De la fiscalizacion
previa al control
financiero

A modo de
introduccion

La maxima empresarial de "re-
novarse o morir” es tan aplicable al
mundo publico como al privado.
No puede pensarse, en el primero,
que los sistemas de control en la
ejecucion del presupuesto puedan
mantenerse incolumes cuando la
sociedad (mejor dicho los ciudada-
nos- contribuyentes) estan deman-
dando informacién de la gestion
publica a sus Electos (informacion
referida a la regularidad juridica de
sus operaciones y simultaneamen-
ie al destino de los fondos puestos
a disposicion de los gestores). Por
oltro lado, nadie deberia descono-
cer gue nuestra Constitucion reco-
ge principios tan elementales hoy
en dia como el del sometimiento de
los poderes publicos al ordena-
miento juridico, la contribucion al
sostenimiento de los gastos publi-
cos de acuerdo con la capacidad
economica de cada ciudadano, el
establecimiento de un sistema ftri-
butario justo (inspirado en los prin-
cipios de igualdad y progresivi-
dad), y la asignacion equitativa de
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los recursos publicos a programas
presupuestarios elaborados con
los criterios de eficiencia y econo-
mia.

Los anteriores principios, recto-
res de la CE, deben informar los
Sistemas de control de nuestra Ad-
ministracion Pliblica y éstos deben
adaptarse, modificarse o cambiar-
se con objeto de cumplir las de-
mandas ciudadanas y la propia
Carta Constitucional. El articulo
gue sigue a continuacion, es refle-
jo de estos cambios y consecuen-
temente vislumbra una adecuacion
de los, en principio, caducos (por
cumplir parcialmente los requeri-
mientos constitucionales) sistemas
de control presupuestario a las ne-
cesidades de informacion de los
Electos. Es decir, cumple la maxi-
ma de: renovarse o maorir, de tal for-
ma que si no se cumpliera, los
Cuerpos de control interno que
ejercen en los distintos ambitos de
la Administracion Publica deberian
ser sustituidos por otros profesio-
nales gue dieran respuesta a tales
demandas (ciudadanas o constitu-
cionales). Eso si, siempre que la
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voluntad de no renovacion les fue-
ra imputable.

Cuando los sistemas de
control se renuevan o
el criterio de
supervivencia

Nuestra Administracion Publica,
o dicho en otros tlérminos (economi-
cos), nuestro Sector Publico, se es-
tructura en tres niveles: Subsector
Publico Estatal, Subsector Publico
de Comunidades Autonomas y
Subsector Publico Local (los dos ul-
timos conforman lo gue se ha veni-
do en denominar doctrinalmente:
Subsector Publico Territorial). En
este contexto de division territorial,
durante muchos afos, el primera y
el tercero y por lo que se refiere a
sus sistemas contables y control,
se han regulado juridicamente de
forma paralela pero no convergente
(tampoco divergente); por lo gue se
refiere al segundo, poco puede ha-
blarse de él, porgue realmente
eclosiond al mundo politico y admi-
nistrativo a partir de la década de
los ochenta de este siglo.
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Los Subsectores Plblicos esta-
tal y local, en la década de los
ochenta v a raiz de la promulga-
cion de la CE iniciaron un proceso
de cambio realmente especlacular,
Asl, la Administracion General del
Estado gue habfa pasado de su
antigua Ley de Administracion y
contabilidad del ano 1911 a la Ley
General Presupuestaria de 1977
(LGP), previo paso por el Tribunal
Supremo de la Hacienda Pliblica
de 1924, promulgo en 1981 el pri-
mer Plan General de Contabilidad
Publica (PGCP) que intentd armo-
nizar con el Plan General de
Contabilidad de la Empresa (PG-
CE) de 1973, Este plan sufric modi-
ficaciones en 1983 con objeto de
armonizarlo nuevamente con el
Sector privado (salvando las dife-
rencias que comporta el binomio
administracion publica — adminis-
tracion privada). Por vez primera,
en el ambito publico uno de sus
Subsectores, el Estatal, por lo gue
se refiere a la contabllidad, quedd
armonizado con el sector privado,
Al margen de ello y en razén a la
modificacion sufrida en 1990 por el
PGCE, se procedio nuevamente a
su modificacion, dado gue el espi-
ritu qgue imbuia al del Sector
Publico era el de correr en paralelo
con esle.

