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PROLOGO



El origen del Estado se halla en la asociacién de individuos
de un determinado territorio para atender a la satisfaccion de
necesidades de defensa y otras de interés general o comin.
En sus diferentes variantes, el Estado contempordneo es la
formula organizativa resultante de un dilatado y progresivo
proceso histdrico de racionalizacion de las actividades o tareas
colectivas. «El Estado soy yo», dijo Luis XIV de Francia para
afirmar su soberana autoridad en la histérica sesién parla-
mentaria de 13 de abril de 1655, cuando advirtié que algunos
de los asistentes querian revisar edictos por él promulgados.
En el Antiguo régimen o sociedad estamental, en la que la po-
sicion del individuo se definia por el «status» juridico y los
privilegios de que era acreedor, existian tres estamentos o Es-
tados fundamentales: el Estado de la nobleza (aristocracia y
militares), el Estado eclesiastico (clérigos) y el Estado llano
(trabajadores y campesinos), dentro de cada uno de los cuales
existian a su vez numerosas gradaciones. El Estado contem-
pordneo es una forma superior de organizacion politica, cuya
finalidad dltima o norte orientador es la consecucion del inte-
rés general o interés publico de todos los ciudadanos, término
éste —el de interés general o publico— cuyos antecedentes se
encuentran ya sin duda en las nociones de bien comun de San-
to Tomds de Aquino e interés comun de Aristdteles.
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Con el paso del Minimum State al Welfare State, el tamaiio
o peso relativo del sector publico en el contexto de las eco-
nomias nacionales ha incrementado considerablemente, sobre
todo después de la segunda guerra mundial. La ley de la acti-
vidad creciente del Estado fue formulada por Adolph Wagner
en 1883 y reeditada por Peacock y Musgrave en 1967, segiin
la cual el desarrollo de las actividades del sector publico sera
la consecuencia natural de la elevacién del nivel de vida que
acompana la industrializacién de la economia, porque —segiin
advirtid el propio Wagner— la elasticidad-renta de la deman-
da de bienes suministrados por el sector publico era superior
a la unidad. Y, en efecto, coincidiendo con uno de los perio-
dos histdricos de mayor crecimiento econdmico, las décadas
de 1960 y 1970 se han caracterizado por un fuerte y conti-
nuado incremento del peso relativo del sector piiblico en la
economia, tanto en Espania como en los restantes paises de
la OCDE. Las consecuencias mds inmediatas de este agranda-
miento del poder econdmico del Estado, medido éste por el
tanto por ciento que sus gastos anuales representan con re-
lacion al producto interior bruto del correspondiente pais,
son las siguientes:

A) Un notable incremento de su grado de endeudamiento
al resultar insuficientes los ingresos piiblicos recauda-
dos por medio de impuestos, hasta el punto que ello
estd constituyendo hoy dia una seria preocupacion para
los respectivos Gobiernos por los problemas financie-
ros que el endeudamiento causa a los propios Estados
¥y sus efectos negativos sobre la actividad econdmica
del sector privado (efecto «crowding out»).

B) Un cambio en la estructura de los propios gastos pu-
blicos, en los que cada vez tienen un menor peso sus
servicios publicos o bienes colectivos de tipo tradicio-
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C)

D)

nal (defensa, administracion publica y servicios publi-
cos bdsicos) y mds los que corresponden a un Estado
de tipo protector (ensefianza, sanidad y prestaciones
sociales), por medio de las cuales se le presta una
mayor atencion al objetivo de la redistribucion y con
cuyo concurso se trata de asegurar mds bien ventajas
individuales que atender finalidades colectivas.

Una traslacién de las tensiones sociales al interior del
propio Estado. E!l presupuesto ya no es el esqueleto
del Estado privado de todas las ideologias, sino mds
bien la expresion cifrada de las contradicciones y los
conflictos que operan en el seno de la propia sociedad.

El progresivo deterioro de la eficiencia en el funciona-
miento del sector publico, por comparacion con la efi-
ciencia del sector privado o la eficiencia que del sector
piiblico cabria esperar en un plano ideal o ldgico. Fue
sobre todo después de la crisis econémica de comien-
zos de los afios setenta cuando empezd a calar en la
opinién publica la falta de eficiencia del sector publico,
esto es, la falta de correspondencia entre la cantidad
y la calidad de los servicios publicos o bienes colecti-
vos ofrecidos y el coste que el sector piiblico le supone
a la sociedad.

