 8 uIcs unG ubL usc uza 8 uDG UCA UsC UPM 8
UPM ubL, UPNA URI uca uUbDL
uIcs UPM uIcs
URL URI
UPNA UPNA
3 uLL UCN UCAR 1 UCAR uco ULL UAB 11 UCAR UCN UAB UAB UPvV UBA 1]
UBA uco UCN UPGC urC UBA uco AUM UAM
UPGC UPNA upPv UPC urc
UAB UAM
Upva
UAM
urC
UpPv
TOTAL 1 8 11 40 8 10 15 3 4 40 8 9 6 8 5 4 40

Indicadores de ingresos: Ingresos corrientes/Nimero de estudiantes; Transferencias corrientes de la administracion educativa/Niimero de estudiantes;

Transferencias de capital/Numero de estudiantes

Fecha de Fundacién:

F1: Historicas (creadas antes del afio 1900

F2: Pre L.R.U. (creadas entre 1901 y1983)

F3: Post L.R.U. (creadas a partir de 1984)

Oferta de titulaciones

O1l: Hasta 15 titulaciones en el curso 1993-94

02: Desde 16 a 30 titulaciones en el curso 1993-94
03: Desde 31 a 45 titulaciones en el curso 1993-94
04: Desde 46 a 60 titulaciones en el curso 1993-94
05: Mas de 60 titulaciones en el curso 1993-94

Demanda de alumnos

D1: Menos de 10.000 alumnos matricufados en el curso 1993-94
D2: De 10.001 a 20.000 alumnos matriculados en el curso 1993-94
D3: De 20.001 a 30.000 alummnos matriculados en el curso 1993-94
D4: De 30.001 a 40.000 alumnos matriculados en el curso 1993-94
D5: De 40.001 a 60.000 alumnos matriculados en el curso 1993-94
D6: Mas de 60.000 alumnos matriculados en el curso 1993-94

104U0D) 3P SOIUAWAYT OUtod
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Cuadro 2.5. Matriz del sistema universitario publico de Espaiia atendiendo a indicadores de gastos por estudiante y fecha de fundacion,
oferta de titulaciones y estudiantes matriculados (Afio 1994)
Fuente: Hernandez (1996: 39)
INDICADORES FECHA DE FUNDACION OFERTA DE TITULACIONES UNIVERSITARIAS DEMANDA DE ALUMNOS MATRICULADOS
DE DESVIACION
Fl F2 F3 Fi 0Ol 02 o3 04 (65 (o]} D1 D2 D3 D4 D5 D6 Di
0 UGR ULM UALM 12 UALM UCLM UDL UGR 12 UALM UJA UCLM UMU UGR UCM 12
UVA uMu uUDL UJA UVI UVA uDL UVl Uvi UVA USE
USE UJA uLC USE UCM UVEG
UVEG UVi UMU
ULC UVEG
i uov UMA UHU S UHU URL uov UZA 5 UHU vov UZA 5
UzA URI UMA URI UMA
2 UCA 5 UPVA UCA 5 uca UAL UBA 5
uiB UEX UEX UPVA
UEX uiB uiB
UAlL UAL
UPVA
UAH
3 ULE uUbDG 9 uIcs UDG USA usc 9 uDG UAH USA upM 9
UAM uIcs UAH UBA uics ULE USsC
UPM ULE UAM
UAM
UPM
4 ULL UCN UCAR 9 UCAR uco ULL UAB 9 UCAR UCN ULL UAB upv 9
uco UPNA UPNA UPGC uUPC UPNA uco ULPG upC
UAB UCN upv C
UAM
urC
UPVvV
UPGC
TOTAL n 18 (B 40 8 10 () 3 4 40 8 9 6 8 5 4 40

Indicadores de gastos: Gastos corrientes/Ntimero de estudiantes; Gastos de personal/Niimero de es

Fecha de Fundacién

F1: Histéricas (creadas antes del afio 1900
F2: Pre L.R.U. (creadas entre 1901 y1983)
F3: Post L.R.U. (creadas a partir de 1984)

Oferta de titulaciones

O1:Hasta 15 titulaciones en el curso 1993-94

02: Desde 16 a 30 titulaciones en el curso 1993-94
03: Desde 31 a 45 titulaciones en el curso 1993.94
04: Desde 46 a 60 titulaciones en el curso 1993-94
05: Mas de 60 titulaciones en el curso 1993-94

Demanda de alumnos

tudiantes; Gastos corrientes en bienes y serviciosl/Nimero de estudiantes; Inversiones reales/Numero de esf

D1: Menos de 10.000 alumnos matriculados en el curso 1993-94

D2: De 10.001 a 20.000 alumnos matriculados en el curso 1993-94
D3: De 20.001 a 30.000 alumnos matriculados en el curso 1993-94
D4: De 30.001 a 40.000 alumnos matriculados en el curso 1993-94
D5: De 40.001 a 60.000 alumnos matriculados en el curso 1993-94

D6: Mas de 60.000 alumnos matriculados en el curso 1993-94

tudiantes
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2.14. Modelos de planificacion en las universidades
publicas

Ahondando, desde una perspectiva positiva, en los modelos de planificacién utilizados
por las universidades espafiolas, se aprecia que éstos no responden a un patrén comun,
pues coexisten universidades que mantienen sistemas de planificacién mas béasicos,
centrados en el presupuesto y en la programacién plurianual como herramientas
principales, junto a otras que se estan introduciendo o ya actuan bajo los

planteamientos tedricos de la planificacion estratégica.

No obstante, en términos generales, viene reconociéndose que las universidades
espafiolas carecen de instrumentos de planificacién o politica universitaria que
abarquen de forma integral las diversas actividades que se desarrollan en su seno,
resultando insensibles a “la realidad de su comunidad o a las demandas de sus
diferentes agentes externos (economicos, culturales y sociales), asi como por el
inadecuado establecimiento de mecanismos de seguimiento de implantacion de
dichos instrumentos de planificacion (plan cuatrianual de inversiones, planes de
ordenacicon docentes, planes de estudio, planes de coordinacion de la investigacion,

Planificacién de recursos humanos, etcétera)” (Marquerie, 1997: 256).

Las razones que se aportan para la existencia de esta situacion son diversas (Chaves,
1995; De Miguel, 1995; Marquerie, 1997, Michavila y Calvo, 1998; Apodaca y Grao,
1997b):

a) Existencia de un marco competencial indefinido en relacion a la coordinacién
y planificacion de las universidades, en las que actiian el Consejo de
universidades y las Comunidades Auténomas, bajo la consideracion de la

autonomia de las universidades.

b) Carencia de una planificacion a medio plazo por parte de las Comunidades
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d)

Auténomas en la que se concreten aspectos relacionados con sus
competencias, como son la creacion de nuevas ensefianzas, las decisiones de

financiacion o las inversiones en infraestructura.

Inseguridad juridica que limita el alcance de muchas de las decisiones que
deben ser abordadas en una planificacion, fundamentalmente en materia de

personal y aspectos de naturaleza economico-patrimonial. :

Yuxtaposicién de competencias entre la gerencia y los vicerrectores en las
sreas horizontales de gestion de la Universidad (gestion econémica, gestion

de recursos humanos, obras e inversiones, tecnologias de inversion, etc.).

Existencia de subculturas organizativas cuyos valores y creencias no encajan
con los postulados de la planificacion. Destacan, entre otros posibies aspectos,
la especificidad (considerar la Universidad como una organizacion diferente
alas demas instituciones sociales), el cantonalismo (considerar cada institucion
o los 6rganos que la integran como tinicos y especificos), primacia del logro
individual (el éxito personal y no institucional es el objetivo a alcanzar), 0
dificultades semanticas (terminologia como control, evaluacion o rendicionde
cuentas son rechazados como ajenos a la Universidad e incluso incompatibles

con su propia naturaleza)

Los procesos de toma de decisiones y los 6rganos responsables de las mismas
presentan dificultades para la puesta en marcha de las herramientas de gestion.
La pseudoparticipacion (frente a la creencia de que la estructuras
universitarias son abiertas y consensuadas, un andlisis mas profundo de
nuestro sistema de organizacién revela que las decisiones importantes se
toman en circulos muy reducidos y con escaso conocimiento y participacion
de los afectados), falta de agilidad (la multiplicidad de organos y el conflicto

de intereses dificultan que los procesos se desarrollen con la efectividad
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deseada), poder cautivo (el sistema de eleccion de los cargos unipersonales
implica que éstos quedan deudores de los intereses del grupo o grupos que
han logrado su eleccién, mermando la capacidad de maniobra de los dirigentes

y la posibilidad de cambio)

g) Insuficiencia de medios humanos en los niveles de gestion, forzando a la alta
direccion a ocuparse de actividades operativas con el consiguiente abandono

de las funciones de planificacidén y coordinacién.

h)  Carencia de sistemas de informacion que puedan conectar las funciones de

planificacidn con las funciones de gestion.

Seglin Chaves (1995: 7) estos rasgos no suponen que las universidades espafiolas sean
“torres de Babel del desorden y del despilfarro, puesto que afortunadamente la
consolidacion de las reglas del juego universitario es un hecho incuestionable, y las
universidades publicas funcionan relativamente bien y prestan un valiosisimo
servicio a la comunidad académicay a la sociedad. Cosa diferente es que su propia
complejidad haga aflorar disfunciones de organizacién, que han de ser denunciadas,
como paso previo a acometer su correccion”. A este respecto, Grao y Apodaca
(1997b) consideran que las instituciones universitarias han podido mantener ciertas
disfunciones gracias a que su supervivencia no ha estado condicionada a factores tales
como la calidad, existiendo escasa motivacién para abordar cambios sustanciales en

sus modos de organizacién y gestion.

Logicamente ésta es una vision generalizadora del sistema universitario espafiol que
no necesariamente se ajusta a la realidad presente en todas las instituciones de
educacion superior. Obviando alas universidades que operan mediante un presupuesto
administrativo, y en un ejercicio de simplificacion, nos interesa destacar aquellas
universidades que han logrado clarificar sus objetivos operacionales a través de los

siguientes modelos, en orden al grado de globalidad, sofisticacion y formalidad del
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sistema de planificacion adoptado:
a) Universidades que adoptan una direccién por objetivos acorde con los
criterios legalmente establecidos.

b) Universidades que adoptan una planificacion con connotaciones estratégicas.

Hemos de advertir que tanto la planificacion estratégica como la adnﬁmétracién por
objetivos pueden ser observadas como enfoques complementarios y, desde el interés
que de nuestra investigacion, ha de destacarse que éstos se han mostrado utiles para
la clarificacion de los objetivos operacionales de las instituciones de educacion

superior en términos de eficacia y eficiencia (Garcia de Fanelli, 1998).

2.1.4.1. Universidades que adoptan una direccion por
objetivos acorde con los criterios Iedalmente

establecidos

Nos referimos a las universidades que actian, exclusivamente, bajo los criterios
establecidos en la Ley de Reforma Universitaria, asi como las que han perfeccionado
y sofisticado su sistema de planificacion, como una prolongacién del sistema definido
legalmente, si bien no han alcanzado muchas de las caracteristicas teéricas de la
planificacion estratégica. Estas instituciones se caracterizan por adoptar un sistema de
planificacién con un nivel de globalidad medio, centrandose en la programacion
plurianual y en el presupuesto como instrumentos de orientacion a largo y corto plazo,

respectivamente.

Las necesidades de anticipacion y de planificacion tienen valor en la'medida que
aportan objetivos que deben ser materializados por la organizacion, constituyendo un
acto de reflexion prospectivo y con caracter previo a la toma de decisiones. Bajo los

postulados del modelo racional, la planificacién se orienta al futuro al objéto de actuar
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sobre el presente, constituyendo “wn proceso que empieza con objetivos, define
estrategias, politicas y planes detallados para alcanzarlos y establece una
organizacion para llevar a la practica las decisiones, e incluye una revision del
rendimiento y retroalimentacion para introducir un nuevo ciclo de Planificacion”
(Steiner, 1969, tomado de Almela, 1987: 45). Por tanto, la planificacion en su sentido
mas clasico es observada como una actividad que pretende predecir el futuro,
coordinando los diferentes subsistemas organizativos hacia unos objetivos que se
orientan a cumplir las funciones genéricas de la institucién. Evidentemente, cualquier
pronostico que se realice estd sujeto a factores estocésticos, por lo que la planificacion
no puede ostentar una elevada concrecion o determinismo, sino que mas bien debe ser
un marco de actuacion definido y dotado de una flexibilidad prescriptible y

programada (Barrantes, 1997: 165).

De acuerdo con esta vision clésica, la planificacién es un proceso de creacion en el
que participan distintas fases secuenciales (identificar objetivos, considerar y valorar
alternativas posibles, seleccionar la opcion mas factible, implementar las acciones que
se han considerado para posteriormente proceder a su control). De esta forma, Almela
(1987: 47), haciendo referencia a Kast y Rosenzweig (1980), sefiala que “f/Ja
implicacion del futuro de la planificacion sugiere que el prondstico es parte

importante del proceso de planificacion. La anticipacion de los estados de la

naturaleza y/o resultados de cursos de accion alternativa representan una Jase

crucial del proceso de toma de decisiones. Actuamos individualmente y
organizacionalmente en base a estimaciones del futuro; por lo tanto, el prongdstico
es parte fundamental de la planificacion. Como fundamento de la planificacion, el

prongdstico es intento para hacer el futuro menos incierto”.

Reconociendo que el futuro debe ser previsto, y con las limitaciones que conlleva todo
prondstico, el legislador ha establecido la obligatoriedad de que las universidades
espafiolas elaborasen una prevision sobre sus actividades futuras, instrumentalizandose

tal proceder mediante la denominada programacién plurianual. En efecto, la Ley de
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Reforma Universitaria, en su articulo 54.1, sefiala que las universidades elaboraran y
aprobaran una programacion plurianual y un presupuesto anual, una vez sé haya fijado
la subvencion global de las Comunidades Autonomas, comprendiendo la evaluacién
econémica del plan de actividad universitaria para el periodo. A través de este
articulo, el legislador ha puesto de manifiesto, por una parte, que las instituciones
universitarias estan obligadas a definir su campo de actuacion futuro y, por otra, las
limitaciones que tienen a la hora de establecer su informacion previsional, dependiente,

en gran medida, de las transferencias que esperan recibir.

Desde una perspectiva técnica, la referencia establecida en la Ley de Reforma
Universitaria se muestra claramente insuficiente al no aportar directrices mas
concretas sobre el contenido de la programacién plurianual, que tampoco se ve
subsanada en los respectivos estatutos, como norma basica para el funcionamiento
interno de cada Universidad. En efecto, se aprecia que las universidades no se han
dotado de un ordenamiento especifico y diferenciado a este respecto sino que, por lo

general, se han limitado a reproducir lo especificado en su norma de cabecera.

En términos tedricos, una programacion plurianual definida bajo los postulados de la
direccion por objetivos, parte de la premisa de que éstos reunen un conjunto de

'

caracteristicas. En esta linea, los objetivos deben ser:

— medibles, expresados en términos de resultados y no de actividédes,

- especificos y acotados temporalmente, dado que cualquier intento de
generalizacion de objetivos carece de sentido y tampoco €s susceptible de
medicion, |

~ prioritarios, permitiendo poder concentrarse en resultados claves,
privilegiando el uso de recursos en este sentido,

— coherentes con los demas objetivos de la organizacion, siendo este aspecto

esencial en un enfoque que incentiva la descentralizacion en la toma de ciertas

decisiones, ;
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— desafiantes, en tanto que asumen la mejora continua, y, por tltimo,

- claros y entendidos por aquéllos que deben cumplirlos.

De ser asi, es evidente que se conseguiria una clarificacion de los objetivos
operacionales de las universidades publicas, maxime si tales objetivos se han disefiado
para alcanzar una correcta coherencia externa (eficacia) e interna (eficiencia). Sin
embargo, la evidencia ordinaria parece mostrar que la programacién plurianual de
muchas universidades no constituye en realidad un documento maestro para una
adecuada definicién y seguimiento de objetivos en las actividades docentes, de
investigacion y de servicios, sino que es acometido como una obligacién formal y sin
demasiado entusiasmo, lo que redunda en la improvisacion y cierto subjetivismo en
las decisiones (Arias, 1997: 36- 37).