Par lo que se refiere al ambito
del Subsector Publico Local y al
amparo de la LGP, la Intervencion
General de la Administracién del
Estado (IGAE) adaptd al ambito del
Subsector Plblico Local el PGCP
de 1983 vy, correlativamente y con
objeto de evitar dispersion normati-
va (asl acurric en la Administracion
General del Estado) propuso que
al citado plan se le anexara la
Instruccion de Contabilidad para la
Administracion Local, aprobando-
se ambas normas por Orden del
Ministerio de Economia y Hacienda
(MEyH) REFNOTA _Rel456156354
\h Vv COMFORMATO 9. Asi pues a
partir de 1990, ambos subsectores

se encontraban armonizados con-
tablemente con el Sector privado vy
armenizados entre si, si en 1994 la
Administracion General del Estado
no hubiera modificado el PGCP.

Si bien en el orden contable el
iter ha sido el reflejado anterior-
mente, los Sistemas de control in-
terno no han corrido parejos. Esta
afirmacion no se hace en tanto en
cuanto a la filosofia del Sistema de
control interno sino en el desarrollo
reglamentario del mismo. La LGP
de 1977 ya intuyo la necesidad de
cambiar los Sistemas de control in-
terno, pero no fue hasta la Ley de
Presupuestos de 1984 cuando
eclosiono el nuevo sistema de con-
trol y este, realmente, no fue codifi-
cado hasta la aprobacion del Texto
Refundido de la Ley General
Presupuestaria (TRLGP) y poste-
riormente a traves de su desarrollo
reglamentario, culminando caon |a
Ley de "acompanamienio’ de los
Presupuestos Generales para
1999,

En el ambito del Subsector Pu-
blico Local y por referirse exclusi-
vamente a la parle mas actual de
su ardenamiento juridico, el nuevo
sistema de control interno vio la luz
caon la promulgacion de |a Ley Re-
guladora de las Haciendas Locales
(LRHL). Asl, a partir de la entrada

En el ambito de
los subsectores
estatal y local
existe una
armonizacion en
el sistema
contable y en el
sistema de
control interno

en vigor de la norma de referencia,
ambos Subsectores Publicos que-
daron armonizados tanto par lo
gue se refiere a sus sistermas con-
tables como a sus sistemas de
control, aungue eso si, con diferen-
tes grados de aplicacion y de de-
sarrollo normativo.

El Subsector Publico Estatal ha
llevado, en este periodo de tiempo
(1977-1999), hasta sus ultimas
consecuencias el desarrollo de
una de las partes de su sistema de
control interno: el de control finan-
clero, en tanto gue el Subsector
Publico Local aun vy teniendolo pre-
visto desde la fecha antes indicada
(1988), no lo ha desarrollado o no
lo ha sabido o querido desarrollar
en la misma medida gque su homo-
nimo estatal,

Respeclo de este ultimo desa-
rrollo normativo cabe decir, clara-
mente, que la falta de desarrollo no
puede achacarse a la Administra-
cion General del Estado (entiénda-
se el mismo desde la perspectiva
de desarrollo normativo) sino mas
blen a gue los Entes Locales han
sido incapaces, en la mayoria de
los casos, de dar contenido al es-
piritu de la CE reflejado en la Ley
Reguladora de las Bases del Régi-
men Local (LRBRL).

Cabe concluir constatando gue
en el ambito de los subsectores es-
tatal y local existe una armoniza-
cion en el sistema contable (al mar-
gen de la adaptacion del PGCP en
la version de 1994 al ambito local)
y en el sistema de control interno
(al margen del desarrollo normativo
en el ambito local).

La asignatura
pendiente o el
cumplimiento del
articulo 31 de la
Constitucion Espaiiola

Puede ser que muchos exper-
los en el sector publico (hay canti-



dad de ellos, aungue tambien exis-
ten algunos aficionados) se hayan
dado cuenta que el iter de desarro-
llo normativo al gue hemos aludida
obedece, no a una voluntad de
organos de la Administracion
Publica para introducir nuevos sis-
temas contables y de control inter-
no, mas o menos al orden del dia
en el Derecho comparado, sino a
un imperativo constitucional, Otros,
los que forman parte del segundo
grupo, pensaran que el desarrollo
de los sistemas aludidos ha obe-
decido a una necesidad imperiosa
de armonizar sistemas contables y
sistemas de control mas acordes
con las tecnicas empleadas por &l
sector privado. Lo cierlo, aungue
no explicitado publicamente, es
gue todo el desarrollo normativo va
encaminado en una unica direc-
cion: el cumplimiento del articulo
31 de la Constitucion, Otra cosa es
que el volumen del Subsector
Publico Estatal permita su cumpli-
miento en un mayor o menor hori-
zonte temporal o que la atomiza-
cion del Subsector Publico Local,
conjuntamente con el grado de
aceptacion (por los Electos) del
sisterna de control normado, per-
mita ese mismo cumplimiento.