Al sector publico se le exige con frecuencia mds de lo que

puede dar y, en un buen niumero de paises al menos, se estd
asistiendo a un proceso de progresivo empobrecimiento del
Estado, cuyas causas hay que encontrarlas en los factores o
circunstancias A), B), C) y D) a que se ha hecho referencia
anteriormente y, sobre todo, en las circunstancias A) y D).
El crecimiento del poder econdmico del Estado es porducto
de un mayor grado de solidaridad y, por ende, de civilizacidon;
su debilitamiento perjudicard en mayor medida a los mds me-

XIII



nesterosos. El endeudamiento a medio y largo plazo del Es-
tado puede ser conveniente en épocas de prosperidad econd-
mica en las que los ingresos puiblicos ordinarios de cada ario
son superiores a los del anio anterior como consecuencia del
crecimiento del producto interior bruto o renta nacional, o in-
cluso en épocas de crisis o estancamiento econdmico cuando
el endeudamiento se destina a financiar inversiones piiblicas
rentables cuya tasa de ganancia es superior al coste de la deu-
da; en otros casos, y sobre todo cuando el endeudamiento se
utiliza para hacer frente a unas demandas sociales rigidas cuya
satisfaccion comporta la realizacion de gastos publicos corrien-
tes que no generan ingresos monetarios, ni siquiera beneficios
sociales en el sentido de Pigou, la deuda piblica habrd de ser
utilizada con inteligencia y prudencia, para evitar el progre-
sivo empobrecimiento e incluso la ruina del propio Estado.

Solo un Estado rico y eficiente puede dar respuestas a las
demandas de la sociedad actual. En el diseiio de un sector pui-
blico eficiente y con un poder econémico suficiente para dar
respuesta a las demandas sociales se halla el gran reto de la
mayor parte de los Estados modernos. Por lo que se refiere al
caso de Espafia, la eficiencia o racionalidad econdmica del sec-
tor piiblico es una preocupacion constante del legislador a par-
tir de la Ley 11/1977, General Presupuestaria, y la Constitucion
Espatiola de 1978 y, sobre todo, a partir de la Ley Orgdnica
2/1982 del Tribunal de Cuentas. El Tribunal de Cuentas es
el drgano supremo de fiscalizacion de las cuentas y la ges-
tion econdmica del Estado; en su funcion fiscalizadora se
referird al sometimiento de la actividad econdmico-financiera
del sector piiblico a los principios de legalidad, eficiencia y
economia. A la preocupacion por la modernizacion y la efi-
ciencia o racionalidad econdmica del sector publico responden
también los Seminarios de la Asociacion de Censores Letrados
y Contables del Tribunal de Cuentas que desde hace varios
anios se vienen celebrando en la sede central de este Organis-
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mo, en los que han participado especialistas de primerisima
calidad, y cuyas ponencias y comunicaciones son recogidas y
publicadas luego en forma de libro al término de cada ario.
A mi me ha correspondido el honor de hacer la presentacion
del libro en el que se recogen los Seminarios habidos durante
el curso 1986, porque la Asociacion del prestigioso Cuerpo de
Censores Letrados y Contables de este Tribunal asi lo ha que-
rido.

Madrid, primavera de 1987.
ANDRES-S. SUAREZ SUAREZ
Consejero de Cuentas, encargado del

Departamento de Sociedades Estatales
del Tribunal de Cuentas.
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I. CONSIDERACIONES GENERALES

La Seguridad Social espafiola, como la de buena parte de
los sistemas latinos, se enmarca en el que se viene denominan-
do ¢l modelo profesional —por contraposicién al universal—,
que tiene sus origenes en las propuestas del canciller Bismarck
en los ultimos anos del siglo x1x. Este modelo encuentra su
arranque en el discurso programatico del canciller ante el
Reichstag, definiendo las lineas de una politica econémica y
social reformista de las que formaban parte los seguros so-
ciales,

Pero fijémonos bien en el origen conservador, de mentali-
zacion de la persona obrera afectada por la grave crisis de
1874, que amenaza seriamente a una clase obrera poderosa, en
clara expansion y, sobre todo, en creciente proceso organi-
zativo.

Este modelo de seguridad profesional (han senalado E.
Fuentes, B. Gonzalo, «Estrategia para un tratamiento de los
problemas de la Seguridad Social espafiola», Papeles de Eco-
nomia Espanola, 12-13, 1982, pag. 21) se extiende con gran ra-
pidez en fechas diferentes y por causas distintas en Europa con-
tinental (se le conoce como Sistema Continental). Y al mismo
se incorpora nuestro pais.