Por otro lado, la moderna doctrina presupuestaria exige que la definicion de objetivos
retina un conjunto de requisitos minimos de concreciodn, claridad y posibilidad de
medida (Intervencion General de la Administracion del Estado, 1998), si bien, hay que
resaltar, que son frecuentes las auditorias que manifiestan la generalidad,
heterogeneidad y no cuantificacion de objetivos en el marco universitario. Esta
carencia de objetivos se observa més claramente en aquellas instituciones que
mantienen presupuestos clasificados por conceptos econémicos y funciones, en las
que la programacion plurianual recoge la valoracién econdmica de las necesidades
financieras de las actividades que se esperan desarrollar en el periodo de planificacion,
en las que tienen un fuerte protagonismo los gastos de personal y las inversiones de
infraestructura. Por el contrario, las universidades que hayan optado por clasificar su
presupuesto y programacion plurianual bajo programas presupuestarios estan
obligadas a definir objetivos, lo que redunda en la racionalidad del modelo de
planificacion, asi como en el posterior control y sistema de rendicion de cuentas. La
asuncion del presupuésto por programas constituye una técnica incuestionable que
permite a las administraciones publicas un sistema integrado de gestidn, un

instrumento de planificacién y una herramienta de ayuda a la direccion para el control.
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En esta linea de argumentacién, cabe destacar la definicion aportada en el articulo 228
de los estatutos de la Universidad del Pais Vasco, en el que la programacién plurianual
se concibe como “un numero de programas de actividad establecidos en funcion de
un cuadro de objetivos a alcanzar en un periodo minimo de tres afios, en las dreas
de docencia, investigacion, gestion, formacion del personal, prestaciones de caracter
social a la comunidad universitaria y servicios a la sociedad en general, entre otros.
Los Programas plurianuales serdn desglosados por Centrosy Servicios Generales
de la Universidad, y se acompafiardn de una valoracion econémica de los gastos,
lanto de inversion como de funcionamiento, expresados en anualidades y que serdn
actualizados todos los afios al preparar el nuevo presupuesto”. De esta definicion se
constata como la programacion constituye un instrumento de planificacion a largo
plazo que analiza las consecuencias que se derivan de determinados objetivos y, al
igual que los presupuestos, se plasma en un documento en el que se especifican las

necesidades financieras, tal y como se describe en la figura 2.4.

Figura 2.4. La programacién plurianual en las universidades que mantienen presupuestos por
programas
- Fuente:  Elaboracion propia
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Una programacion plurianual bien construida puede ser un instrumento valido para
dirigir algunas parcelas del sistema universitario, compatible con los criterios de
eficacia y eficiencia, sin merma de la equidad que se espera en todo servicio publico,
y, con las limitaciones que se derivan de la autonomia financiera de estas instituciones.
En efecto, en algunas areas de las instituciones universitarias puede seguirse el
esquema del modelo racional, explicitando los objetivos, programas de accion,
presupuestos, estandares, etc., que permitan orientar el futuro de la organizacion.
Como afirma Alamo (1 995), haciendo referencia a Chafee (1989), “muchas funciones
financieras pueden ser planificadas; a nivel de politicas, es posible evaluar el coste
real de un programa, identificar dreas que requieren inversiones de capital o
predecir cambios en las necesidades financieras y determinar si serd necesario

implantar acciones especiales para afrontarlas”.

Sin embargo, en la medida que el entorno social y econdmico de la Universidad se
vuelve mas complejo y dindmico, la programacion plurianual bajo los postulados de
la direccién por objetivos pierde parte de su validez, pues el cambio constante del
entorno dificulta el proceso de planificacién racional (Woot, 1998). Si el cambio
constante del entorno dificulta el proceso de planificacion racional (Almela, 1987: 41 ),

parece razonable que los modelos de organizacion y gestion deban revisarse.

Aunque es presumible que las universidades reaccionen frente a los cambios que han
acontecido en esta tltima década, en el caso espafiol sélo algunas universidades han
promovido iniciativas de caricter integral en este sentido (Grao y Apodaca, 1997),
siendo mas frecuente los avances en determinados aspectos sectoriales (planes de
estudio, presupuesto anual, actividades docentes y de investigacién, inversiones,
sistema de financiacion, etc.). Del estudio de los informes y planes prospectivos de las
universidades espafiolas se concluye que éstas no abordan explicitamente la
planificacion a largo plazo ni asumen la necesidades del cambio, situandose en los
primeros estadios de sofisticacion de los sistemas de direccion. Parece apreciarse, no

obstante, que en los proximos afios las universidades espafiolas, al igual que lo han
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realizado universidades norteamericanas o britanicas, tenderan hacia un sistema de
direccion mas sofisticado, pues sus dilemas actuales exigen acometer un cambio en
esta orientacion. A este respecto, la profesora Alamo (1995) afirma que si bien el
cambio transformacional que deben adoptar las universidades es dificil de llevar a
cabo, mediante la planificacion de las técnicas y herramientas de direccion estratégica

dicho proceso de cambio puede posibilitarse.

Grao y Apodaca (1995: 144) afirman que “/as universidades, con frecuenciaq, tienen
dificultades para identificar cambios importantes que tienen lugar en el entorno y
que mds larde les afectardn. ¥ aun cuando logren identificar los cambios
importantes, frecuentemente les resulta muy dificil elaborar y llevar a cabo
estrategias y estructuras eficaces. Los cambios que tienen lugar dentro de nuestras
instituciones deben ser planeados, en lugar de limitarse apermitir que sucedan. Para
gestionar los cambios de forma adecuada, teniendo en cuenta el ritmo en constante
aceleracion con que se suceden, debemos encontrar nuevos estilos de gestion
institucional que se adeciien a los cambios. Considerando esto, es evidente que las
instituciones de educacion superior se verdn forzadas a adaptarse con rapidez y en
una medida sin precedentes; algo que no serd posible sin un sistema de planificacion

con la participacion de todos los niveles que conforman las mismas”.

Puede que algunas universidades consigan funcionar con un sistema de direccidén
basico pero, en nuestra modesta opinién, en un horizonte mas o menos cercano
deberan, irremisiblemente, asumir nuevos aspectos que influyen en la realidad interna
y externa de la organizacion, lo que redunda en la necesidad de adoptar sistemas de
direccion mas sofisticados. En este sentido, Ansoff (1984, tomado de Garcia Falcon,
1995: 196) considera que a medida que incrementa la turbulencia del entorno, la
direccion se ve obligada a desarrollar sistemas mas sofisticados para controlar la
imprevisibilidad, complejidad y novedad de los cambios que se presentan. De hecho,
“la planificacion estratégica se ha convertido en una necesidad de todas aquellas

comunidades o instituciones que, habiendo protagonizado un gran cambio, tienen
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plena conciencia de que el futuro les comportard retos y transformaciones
importantes” (Universitat Politécnica de Calalunya, 1997). Mas contundente se
muestra Hernandez (1999, tomado de Arias, 2000) cuando afirma que “mirar en otra
direccion es querer obviar la actual realidad que se ofrece dindmica y cambiante,
competitiva y abierta, exigente y responsable y que, finalmente, hard que aquellas
instituciones que no adopten sus estructuras productivas y organizativas a las
demandas sociales queden aisladas e incluso lleguen a ver peligrar su propia

supervivencia’.

Por ultimo, sefialar que, a pesar de la superioridad teorica de la planificacidn
estrategica, conviene tener presente que la utilizacion de la direccién por objetivos y
el presupuesto por programas han contribuido a aumentar la eficiencia y el sentido

economico en la utilizacién de los recursos dentro de las organizaciones y las
universidades (Chaffe, 1985).

21.4.2. Universidades que adoptan una planificacién con

connotaciones estratégicas

Como respuesta al nuevo entorno econdmico y social, algunas universidades publicas
espafiolas estan desarrollando iniciativas que pretenden favorecer un cambio de sus
realidades internas a las nuevas demandas que se le estan exigiendo. Al igual que otras
innovaciones que se han propuesto para la mejora del sistema de gestion de las
universidades publicas, la planificacion estratégica parece estar disfrutando de un alto

grado de confianza y entusiasmo.

A este respecto, hay que indicar que la planificacion estratégica es una de las técnicas
de gestion que con mayor fuerza han p'enetrado en el ambito de la educacidn superior
a nivel internacional. Sin embargo, en nuestro entorno mas proximo ain nos
encontramos en un proceso de iniciacion no generalizado, habida cuenta de que sélo

algunas universidades tienen experiencias concretas en este ambito (entre otras,
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Auténoma de Madrid, Complutense de Madrid, Carlos III, Politécnica de Catalufia,
Cantabria, Zaragoza, Universidad Nacional de Educacion a Distancia, Jaume 1),
aunque cabe esperar que los proximos afios este sistema de direccion adquiera mayor
protagonismo y generalidad en la Universidad espafiola, tal y como ha ocurrido en los
ambitos norteamericano vy britanico, donde se ha constatado que la implementacion
de este modelo de direccion ha mejorado los resultados esperados de algunas
instituciones universitarias en relacion a otras que no estaban implicadas en un proceso
de planificacién estratégica (Cope, 1991, tomado de Graoy Apodaca, 1995: 148). Por
otro lado, cabe destacar que en el informe sobre los resultados de la Primera y
Segunda Convocatoria del Plan Nacional de Evaluacion de la Calidad, se propone que
todas las universidades espafiolas establezcan planes estratégicos que permitan
asegurar la eficacia del proceso de ensefianza y cumplir con los objetivos de cada

titulacion en términos de eficiencia.

Considerando que este sistema de direccion tendra mayor generalidad y protagonismo
en la Universidad espafiola, conviene a continuacion analizar sus caracteristicas y
particularidades en el entorno de la educacion superior. En este sentido, Holdaway y
Meekison (1990) definen la planificacion estratégica como un proceso cuyo fin es
mantener una continua armonia entre el entorno de la Universidad, los recursos y sus
propdsitos como institucion. Por su parte, Alamo (1995), Apodaca y Grao (1997),
Bryson (1988) y Hearn (1988) consideran que una Universidad tiene adoptado un
sistema de planificacion con connotaciones estratégicas cuando ha asumido gran parte

de las siguientes consideraciones:

a) La formulacion expresa de la mision constituye un elemento central del
sistema, ayudando a concentrar el esfuerzo de la comunidad universitaria hacia una
direccién comun que trasciende de los intereses individuales o de grupo. La mision,
entendida como formulacion de la razon de ser de la institucidn, actiia como paraguas
bajo el cual se desarrollan los objetivos y estrategias en las diferentes unidades

organizativas de la Universidad. Al objeto de orientar las acciones de futuro, las
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universidades crean su visién mediante ideas que son formalizadas y comunicadas a
los diferentes agentes participantes, siendo la formulacién de los objetivos y acciones

estratégicas, los mecanismos que facilitan la mision.

b) Mantiene una orientacién global y multidireccional, por lo que la
Universidad asume sus decisiones en relacion a su entorno externo e interno. Bajo el
contexto de la mision, el ajuste de las oportunidades y amenazas con las fortalezas y
debilidades permite determinar los objetivos generales que, a su vez, sirven de
orientacion en la planificacion operativa, en la que se formulan objetivos y planes mas

concretos.

c) La planificacion estratégica supone una orientacion a medio y corto plazo,
de tal forma que se posibilita continuamente el aprovechamiento de oportunidades y
el establecimiento de prioridades. Se mantiene un proceso directivo flexible y un estilo

de direccion creativo que combina planteamientos cualitativos y cuantitativos.

d) Fomenta el pensamiento y la cultura estratégica entre todos los agentes
economicos de la organizacion. Difunde el espiritu innovador, emprendedor y

proactivo en la toma de decisiones.

e) La formulacion de las estrategias es descentralizada y altamente
participativa, sugiriéndose que los méaximos responsables proporcionen direccion y
orientacion, que se complementa con el conocimiento y experiencia del profesorado,

asi como del personal de apoyo.

De la lectura de las anteriores caracteristicas se deprenden un conjunto de ventajas,
requisitos y peligros que deben ser considerados en la implantacion de este sistema de

direccion en las instituciones universitarias, los cuales quedan sintetizados en el cuadro
2.6.
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Cuadro 2.6. Ventajas, requisito y peligros de la planificacion estratégica en las universidades
Fuente: elaboracion propia a partir de Alamo (1995), Backoff (1992), Bryson (1988),Grao y Apodaca

(1995), Nutt y Mintzberg (1994) y Vilalta (1998).

Ventajas

Requisitos

Peligros

Definir los objetivos que quiere
alcanzar la mstitucion, los campos
de actuaciéon y las acciones
especificas que deben desarrollarse
para alcanzar dichos objetivos.

Ayudar en la toma de decisiones y
en la asignacion optima de recursos.

Planificar a medio y largo plazo;
evitar la inmediatez y conducir con
eficacia los cambios del entorno y
de las circunstancias.

Pensar, abordar y analizar los
problemas de una manera global,
facilitar la comunicacion entre las
diversas unidades y colectivos de la
Universidad y estimular la
participacion de sus agentes.

Clarificar el futuro de la institucion
universitaria y de sus distintos
organismos v unidades docentes e
investigadoras.

Dinamizar los sistemas de gestion;
constituir unidades organizativas
vivas y no burocraticas, proactivas
de cara al futuro.

Concertar actores dentro de la
estructura administrativa y
encabezar su liderazgo (se parte de
una vision pluralista de la institucion
universitaria con multiplicidad de
actores con intereses divergentes y
concurrentes).

Preparar la organizacién de cara a
los retos del futuro, ayudar a
ordenar y priorizar las decisiones.

Fomentar un proceso de aprendizaje
y desarrollo organizativos, que
permita mejorar las politicas y
actividades de la institucion
universitaria.

Las fuerzas del entomo a la
institucidon universitaria hayan
insistido en la necesidad de realizar
este cambio organizativo.

Lasautoridades universitarias hayan
dado importancia v prioridad al
proceso de planificacion, dedicado
un tiempo suficiente y no delegando
totalmente las funciones asociadas a
esta labor, es decir, debe existir
voluntad politica para imiciar y
conducir un proceso de direccion.
Los representantes institucionales
deben asumir el liderazgo del
proyecto e involucrar al maximo a
los diversos estamentos de la
estructura organizativa.

Se haya asegurado la participacion
continua de la comunidad
universitaria mediante un proceso
reiterativo y exista una debida
armonizaciéon con la cultura de la
organizacién. Por ello, el plan de
planificacion deberia incluir un
programa de desarrollo de recursos
humanos, considerando el clima
institucional y la predisposicion al
cambio.

La credibilidad del proceso exija
que las opciones generadas a través
de la planificacién estratégica sean
consideradas seriamente y se actiie
en consecuencia.

Se ejecute una politica de
comunicacion interna adecuada que
informe de la finalidad del proceso y
del desarrollo progresivo del mismo
en sus distintas fases.

Se desarrolle una tecnoestructura
profesionalizada para su puesta en
practica, seguimiento y control.

Se disponga de recursos suficientes
para su puesta en marcha.

Usar la planificacion estratégica
como un instrumento formal de
difusion y publicidad externa sin
vinculacién a la politica de la
Universidad y a las estrategias que
persigue la organizacion y sus
distintas unidades.

No interrelacionar el proceso de
planificacion con la evaluacion
institucional. Ausencia de sistemas
de control que permitan la toma de
decisiones y el redisefio continuo del
proceso de acuerdo con los
resultados obtenidos. La
planificacion estratégica carece de
valor si se obtienen objetivos
excesivamente vagos, demasiado
heterogéneos, herméticos, que no
permiten ni comparaciones relativas
ni una distribucion racional de
TeCursos.

La planificacién es desarrollada
COMO un proceso burocratico que no
favorece el cambio ni la toma de
decisiones. Se establece un sistema
poco flexible en el que adquiere un
protagonismo la formalizacion de
los procesos, el desarrollo de planes
documentados y el establecimiento
de limites de actuacion.