Sea cual sea la interpretacion
que se pueda dar en el proceso de
cambio de la Administracion publi-
ca espanola, es evidente gue el
mismo compoerta la modernizacion
de la gestion financiera publica o,
dicho de otra manera: "pasar de la
Administracion burocratica a la
gestion publica”.

Este proceso de modernizacion
ha sido abordado en los paises de
la OCDE de manera diferenciada
para cada uno de ellos, pera por lo
que respecta a nuestro pals la
causa primigenia de tal moderniza-
cion ha sido, sin lugar a dudas, el
Texto Constitucional. Las razones
explicativas del proceso de mader-
nizacion iniciado en el ambito de la

Se han sentado las bases del
cumplimiento constitucional, pero
tampoco es menos cierto que queda
una asignatura pendiente: la
modernizacion del documento
presupuestario

Administracion General del Estado
amparado por la Carta Magna, han
venido dados por una voluntad
sostenida, callada y continuada de
la IGAE y dificiimente se hubiera
podido acometer ese proceso sien
el subconsciente de sus represen-
tantes no se hubiera llegado, pro-
bablemente de forma consciente, a
la conclusion de que es mas facil
modificar el Derecho positive que
cambiar la cultura administrativa
de nuestros gestores publicos (a
veces los autores piensan gue ese
concepto es una “rara avis' en el
entorno publico). No se puede olvi-
dar que nuestra cultura administra-
tiva tiene una clara procedencia
continental de extraccion napoleo-
nica; es decir, prima en el ambito
burocratico el cumplimiento estric-
to de la norma administrativa y este
posicionamiento prima, a su vez y
sin lugar a dudas, sobre el con-
cepto economicista de gestion
publica; concepto, por otro lado,
proveniente de culturas alejadas a
la europea-continental y mas pro-
pias de administraciones cuya
regulacion se rige por el derecho
consuetudinario (common law).

Este modelo de gestion publica
suponia de por si la necesidad de
cambio en la cultura administrativa
y precisaba y precisa de cambios
callados pero constantes: Esa fue
la voluntad de los redactores del
Texto Constitucional, Esa labor ca-
llada y constante de moderniza-
cién se inicio, tomando como base
la LGP, con el cambio de sistema

contable publico (1981) el cual ha
sufrido las modificaciones resefna-
das en este articulo. En paralelo se
procedio a la modernizacion del
Sistema de control, modernizacion
gue ha consistido en la reduccion
paulatina de la fiscalizacion previa
(control acto administrativo a acto
administrativo, o si se quiere, expe-
diente a expediente, antes de la
adopcion de la correspondiente re-
solucion administrativa) y en el au-
mento correlativo de un sistema de
control a posteriori denominado, en
el ambito publico, de control finan-
ciero (en el ambito privado este sis-
tema de control se conoce bajo la
expresion de auditoria de cuentas).

Los cambios introducidos, al
gue algunos autores denominan
modernizacion de la gestion finan-
ciero-publica y otros ven en la mis-
ma el paso de una administracion
burocratizada a una administracion
de gestion, han sentado las bases
para que a partir del proximae siglo,
nuestra Administracion publica se
encuentre en condiciones de abor-
dar el control presupuestario des-
de conceplos mas actuales como
lo es el control de la gestion finan-
clera en términos de “value for mo-
ney’ (vale lo que cuesta?), "perfor-
mance audit" o "sold financial
management” (analisis de econo-
mia, es decir, u,sar cuantos menos
recursos mejor; de eficacia, es de-
cir, conseguir los objetivos perse-
guidos; y de eficiencia, es decir,
minimizar los medios para obtener
los resultados programados). Se
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han sentado las bases del cumpli-
miento constitucional, pero tampo-
co €5 menos cierto gue queda una
asignatura pendiente: la moderni-
zacion del documento presupues-
tario transformandolo de un simple
documento de esta naturaleza, cu-
yo momento algido es su presenta-
cion al legislativo y su discusion en
términos administrativos, en un do-
cumento gue obedezca a un ver-
dadero modelo presupuestario
preparado para gue el sistema
contable y el sistema o sistemas de
control puedan adquirir todo su es-
plendor.