Es importante acentuar sus tres rasgos caracteristicos:



a) Se basa en una concepcién conmutativa (se protege la
poblacién trabajadora.,

b) La aportacion de trabajo es al tiempo condicién y me-
dida de los derechos de la Seguridad Social.

c) Cariacter contributivo. Se apoya en la relacién salarios-
cotizacién-prestaciones para su montaje. De los salarios deri-
van las cotizaciones (gravamen proporcional), las cotizaciones
fundamentales, prestaciones que revisten el cardcter de rentas
de sustitucién del trabajo.

Este modelo encuentra una clara consolidacién —y una cier-
ta expansion— en los afios que siguen a la primera gran gue-
rra (Bayon). Una vez mas la gravedad de la crisis —el temor—
esta presente en los esfuerzos legislativos.

Aunque este modelo lleva a cabo una proteccién selectiva
—en lo que se refiere a su ambito subjetivo—, se estructura
sobre datos pertenecientes a areas juridicas diferentes (en
una cierta tensién) que le dan su razén de ser.

— De un lado, estos seguros se valen de las técnicas tipi-
cas del aseguramiento privado (nociones claves del mismo,
como, por ejemplo, la de riesgo o la de prima, se resisten a
desaparecer del marco de la Seguridad Social).

— De otro lado, los seguros sociales nacen con una irre-
versible vocacién publificadora:

— obligatoriedad del aseguramiento;
— caracter publico de la gestidn.
Creo que estos rasgos publicos llevan en si mismo una di-
namica —al menos en germen— de conversién en servicio pu-

blico, incluso de universalizacién, imparable.

Al lado de los llamados sistemas profesionales, y ligados
al area anglosajona, se va desarrollando un modelo con carac-

4



teres distintos bien definidos: conocido como sistema univer-
sal o anglosajén.

El punto de referencia ideolégico de este sistema es dife-
rente, y probablemente tiene un componente mas ambicioso.
No se trata ya de favorecer formas de aseguramiento de los
sectores mas activos —y permitanme el término— amenazan-
tes de la sociedad (y de su estabilidad). Y esta politica social
se enmarca en una nueva politica econémica de atacar la po-
breza donde quiera que se encuentre, creando unas prestacio-
nes de minimos, de subsistencia, que en principio nada tienen
que ver con un salario que se sustituye. Dichas prestaciones
no poseen, por tanto, ningin caracter de renta de sustitucién,
en cuanto que se desvincula del salario dejado de percibir
(incluso su disfrute no se condiciona a la existencia de salario
anterior). Evidente corolario de este modelo es su financiacién
por todos los ciudadanos via presupuesto.

No creo preciso pararme en los grandes datos histéricos de
este sistema. Baste mencionar la Social Security Act, producto
visible del New Deal rooseveltiano, el sistema neozelandés de
1938 y, sobre todo, los dos conocidos informes de Lord Beve-
ridge, aparecidos en los ultimos afios de la segunda guerra
mundial: Social Insurance and Allied Services (1947) y Full
Employment in a Free Society (1944), auténtico paradigma doc-
trinal de la Seguridad Social (E. Fuentes, Barea, Gonzalo, Gar-
cia de Blas).

Pese al tiempo transcurrido, a las inevitables diversidades
con las que esos dos sistemas se han traducido a la realidad
legislativa de los distintos paises y a la mutua atraccién que
ambos han sentido del opuesto, manifestada en un proceso de
convergencia que todos los estudios comparativos histéricos
apuntan, lo cierto es que esos dos grandes sistemas de organi-
zacién de la Seguridad Social —profesional y universal— defi-
nen aun claramente los rasgos diferenciales de la Seguridad
Social de los paises que los adoptaron. Esos rasgos diferencia-
les condicionan en cada pais los propios problemas de la Se-
guridad Social.



EsrPaRNA

Como han sefialado los autores antes citados, si afirmara-
mos que la Seguridad Social espafiola puede caracterizarse
como un sistema que acepta tardiamente —con el retraso im-
puesto por su peculiar y retardada industrializacién— el siste-
ma continental bismarckiano, que se concolida y expansiona
después a toda la comunidad de trabajo mediante el abuso
latino de la proliferacién de los regimenes especiales, en una
interpretaciéon ibérica y extremada que resiste todo intento
de sistematizacién y que siente la llamada del modelo univer-
salista (que ha percibido también la Seguridad Social de otros
paises latinos) en el momento en el que la crisis econémica
hacia acto de agudizada y diferencial presencia en nuestro
pais, habriamos descrito con breve rotundidad el mundo pro-
blematico de la Seguridad Social espafiola.