Una centralizacion creciente de los
procesos de decision y falta de
autonomia de gestion en las distintas
unidades estructurales de la
Universidad (departamentos,
facultades, escuelas, institutos de
investigacion, etc.) en la adopcion y
aplicacion de objetivos y acciones
operativas, dentro del marco general
de la planificacion estratégica a nivel
institucional. No se enfatiza la
direccion participativa ni la
colegialidad, sino que se centraliza
en la vision personal de la alta
direccion de la Umversidad.
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A pesar de las ventajas que puede aportar la planificaciéon estratégica como
instrumento para clarificar los objetivos operacionales, Turré (1998: 79-80) advierte
que en “algunos planes estratégicos ya realizados en las Universidades espariolas,
se vislumbra voluntad, consciente o inconsciente, de evitar la reflexién sobre los
puntos en que los intereses de la acomodacion interna puedan entrar en
contradiccion o conflicto con los intereses a medio plazo de la entidad. En este
sentido, algunos planes estratégicos ya publicados, se parecen muy poco a lo que en
sectores corporativos empresariales se han tenido como tales”. Asi mismo, sefiala
este autor que muy pocas universidades espafiolas se han planteado trasladar la
planificacion estratégica al ambito de los departamentos y centros, ya que “[/]a
principal dificultad que encuentra esta actuacion no es otra que la falta de liderazgo
directivo que existe en los centros y departamentos. La cultura profundamente
individualizada de la actuacion de los miembros que componen las plantillas de
estos organismos hace, prdacticamente risible, el planteamiento de elaboracion de

planes estratégicos en su ambito”.

Estos peligros ponen de manifiesto que es preciso un cambio cultural en la
Universidad publica espafiola que pretenda instaurar, con mayor o menor entusiasmo,
la planificacidn estratégica u otras técnicas de gestion, incluso cuando se hayan

demostrado sus ventajas en otras instituciones de nuestro sistema universitario.

Por otra parte, la planificacion estratégica puede quedar catalogada, desde una
perspectiva técnica, como un proceso constituido por un conjunto de etapas
metodologicas reiterativas e interdependientes que configuran diversos modelos
tedricos, entre los que podemos destacar los propuestos por Garcia y Alamo (1998),
De Miguel (1994), Grao y Apodaca (1995) y Holdaway y Meekison (1990).
Analizando las caracteristicas de estos modelos se concluye que éstos comparten un
gran numero de sus postulados basicos. En todos ellos se observa la necesidad de
considerar distintos niveles de gestidn interna (institucional-global, centro,

departamento, area de conocimiento), asi como desarrollar un modelo de planificacion
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estratégica que diferencie los objetivos y estrategias a nivel institucional de los que
puedan ser desarrollados en las unidades organizativas (centros, departamentos,
institutos de investigacién y unidades administrativas), sin perjuicio de la interrelacion

que deba existir entre ambos niveles de planificacion.

Los modelos propuestos diferencian la planificacion estratégica de la planificacion
operativa, donde la primera tiene una orientacion a largo plazo, indagando qué quiere
ser y hacia donde quiere dirigirse la institucion universitaria, mientras que la segunda
esta mas centrada en la ejecucion de las distintas acciones que se hayan propuesto. De
esta forma, la planificacion estratégica analiza, en primer lugar, el entorno externo e
interno de la institucién universitaria, al objeto de identificar las amenazas y
oportunidades que provengan del exterior, asi como las fortalezas y debilidades que
presente internamente, posibilitando todo ello definir los objetivos generales y
acciones estratégicas que permiten el logro de la mision de la institucion. Por su parte,
en la planificacion operativa se definen los objetivos y acciones a corto plazo,
mediante el desarrollo de planes concretos de trabajo en los diferentes niveles de

gestion.

Alos efectos de observar la implementacion de estos modelos teoricos, es de destacar
la planificacion estratégica desarrollada por la Universidad Politécnica de Catalufia
(UPC), pudiendo ser considerada como una de las experiencias mas significativas
llevadas a cabo en nuestro pais’. En este modelo se inscriben diversas fases (Sola,
1998; Vilalta, 1998) que, desde nuestro interés, hemos agrupado tal y como se

muestra en la figura 2.5:

5 Es de destacar la implementacion de la planificacion estratégica de la Universidad Jaume
I, en la que se realizan un profundo despliegue en Centros/Titulaciones, Departamentos y Servicios
con apoyo de politicas horizontales de los vicerrectorados (Montafiana, 2001).
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Figura 2.4. Proceso de planificacion y control en el marco universitario
Fuente: elaboracién propia
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Fase 1. Andlisis y diagnéstico -con medidas de compromiso-. En esta fase se
persigue clarificar la misién basica de la institucion y la formulacion de los ejes
estratégicos que proporcionan la direccion a seguir, englobando una serie de

actividades encaminadas a lograr:

— el analisis del entorno externo e interno,

_  la declaracion de la misién y formulacion de los ejes estratégicos,

—~ el compromiso de los diferentes niveles de la organizacion,
incorporando la vision del equipo de gobierno’ y el refrendo de los

principales organos de gobierno®,

Fase 2. Formulacion de estrategias a nivel institucional -con medidas de
reestructuracion organizativa, procesos de comunicacion y rendicion de cuentas-.
En esta etapa se determinan, por una parte, los objetivos para cada eje estratégico y
un programa de actuacién a nivel institucional, implantandose medidas que faciliten
la gestion del cambio hacia un modelo organizativo en consonancia con los
requerimientos que exige la propuesta estratégica. Asi mismo, se comunica la
plantificacién estratégica en el ambito de la comunidad universitaria como a un
conjunto diverso de organizaciones de su entorno, lo que redunda en una rendicion

de cuentas en su dimension interna y externa.

5 La UPC considerd como punto de partida el programa electoral de la candidatura del
equipo de gobierno de la Universidad, al objeto de convertir las declaraciones politicas en estrategias
y objetivos mas operativos. Aunque la planificacién estratégica no es la vision personal del Rector
o de su equipo de gobierno, es evidente que la estrategia también debe incluir la propia vision del
Rector, sin que ello suponga excluir la direccion participativa, el idealismo colectivoy la colegialidad
(Stainer, 1979, tomado de Alamo, 1995: 162).

§ La planificacion estratégica es refrendada por el Claustro General de la Universidad, al
objeto de lograr legitimidad en el proceso, convirtiéndose de esta forma en el motor de desarrollo
institucional de los 6rganos de gobierno de la Universidad (Junta de Gobierno y Consejo Social), asi
como de las entidades asociadas y promovidas por la propia institucién.
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Fase 3. Formulacion de planes especificos -con medidas para mejorar la
informacion financiera y de gestidn-. Los planes sectoriales estan inspirados en los
principios y enunciados establecidos en el marco general de la planificacion
estratégica, constituyendo propuestas de actuacion de la institucion en sus distintos
ambitos de actividad (politica de personal académico, politica de personal de
administracion y servicios, plan de relaciones internacionales, presupuesto por
programas, plan de seguridad y salud laboral, plan de medio ambiente, marco parala
reforma del doctorado, etc.). Entre los distintos ambitos de actuacion, cabe destacar
el establecimiento de un presupuesto por programas concordante con las lineas
estratégicas, asi como la puesta en marcha de un sistema de contabilidad analitica.
Cada programa presupuestario tiene definida su misién, objetivos, actividades a
desarrollar, indicadores con sus respectivos estandares, responsable del programa e
importe econdmico. Evidentemente esta politica redundaré favorablemente en la toma
de decisiones, en la asignacion de recursos y en la correcta definicion de

responsabilidades gerenciales y financieras.

Fase 4. Formulacion de planes estratégicos en las unidades estructurales -con
medidas para la definicion de responsabilidades-. 1.a planificacion estratégica
adoptada no finaliza con e] establecimiento y puesta en marcha de los planes
sectorales, sino que se complementa con un proceso de mejora descentralizado para
cada una de las unidades estructurales de la Universidad (departamentos, centros
docentes e institutos), bajo criterios de coordinacion, flexibilidad y adaptacion

especifica a cada entorno particular’. Debemos destacar que en esta fase se establecen

7 Al objeto de lograr un mayor compromiso y coordinacién en el proceso de planificacion,
los marcos de actuacién de cada unidad estructural son negociados con la Comisién de Planificacion
Estratégica de la Universidad, definiéndose de esta forma las medidas mas importantes a desarrollar
y perniitiendo, por otro lado, que el flujo de la planificacion se produzca en una doble direccion.
Como afirma Vilalta (1998) “/d]e este proceso de puesta en comin y negociacion se desprende
Jinalmente un acuerdo para impulsar la planificacién estratégica de la unidad, una especie de
contrato-programa entre la Universidad y la unidad especifica. Este documento es firmado por el
propio Rector y el Director o decano de la unidad, para reafirmar la importancia de su existencia
Y cumplimiento, tanto por parte de la unidad como por el equipo de gobierno y los servicios
generales de la Universidad que le dan soporte”.
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los mecanismos de asignacion de recursos mediante la elaboracién del presupuesto,
surgiendo la valoracion economica de los acuerdos adoptados con las respectivas
unidades que han elaborado su planificacion. Al objeto de obtener la asignacion de
recursos acordada, la unidad debe establecer un sistema de evaluacion mediante la
concrecion de un responsable de su ejecucion y un conjunto de indicadores clave que

permiten facilitar el control y seguimiento del plan adoptado.

Fase 5. Implantacion y control. En esta etapa se procede a elaborar la
presupuestacion estratégica y operativa, con el proposito de posibilitar laimplantacion
de las acciones estratégicas y operativas que se hayan propuesto en la fase anterior.
A través de los resultados que se vayan obteniendo, se podrd establecer un
seguimiento del proceso mediante la evaluacion de los objetivos establecidos,

favoreciendo la retroalimentacién de todo el proceso de planificacion.

Como se puede observar, la planificacion estratégica tiene una gran potencialidad para
la clarificacion y seguimiento de los objetivos operacionales de la institucién
universitaria, especialmente si tales objetivos se definen en términos de coherencia con
el entorno en que actian (eficacia) y correctamente ajustada a su situacion interna
(eficiencia). Pero, ademas, facilita el compromiso de los grupos de interés con tales
objetivos, delimita las responsabilidades por los actos de gestion y por el uso de los
recursos financieros, potencia el uso de sistemas de informacién y comunicacion,
amén de permitir el seguimiento de los objetivos a partir de indicadores de gestion y

ser consecuente con la obligacion de rendir cuentas en un sentido amplio.

En definitiva, todos estos atributos permiten observar la importancia de la
planificacion estratégica a la hora de disponer de un control interno eficaz, pues
repercute claramente en la definicion y consecucion de los objetivos operacionales.
Ahora bien, la puesta en marcha de esta herramienta de gestion no es suficiente para
catalogar el sistema como eficaz, pues ha de estar apoyado por otros elementos de

control que serén objeto de nuestra atencion en la presente investigacion.
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2.2. Clarificacion de los objetivos de informacién: el sistema
de informacién como componente del sistema de

control interno

El desarrollo de los objetivos operacionales, tal y como aqui se ha descrito, exige el
disefio € implantacién de un sistema formal de planificacién y control. Formando parte
fundamental de este tiltimo se encuentra el sistema de informacion, ya que, por una
parte, es un instrumento de control necesario para conocer los resultados de la
organizacion, tanto en su dimension global como en las unidades estructurales que la
conforman y, por otra, pone de manifiesto las desviaciones producidas en relacion a
los objetivos establecidos. De esta forma, se puede mejorar el rendimiento
organizativo -lograr mayores cotas de eficacia y eficiencia- y, paralelamente, evaluar
las distintas responsabilidades contraidas por el personal de la organizacién -lograr un

adecuado entorno de control-.

Por esta razon, la inclusion del sistema de informaciéon como un componente basico
de los sistemas de control interno es una constante en todos los marcos conceptuales,
seflalando la necesidad que tienen las organizaciones de identificar, elaborar y
comunicar toda la informacion relevante de un modo y en un plazo tal que permita a

cada uno asumir sus oportunas responsabilidades.

En el cuadro 2.7, se puede observar como los diferentes modelos insisten en la
necesidad de un sistema integral de informacién que permita informacion relevante y
fiable para la toma de decisiones, tanto financiera como de otra naturaleza,

relacionada con las actividades y acontecimientos de la organizacion.
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Cuadro 2.7. Marcos conceptuales del control interno y el sistema de informacion

Fuente: elaboracién propia

COSO

CoCo

ACC

La informacion ha de ser
relevante v fiable para la
toma de decisiones, tanto
financiera como de otra
naturaleza, relacionada con
las actividades y
acontecimientos de la

La informacion relevante y
suficiente debe ser
identificada y comunicada en
tiempo oportuno para que las
personas puedan desarrollar
las responsabilidades
asignadas

“de decisiones y la revision de

La informacion para la toma

la gestidn, tanto desde una
perspectiva financiera como
de gestion, ha de ser
completa, segura, relevante y
oportuna

organizacién

Ademas, de acuerdo a los postulados de los marcos conceptuales, €l control interno
es un sistema que, entre otros propositos, debe disefiarse con la finalidad de
proporcionar un grado de seguridad razonable en la fiabilidad de la informacion
interna y externa. Ahora bien, la consecucion de esta finalidad requiere haber definido
previamente un sistema de informacion’, es decir, un conjunto de procesos formales
que, operando sobre una coleccion de datos estructurada de acuerdo a las necesidades
de los diferentes usuarios, permiten recopilar, elaborar y distribuir informacion
relevante y fiable, a fin de coordinar las funciones directivas fundamentales
(planificacion, ejecucion y control), y cumplir con los requerimientos de la rendicion

de cuentas'®.

? Lograr una informacion con una seguridad razonable requiere disefiar un sistema de
informacién que responda adecuadamente a las necesidades de los usuarios internos y externos, pero,
ademads, es preciso disponer de procesos que evalilen y gestionen los riesgos que afectan a dicho
sistema. En este sentido, el sistema de informacién constituye una unidad o drea de riesgo que ha de
integrarse en otros componentes del control interno: la evaluacién de riesgos y las actividades de
control.

1 Entre otras experiencias de las universidades espafiolas, cabe destacar el esfuerzo
realizado por la Universidad de Valladolid que viene trabajando durante los ltimos afios en la
integracion de la informacién contenida en sus bases de datos para dar respuesta a tres tipos de
necesidades (Guerra y Rodriguez, 2001): Informacioén sistematizada e indicadores para la toma de
decisiones, informacion para la transparencia y rendicion de cuentas a la sociedad e informacién para
el apoyo de los procesos de autoevaluacion y mejora continua.
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La afirmacion expuesta en el parrafo anterior surge de los planteamientos que

precisamos a continuacion:

a) Si bien es cierto que las relaciones informales pueden tener fuerza en las
organizaciones, especialmente en el ambito universitario, entendemos que, por su
propia naturaleza, son menos estudiables y existen serias dificultades para saber si
estan actuando de forma favorable en la consecucién de los objetivos organizativos.
Por esta razén, consideramos que debe prestarse atencion a los procesos formales,
pues estos pueden ser planificados de manera cohesionada y global para toda la

entidad.

b) os datos recopilados, elaborados y comunicados deben reflejar la percepcion
de las personas que los han de utilizar, atendiendo a sus necesidades y
responsabilidades, pues de otro modo se impondria una estructura de datos poco
natural que, probablemente, entorpeceria el proposito de la informacidn resultante: su

utilidad.