Adicionalmente es necesario que el
conirol externo del Sector Publico enco-
mendado por la CE al Tribunal de
Cuentas (TC) y a los Organos de control
externo de las diferentes comunidades
autonomas (OCEX’s), se adaple tam-
bién a este nuevo modelo de control;
pasando al igual gue la Administracion
Puiblica, de informes de fiscalizacion en
los que el énfasis se acenita en la re-
gularidad contable v juridica a modelos
de fiscalizacion en los que el enfasis se
ponga en el cumplimiento de los princi-
pios de economia, eficiencia vy efica-
cia.Los autores pueden concluir y cree-
mos gue con ellos la mayoria de los
lectores, que las bases gue se han sen-
tado de forma callada pero segura du-
rante el periodo 1981-1999, tienen tal

Se necesitan
modelos de
fiscalizacion en
los que el énfasis
se ponga en el
cumplimiento de
los principios de
economia,
eficiencia y
eficacia
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importancia vy son de tal envergadura
que, en un horizonte temporal de dificil
calculo, permitirdan a los organos de
control interno y externo de la
Administracion publica pasar del con-
cepto de administracion burocratica al
concepto de gestion publica.

La cenicienta del
Sector Publico o el
paradigma de la
Administracién Local

Los autores han descrito en los
apartados anieriores el panorama
normative que afecta a los
Sistemas contables y de control en
el Subsector Publico Estatal y
Local y han llegado a una conclu-
sion afirmativa en el sentido de que
puede hablarse de una armoniza-
cion de ambos sectores.
Adicionalmente han constatado la
necesidad de elaborar documen-
tos presupuestarios acordes con
modelos gue permitan el gjercicio
pleno del nuevo sistema de control,
también han indicado la necesi-
dad, aunque no es objeto del pre-
sente articulo, que e TC y las
OCEX's decanten sus informes de
fiscalizacion a favor de lo gue se
ha venido en denominar el modelo
3E (economia, eficiencia y eficacia)
o al modelo 4E (adicion de equi-
dad, aunque este modelo solo es
valido, a juicio de los autores, para
el Subsector Publico Estatal y a lo
sumo para el Subsector Publico te-
rritorial de CA)

Asi mismo, han manifestado
que el Subsector Publico Local tie-
ne regulado, aunque no desarrolla-
do reglamentariamente, el nuevo
modelo de Sistema de control
REENOTA _Refd57270480 \h "
COMFORMATO 15y que esta falta
de desarrollo, conjuntamente con
la atomizacion de Entes en el
Subsector ha provocado y esta
provocando gue el modelo no pue-
da ser aplicado como lo sera, sin

lugar a dudas, en el ambito del
Subsector Publico Estatal.

Esta ultima constatacion, gue
efectuan los autares a titulo perso-
nal, avala el concepto de “ceni-
clenta” del Subsector Publico
Local, puesto gue teniendo todos
los elementos necesarios para el
ejercicio del nuevo Sistema de
control, razones no confesadas,
aungue evidenciadas por los auto-
res, han provocado en este ambito
publico que el ejercicio del control
financiero sea una “flatus vocis’.

Decimos lo anterior porgue si
bien la LRHL ya previo en 1988
gue el control financiero se ejerce-
ria en todos los ambitos de los en-
tes locales, estos, por desconoci-
miento voluntario o involuntario de
SuUs cuerpos tecnicos y de sus
Electos, han sido incapaces de uti-
lizar su capacidad de autoorgani-
zacion y reglamentaria y, en pocos
casos se han creado "corpus nor-
mativos" adecuados a su entorno y
gue desarrollen: a) el ejercicio del
control interno a partir de la LRHL,
b) Planes de auditoria (o de control
financierc) que incluidos en las
Bases de ejecucion de sus
Presupuestos Generales determi-
naran el alcance del mismo en su
ambito territorial.

Esta falta de interes ha provo-
cado, en términos generales: a) La
contratacion externa de auditorfas
de forma irregular, que han obliga-
do a los Tribunales a intervenir an-
te tal situacion administrativa, b) El
desinterés de los Electos locales,
por razones que doctrinalmente se
les escapan a los autores, por
constatar la bonanza o validez de
tal sistema de control interno, te-
niendo en cuenta gue cuando este
interés ha sido positivo, se ha efec-
tuado una utilizacion indebida de
los informes de auditoria que han
querido ser utilizados mas gue co-
mo correctores de situaciones con-
tables no ajustadas al PGCP, como



“armas politicas arrojadizas” con-
tra otras formaciones politicas, sin
descartar el hecho, constatado, de
guardar en el "cajon de la Alcaldia”
los informes para poder ser utiliza-
dos en liempos “mas propicics” o
‘necesarios” y por qué no decirlo,
para razones mas espurias que, de
comentarlas, podrian desmerecer
este articulo. Tampoco €s mMenos
clerto gue han existido, existen y
existiran informes de auditoria que
han sido elaborados de forma pro-
fesional y utilizados de forma co-
rrecta, pero desgraciadamente es-
ta situacion no es la generalizada