Nuestro pais desde un primer momento se decanta por el
modelo profesional, de corte claramente bismarckiano. Aparte
de la Ley de Accidentes de 1900, que no configura propiamente
un seguro social, en 1908 se crea el Instituto Nacional de Pre-
visién para el aseguramiento del «retiro obrero» en régimen
de libertad subsidiada. No sera hasta 1919 cuando se apruebe
la Ley de Retiro Obrero de cardcter obligatorio, que constitu-
ye el primer dato normativo y al que puede considerarsele con
propiedad un seguro social: obligatoriedad del aseguramiento
y gestion por el 1. N. O, es decir, gestion publica.

No voy a entretenerles, como es 16gico, con la mencién de
los grandes datos historicos de nuestra Seguridad Social. Per-
mitanme, sin embargo, que recuerde el tardio y dificultoso
nacimiento de nuestra Seguridad Social, su lenta expansién,
tanto en las personas protegidas (realmente sélo en la II Repu-
blica se rompe el marco inicial de los asalariados de la indus-
tria y los servicios) como en los riesgos cubiertos y, sobre
todo, los problemas de elaboraciéon de un disefio unitario y
racional de una Seguridad Social en crecimiento.

En los duros afios de nuestra posguerra se adoptan distin-
tas medidas que pretenden la expansién de esta Seguridad
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Social, inequivocamente profesional y contributiva hacia nue-
vos colectivos. Esfuerzo éste que se acompaiia de un intento
de unificacién de los distintos seguros sociales hasta entonces
dispersos (seguros sociales unificados).

En esta doble estrategia —extension, unificacién— reviste
un especial significado la reforma de 1963-1966: de un lado, en
este disefio, junto a un régimen paradigmatico, el Régimen
General que protege a los trabajadores por cuenta ajena de la
industria y los servicios, se reconocen una serie de regimenes
especiales en los que se hace visible la expansion subjetiva de
nuestra Seguridad Social. Pero de otro lado, la propia Ley de
Bases de la Seguridad Social, en su doctrinalmente impecable
Exposicién de Motivos hablard de «tendencia a la unidad»,
lo cual se manifiesta en la afirmacién de que tanto el Régimen
General como los Regimenes Especiales se basan «en la misma
concepcion y principios homogéneos».

Es evidente que en los afios que siguen a la Reforma del 63,
que son los afos del crecimiento y la expansién econdmica,
van a ver la extensiéon de nuestra Seguridad Social a la casi
totalidad de la poblacién asalariada y aun a amplios sectores
del trabajo por cuenta propia.

Como veiamos anteriormente, incluso un sistema como el
nuestro, que, aparte de débil, es fuertemente profesional y con-
tributivo, acaba expresando una clara vocacién universalista.

Y en este punto, por no entretenerme mas, no creo que
deba pasar por alto el significado de nuestra Constitucién de
1978, en especial de su articulo 41 —«Los poderes publicos
mantendran régimen publico de Seguridad Social para todos
los ciudadanos, que garantice la asistencia y prestaciones so-
ciales suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente
en caso de desempleo. La asistencia y prestaciones complemen-
tarias seran libres»—, en el cual, como reconoce undnimemente
nuestra doctrina, es visible una clara vocacién universalista.

Nuestra realidad actual sigue siendo la de un sisterna pro-
fesional y contributivo. No obstante, no puede ignorarse el
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significado que en una concepcién universalista, que configura
nuestra Seguridad Social como un auténtico servicio publico,
tienen algunas medidas recientes: la generalizacion, practica-
mente total, de la proteccién de la salud, el crecimiento cuan-
titativo y cualitativo de las llamadas pensiones asistenciales, el
alcance de la politica de pensiones minimas que va erosionan-
do la relacién —tipica vertebral del sistema contributivo—
entre cotizaciones y prestaciones, etc.

En definitiva, y a pesar de las reticencias doctrinales pro-
cedentes sobre todo de mi ambito profesional por reconocer-
les, es obvio que el seguro social constituye un servicio publico.
Mais auin que eso: probablemente pocos o ninguno de los ser-
vicios publicos llegan tan al fondo de las necesidades de los
ciudadanos, y desde luego por eso suponen un coste mayor
para nuestra sociedad.