¢) La relevancia y fiabilidad se configuran como los requisitos esenciales que
ha de cumplir la informacion para satisfacer las necesidades de los diferentes uéuarios,
sin perjuicio de que usuarios internos y externos manifiesten diferentes intensidades
en la valoracion de estas condiciones. Asi, los usuarios internos sacrifican parte de la
fiabilidad a cambio de disponer una informaciéon més oportuna, flexible y analitica que
favorezca la celeridad necesaria en el proceso de toma de decisiones. Logicamente,
esta informacién ha de mantener una garantia minima de fiabilidad porque el usuario
interno tiene un conocimiento razonable sobre los parametros en los que puede operar
la entidad y la capacidad de comunicarse con las personas que han elaborado la

informacion.

d) Las organizaciones necesitan que la informacion fluya internamente para

coordinar sus acciones estratégicas y operativas, de forma que puedan tomarse las
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decisiones con el maximo conocimiento de causa posible, fundamentalmente para
quienes tienen la responsabilidad de controlar actividades relevantes desde la
perspectiva de los objetivos pretendidos por la entidad. El papel de la informacion en
el funcionamiento de una organizacion es crucial, pues su comportamiento eficiente
depende basicamente de que las multiples transacciones que se producen en su interior
se realicen a un coste minimo, entendido éste en relacion con los objetivos
institucionales a alcanzar. Para que tal exigencia se cumpla, es necesario que las
decisiones individuales sean adoptadas con inforrhacién suficiente. No se trata de
poner a disposicion de los decisores el mayor nivel de informacion posible, sino de
hacer llegar al decisor en el momento adecuado, aquel volumen de informacion
estrictamente necesario para asegurar una transaccion eficiente. Cabe incluir aqui la
informacién para la toma de decisiones estratégicas, tacticas y operativas que, desde
la 6rbita contable, quedan circunscritas en el marco de la contabilidad directiva

(ACODI, 1992).

e) Las organizaciones han de aportar informacion con destino a los usuarios
externos que, siendo respetuoso con los procesos de normalizaciéon que pudieran
existir, permita responder con las exigencias de rendicion de cuentas'. Se trata de un
tipo de informacion que pretende satisfacer los derechos de la sociedad en conocer si
1a direccion estan actuando responsablemente, tanto desde un punto gerencial como
financiero. Las organizaciones publicas estan comprometidas a desarrollar una buena
gestion corho consecuencia de la responsabilidad contraida, lo que implica revelar,
explicar y justificar la labor desarrollada. Este proceso de demostracion o descarga de
responsabilidades conlleva obtener, procesar y distribuir informacion fiable y relevante

sobre el uso de los recursos bajo principios de legalidad, eficacia y eficiencia. En

1 Entendemos que en el marco universitario, cabria hablar de una rendicion de cuentas
encaminada a los usuarios internos, en el sentido de 1a responsabilidad interna que contraen los
6rganos unipersonales o colegiados respecto a las personas que han participado en su eleccion. En
el entorno de las universidades, altamente descentralizado y participativo, los procesos de gestion
dirigidos a satisfacer objetivos que afectan a distintas unidades estructurales o colectivos, pueden
requerir informacion para la oportuna descarga de responsabilidades.
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virtud de los planteamientos doctrinales y normativos contables actuales, se requiere
un sistema que integre los subsistemas de contabilidad presupuestaria, patrimonial y

analitica (Navarro e al., 1998; Pina y Torres, 1999)

En orden a clarificar los objetivos de informacién, en los siguientes epigrafes
exponemos, en primer lugar, los diversos factores que estan condicionando los
sistemas de informacién en las universidades puiblicas espafiolas para, seguidamente,
especificar las necesidades informativas derivadas, por una parte, del proceso de
planificacion y control, y, por otra, de la responsabilidad social de rendir cuentas. A
este respecto, subrayamos el protagonismo del sistema de informacion contable en el
marco de los actuales objetivos de la Contabilidad publica, especificando algunas
consideraciones generales sobre la situacidn presente en los diversos subsistemas que

lo conforman.

2.2.1. Factores condicionantes de los sistemas de

informacion en las universidades publicas

En el sentido ya expresado, cabe hablar de informacion para la toma de decisiones e
informacion para la rendicion de cuentas que, razonablemente, ha de estructurarse en
un sistema integrado y con un alcance suficientemente amplio que permita apoyar las

iniciativas estratégicas potenciadas por cada institucion en particular'?.

2 Estamos de acuerdo con Pablos (1997: 194) cuando afirma que es poco realista disefiar
un sistema de informacién “completamente integrado™, es decir, un sistema donde cada dato sélo
entre una vez y s¢ combine de varias maneras para proporcionar informes requeridos para distintos
fines y por distintos responsable. A pesar de los avances de la tecnologia de la informacién, no parece
un objetivo muy realista, pues la informacién es distinta para cada proceso de planificacion y control
(decisiones estratégicas, de gestion y operativas) y para cada nivel de responsabilidad. Esta misma
apreciacion es realizada por Scott (1988: 101) en la definicion que aporta respecto a los sistemas de
informaci6n para la direccién (Management Information System [MIS)), al sefialar que “Un MIS es
un conjunto extenso y coordinado de subsistemas de informacion que estén racionalmente
integrados y que transforman los datos en informacién en una variedad de formas para mejorar la
productividad conforme a los estilos y caracteristicas de los directivos sobre la base de criterios de
calidad establecidos”.
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Antes de analizar el papel que juega el sistema de informacién en el proceso formal
de planificacién y control, aportando retroalimentacion a sus diferentes fases
metodologicas, es menester resaltar la utilidad de la informacion como recurso
necesario para las iniciativas de gestion universitaria. Asi mismo, es preciso destacar
otros aspectos que estan condicionando el éxito de los sistemas de informacioén en las
universidades, como los factores personales de los usuarios, la particular estructura
organizativa de estas instituciones, las formas de gestion de los servicios internos y las
actividades complementarias, asi como la desigual amplitud e integracion de las

principales tecnologias de informacion en uso.

a) Las estrategias de gestion universitaria

Cuando se incorporan nuevas formas de proceder en la gestion universitaria, es
necesario desarrollar cambios solidos en los sistemas de informacién que, adoptando
una perspectiva integral, permitan apoyar el proceso de toma de decisiones y facilite
los objetivos perseguidos en las diferentes estrategias. No parece posible implantar
nuevos modelos de gestion sin un adecuado sistema de informacion que le sirva de
soporte y, en este sentido, es palpable que los diferentes planes de modernizacion de
las estructuras universitarias se formulan acompafiados de proyectos para mejorar la
cantidad y calidad de la informacion disponible. Por esta razon, se hace necesario que
los procesos de planificacion, disefio e implantacion de los sistemas de informacion

estén debidamente integrados con las estrategias de la institucion universitaria, pues:

- La informacion es un recurso bésico de los procesos de evaluacion'?. Como

121 os informes de la primera y segunda convocatoria del Plan Nacional de Evaluacién de
la Calidad de las Universidades (PNECU) vienen sefialando la inadecuacion de los sistemas de
informacién de las universidades, en tanto que no provee suficientes datos utiles para 1a evaluacién
y la toma de decisiones estratégicas. Aunque se han producido avances respecto a la primera
convocatoria, existe un problema estructural que no permite la obtenciéon de datos fiables,
especialmente en las actividades de investigacién v de servos. Como se seifiala en el Informe del
Segundo Plan Nacional de Evaluacién de la Calidad de las Universidades, esta carencia refleja la
escasa importancia otorgada desde la gestién universitaria a la eficacia y eficiencia de estos procesos.
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sefiala la Guia de Evaluaciéon de la Calidad de las Universidades (Consejo de
Universidades, 1998: 15), todo proceso de evaluacién institucional exige “la
existencia de una serie de datos estadisticos de gestion y para la gestion, es decir,
datos de cardcter cuantitativo y cualitativo orientados a informar los juicios de valor
consustanciales a todo proceso evaluativo. Todo sistema de Ensefianza Superior
necesita contar con un sistema de informacion que permita la comunicacion intra e
intersistemas. Es obligado el consenso a la hora de determinar dicho sistema, asi
como es pertinente distinguir los diferentes niveles de intercomunicacicn: interno de
una empresa, umiversidad-sociedad, interuniversidades, universidad-gobierno,

Sistema universitario-sociedad e intersistemas universitarios”.

- La informacién es un recurso valioso en modelos de gestion de la calidad
total sustentados en las fuerzas del mercado. En esta linea, la decantacidn de las
instituciones que conforman el sistema universitario hacia modelos de gestion que
satisfagan las necesidades de la so'ciedad, considerando las preferencias de estudiantes
y empleadores, genera un clima de competencia por los recursos y potenciales
usuarios que demanda informacion precisa. En un entorno de competencia entre
instituciones universitarias, € incluso interna entre sus componentes, la informacién
tiene por objetivo dar a conocer a posibles usuarios las ventajas de utilizar unas
determinadas instituciones en referencia a otras. La deseable tendencia hacia el
mercado de las universidades es “wna razon importante para desarrollar
adecuadamente sistemas de informacion y de rendimiento de las instituciones”
(Mora, 1998). De hecho, el desarrolio de un observatorio estadistico es una exigencia
que vienen reclamando las agencias de calidad de los sistemas universitarios

autonomicos, con el propdsito de recoger y canalizar el flujo constante de informacién

Asi mismo, se percibe como aspecto generalizable la falta de canales regulares de difusién de la
informacion y el poco uso de las tecnologias de informacién con esta finalidad. A pesar que la
informacion es considerada en el modelo de evaluacién (Guia de Evaluacién) como un recurso
importante para la gestion , generando una cuantiosa informacién durante el proceso de evaluacion,
lo cierto es que la informacion no estd, en general, suficientemente orientada a los distintos Ambitos
de la toma de decisiones y usuarios (estudiantes, administraciones publicas, empresas, etc.).
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entre la universidad y usuarios potenciales, posibilitando un conocimiento mayor de
sus necesidades y demandas, al tiempo que contribuye a mantener el sistema
universitario permanentemente actualizado y adaptado a las necesidades cambiantes

de la sociedad.

- Los modelos de financiacién reclaman un sistema de informacion diafano que
aporte confiabilidad y reduzca los problemas de asimetrias derivados de la carencia de
neutralidad entre diferentes intereses. Es obvio que la implantacion de un modelo de
financiacion externo que asigna los recursos de acuerdo a determinados niveles de
calidad, eficacia o eficiencia reclama un sistema de informacién preciso y
consensuado, pues los procesos de recopilacion, elaboracion y comunicacion tienen
una clara incidencia en los recursos a recibir por las universidades y, por ende, en su
estructura y estabilidad financiera®. A titulo ilustrativo, la asignacién de recursos
financieros a partir de un sistema de indicadores de rendimiento requiere consensuar
la relevancia de los indicadores, su posible ambigiedad, la capaci‘dad de ser
manipulados o incurrir en errores, su nivel de agregacion, etc. De igual modo, los
mecanismos de asignacion interna de los recursos financieros han de estar apoyados

en sistemas que aporten informacion fiable que reduzca los conflictos de intereses

13 E] reciente contrato-programa firmado entre la Administracién de la Comunidad
Auténoma de Canarias y 1a Universidad de Las Palmas de Gran Canaria para el periodo 2001-2004,
pone de manifiesto la necesidad de elaborar una ingente cantidad de informacién, financiera y no
financiera, sujeta a estrictos controles de oportunidad y fiabilidad, pues la Universidad se
compromete a:

a) “Remitir, en tiempo y forma, la informacion especificada necesaria para la aplicacion
de las reglas de ejecucion del presente contrato-programa, asi como facilitar cuantas tareas de
verificacion se consideren necesarias por parte de la administracion de la Comunidad Auténoma
de Canarias. En todo caso, estos datos, como el resto de la informacién y de cumplimiento del
modelo, estan sujetos a comprobaciones y auditorias correspondientes que garanticen un
tratamiento homogéneo para las dos universidades canarias, de acuerdo al principio de
homogeneidad del sistemas universitario canario”.

b) “Facilitar los datos precisos para el desarrollo de la actividad estadistica y de la
evaluacion, participar en el érgano colegiado que decida su actividad y programacion, asi como
cumplir las fechas de provision de la informacién que estdn previstas en el presente contraio-
programa y las que sean establecidas entre las Universidad de Las Palmas de Gran Canariay la
Consejeria de Educacion, Cultura y Deportes.”.
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entre unidades de gasto de similar rango (departamentos, centros, institutos, etc.).

De los expresado se puede observar que la congruencia entre estrategia y sistema de
informacion es una condicion necesaria, aunque dependiendo de las caracteristicas y
preferencias de la direccion, pueden asignarse mayores recursos y esfuerzos de
inversiones en sistemas de informacién. De esta forma, se pueden priorizar las
necesidades de informacion para los modelos de financiacion en relacion a las

demandas requeridas en las guias de evaluacion de la calidad o viceversa.

b) Los factores personales de los usuarios

Las cualidades personales de los directivos universitarios, sus experiencias y
formacioén repercuten en las necesidades de informacién, pues ante un mismo
problema pueden optar por informacion diferente; esto es, intuitiva y perceptiva frente
a otra mas precisa y receptiva, prospectiva y global frente a otra retrospectiva y
desagregada, etc. En efecto, son diversos los autores que resaltan cémo los factores
personales influyen notoriamente en el éxito de los sistemas de informacién, al
depender de variables situacionales (formacion, experiencia e implicacion), del estilo
cognitivo a la hora de afrontar los problemas y tomar decisiones, de la personalidad
(propension a la asuncion de riesgos, actitud para compartir informacién, relaciones
personales, etc.), y de otras variables demograficas como la edad y el sexo (Alavi y

Joachimsthaler, 1992; Escobar ez al., 1998).

Por esta razon, las metodologias de desarrollo de sistemas de informacion precisan de
enfoques que, sin dejar al margen las consideraciones técnicas, incluyan otras
cuestiones adicionales entre las que se encuentran las caracteristicas de los usuarios.
En esta linea, se hace necesario adaptar el contenido y forma de los respectivos
informes a las capacidades de los usuarios, buscando los canales de comunicacion mas
adecuados y sin perjuicio de que pueda cuestionarse la propia informacién antes de

emitir una opinion (Stewart, 1984: 15). La participacion directa del usuario potencial
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en el disefio, su grado de preparacion, etc. constituyen variables decisivas en la
incorporacién de la informacién suministrada a su proceso decisional. Ademas de los
sefialados, existen otros factores personales que pueden afectar al éxito de la
implantacién de un sistema de informacién, como las relaciones entre usuarios e
informaticos o la resistencia que pueden tener los miembros de la organizacion a un

cambio en los sistemas de informacién.

Entendemos que estos factores cobran una especial relevancia en las instituciones
universitarias, especialmente porque existen colectivos con necesidades y
planteamientos culturales propios - distintos cuerposy categorias profesionales dentro
del personal de administracion y servicios; diferentes subculturas en el personal
docente-investigador-; personas que ocupan puestos de designacién politica con
rasgos personales derivados de su funcién representativa, inclinados a resolver los
problemas mediante la confrontacién de ideas y, en menor medida, mediante
informacion sustentada en una racionalidad economica; personal funcionarial que

reproduce la cultura burocratica con resistencia a posibles cambios en los sistemas de

informacién,; etc.
¢) La estructura organizativa y las formas de gestion

La estrecha relacion y la mutua influencia entre la estructura organizativa de una
entidad y sus sistemas de informacion constituye otro aspecto de interés en el disefio
e implementacién de cualquier tipo de sistema de informacion (Jordan, 1994; Pablo,
1997). En este sentido, Rodriguez (1995 178-182) aprecia que la estructura
organizativa de la universidad propicia un desigual nivel de desarrollo de sistemas de

informacion':

14 Nos hemos referidos exclusivamente al grado de descentralizacion, si bien cabe incluir
otros aspectos en la estructura organizativa de la institucion universitaria, tales como los centros de

poder, la edad y el tamaiio.
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- En el nicleo de operaciones se desarrollan las funciones mas significativas
de la Universidad, la investigacién y la docencia. Se realiza en los departamentos e
institutos por personal docente-investigador, con un alto grado de autonomia y
necesidades de informacion individualizadas. La necesidad de satisfacer estas
actividades con excelencia, ademés de la capacidad de influir en los érganos de
decision, propicia el desarrollo de diferentes infraestructuras de informacién como la

red corporativa, el correo electrénico, el acceso a linea de fondos bibliograficos, etc.