Estas consecuencias, tratadas
genéricamente (existen otras adi-
cionales) han provocado, por un la-
do, el no ejercicio del contral finan-
ciero en los terminos regulados por
la LRHL vy, por otro lado, el des-
prestigio de ese control financiero
({los autores entienden que no cabe
hablar de control financiero, por-
que este es algo mas gue una sim-
ple auditorfa de naturaleza finan-
ciera). La consecuencia final para
el Subsector Publico Local es que
un sistema de control, nato juridi-
camente, no se utiliza en el ambito
de los entes locales y, ademas,
puede entrar en vias de despresti-
gio, cuando éste es, sin lugar a du-
das, el porvenir de su control.

No seria justo gue los autores
cargaran las ‘tintas" en todo el
conjunto del Subsector Publico Lo-
cal y por ello desean significar que
el ejerciclo de este método de con-
trol interno, aungue la norma lo ex-
tiende a todos los Entes Locales,
solo puede ejercerse en determi-
nados Entes que tengan organiza-
ciones administrativamente com-
plejas. (Presupuesto Local
elaborado a traves de Programas
presupuestarios en el gue se inclu-
yan objetivos e indicadores; Orga-
nismos Autonomos; Sociedades
privadas Locales —-Municipales o
Provinciales—) y dimensicnes finan-
cieras adecuadas.

Lo anterior no debe confundirse
con la practica "viciosa" (segun los
autores) de contratacion de audito-
rias externas que afectan a su ges-
tion presupuestaria (casi siempre
financieras) por parte de pequenos
Entes Locales (Ayuntamientos) por
las razones ya explicitadas las cua-
les no solamente vulneran la
Norma juridica, sino gue son priva-
tivas del TC o de las OCEX's.

Cuando la norma es general y
la aplicacion es especial 0 el paro
encubierto en el Cuerpo de Inter-
ventores de Administracion Local.

Los autores vienen mantenien-
do en publico (a través de articu-
los, conferencias, mesas redondas
y otros foros publicos) y en priva-
do, la afirmacion del "desembarco”
del sistema organizativo de la Ad-
ministracion General del Estado en
la Administracion Local antes (en el
proceso de elaboracion parlamen-
taria de la LRHL) y despues (nor-
mas gue la desarrollan) de la
LRHL. Creemos que esta afirma-
cion aunque no evidenciada expli-

citamente a lo largo del articulo vie-
ne avalada por el iter de desarrollo
normativo relatado, el cual ha sido
mas que explicito en este sentido.
Pues bien, el traclado de tal mode-
lo de organizacion ha supuesto pa-
ra el Subsector Publico Local un
cambio singular y profundo, por no
decir radical, respecio de su mo-
delo anterior, el cual provenia de la
Ley de Bases del Régimen Local
de 1945. Este nuevo modelo supo-
ne, de entrada, analizar las funcio-
nes de control interno encargados
por la Norma a los FHN (Intervento-
res) y analizar posteriormente las
consecuencias de tal cambio orga-
nizativo.

No se asusten los lectores, no
es necesario efectuar un recorrido
historico de las funciones del
Cuerpo de Interventores de
Administracion Local desde su cre-
acion a medianos del siglo pasado,
sera suficiente situarnos en de la
LRBRL (1985) y mas concretamen-
te a partir del ano 1988, fecha de
entrada en vigor de la LRHL.
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En este sentido, la LRHL por lo
gue se refiere a presupuesto y gas-
to publico, regulo la elaboracion de
Presupuestos generales y la desa-
rrollé, posteriormente, a través de
lo que se ha venido en denominar
el Reglamento Presupuestario y las
Estructuras presupuestarias, sen-
lando asi las bases para la elabo-
racion de un nuevo Documento
presupuestario en formato de pro-
gramas a través de cualquiera de
las tecnicas al uso en el mundo pu-
blico. Adicionalmente, la propia
LRHL, recogic el modelo de control
interno existente en el ambito del
Subsector Publico Estatal y posibi-
lito la denominada fiscalizacion li-
mitada previa en gastos, la toma
de razon en ingresos vy la implanta-
cion de los denominados Anticipos
de caja fija. Todo este modelo or-
ganizativo vino avalado, posterior-
mente, por la Ley de Contratos de
las Administraciones Publicas al
regular esla lo gue denomina “con-
tratos menores” los cuales, en apli-
cacion de la LBHL, no estan suje-
tos a fiscalizacion previa (ni
posterior). Esto comporta, simple-
mente, gue en el ambito del Sub-
sector Publico Local, y sin distin-
cion del numero de habitantes,
aungue eso si con restricciones
para los Ayuntamientos de un de-
terminado nivel presupuestario,
cualquier gasto inferior a 500.000,-
pesetas no se halle sujeto a fiscali-
zacion previa (en tanto estén esta-
blecidos los anticipos de caja fija),
aungue si a control financiero v,
ademas que cualguier contrato
gue tenga la calificacion de menor,
tampoco este sujeto a este modo
de fiscalizacion, aungue puede es-
tar sujeto a control financierc hori-
zontal,