No creo que me haga falta explicar cémo este dato estd en
la base de la significacién creciente que posee la organizacién
econémica y contable y el control de nuestra Seguridad Social.

II. EL CONTROL DE LA SEGURIDAD SOCIAL POR EL TRIBUNAL
DE CUENTAS

Como acabamos de ver, la preocupacién en nuestro pais
por el control econémico financiero de la Seguridad Social se
expresa en una serie de datos institucionales que se concen-
tran, como ha sefialado A. Serrano, en la configuracién de la
Tesoreria de la Seguridad Social como una Hacienda paralela,
lo que constituye un primer punto de referencia nitida de ca-
racter organico para el auxilio y relaciones exteriores del Tri-
bunal de Cuentas (E! Tribunal de Cuentas y la Segurzdad So-
cial, pag. 1353).

‘No obstante, hasta la promulgaciéon de nuestra Constitu-
cion las relaciones entre la Seguridad Social espafiola y el
Tribunal de Cuentas resultan, cuando menos, confusas.



El autor que acabamos de citar ha afirmado ¢émo «con an-
terioridad a aquella referencia histérica, sélo cabe sefialar un
fenomeno de mutua ignorancia de la jurisdiccion y fiscaliza-
cion contables respecto de la actividad financiera y las cuentas
de la Seguridad Social» (0b. cit., pag. 1335).

La cuestiéon carecia, desde luego, de una base normativa
clara. En efecto, el articulo 132.2 de la L.G. P. disponia que
«el Tribunal de Cuentas unirad a la Cuenta General del Estado:

a) Las cuentas de la Seguridad Social, que se elevardn,
intervendran y regirin de conformidad con el articulo 5.° de
laL.G.S.S.de 30 de mayo de 1974».

Pues bien, en la medida en que este precepto atribuia al
Ministerio de Trabajo «la aprobacién de las cuentas y balan-
ces de la Seguridad Social, que se elevara, intervendra y ren-
dira segun el procedimiento y en las fechas que el Gobierno
determine a propuesta de los Departamentos de Hacienda y
Trabajo», resultaba polémica la posible intervencién del Tri-
bunal de Cuentas, cuando menos en lo que se refiere a este
fundamental ambito de fiscalizacién externa.

Sin embargo, y como acertadamente sefialaran Fernandez
Victorio y Pradel (E! control de la Seguridad Social por el Tri-
bunal de Cuentas, cit., piag. 95), también existian razones juri-
dicas que abogaban por el reconocimiento de ese control, entre
los que los referidos autores destacaban:

a) El capitulo XI de la E. de M. de la Ley General Presu-
puestaria, al que antes me referia, el cual habla de «la... obli-
gacion de rendir cuentas y balances al Tribunal de Cuentas del
Reino, sin otra modificacién del régimen actualmente vigente
para la Seguridad Social en cuanto a su gestién, intervencién
y contabilidad...».

b) El articulo 1.° del Real Decreto 1373/1979, de 8 de ju-
nio, sobre la estructura y funciones de la Intervencién Gene-
ral de la Seguridad Social, en el que se habla de «las cuentas
de las Entidades de la Seguridad Social hayan de rendir al
Tribunal de Cuentas del Reino».



¢) Lo dispuesto en el articulo 123.2 de la L. G. P., que esta-
blece la obligacion de rendir cuentas el Tribunal cuando hayan
tenido lugar «subvenciones corrientes concedidas con cargo a
los Presupuestos Generales del Estado».

En todo caso, es evidente que a partir de la Constitucion el
tema de las relaciones de la Seguridad Social con el Tribunal
de Cuentas adquiere una nueva —y, desde luego, mas clara—
perspectiva, perfectamente perfilada poco después con la Ley
Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas.

Nuestra Constitucién, que, por su propio caricter, apenas
dedica un articulo al Tribunal de Cuentas, no contiene una
mencion expresa de la competencia de este Tribunal en rela-
cién con la Seguridad Social. Lo cual es comun a casi todos
los ordenamientos de nuestro entorno (con la excepcién del ar-
ticulo 108.5 de la Constitucién portuguesa de 1976).

El articulo 136.1 reza asi:

«El Tribunal de Cuentas es el supremo 6rgano fiscalizador
de las cuentas y de la gestién econémica del Estado, asi como
del Sector Publico.»