- E1 Staff de apoyo, integrado por el personal de administracién y de servicios,
esta bastante desarrollado en las universidades en relacién a otras organizaciones,
demandando sistemas de informacion que permitan desarrollar las multiples
actividades que tienen encomendadas. Es comprensible que las diferentes unidades de
gestion demanden sistemas de informacion para cumplir con sus funciones y
responsabilidades. Con motivo de ello, la Unidad de Recursos Humanos puede
requerir un sistema de informacién que preste apoyo parala integracion, planificacion,
formacién, evaluacion, motivacidn, seguridad e higiene y supervisién de las diferentes
categorias de personal; la Unidad de Patrimonio requerira un sistema de informacion
para las actividades directamente relacionados con el inventario, la adjudicacion y
gestion de los diversos contratos existentes; la Unidad de Gestion Financiera requerira
un sistema de informacién para sustentar el proceso de elaboracién y ejecucion del

presupuesto, la contabilidad financiera y analitica, etc.

- La linea media es muy débil en las instituciones de educacién superior en
relacion con otras organizaciones privadas o publicas de similar dimensién y grado de
complejidad, habida cuenta que se requiere poca supervision directa de la actuacién
de los profesionales. Tal es asi que resulta dificil concretar las personas que conforman
la misma (vicerrectores, decanos y directores). Este hecho, unido a la autonomia de
los departamentos en el micleo operativo, hace que los posibles sistemas de
informacion para la gestion a desarrollar por parte de vicerrectores y directores de las

unidades docentes y de investigacion queden considerablemente limitados.
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Sobre la base de lo expuesto, cabe concluir que la estructura organizativa de la
universidad puede estar potenciando el desarrollo de sistemas de informacién para
decisiones operativas y, en menor medida, cubriendo las necesidades de los niveles de
decision tactica y estratégica. La estructura organizativa de las universidades, bien por
exigencias establecidas en la Ley de Reforma Universitaria o derivada de la capacidad
de autoorganizacion, conlleva la existencia de una serie de unidades y
responsabilidades que necesitan o reclaman determinada informacién para el
cumplimiento de sus funciones. Por tanto, la estructura organizativa constituye un
punto de referencia a la hora de disefiar un sistema de informacion. Un claro ejemplo
de lo que queremos resaltar es el sistema de informacion para la gestion de Centros

y Departamentos.

Por otra parte, Quintana (1998) sostiene que la potestad autoorganizativa de las
universidades debe ser coherente con atribuciones que la legislacion y la jurisprudencia
ha venido otorgando, a lo que denomina estructura universitaria basica, conformada
por los centros, institutos universitarios y departamentos. Por el contrario, €l alcance
de la potestad organizativa es amplisimo cuando se proyecta sobre la creacion,
modificacion o extensién de la denominada estructura universitaria complementaria

para la docencia e investigacion.

En este sentido, las universidades tienen distintas formas de afrontar la gestion de los
servicios y actividades complementarias, apreciandose una tendencia creciente a
delegar su produccién, bien a través de diversas formas de gestion indirecta, bien
mediante convenios de colaboracion. En todo caso, la posibilidad de gestionar una
actividad mediante medios organizativos internos o externos influye de forma clara en

el disefio de los sistema informacion de las universidades.

Dichos sistemas han de dar respuesta a esta realidad evitando la fragmentacion y, para
ello, han de apoyar las decisiones estratégicas por las cuales se decide gestionar

directa o indirectamente un determinado servicio, incluyendo datos para confrontar
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si los resultados alcanzados por estas figuras contractuales se corresponde con los
objetivos pretendidos (costes de las actividades, indicadores de gestion, indicadores
de calidad, etc.). Asi mismo, la apuesta por un modelo de gestion descentralizado con
participacion de agentes publicos y/o privados requiere integrar informacion producida
por estas unidades juridicas. A titulo ilustrativo, las universidades han de elaborar
informaciéon consolidada en los subsistemas de contabilidad presupuestaria y

financiera, a los efectos de identificar y analizar posibles riesgos financieros.

d) La evolucion de las tecnologias de informacion

Los sistemas de informacion estan apoyados por una determinada tecnologia de
informacidn que responde a una particular visién temporal de la gestion universitaria
Y que, por otra parte, han evolucionado con desigual integracion. Lo cierto es que la
eleccion de una base tecnolégica es un factor importante en el disefio y desarrollo de
un sistema de informacién globalizador que, en cualquier caso, ha de estar supeditado

a los objetivos institucionales de la Universidad.

A los efectos de ilustrar esta idea, en los cuadros 2.8, 2.9 y 2.10 se sintetizan los
modulos de las tres principales aplicaciones presentes en las universidades espafiolas
que aportan informacion sobre las areas criticas de la gestion universitaria: SOFIA,
presente en la mayoria de universidades espafiolas'®, aunque con desigual amplitud;
SAP Educacién Superior e Investigacion, desarrollado parcialmente en la Universidad
Politécnica de Catalufia; y finalmente, ARKHE utilizado por la Universidad del Pais

Vasco y la Universidad de Las Palmas de Gran Canaria.

*El sistema de gestion economica (SOROLLA) constituye el médulo més implantado, pues
es utilizado por 30 de las 54 universidades publicas.
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Cuadro 2.8. Aplicaciones y médulos del sistema de gestién universitaria SOFIA
Fuente: P4gina institucional de laempresa Organizacion de Cooperacion Universitaria (Www.0OCU.€S)

SOFIA

(SOROLLA)

- Tramitacién administrativa y contable -
(Documenta) -
- Elaboracion de documentos contables
(Docuconta)
- Estado de situacion de créditos -
gestionados por las unidades
administrativas (Avance)
- Registro de justificante de gastos -
(Justificante de Gastos) -
- Gestion, control y mantenimiento del
inventario (Gestion de Activos Fijos) -
- Contabilidad Financiera
- Contabilidad Analitica (Proyecto
CANOA)

Sistema de Gestion Economica

Gestién de ingresos (Modulo de Ingresos)
Gestion de proyectos, ayudas, becas
relacionadas con la investigacion
(Médulo de Proyectos de investigacion)
Conexion en red de la ejecucién
presupuestaria de ingresos y gastos
(Avance en Tecnologia WEB)
Tratamiento del Euro

Control de los documentos generados
(Auditoria interna)

Elaboracion de presupuestos, proyecciones
y simulaciones

(HOMINIS)

- Plantilla tedrica (Definicién de RPT, ...)
- Acceso (Seleccion y provision de puestos
de trabajo) -
- Expediente administrativo (Gestién de
datos de personal y curriculares, ...) -
- Expediente econémico (Proceso de -
néminas y Seguridad Social, ...) -
- Noémina externa (Gestion de pagos para
personal sin relacién laboral, ...)

Sistema de Gestion de Recursos Humanos

Accion social (definicion de planes de
accion social, ...)

Formaci6n (Elaboracion y gestion de
Planes de formacion, ...)

Simulacién y presupuestacion de plantillas
Generacion de cartas y etiquetas
Informacion a la direccién

(ACADEMIA)

- Gestion del funcionamiento docente -
(bajas, ausencias, ...)

- Gestion de la oferta docente (segundas -
matriculas, desdoblamiento de grupos, ...)

- Gestién de espacios (localizacién y
porcentajes de ocupacion)

Sistema de Planificacion Docente

Gestién de horarios (del profesor, del
alumno, de la asignatura, de un lugar)
Informacién para la direccién segin los
perfiles de cada usuario (centros,
departamentos y vicerrectorados)

5

(AGORA)

- Gestion del acceso universitario (pruebas -

y preinscripcion) -
- Planes de estudio -
- Matricula -
- Becas -
- Expedientes -
- Actas -
- Tercer ciclo

Sistema de Gestion del Alumnado

Estudios propios

Gestidn econémica

Estadisticas

Titulos oficiales y propios
Generacion de informes
Generacion de cartas y etiquetas
Informacién a la direccion
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Cuadro 2.9. Aplicaciones y médulos del sistema de gestién universitaria SAP
Fuente: SAP Espafia

SAP Edudacion Superior e Investigacion

Gestion econdmico-financiera

Soporte de decision y
data warehouse
Preparacion del
presupuesto
Ejecucion del
presupuesto
Contabilidad
financiera
Contabilidad de
gestion

Gestion de ingresos

Gestion de relaciones con el

estudiante (SRM)
Analisis e
investigacion de
mercado
Marketing de
servicios/imagen
Gestion de programas
de marketing
Servicios al cliente
Servicios al alumno
Relaciones
institucionales

Daocencia y estudio

Desarrollo de

programas académicos

Planificacion de
cursos, clases y
examenes
Administracién de
alumnos

Gestién de estudiantes
Docencia y examenes

Estudios

Gestion de fondos para
proyectos de I+D

Planificacion de
solicitudes y
adjudicaciones
Gestion de
investigacion
Contabilidad para
programas
patrocinados
Reembolsos para
programas
patrocinados
Reporting para
patrocinadores

Servicios académicos
para el estudiante

Orientacién
pedagégica y
profesional

Ayudas econémicas
Colegios mayores
Servicios de
alojamiento y
equipamiento
Medios de
comunicacion
Servicios de campus

Gestién de
expedientes

Definicién de

expedientes y worflow
Ejecucién de workflow

Serguimiento del
workflow

Firma digital
Explotacion de
informacion

Gestion de recursos humanos

Gestion de
organizacion y
posiciones

Seleccion de personal
Administracion de
personal

Gestién de tiempos y
ausencias

Desarrollo y
formacién de personal
Politicas retributivas
Contabilidad de
néminas

Gestién de compras e

inventarios

Gestion de los
procesos de
adquisiciones

Gestion de inventarios
Gestién de
instalaciones
Servicios facturables
Venta y distribucion
de bienes y servicios

Soporte de gestién

Gestion de caja y
tesoreria

Gestion patrimonial y

de inversiones
Gestion de bienes
inmuebles

Gestion de gastos de
viaje
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Cuadro 2.10. Aplicaciones y modulos del sistema de gestion universitaria ARKHE
Fuente: Rodriguez, 1993

ARKHE
Gestion de Personal Gestion econdmica Gestion académica
- Plantilla - Elaboracion del - Acceso
- Convocatoria y presupuesto - Matriculacion
conecursos - Contabilidad - Becas
- Registros de personal presupuestaria - Tercer ciclo y postgrado
- Nominas - Contabilidad - Acreditaciones
- Seguridad Social patrimonial - Gestion de tasas
- Contabilidad auxiliar - Gestion de la docencia
- Expedientes de gastos - Mantenimiento e
informacion

De su observacion cabe resaltar que las tecnologias de informacion responden con
desigual eficacia y eficiencia, pues aportan soluciones con un mayor 0 menor nimero
de aspectos de la gestion universitaria y con un diferente nivel de integracion entre las
areas de gestion, docencia e investigacion, lo que redunda en diversas mejoras:
reduccion de los tiempos de respuesta, mayor flexibilidad organizativa, mejor
capacidad para la toma de decisiones, etc. El sistema de informacion bajo una
concepcion global no debe cefiirse a los procesos de estricta gestion universitaria, Sino
que ha de extenderse al resto de actividades propias de la universidad, pues una vez
racionalizado el problema de la gestion basica (recursos humanos, area econdémico-
financiera, area académica, bibiotecas, etc.), los recursos informaticos han de dirigirse
a apoyar la docencia y la investigacion, donde las posibilidades de las nuevas

tecnologias son inmensas y relativamente inexploradas (Pavon, 1998: 382).

Centrandonos, a titulo ilustrativo, en SAP Educacién Superior e Investigacion, la
elaboracién y ejecucion del presupuesto, la gestion financiera y la gestion de recursos
humanos, asi como la investigacion y la docencia, se entrelazan para formar procesos
integrados completos, sin menoscabo que estos flujos funcionales también se engloban
con la gestion de compras y contrataciones, asi como con el mantenimiento y gestion

de proyectos. Esta integracion es menor €n ARKHE, lo que obliga a soluciones
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auténomas que, por lo general, son desarrolladas por los equipos de las universidades.

La escalabilidad de la solucion tecnolégica y su capacidad para adaptarse a entornos
dispares, tanto en volumen como en soluciones hardware, parece altamente relevante

a la hora de decidir la plataforma en la que pueda desarrollarse un sistema de

informacién integral apoyado tecnolégicamente.

Asi mismo, las tecnologias de informacién analizadas presentan un diferente potencial
a la hora de satisfacer las necesidades de informacion de los niveles de decisiones
(estratégicas, tacticas y operativas) o para adaptarse a nuevos canales de informacién
y comunicacion, no sdlo entre las personas que integran la comunidad universitaria
(profesores, investigadores, personal de administracion y servicio, estudiantes, equipos
directivos, colegios mayores, etc.), sino también para la colaboracion con entidades
de su entorno (otras universidades, administracion publica, empresas, organismos

financiadores, etc).

En definitiva, un sistema integral orientado a la utilizacién exhaustiva de informacién
para la gestion y para la toma de decisiones requiere de una tecnologia que cumpla,

entre otras, las siguientes caracteristicas:

a)  Globalizadora, en tanto que no debe excluir, en principio, ninguna area de
gestion.

b) Basadaen una tecnologia innovadora, suficientemente sélida y probada.

c) Flexible y adaptada a las universidades espafiolas, con una migraciéon funcional
y controlada por las universidades usuarias, a través de su participacién en los
correspondientes consejos de usuarios.

d)  Que se apoye en la red como elemento de comunicacion y conocimiento con
el objetivo de hacer llegar la informacion que se defina a quien y donde sea

requerida.
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Por tiltimo, y como sintesis de lo expresado en este epigrafe, podemos sefialar que los
sistemas de informacion juegan un papel significativo en el control interno, pues
aportan los datos internos y externos necesarios para que la direccion pueda actuar
en relacién a sus objetivos operacionales, ademas de permitir que las personas puedan
cumplir con sus responsabilidades, habida cuenta de que la informacién permite la
necesaria coordinacion en el proceso de toma de decisiones y facilita los procesos de
supervision y autoaprendizaje. Por esta razon, es preciso que el desarrollo de los

sistemas de informacion se fundamente en un plan que, al menos:

- estévinculado a las diferentes estrategias de gestion universitaria -procesos de
evaluacién, modelos de gestion de la calidad total sustentados en las fuerzas
del mercado, modelo de financiacion-,

—  contemple las caracteristicas personales de la direccion, habida cuenta de que
en las instituciones universitarias conviven colectivos con necesidades y
planteamientos culturales propios,

— sea consecuente con la estructura organizativa, potenciando no sélo los
sistemnas de informacion para decisiones operativas, sino que también satisfaga
las necesidades de los niveles mas estratégicos,

— evite la fragmentacion derivada de la descentralizacion de la produccion de
actividades universitarias, tanto de su estructura basica como complementaria
y, finalmente,

— se encuentre apoyado por una tecnologia de informacion globalizadora,
flexible e innovadora que permitan, no solo racionalizar los problemas de
gestion basica, sino que también apoye las actividades basicas (docencia,
investigacion y extension universitaria) y pueda adaptarse a los nuevos canales

de comunicacion.
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2.2.2. Necesidades informativas derivadas del proceso
de planificacion y control

Una vez puesto de manifiesto los factores que estan condicionando el disefio de los
sistemas de informacion en las universidades publicas, corresponde ahondar en las
necesidades informativas que se derivan directamente del proceso de planificacion. En
este sentido, hemos de advertir que las demandas informativas van a depender de las
caracteristicas del modelo de direccion que tenga implantado cada institucion, pues
las universidades que operan con modelos de planificacion estratégica tendran
necesidades informativas mas amplia en relacion a aquellas que operan con una

planificacion financiera por programas, o las que conducen su actuacion bajo la

confeccién de un presupuesto de medios.

Por esta razon, y teniendo en cuenta que la planificacion estratégica se ha convertido
en una necesidad para las instituciones universitarias que desean alcanzar una
adecuada coherencia externa (eficacia) e interna (eficiencia), el presente epigrafe
pretende observar las necesidades informativas derivadas de este nivel de planificacion
y control, centrandonos, en primer lugar, en la informacién requerida para el analisis
y seguimiento del entorno externo para, posteriormente, ahondar en los
requerimientos informativos precisos en el analisis y seguimiento del entorno

organizativo.

a) Informacion para el andlisis y seguimiento del entorno externo

Centrandonos, en primer lugar, en la informacion sobre el entorno externo como
recurso necesario en la definicién y control de los objetivos y estrategias
institucionales, coincidimos con Alamo (1995: 170) cuando afirma que, “en un
entorno cada vez mds dinamico y cambiante, los directivos de las instituciones de

educacion superior necesitan de un método que les permita obtener, tratar y analizar

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2004



Capitulo 2. Los Sistemas de Planificacion e Informacion 193
como Elementos de Control

la informacicn externa que afecte a estas organizaciones”. Existe una multiplicidad
de fuentes de informacién externas que aportan datos sobre el entorno de las
universidades que precisa ser clasificada, ordenada y sintetizada, en orden de lograr
la mayor relevancia y significado para las personas involucradas en el proceso de

definicion de los objetivos y estrategias institucionales.