Ante esle panocrama de limita-
clon de funciones controladoras in-
troducido en aras a una mayor agi-
lidad administrativa y que los
autores entienden altamente positi-
va para el Subsector Pdblico Local
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cabe anadir, aungue en estos mo-
mentos es "lege ferenda”, la posi-
ble modificacion del Regimen
Juridico de los Funcionarios de
Administracion Local con
Habilitacion de Caracter Nacional

Atendido pues el "panorama’
del ejercicio prafesional en materia
de control interno en el ambito del
Subsector Piblico Local, salamen-
te nos cabe indicar y al margen de
funciones complementarias que se
puedan encargar a los FHN vy de
los informes preceptivos que de-
ben emitir los mismos (se hallan re-
cogidos en la LRHL) que las fun-
ciones del Cuerpo de Interventores
gquedan constrenidas a las: a)
Contables, y b) Fiscales, funciones
ambas a desarrollar en el contexto
del marco juridico descrito.

Cabe pues concluir que el
Subsector Publico Estatal a través
del "desembarco” de su modelo de
organizacion administrativa en ma-
teria contable y de control interno
en el Subsector Publico Local o ha
hecho a través de normativa de ca-
racter general y partiendo de un
criterio, avalado por el legislador,
de caracter uniformista para todo
el subsector y ha alvidado que és-
te tiene una atomizacion que no se
da en la Administracion General
del Estado (persona juridica /sujeto
contable Unico frente a pluralidad
de personas y sujetos contables
con problematicas absolutamente
diferenciadas en razon no solo a su
volumen presupuestario sino tam-
bien en razon a su volumen pobla-
cional y con medios materiales y
humanos totalmente diferentes y
divergentes dentro del propio
Subsector Publico Local y frente al
Subsector Publico Estatal). Esta
problematica es la que permite afir-
mar que la norma se ha promulga-
do con caracter general aungue su
aplicacion es de caracter especifi-
ca a cada ente gue compone el
Subsector Publico Local vy que di-
cha norma de caracter general, si

bien en el Subsector Publico
Estatal tiene una razon de ser por
la existencia de lo que se ha veni-
da en denominar "actos masa’
(universo de expedientes de gasto
y de ingreso muy amplio), en el am-
bito del Subsector Publico Local si
bien también pueden existir estos
‘actos masa’ (solo para grandes
corporaciones gue no superan el
centenar v medio frente a mas de
8.000 Entes Locales), lo general es
que los universos a fiscalizar sean
lo suficientemente pequefos para
que la aplicacion de la fiscalizacion
limitada previa, el establecimienio
de anticipos de caja fija o la no fis-
calizacion previa de contratos me-
nores sea inoperante, cuando no,
algunas veces, contraproducente.

Los autores, y al margen de las
consideraciones anteriores, que
personalmente entienden altamen-
le positivas para las organizacio-
nes locales complejas, se formulan
una pregunta simple e inocente:
;Cual es el trabajo de los
Interventores de Administracion lo-
cal a la vista de las modificaciones
introducidas en el modelo de con-
trol interno, si este modelo no se
decanta de facto hacia el control fi-
nanciero?. La respuesta esta en el
propio titulo: El paro encubierto, o
dicho de otra manera, el guererse
dedicar a otras funciones gue no
les son propias ni encomendadas
por el actual ordenamiento juridico,

A tu casa vendrdan y de
tu casa te sacardn o el
paradigma del invitado
descortés

El ejercicio del control interno
en nuestra Administracion Publica
y  consecuentemente, en el
Subsector Publico Local, requiere
una doble formacion academica:
juridica y economico-financiera. Es
evidente que en el proceso selecti-
vo que significa cualquier oposi-



cion, quienes se presentan a las
mismas han adqguirido esa doble
formacion que adicionalmente sera
complementada con los cursos
gue a tal efecto procede superar
para todos los Cuerpos que ejerce-
ran dicha funcion después de la
oposicion y que se acrecentara a lo
largo de |la vida profesional. Pero
tampoco es menos cierto que la
formacion académica inicial es la
que va a perdurar, salvo excepcio-
nes de doble titulacion, a lo largo
de la carrera administrativa.