La dificultad estriba en sintetizar una diversidad de informacion elaborada bajo
planteamientos metodologicos y fines diferentes. Por ello, puede resultar 1til el uso
de indicadores homologados por organismos auténomos, internacionales y/o
nacionales, a los efectos de construir una particular vision de la realidad universitaria.
Asi mismo, el analisis de entorno externo no solo se desarrolla a partir de datos
estadisticos y objetivos que, por otra parte, son disponibles para determinadas
dimensiones del entorno, sino que también se requiere informacion menos

estructurada en aras de detectar y analizar problemas emergentes (sefiales débiles).

Entendemos que no se trata de desarrollar un sistema cientifico de medidas y
seguimiento del entorno, sino un sistema util para apoyar razonablemente la formacion
de juicios e, incluso, invite a la especulacion y a la formacion de posibles escenarios,
pues los directores estratégicos han de ir mas alla de lo que conocen. Este parece ser
el sentir del Documento sobre Indicadores de Gestion para las Entidades Publicas
(AECA, 1997: 91-96), al aportar algunas consideraciones utiles relativas a la
evaluacion del entorno, bajo la premisa de que “el acceso a la informacion sobre la
evolucion socioecondmica de nuestro entorno, asi como el conocimiento de las
acciones, servicios y productos que los diferentes agentes que intervienen en nuestro
contexto eston desarrollando se convierte en un factor clave para las organizaciones
pitblicas”. Basicamente, se sostiene que ha de articularse un sistema que ofrezca
informacién permanente sobre la evolucion y situacion del entorno y bajo principios
que buscan simplificar, sintetizar y clarificar los cambios clave que puedan determinar

el rumbo futuro del entorno para poder responder de manera adaptada y agil.
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Desde una perspectiva de control estratégico, AECA (1997) también propone la
construccion de un sistema de seguimiento del entorno. Asumiendo que pueden
identificarse o recomendarse diferentes posibilidades, identifica tres elementos clave
que determinan el posible sistema a construir: a) la realidad, el entorno y las variables
claves que lo determinan; b) las necesidades de informacién de la Adminitracion y de

los agentes que interactian en éste; y, c) la informacion existente o no sobre el

entorno.

Tal y como se expresa en la figura 2.6, en primer lugar han de estudiarse las variables
clave de larealidad a controlar de acuerdo con las necesidades (politicas y actuaciones
aarticular, servicios a ofrecer, etc.); en segundo lugar, ha de analizarse la informacion
existente y la posibilidad de acceder a nuevas fuentes no disponibles bajo los principios
que inspiran el modelo®; y, por ultimo, determinar el sistema final sefialando el organo
que organiza la recogida, realiza depuraciones de la informacion, establece formatos

y modelos de presentacion, etc.

Figura 2.6. Elementos que intervienen en la construccion del sistema de seguimiento del entorno
Fuente: AECA, 1997: 94

Inf 6
existente
Reatidnd ﬁimw
de
clave informacién
Sistema
de informaci6n del
entorno

' Los criterios principales al organizar el sisterna de informacion sobre el entorno son los
mismos que para la formulacion de indicadores para la gestién: a) factibilidad y accesibilidad; b)
simplicidad; c) utilidad; d) fidelidad; e) Precision; f) objetividad; y g) sensibilidad.
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b) Informacion para el andlisis y seguimiento del entorno organizativo

Ademas de contar con un sistema de seguimiento de las principales tendencias del
macroentorno y del entorno especifico, el proceso de analisis y seguimiento de los
objetivos estratégicos (institucionales, de los diversos planes sectoriales y de las
unidades estructurales), requiere ineludiblemente la elaboracion y distribucién de
informacién fiable y relevante sobre las diversas funciones, operaciones, recursos y

habilidades que se insertan en el seno de la institucion académica.

La institucién se encuentra nuevamente con el problema de disefiar un sistema que
aporte informacién estructurada sobre la docencia, la investigacion, los servicios
externos a la sociedad, los servicios internos, asi como sobre el propio sistema de
administracién y direccién universitario. Desde una perspectiva estratégica, es preciso
identificar el conjunto de atributos o factores criticos que existen en cada una de estas
areas funcionales, los cuales han de ser evaluados sistematicamente con el proposito
de determinar los puntos fuertes y débiles necesarios para la determinacion de la

oportunidad y coherencia de los objetivos y estrategias establecidos en cada momento.

Ahora bien, es. precisamente en el ambito interno donde se pone claramente de
manifiesto 12 necesidad de contar con un sistema de informacion que, no solo sirva
péra apoyar el disefio y control de los objetivos estratégicos, tanto institucionales
como de las diferentes unidades estructurales, sino que también permita satisfacer las
necesidades de informacién presentes en el proceso de planificacion y control
operativo. Como sefiala Rodriguez (1995), el desarrollo de un sistema de informacion
racionalmente integrado para las universidades debe ser consecuente con la posicién

jerarquica en el que se desarrollan las decisiones.

La necesidad de orientar los sistemas de informacion a la posicion jerarquica en la que
se desarrollan las decisiones responde a la idea propuesta de Anthony (1965), en

virtud de la cual las organizaciones han de desarrollar informacién diferente para
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sustentar las decisiones de los tres niveles de organizacion: estratégica, de direccion
(o tactica) y operativa. En el primer nivel existe un interés por formular los objetivos
estratégicos, reclamando informacion global que resalte las debilidades y fortalezas
internas, asi como las oportunidades y amenazas procedentes de su entorno. Por su
parte, la direccion tactica requiere disponer de informacién que permita analizar si los
recursos estan siendo obtenidos y utilizando eficaz y eficientemente en el
cumplimiento de los objetivos marcados. F inalmente, la direccion operativa requiere
informacién que asegure que ciertas tareas y transacciones especificas estan siendo
ejecutadas de forma economica. En sintesis, se asume la idea de que los niveles de

decision forman un todo pero requieren informacion diferente, tal y como se recoge
en el cuadro 2.11.

Cuadro 2.11. Requisitos de informacién segin las categorias de la decisién
Fuente: Belkaoui (1986: 27), tomado de Rodriguez Diaz (1995: 19)

Atributo de Estratégico Tdctico Operativo
informacion
Fuente Generada externamente Generada Generada internamente
internamente
Precision Precisién en magnitud Precision dentro de Muy preciso
solamente los limites de
decision
Ambito Datos Resumidos Datos Datos detallados
moderadamente
detallados
Frecuencia Informacién periddica Informados Informacién frecuente
regularmente
Horizonte temporal Largo plazo Medio plazo Corto plazo
Organizacion Libre Estructurada Altamente estructurada
Tipo de informacion Cualitativa Mixta Cuantitativa
Actualizacion de la Antigua Mixta Actual
informacion
Caracteristicas Unica para el problema | Informe de excepcion Repetitiva
Naturaleza Relacionada con el Relacionada con la Relacionada con un
establecimiento de consecucion de los tarea especifica
amplias politicas objetivos
organizativos
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La extrapolacion de este modelo conceptual al contexto universitario, supone que las
personas involucradas en el proceso de planificacion estratégica de la institucion
universitaria'’ (Rector, Equipo de Gobierno, Oficinas de Planificacion Institucional,
Comités de Planificacion de Centros, etc.), precisan conocer las desviaciones
potenciales que puedan acontecer sobre los objetivos establecidos. Sus decisiones
demandan informacién prospectiva sobre los factores internos y externos que inciden
en la posicidn competitiva de la institucion universitaria que, complementadas con
informacién retrospectiva y global, facilitan el diagnostico de la entidad y, de esta

forma, pueden reorientar o seleccionar los objetivos y acciones estratégicas a seguir.

La alta direccion de la institucion universitaria, especialmente vicerrectores y los
maximos responsables de la gerencia, demandan informacion tactica que facilite el
control de sus ambitos competenciales, sin perjuicio de que pueda ser demandada en
otros ambitos organizativos de la universidad. En este ambito de decisiones, se precisa
informacion prospectiva y retrospectiva, susceptible de ser presentada en diferentes

niveles de desagregacion.

Las unidades jerarquicas inferiores de la estructura organizativa de la institucion
universitaria (centros, departamentos, institutos, servicios, negociados, secciones
administrativas, etc.) requieren mayores de cotas de control en feed-back,
demandando mayor volumen de informacién retrospectiva y desagregada.
Normalmente, se trata de decisiones repetitivas que pretenden asegurar que
determinadas tareas especificas se cumplen de forma eficaz y eficiente, al tiempo que
permiten confeccionar la informacion necesitada en otros niveles de decision. A titulo

ilustrativo, el responsable de un servicio de orientacion al alumnado requiere

17 De acuerdo al articulo 36 del Proyecto de Ley Universitaria esta funciones quedarian bajo
1a responsabilidad del Consejo de Gobierno, presidido por el Rector, como 6rgano de gobierno de la
Universidad, pues le corresponde establecer “las lineas estratégicas y programaticas de la
Universidad en los ambitos de organizacion de las ensefianzas, investigacion, recursos humanos y
economicos, y elaboracion de los presupuestos, asi como los procedimientos e instrumentos para
su aplicacion, y ejerce las funciones previstas en esta Ley y las que establezcan los Estatutos de la
Universidad”.
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informacion completa sobre una multiplicidad de actividades como becas y ayudas,
premios y concursos, intercambios, cursos y masters, pruebas de acceso universidad,
matriculas, traslados, stmultaneidad de estudios, convalidaciones, etc; el responsable
de una unidad de patrimonio precisa informacion sobre la gestion de inventario,
compras, adjudicaciones, avales, contratos, etc.; los responsables de la gestion
administrativa de un departamento requieren informacion que les permita gestionar

la carga docente del profesorado, el control horario del personal adscrito, etc.

Al margen de la posicion que ocupe una persona dentro de la organizacién, Simon
(1960) también sugiere que es necesario distinguir entre decisiones programadas y no
programadas, pues reclaman distintas necesidades de informacidén. Este autor
distingue entre decisiones estructuradas y no estructuradas, donde las primeras
permiten responder ante problemas de naturaleza repetitiva y rutinaria, cuya
resolucion es susceptible de satisfacer mediante la elaboracion de un procedimiento
concreto, mientras que las segundas se presentan ante problemas nuevos sobre los que
no existe de antemano un procedimiento o método para su resolucion, fundamentando

su resolucion a través de la intuicién y el juicio.

La posibilidad de integrar las ideas de Anthony y Simon es manfiestada por Belkaoui
(1986), proponiendo un modelo integrado compuesto por los niveles estratégico,
tacticoy operaiivo, y donde la naturaleza de las decisiones se clasifican en un continuo
que va desde las estructuradas hasta las no estructuradas, tal y como se ilustra en la
figura 2.7. En este sentido, la historia del desarrollo de los sistemas de informacidn
constata como a medida que ido avanzando las tecnologias de informacion, los
sistemas de informacidn han ido aumentando su capacidad para responder decisiones
de mayor nivel jerarquico, al tiempo que estan permitiendo apoyar decisiones poco

estructuradas (Rodriguez, 1995).
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Figura 2.7. Marco integrador de los niveles y la naturaleza de las decisiones
Fuente: elaborado por Rodriguez (1995) a partir de Belkaoui (1986)
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Las anteriores observaciones nos permiten sefialar que la introduccion de la
planificacion estratégica potencia el disefio de sistemas de informacion como soporte
basico para el analisis y seguimiento del entorno externo e interno. En este contexto,
se pone de manifiesto, una vez mas, la necesidad de contar con sistemas consecuentes
con el proceso de toma de decisiones, aportando no sélo retroalimentacion para la
renovacion de las objetivos y acciones estrategias, sino también para responder a las
necesidades informativas de las personas responsables de planes especificos (recursos
humanos, 4rea académica, bibliotecas, etc.) y, €n su caso, para analisis y seguimiento

de los objetivos establecidos en los planes estratégicos de las distintas unidades

estructurales.
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2.2.3. Necesidades informativas derivadas de la
rendicion de cuentas

Junto a las necesidades informativas derivadas del proceso de planificacion, dirigidas
a coordinar y controlar las acciones estratégicas y operativas, hemos de afiadir que las
universidades publicas también han de aportar informacion que satisfaga los derechos
de la sociedad en general, de los grupos externos con los que se vincula y de la propia
comunidad universitaria, pues su condicion de Administracion Publica le compromete
a revelar, explicar y justificar la labor desarrollada. Este proceso de demostracion
conlleva obtener, procesar y distribuir informacion relevante y fiable sobre el uso de
los recursos bajo principios de .legalidad, eficacia y eficiencia. Ahora bien, hemos de
sefialar que la divulgacién de informacion juega un papel destacado, pero no es el

unico medio por el que se canaliza la descarga de las responsabilidades asumidas por

la direccidn universitaria.

Es necesario destacar la obligacion moral que tiene la Universidad publica de
perfeccionar sus mecanismos de rendicién de cuentas a la sociedad, facilitando una
evaluacion de sus resultados lo mas objetiva posible. Esta necesidad, conocida en la
literatura anglosajona bajo el término “accountability”, constituye un reto y una
oportunidad de mejora en la Universidad (Rey, 1998: 5 1), debiendo estar claramente
definidos los mecanismos que la Universidad ha instaurado para dar respuesta a esta

obligacion que, en un estado de derecho, es inexcusable.

Como afirma De Groof (1999: 26) “las instituciones de estudios superiores estdn
organizadas, en algunos casos financiadas, y en todas requieren el reconocimiento
de la administracion del pais que corresponda, Y aunque muchas pueden verse como
“refugios de autogestion”, siguen teniendo la obligacion de rendir cuenta piblica
a cambio de respaldo oficial”. En consecuencia, las universidades se ven obligadas

arendir cuentas ante quienes tienen intereses en la Universidad y estan comprometidos
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en su funcionamiento. “Los responsables de la Universidad deben explicar a la
sociedad y al gobierno principalmente qué es lo que estan haciendo y por qué lo
hacen. Obligar a rendir cuentas externas, sistematicay periodicamente, es la mejor
manera de que la Universidad no pierda la perspectiva y el conocimiento de su

propia funcion” (Bricall, 2000: 403).

Efectivamente, como sefiala Brennan (1997), la rendicion de cuentas adopta dos
formas diferentes: la primera, frente al gobierno como un modo de justificar la
necesidad de que éste siga asignando recursos financieros plblicos; el segundo, se
efectua a la sociedad, mediante la aportacion de informacidn sobre la calidad de los
servicios ofrecidos por las universidades. El razonamiento subyacente en Brennan es
claro: en las universidades financiadas principalmente por recursos publicos, el
gobierno tiene derecho a exigir a la Universidad que de cuenta de sus acciones a la
sociedad, velando por la eficiencia en la administracion de los recursos publicos y en
la calidad de los servicios de ensefianza e investigacion; en la medida que, ademas,
diversifican sus fuentes de financiamiento, solicitando tasas o precios piblicos por los
servicios académicos, vendiendo servicios o realizando otro tipo de transferencias al
sector privado, otorgan a los estudiantes y a las empresas mayor poder de exigir

informacién sobre la calidad del servicio ofrecido!®.

Para una mayor delimitacion del término accountability’®, sefialar que en el ambito

18 De acuerdo con Brennan (1997), en la Europa continental la rendicién de cuentas se dirige
hacia el gobierno como principal financiador y, en este contexto, €s importante la regulacion directa
del gobierno por medio de mecanismos de financiacion y a través del marco legislativo, mientras que
en Estados Unidos predomina la regulacion del mercado y es la sociedad la que exige una
responsabilidad piblica por los recursos que aportan directamente en las instituciones de educacion
superior.

19 Es menester resaltar la delimitacién conceptual que realizan Jones y Pendlebury (1992)
sobre el concepto de administracion (stewardship) y responsabilidad (accountability), pues el primero
hace referencia a la responsabilidad que contrae una persona por la tenencia de activos de otras,
mientras que el segundo, con un alcance mas amplio, expresa la responsabilidad de los actos de una
persona frente a otras. La aplicacion de estos conceptos a las administraciones publicas, tal y como
vienen establecidos diferentes pronunciamientos contables, supone, en primer lugar, suministrar
informacion util para la toma de decisiones politicas, econdmicas y sociales, y demostrar la
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publico es usualmente utilizado para describir la responsabilidad de quienes gestionan
o tienen control sobre recursos de otros, con el proposito de prevenir el abuso del
poder delegado y asegurar que dicho poder es dirigido hacia el logro de objetivos
socialmente aceptados (Tower, 1993). En el marco de las administraciones publicas®,
esta responsabilidad se asume con la sociedad en general y no exclusivamente con las
personas directamente vinculadas a través de contratos principal-agente, pues las
organizaciones publicas tienen impacto sobre toda la sociedad y, ademas, los
ciudadanos tienen el derecho a ser informados sobre el devenir de las mismas. Este
derecho publico a la informacién constituye un elemento basico de la sociedad
democratica pluralista y un factor esencial para la propia racionalidad de las

organizaciones (Normanton, 1971: 319-320).

Para que esta responsabilidad publica sea efectiva es preciso que las universidades
aporten informacién en los términos que la sociedad actual demanda y, en este

sentido, la rendicidén de cuentas constituye un mecanismo formal por el que las

responsabilidad (accountability) v 1a buena administracion (stewardship) y, en segundo lugar,
suministrar informacion util para gestién y actuacion de la organizacion.

% Para un estudio sobre la rendicién de cuentas en las administraciones publicas puede verse
el reciente informe realizado por Lord Sharman of Redlyn (HM Treasury, 2001). El contenido de este
informe va en la direccion apuntada y defendida en nuestro trabajo de investigacion, pues se sugiere
que una rendicion de cuentas eficaz requiere:

a) Aplicar los principios del Turnbull Report como base que asegure un eficaz control interno;

b) Potenciar los comités de auditoria bajo algunos principios basicos: direccién por una
persona sin responsabilidades ejecutivas; existan miembros con formacion en contabilidad
y finanzas, consideracion de todos los riesgos de la institucion; aprobacion y revision de los
programas de auditoria interna y recibir los informes; asegurar que los auditores externos
reciben la informacién necesaria; desarrollar reuniones para coordinar las funciones de
auditores internos y externos; establecer pautas sobre las metodologias utilizadas por
auditores internos y externos; preparacion de un informe anual del trabajo desarrollado.

c) Potenciar una auditoria interna independiente de acuerdo a las normas que rigen esta
actividad profesional.

d) Potenciar una auditoria externa con un alcance mas amplio que combine supervision
(watchdog) y asesoramiento (adviser). Los auditores externos han de supervisar la
regularidad financiera en el uso de los recursos publicos (regulary audit), el adecuado
comportamiento de la entidad en relacién a las normas de conducta y comportamiento
(propriety audit) y examinar los principios de economia, eficiencia y eficacia en el uso de
los recursos puablicos.
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universidades manifiestan esta obligacién. A este respecto, Dixon, Coy y Tower
(1991, 1995) sefialan que la actitud de las instituciones de educacién superior a rendir
informacién depende de las disposiciones legislativas o de las recomendaciones
profesionales, si bien estan fuertemente influidas por los cambios de conducta que se
estan produciendo en otras organizaciones publicas y privadas. Si nos centramos en
el ambito espafiol se puede observar como el proceso de modernizacién, que viene
implementandose en la administracion del estado a partir de los afios noventa, ha
ejercido una influencia decisiva en la rendicion de cuentas de las instituciones publicas,
incluyendo a las universidades publicas. La promulgacion del Plan General de
Contabilidad Publica o el desarrollo del Proyecto CANOA, entre otros extremos, han
servido como acicate para que algunas universidades espafiolas hayan mejorado sus
sistemas de informacion contable y, por ende, perfeccionen sus mecanismos de
rendicién de cuentas. Lo mismo cabe sefialar sobre los diferentes programas que se

han desarrollado sobre la evaluacion de la calidad de las universidades.

Conviene sefialar que la rendicion de cuentas €s observada por algunos organismos
normalizadores como el objetivo supremo de la informacion financiera. Asi, en el
pronunciamiento “Objetives of Financial Reporting” del Governmental Accounting
Standards Board se sefiala que la rendicién de cuentas tiene una proyeccion mas
amplia que en las empresas de negocio® y, ademas, que todos los objetivos de la
informacién financiera gubernamental se derivan del concepto de responsabilidad. En
virtud de este objetivo general de rendicion de cuentas se identifican los siguientes
objetivos de la informacion financiera: a) contribuir a satisfacer la obligacion del
gobierno de ser publicamente responsables y permitir a los usuarios valorar dicha
responsabilidad; b) ayudar a los usuarios a valorar los resultados operativos anuales
de la entidad gubernamental; y c) ayudar a los usuarios a valorar el nivel de los

servicios que pueden ser provistos por la entidad gubernamental y su capacidad para

2 Para un estudio sobre las diferencias entre la rendicién de cuentas entre entidades del
sector publico y privado puede verse Mulgan (2000).
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cumplir con las obligaciones contraidas.

Enuncia este organismo normalizador que el cumplimiento de estos objetivos no
puede satisfacerse con informacion retrospectiva aportada por los sistemas de
contabilidad presupuestaria y financiera, sino que es importante proporcionar
informacion de medidas no financieras sobre los recursos empleados y los logros
alcanzados en la provision de los servicios, constituyendo una parte fundamental del
informe anual a rendir por las entidades gubernamentales. Precisamente, la necesidad
de suministrar informacién 1itil para evaluar la gestion y actuacion de la organizacion,
propici6 que el GASB (1994) emitiera un segundo pronunciamiento, Service Efforts
and Accomplishments Reporting, en el que se reconoce la necesidad de aportar
informacién no tradicional con el fin de lograr la rendicién de cuentas (accountability)
como objetivo general de la informacion financiera. En este sentido, son diversas las
declaraciones a nivel internacional que refuerzan esta idea que, por otra parte, esta
fundamentada en los documentos primero y séptimo de los Principios Contables
Publicos elaborados en el seno de la Intervencion General de la Administracién del
Estado que, logicamente, sirven de orientacion para las universidades publicas

espailolas.

Por otra parte, Coy y Pratt (1998) indican que el entorno politico ejerce una fuerte
influencia sobre la naturaleza y contenido de la informacién rendida, ya que ésta
constituye parte del proceso que rige el devenir de la institucién. Segiin estos autores,
las magnitudes que se aportan en la rendicidn de cuentas conforman una estructura de
significados y una visién concreta de la realidad econémica y social de la Universidad,
legitimando unos intereses frente a otros. De esta forma, las unidades organizativas
de la Universidad (docentes, investigadoras o administrativas) desean rendir aquella
informacion que legitima sus propios intereses, siendo especialmente visible esta forma
de proceder en la asignacién interna y de los recursos financieros. Esta situacion es
especialmente gravosa en un contexto de desconfianza entre las universidades y el

gobierno, pues “/l]a pérdida de la confianza en las universidades por parte del
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gobierno ha conducido a una pérdida similar de la confianza de las universidades
en el gobierno y a una relacién de confrontacion en vez de cooperacion e,
inevitablemente, a la manipulacion de la informacion y de los datos que se dirigen
hacia arriba. Esto, a su vez, da lugar a una mayor cantidad de auditorias y visitas
en el lugar, lo cual incentiva el comportamiento defensivo e ingenioso por parte de
Jas universidades, y asi sucesivamente” (Trow, 1994:13, enreferenciaala experiencia

britanica).

En cualquier caso, la responsabilidad moral para la rendicién cuentas es palpable en
un sistema que se constituye bajo los principios de desregularizacion 'y
descentralizacion®. Desde un punto de vista tedrico, la desregularizacion busca que
las instituciones persigan y potencien su eleccion con una reduccion amplia de reglas
y regulaciones, mientras que la descentralizacion, por el contrario, busca asignar mas
responsabilidades a las autoridades a la vez que enfoca el papel del gobierno central
hacia aspectos de caracter general. De esta forma, la atribucidn expresa del legislador
de conferir mayor autonomia y poderes de autorregulacién a las universidades
plblicas ha de equilibrarse con la obligacion que pesa sobre la misma de ser
publicamente responsable. Sibien enla practica ningun sistema de ensefianza superior
esta libre de controles externos, podriamos sefialar que la autonomia institucional es
esa condicion que permite a una institucion de ensefianza superior gobernarse por si

misma sin intervencion o injerencias externas, lo que no significa ausencia de ley, toda

B«1 1 descentralizacion consiste en el traspaso de funciones desde un ente administrativo,
normalmente el Estado, a otros entes administrativos diferentes de éste, siempre que ello impligue
la transferencia efectiva de poderes decisorios en nombre propio por la entidad a cuyo favor se
efectiia la descentralizacion. En otras ocasiones, no es una concreta politica descentralizadora la
que posibilita la creacion de personas Jjuridicas, sino que es la propia Constitucion la que determina
que un servicio publico sea prestado por una determinada institucion, difiriendo al legislador la
regulacion de las condiciones en que lo ha de prestar. Dicese, entonces, que la persona juridico-
publica creada dispone de autonomia en cuanto supera la mera descentralizacién administrativa.
Nuestro legislador constituyente, como no podia ser de otra forma, consideré que la institucion
social mejor preparada para asumir el reto de la ciencia modernay del desarrollo cientifico-técnico
que posibilitara la planea incorporacion del pais a las sociedades industriales avanzadas era la
Universidad y, asi, reconocié en el numero 10 de su articulo 27 su autonomia en los términos
regulados en una ley que, por aplicacion del articulo 81.1, debia tener el cardcter de orgdnica”
(Sanchez, 1999: 148).
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vez que las universidades publicas deben responder a todos los instrumentos legales

que sean de aplicacion.

La desregularizacion y descentralizacion son pilares estratégicos basicos de los
modelos que estan penetrando en la gestion de las administraciones publicas a nivel
internacional y que estan presentes en las universidades. Sin embargo, la nueva gestion
publica conlleva otras actuaciones que son novedosas en las universidades, como el
establecimiento de objetivos bien definidos, sistemas de evaluacién que permitan
valorar la eficacia y eficiencia en el cumplimiento de los objetivos, mecanismos de
responsabilidad y motivacion, asi como una orientacion de la organizacion hacia los

usuarios en términos de los criterios y valores que demandan la ciudadania.

Esta nueva gestion publica impone una vision diferente del papel de las
administraciones publicas, en el sentido de que tiene que demostrar su capacidad para
generar rendimientos, ya que si carece de esta capacidad, los poderes publicos
buscaran otros instrumentos alternativos que silo generen (Barbaris, 1998). Asi, junto
a la legitimidad institucional, que esta basada en valores como referencia y que se
obtiene por el ajuste del comportamiento de la administracion a un sistema de valores
socialmente aceptado, esta cada mas presente la legitimidad por rendimiento, que se
logra a través de politicas que responden a los criterios de evaluacion socialmente
aceptados. Precisamente esta necesidad de legitimarse mediante resultados es lo que
esta provocando cambios en la forma en que las universidades empiezan a rendir

cuentas a los diversos grupos de interés.

En esta linea, las universidades publicas espafiolas estin experimentando actualmente

una sensible reconversion en diferentes direcciones:

a)  Lasuniversidades estan perfeccionando sus sistemas de informacion contable,
incorporando el subsistema patrimonial al tiempo que se demanda la

incorporacion sistematica del subsistema de gestién con la contabilidad
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b)

d)

g)

analitica e indicadores de gestion.

La extensién del recurso a las auditorias externas, fundamentalmente privadas,
con tutela publica, con una mayor especializacion y exigencia de los organos
de control externos a las universidades publicas.

La redefinicidn del érgano de control interno, con funciones de control y
orientacidn positiva en la gestion econdmico-financiera. Algunasuniversidades
han adoptado la auditoria interna en su concepcion moderna como
instrumento de seguridad y asesoramiento sobre su funcionamiento.

Los consejos sociales estan tomando protagonismo renovando las pautas a
seguir en el control financiero de sus universidades, bien al amparo de su
nueva normativa reguladora o bien a impulso de sus presidentes.

El fuerte impulso otorgado por la evaluacion institucional, especialmente en
la evaluacion de la calidad docente, al amparo de los programas e iniciativas
nacionales y europeas.

Las exigencias o condiciones contractuales establecidas en los modelos de
financiacion de las subvenciones estatales. -

Los compromisos asumidos en los procesos de planificacion estratégica que
contemplan la aportacién de los resultados logrados en funcion de los

objetivos-definidos.

De lo expuesto en este epigrafe, cabe concluir que la rendicion de cuentas es un

concepto complejo que puede materializarse a través de un gran numero de

instrumentos que van desde los procesos de evaluacion institucional hasta la

presentacion de informacion financiera, si bien la funcion que pretende serd efectiva

si la organizacion universitaria es capaz de suministrar informacion objetiva y

relevante, al tiempo que, por otra parte, los mecanismos de gobierno permiten una

labor de control, seguimiento y presentacion de los resultados alcanzados con

credibilidad para los diferentes grupos de interés. En este sentido, ha de presentar

dichos resultados, como minimo, a los estudiantes como principales usuarios; a las

empresas y otros organismos sociales como empleadores y beneficiarios indirectos de
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los servicios universitario (investigacion vy enseﬁanza-aprendizaje);. a las
administraciones que regulan la educacion como soporte basico en el desarrollo de las
funciones que constitucional o estatutariamente tienen encomendadas; al personal
académico y de administracidn y servicios, en tanto sus intereses también pasan por
el devenir de la institucion; y a los distintos proveedores de fondos y recursos para la

institucion, sean éstos publicos o privados, como garantia de un adecuado provecho.

Tal y como sefiala Arias (1999), este parece ser el camino emprendido por otros
paises que conciben la rendicion de cuentas como un proceso positivo que enfatiza la
mejora continua y el reconocimiento del éxito, a los efectos de guardar un equilibrio
con las deficiencias que hayan podido incurrir y, como elegantemente se sefiala en los
informes de National Audit Office del Reino Unido, lo importante es que las
administraciones publicas gasten sabiamente, lo que l6gicamente redunda en su propia

eficacia y eficiencia.

2.2.4.El subsistema de informacion contable: objetivos de la
Contabilidad Puablica y necesidad de un sistema
integrado al servicio de la rendicién de cuentas y del
proceso de planificaciéon y control

En los epigrafes precedentes hemos ido defendiendo la idea de que las universidades
deben disponer de procesos formales que, operando sobre una coleccidn de datos
estructurada de acuerdo a las necesidades de los diferentes usuarios, permiten
recopilar, elaborar y distribuir informacion relevante y fiable, a fin de coordinar las
funciones directivas fundamentales (planificacion, ejecucion y control), y cumplir con
los requerimientos de la rendicion de cuentas. En este sentido, consideramos de
interés resaltar el protagonismo de la informacién contable a la luz de los actuales

objetivos de la Contabilidad publica.
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En los ultimos afios se ha producido un cambio paradigmatico en la concepcion de los
sistemas de gestion de las administraciones publicas. En oposicién a una
“»dministracion excesivamente garantista”, se defiende una “administracion de la
eficacia” que, conservando el principio de legalidad en sus aspectos basicos e
irrenunciables, desarrolla modelos de gestion centrados en el cumplimiento de
objetivos y en el uso adecuado de los recursos publicos; se promueve la
transformacién de una administracion “normativa, centralizada y distanciada” hacia
una administracion mas “desregulada, descentralizada y participativa”, a los efectos
de lograr mayor flexibilidad y atencién en los servicios prestados; se aboga por
estructuras organizativas de corte gerencial que, siendo conscientes de la
permeabilidad existente entre los ambitos politico y gestor, busca la integracion y
coordinacién entre las decisiones politicas y las decisiones de direccion estratégica y
operativa; se potencia un servicio publico orientado hacia los usuarios en detrimento

de una administracion intramuros; etc.