Con la hipotesis anterior, se
constata que el cambio del madelo
organizativo descrito en este articu-
lo (con mas de 10 afos de antiglie-
dad) no ha supuesto, por lo gene-
ral, un cambio en la cultura
administrativa de los Interventores
de Administracion Local (la afirma-
cion no puede generalizase porgue
desde el ano 1989 hasla el dia de
la fecha, se ha producido una reno-
vacion natural del escalafon y los
cursos de habilitacion que se im-
parten, despues de la opesicion de
acceso, en el seno del Instituto
Nacional de Administracion
Publica, se han adecuado a la nug-
va realidad juridica del control inter-
no). Tampoco es cierto, aungue asi
parece que lo hayamos afirmado,
que todos los miembros anteriores
al afo 1989, no han sabido ade-
cuarse a la nueva realidad contable
y de control interno (las generaliza-
ciones no conslatadas pueden
conducir a conclusiones erroneas).

Los autores, Interventores de
Administracion Local, desean ento-

nar, por la parte que les afecta, un
‘mea culpa" al efectuar las mani-
festaciones anteriores, pero deben
recordar al resto de sus compane-
ros gue hasta los afios setenta el
Cuerpo de Interventores de Admi-
nistracion Local tenia un elevado
porcentaje de licenciados en Dere-
cho en comparacion con el de In-
tendentes y Profesores mercantiles
(a la sazon podian acudir a las
oposiciones los segundas) y de li-
cenciados en Ciencias Economi-
cas y Empresariales (a la sazon de-
nominados licenciados en
Ciencias Politicas, Economicas vy
Comerciales). La primera de las ti-
tulaciones académicas, unida a las
funciones encomendadas por la
normativa, entonces vigente, en
materia de contabilidad y control
interno, hicieron que cuando se
produjo el advenimiento del nuevo
sistema contable y de control, cho-
cara con una cultura administrativa
gue, en principio, rechazaba las
funciones contables y que, en ma-
teria de control interno no asimila-
ba el conceplo de “acto interven-
tor" dandole una amplitud y un
significado, algunas veces alejado
del nuevo ordenamiento juridico.

Si esto ocurria en la funcion
contable y en la funcion fiscal (fun-
cion interventora), los lectores pue-
den imaginarse el “shock” que
comporto la introduccion del con-
cepto de control financiero (de con-
tenido eminentemente contable y
econdmico-financiero), hasta aguel
momento totalmente desconocido
en el ambito del Subsector Publico

El cambio del modelo organizativo
descrito en este articulo no ha
supuesto, por lo general, un cambio
en la cultura administrativa de los
Interventores de Administracion Local

Local. La situacion descrita com-
portd, conjuntamente con la falta de
voluntad de los Electos locales, que
el ejercicio del control financiero
fuera rechazado y no allanara el ca-
mino para profundizar en la cultura
de la gestién publica local (situa-
cion en la gue se encuentra en la
actualidad), pero en olro sector
economico, el privadeo, nada ni na-
die ha podido parar la eclosion de
la Auditoria y desgraciadaments,
por puro efecto pantalla y demanda
ciudadana (a veces tambien por in-
consciencia de los Electos locales
por desconocer lo que es la Audito-
ria), ésta se ha introducide en el
mundo publico de la mano de pro-
fesionales privados inscritos en el
Registro Oficial de Auditores de
Cuentas del Instituto de Contabili-
dad y Auditoria de Cuentas, gque la
vienen ejerciendo, como es publico
y notario, aungue de forma espora-
dica, con el mismo contenido con
gue lo hacen para el sector privado
(las diferencias entre sector privado
y sector publico son abismales
desde la perspectiva de su funcio-
namiento y de los prapios resulta-
dos econdémico-patrimoniales).