Este cambio paradigmatico se ha promovido especialmente en los paises anglosajones
con entornos politicos e ideologicos mas adaptados a estos planteamientos que los
existentes en la Europa continental. No obstante, es apreciable que las propuestas del
modelo de gestion publica han calado en la mayoria de los paises industrializados,
incluyendo los diversos niveles de la Administracidn espafiola (Albi et al., 1997) y las

instituciones universitarias®.

Logicamente un cambio profundo en el concepto de gestion o de administracion
publica no puede quedar ajeno a las diversas disciplinas que analizan su realidad, por

lo que no es extrafio que se hayan producido nuevos desarrollos en la Contabilidad

B Gin 4nimo de dogmatismo y afan de exhaustividad, Arias (1997: 301-306) propone
diversas lineas de actuacién en aras de alcanzar un modelo de administracion universitaria mas
racional: simplificacién de la estructura organica de decisién y gestion universitaria, potenciacion
de la figura del Rector, incentivacion de los cargos académicos, robustecimiento de la gerencia,
incorporacion de 6rganos de control al servicio de la gestion, necesidad de centrar los objetivos
universitarios, promocion agresiva de la investigacion, desarrollo de procesos de evaluacion con
consecuencias, etc.
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Publica. De hecho, durante la década de los ochenta y la primera mitad de los noventa
la practica totalidad de paises de la OCDE ha acometido un profundo proceso de
reforma de sus sistemas de informacion contable publica, mejorando sensiblemente no
solo aspectos asociados al proceso metodologico contable, sino también en
consideraciones mas conceptuales como los objetivos a alcanzar por la informacién

economico-financiera.

Son diversos los estimulos, variables estructurales y condicionantes que explican la
situacién de la Contabilidad Publica de un pais (Liider, 1992), si bien estamos de
acuerdo con Vela (1994, 1997) al observar que en Espafia ha sido el entorno politico-
administrativo, especialmente las funciones desempefiadas por la Intervencién General
de la Administracion del Estado, junto a la influencia de la contabilidad empresarial,
los alicientes basicos que han servido para nutrir la reforma, promoviéndose un
sistema avanzado que reconoce los modernos fines informativos de esta rama de la

ciencia contable.

En este proceso de reforma de la Contabilidad Publica espafiola, se han refundido la
multiplicidad de objetivos reconocidos por la normativa existente ¢ integrado los
planteamientos existentes en-otros paises, especialmente anglosajones, los cuales son
clasificados por la IGAE en tres categorias bésicas (fines de gestion, fines de control

y fines de analisis y divulgacion), tal y como se recogen en el cuadro 2.12.
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Cuadro 2.12. Fines de la Contabilidad Publica

Fuente: IGAE (1992)

Fines de Gestion

Fines de Control

Fines de andlisis y divalgacion

1°. Suministrar informaciéon para la toma de
decisiones tanto en el ambito politico como en el
de gestion.

2° Mostrar la gestién, desde el punto de vista
presupuestario, poniendo de manifiesto lo que
respecta al presupuesto de gastos y de ingresos.

3° Suministrar los datos relativos a la gestion
efectuada en su aspecto financiero, poniendo de
manifiesto los cobros y pagos, y el superavit o
déficit de caja.

4°, Mostrar los aspectos econdmicos de la gestion,
poniendo de manifiesto los gastos e ingresos de
explotacion, y la inversion realizada.

5° Determinar el coste y rendimiento de los
servicios piblicos.

6°. Mostrar la situacién patrimonial, entendida
ésta con vision totalizadora, posibilitando el
inventario del inmovilizado y la obtencién del
Balance Integral.

1°. Permitir la rendicién de todo tipo de cuentas,
estados y documentos que hayan de elaborarse y
remitirse al Tribunal de Cuentas y demas 6rganos de
control.

2° Posibilitar el ejercicio de los controles de
legalidad y financiero.

3° Posibilitar el control de economia, entendida ésta
como la adquisicion de los medios utilizados para la
produccion de bienes y servicios en la cantidad y la
calidad adecuadas y al menor coste.

4°, Posibilitar el control de eficiencia, entendida ésta
como la organizacion, coordinacion y empleo de los
medios que optimiza la relacion entre los productos
o servicios obtenidos y los medios utilizados para su
consecucion.

5° Posibilitar el control de eficacia, entendida ésta
como la consecucion en forma satisfactoria de los
objetivos y efectos previstos y asignados.

1°. Suministrar informacién para la elaboracion de las
cuentas econdmicas del sector pitblico y las nacionales
de Espaiia.

2°.Suministrar informacion para posibilitar el andlisis
de los efcctos econdmicos y financieros de la
actividad de los entes publicos.

3°,  Suministrar informacién util para otros
destinatarios: asociaciones e instituciones, empresas,
ciudadanos en general, etc.
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Como reconoce la IGAE (1992) en el Documento n° 1 sobre Principios Contables
Publicos, “la contabilidad publica, concebida como sistema de informacion, ha
ampliado considerablemente sus fines, superando su anterior cardcter de mero
registro de la ejecucion de un presupuesto para recoger desde una perspectiva
globalizadora todas las implicaciones econdomicas, financieras y patrimoniales de

la actuacion del sector publico”.

Puede considerarse que la Contabilidad Publica espafiola goza, al menos a nivel
normativo, de un sistema estructurado y coherente que se orienta a satisfacer los
objetivos de un modelo avanzado. No obstante, es justo reconocer que la deseada
articulacion del sistema contable ha podido lograrse satisfactoriamente en la dimension
presupuestaria y economico-financiera, existiendo una incipiente necesidad de
desarrollar sistemas adaptados a las particularidades de determinados entidades
contables, como es el caso de las universidades ptblicas, asi como profundizar en los
elementos conceptuales y metodoldgicos por los que han de discurrir la contabilidad

de gestion, la consolidacion contable y los indicadores de gestién publica.

Esta situacion esta presente en la generalidad de administraciones piiblicas y no es
ajena a la realidad actual de la Universidad publica espafiola. En este sentido, Navarro
et al. (1998) advierten que la implantacion de adecuados sistemas de informacion en
estas instituciones no ha sido resuelta satisfactoriamente, siendo obligado plantearse
hasta qué punto los actuales sistemas son instrumentos validos al servicio de las
demandas informativas de los usuarios, cumpliendo al mismo tiempo, con los
modernos objetivos de la Contabilidad Piblica. Este mismo sentir fue expresado en
el V Encuentro de los Organos de Control Externo (1996) poniendo de manifiesto la
insuficiencia de los sistemas actualmente utilizados y la necesidad de desarrollar un
proceso de normalizacién que, tomando como referencia el vigente Plan General de
Contabilidad Publica y el marco conceptual iniciado por la Comisién de Principios y
Normas Contables Publicas, se adapte a las especificidades del sector universitario y

a la normativa econémico-financiera de las Comunidades Auténomas en las que se

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria. Biblioteca Digital, 2004



Capitulo 2. Los Sistemas de Planificacién e Informacion

como Elementos de Control

21

ubiquen las respectivas universidades.

La posicion defendida en nuestro trabajo es coincidente con la resaltada por Navarro
et al. (1998: 809), en virtud de la cual, el disefio e implantacion de nuevos sistemas
de informacion contable debe realizarse partiendo de una perspectiva integrada y que
satisfaga los objetivos actualmente asignados a la Contabilidad Publica. Esta
perspectiva queda reflejada enla figura 2.8 e implica que la universidad dispone de un
conjunto de procesos formales que, operando sobre la diversidad de inputs
informativos perrmte a través de un método contable coherente técnica y
conceptualmente, una variedad de salidas informativas que satisfacen tanto las

necesidades de la direccion universitaria como los requerimientos de la rendicion de

cuentas.

Figura 2.8. Sistema de informacién para la gestién

Fuente: Pablos, 1997: 62

Entradas

(Inputs informativos)

- Transacciones externas
(movimiento externo de valores)

- Transacciones intemas
(movimiento interno de valores)

- Hechos intemos que no implican
movimientos de valores

- Hechos externos relativos a la
evolucion del entono

!

|, | CONTABLIDADDE |—»

GESTION

OTROS INDICADORES >
- DE GESTION

Herramientas Salidas
Captacién > (Outputs informativos)
Registro
Elaboracién
CONTABILIDAD )
> FINANCIERA Y
PRESUPUESTARIA
CUADRO DE
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Informacidn ad hoc
Memorandos
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Sin embargo, un estudio de la situacion presente en las universidades publicas

espafiolas pone de manifiesto la insatisfaccion de los objetivos de la informacién y la

debilidad de los sistemas de informacién contable como instrumento de apoyo de las

decisiones internas y para desarrollar una moderna rendicion de cuentas, en virtud de

la cual se canalicen la responsabilidades, tanto financiera como gerencial, que son

exigibles a estas instituciones.

No cabe duda que la contabilidad presupuestaria representa el subsistema mas

desarrollado enla generalidad de universidades, siendo frecuente que la cuenta general

incluya las magnitudes presupuestarias derivadas del proceso de elaboracion,

ejecucion y cierre. No obstante, se aprecian algunas cuestiones de mejora, tales como:

a)

b)

Disefio de una estructura presupuestaria al servicio de la gestion universitaria
que contemple la vertiente funcional mediante programas correctamente
delimitados. Son diversas las universidades que han desarrollado una
clasificacion funcional (Universidad Carlos III, Pais Vasco, Politécnica de
Catalufia, Alcal4, Santiago de Compostela, Castilla-La Mancha), si bien se
detecta una variedad de alternativas no homogéneas en la formulacion de los
programasy subprogramas. Asi mismo, la evidencia ordinaria muestra que “la
instrumentacion y ejecucion de los programas presupuestarios corre a cargo
de un aparato administrativo, cuyo objetivo y responsabilidad estdn mds

cercanos a su cumplimiento formal” (Arias, 1997 57).

Disefio de una estructura presupuestaria estandarizada que posibilite un
analisis comparativo entre distintas universidades. En este sentido, ha supuesto
un gran avance para su uso generalizado, los resultados alcanzados por la
Comision Técnica para el Disefio de Clasificacién Econémica Normalizada del
Presupuesto Universitario, constituida por las universidades de Oviedo,

Granada, Ciudad Real, Jaén, Cadiz y Auténoma de Barcelona.
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c) Incorporacién y correcta determinacién de algunas magnitudes
presupuestarias, especialmente la variacion neta de pasivos financieros
presupuestarios y el saldo presupuestario ajustado, tal y como vienen
demandando los informes de fiscalizacion de los Organos de Control Externo.
Para la determinacion de la primera magnitud es preciso que las universidades
contabilicen por separado los derechos contraidos y las obligaciones
reconocidas derivadas de la captacion y amortizacion de pasivos financieros®.
La determinacion del saldo presupuestario requiere una correcta
determinacion de las desviaciones positivas y negativas de financiacion y de
los créditos de gastos financiados con remanentes de tesoreria para gastos
generales. A este respecto, adquieren interés las desviaciones derivadas de los
proyectos de investigacion y de los planes de inversion con financiacion

afectada.

La contabilidad financiera comienza a estar suficientemente desarrollada en el
espectro universitario, si bien requiere procesos de depuracion de los criterios
utilizados, en cierta medida contaminados por la concepcion que rige la contabilidad
‘presupuestaria. En aras de lograr una mejor capacidad informativa del balance de
situacion y del resultado econdmico-patrimonial, se hace necesario superar las

siguientes debilidades:

a) La primera dificultad estriba en la inaplicabilidad del principio de devengo
econdmico como criterio promulgado por el Plan General de Contabilidad
Plblica en la imputacion de gastos e ingresos. Esta carencia se observa
especialmente al cierre del ejercicio en aquellos gastos en los que, habiéndose

producido la corriente real, no se ha procedido a su registro por no haberse

%1 dificultad suele presentarse en aquellas universidades que captan pasivo financiero,
normalmente para la adquisicion de inversiones educativas de gran envergadura, mientras la
amortizacion es realizada directamente por la Comunidad Auténoma de tutela, una vez ha
comprobado la correcta utilizacién de esta fuente de financiacion.
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b)

dictado el acto de reconocimiento, tal y como ocurre con los intereses
devengados y no vencidos, los bienes y servicios efectivamente recibidos pero
en los que no se dispone de documento justificativo, o las construcciones en
ejecucion que no cuentan con la oportuna certificacion de obra. Se aprecia,
igualmente, esta situacion en todos aquellos gastos que, si bien no llevan
aparejado una futura corriente financiera, tienen una clara incidencia en la
situacion econémica y financiera de la instituciéon -amortizaciones y
provisiones de insolvencia-. También existe una tendencia a registrar los
derechos presupuestarios en el momento de su cobro, incluso en aquellos
casos en los que se conoce su cuantificacion y existe seguridad para su
efectiva recaudacion, como es el caso de las subvenciones cuya concesién ha
sido notificada oficialmente por el deudor o los ingresos de servicios regidos

por derecho privado -servicios de comedor, alojamiento, etc.-.

Existen serias dificultades en la correcta determinacién del inventario, pues no
existe una sistematica aplicacion de los fines que han de regir su adecuada
gestion y que contemple, entre otros objetivos, la identificacion y valoracién
de los bienes y elementos que lo integran; el control de las singularidades
juridicas que puedan afectar a dichos elementos; el conocimiento de la
depreciacion; los procedimientos para efectuar las altas y bajas, indicadores
que muestren su funcionalidad®, etc. Esta situacion es mas gravosa en las
nuevas universidades o en aquéllas que se han creado a partir de un proceso
de descentralizacion, habida cuenta de la dificultad de identificar, clasificar y
valorar los bienes muebles e inmuebles que proceden de la universidad de

origen®.

% Los indicadores relativos a instalaciones, equipamiento y dotaciones complementarias

establecidos en la Guia de Evaluacidn del Plan Nacional de la Calidad de las Universidades puede
constituir, tras un proceso de estandarizacién ¢ institucionalizacién, un punto de apoyo importante
para conocer la infraestructura educativa existente.

* Como nos sefiala Couto (1999: 152-153) sobre la experiencia de las universidades

gallegas, “en la puesta en funcionamiento de un campus en una determinada ciudad, estdn
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¢) La memoria no incluye, por lo general, informacion complementaria y
adicional para una mejor comprension de la contabilidad presupuestaria y
financiera. En este sentido, son pocas las universidades que, junto al
remanente de tesoreria, presente el estado de tesoreria y el cuadro de
financiacion como elementos importante en el estudio de la situacion
financiera. Tampoco es practica habitual incluir informacién detallada sobre
los gastos con financiacién afectada o hechos que afecten a la correcta
comprensién de la informacion contable, como, por ejemplo, los flujos
econdmicos y financieros existentes con entidades vinculadas (empresas y

fundaciones universitarias, etc.).

La contabilidad analitica se encuentra en una fase de iniciacion en la mayor parte de
las universidades espafiolas en espera del necesario perfeccionamiento de la
contabilidad presupuestaria y financiera, si bien su implantacion requiere, ademas, un
cambio cultural y organizativo de los responsables universitarios en relacion al valor
de esta informacién contable para la toma de decisiones, pues como sefiala Fernandez
et al. (1998), es preciso inculcar enlos méaximos responsables universitarios “la idea
de que este tipo de herramientas permitird gestionar los recursos con mejores
criterios y asignarlos correctamente, y evitar que vean en ella sélo la arista del
control, que es la que un primer momento perciben los miembros de la organizacion,

y la que hace rechazar este tipo de instrumentos”.

interesadas todas las instituciones (Comunidades Auténomas, corporaciones loales, corporaciones
de derecho publico, Cajas de Ahorro, empresas, elc. ). Y los bienes, desde los terrenos al mobiliario,
pueden ser objeto de convenios urbanisticos, de colaboracion interadministrativa con
organizaciones sin danimo de lucro, con empresas privadas, donaciones, legados, etcétera; en
resumen, que la casuistica es variada y compleja. No siempre es posible, y a veces ni prudente,
conocer s