Asi, algo que debia haberse in-
troducido en el Subsector Publico
Local bajo el manto de la CE y que
estaba recogido en su ordena-
miento juridico, se ha introducido
de una manera irregular (adminis-
trativamente hablando) y en estos
momentos, por desconocimiento,
lenidad, o simplemente por no gje-
cucion de funciones privativas de
los FHN (Interventares), el
Subsector Publico Local se en-
cuentra en materia de control finan-
ciero, salvo excepciones muy loca-
lizadas, en una situacion gue los
autores desean calificar de "delica-
da” (por no ejercitarse con 6rganos
propios de la Administracion Local,
0 bien ejercitarse externamente co-
mo si se tratara de una competen-
cia y funcion ajena al titular del or-
gano de control interno).
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La anterior situacion, que podia
haberse dado en el ambito del
Subsector Publico Estatal, ha sido
corregida a traves de la correspon-
diente modificacion en el TRLGP
(con regulacion posterior del control
interno y, dentro del mismo, del con-
trol financiero) y ya no puede darse
una siluacion igual a la del
Subsector Publico Local por haber
sido corregida a tiempo y despues
de una intensa formacion por parte
de los funcionarios adscritos para el
ejercicio de la funcion de control fi-
nanciero. El camino es claro y las
pases estan sentadas: procede se-
guir, para el Subsector Publico
Local, el camino de la formacion vy
un proceso de concienciacion a
nuestros Electos dirigido a demos-
trarles la bonanza del sistema de
control financiero (los autores creen
gue adicionalmente debe modificar-
se el sistema de responsabilidades
de nuestro ordenamiento juridico).

En las afirmaciones anteriores,
los lectores no deben percibir la
sensacion de que se pretende ex-
cluir del ejercicio del control finan-
ciero a profesionales del mundo de
la Auditoria de cuentas, lo Gnico
gue se pretende es que su acceso
profesional al mundo publico local
se efectue conforme su ordena-
miento juridico y en calidad de lo
gue el misma dispone: como coad-
yuvantes del érgano de control in-
terno, y por el simple hecho de que
la mayoria de los Entes locales no
pueden hacer frente a su ejercicio
por falta de medios humanos. Si no
es asl puede cumplirse el adagio
gue ha dado pie introductorio a es-
te apartado y las consecuencias
pueden ser imprevisibles para am-
bas partes.

Los tiempos cambian, y noso-
tros con ellos. Esta frase que se
atribuye al kaiser Lotario | y que se
ha introducido como subtitulo del
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Existen paises de culturas
administrativas diferentes que
cuando se les explica nuestro

sistema de control interno y externo
a veces ni lo entienden (Canada,
Nueva Zelanda, etc)

articulo, refleja la voluntad indivi-
dual y colectiva (permitasenos el
atrevimiento en este ultimo califica-
tive) de los Interventores de Admi-
nistracion Local. No sabemos si la
misma frase puede ser compartida
por quienes en definitiva tienen la
llave del cambio en su mano. Evi-
dentemente, nos referimos a los
Eleclos locales, porgue aungue no
estée bien pregonarlo, el cumpli-
miento del articulo @ de la CE no es
precisamente un ejemplo en el
Subsector publico Local.

El mensaje de la inexorabilidad
en el cumplimiento del nuevo mo-
delo de control interno es tan evi-
dente que, al igual que ha ocurri-
do en el sector privado con la
auditoria, nada nl nadie podra im-
pedir su implantacion en un menor
o mayor horizonte temporal y se-
ran a la postre, los propios cluda-
danos los que impongan la nece-
sidad de clarificacion respecto del
destino de los fondos gue los mis-
mos aportan al erario publico via
impositiva. Consecuentemente, in-
troduzcamos todos (electos, inter-
ventores, auditores de cuentas,
Tribunal de Cuentas y OCEX's) es-
te nuevo sistema de control inter-
no y externo a posteriori de la for-
ma mas armonica posible y gue
los beneficiarios finales del mismo
sean los ciudadanos para que,
con el cumulo de informacion que
aporta el nuevo sistema, puedan
efectuar una eleccion racional de

sus representantes locales, te-
niendo en cuenta, ademas, gue
con la introduccion del misme cul-
minaremos aguelle gue se reguld
en la Carta Constitucional de 1978
y, cuando esto ocurra, todos po-
dremos decir con orgullo que las
finanzas publicas de los Entes lo-
cales se han asignado equitativa-
mente a programas presupuesta-
rios elaborados con criterios de
economia, eficiencia y eficacia y
que la gestion de nuestros “dese-
ados gestores publicos” han obe-
decido a los mismos criterios.

El como puede llegarse a este
“desideratum” podria llenar mu-
chas mas cuartillas que las gue
componen este articulo y, proba-
blemente, no satisfariamos a todo
el colectivo, pero el estado de la
cuestion no es como sino poner en
marcha un sistema que se esta en-
vejeciendo y que todavia no ha
empezado a andar. No perdamos
el tren de la gestion publica porque
cuando nosolros todavia estamos
discutiendo, existen paises de la
propia Union Europea en los que
hace anos es constitutivo de su
norte de actuacion, por no mencio-
nar aquellos paises de culturas ad-
ministrativas diferentes gue cuan-
do se les explica nuestro sistema
de control interno vy externo a ve-
ces ni lo entienden (Canada,
Nueva Zelanda, etc.) B