Como es obvio, la sumisién de la Seguridad Social al Tri-
bunal se conecta al concepto de «Sector Publico». Este con-
cepto, desarrollado por la Hacienda Publica y que aparece
expresamente en la Ley General Presupuestaria, resulta técni-
camente complejo y probablemente, como ha sefialado Nuifio
Villaveiran, atin no definitivamente formulado (E! Sector Pi-
blico, dmbito delimitador de las competencias del Tribunal de
Cuentas, «E1 T. C. en Espaiiav, cit., pag. 1093).

Sin entrar en los distintos preceptos de la L.G.P. en los
que se menciona el «Sector Publico» —valga remitirme al es-
tudio que acabo de citar—, a los efectos que ahora importan,
baste sefialar el articulo 139, de acuerdo con el cual:

«A los efectos de contabilidad nacional, el Sector Publico
se dividira en los subsectores siguientes:
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a) Administraciones publicas, incluida la Seguridad Social.
b) Empresas Publicas.

c¢) Instituciones financieras publicas...».

III. AMBITO SUBJETIVO DE LA COMPETENCIA DEL TRIBUNAL DE
CUENTAS

La conexién normativa de la Seguridad Social al concepto
de «Sector Publico» aclara definitivamente la competencia del
Tribunal de Cuentas sobre tan significativa area de la protec-
cidn social.

De cualquier forma, la cuestién se desarrolla con amplitud
en la Ley Orgénica del Tribunal de 2 de mayo de 1982, en la
que voy a referirme a continuacién, con algin detenimiento.

El articulo 1.° de la Ley reitera la configuracién del Tribu-
nal contenida en el articulo 136 de la Constitucién. Tanto en
este articulo como en el segundo la competencia del Tribunal
de Cuentas tiene un punto fundamental de referencia en el
«Sector Publico». En esta Ley, sin embargo, se define con algu-
na claridad el ambito subjetivo de ese Sector Publico. En efec-
to, en el articulo 4.° se dice:

«Uno. Integran el Sector Puablico:

a) La Administracién del Estado.

b) Las Comunidades Auténomas.

c¢) Las Corporaciones Locales.

d) Las entidades gestoras de la Seguridad Social.

e) Los Organismos Auténomos.

f) Las Sociedades Estatales y demas Empresas Publicas.
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Dos. Al Tribunal de Cuentas corresponde la fiscalizacion
de las subvenciones, créditos, avales u otros aspectos del Sec-
tor Publico percibidos por personas fisicas o juridicas.»

Tenemos, pues, un primer dato basico para la comprensién
del sometimiento de la Seguridad Social al Tribunal de Cuentas.

A este Tribunal le compete la fiscalizacién externa de la
actividad econémico-financiera de «las entidades gestoras de
la Seguridad Social».

La diccion legal suscita importantes problemas a lo que
hace al ambito subjetivo competencial del Tribunal.

En efecto, la Seguridad Social en cuanto conjunto de téc-
nicas diferenciales de proteccién social, segin vimos al comien-
zo de mi intervencidn, presenta una gestién compleja tanto por
el nimero de organismos gestores como por la heterogeneidad
de su naturaleza, e incluso por las importantes diferencias en
la funcioén gestora que dichos érganos pueden desarrollar. En
todo caso, y por lo que respecta a los sujetos, la gestién de
la Seguridad Social no se agota en las entidades gestoras a las
que se refiere la Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas.

Como ya vimos anteriormente, en Espana el paso de una
Seguridad Social de caracter profesional y referida solamente
a sus trabajadores asalariados se concreta en una actividad de
gestion sustancialmente unificada en el 1. N. P. (organismo de
base fundamental) completada por las Mutualidades Labora-
les (de acuerdo con su normativa de base corporativa, mas
que discutible, como ya hace muchos afios pusiera de relieve
el profesor Vida). La extension en los ultimos afios de su am-
bito subjetivo de cobertura se fue traduciendo en la prolifera-
cién de entes gestores de naturaleza diversificada.

Sin perderme en los detalles —por mas que sean importan-
tes para la comprension de estos temas— de la evolucién de
los entes de gestién (en sentido amplio) de la Seguridad So-
cial, de todos es sabido cémo en la actualidad —y con su base
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normativa fundamental tanto en la Ley General de Seguridad
Social de 1974 como en el Real Decreto-Ley 36/1978, de 16 de
noviembre, sobre Gestién Institucional de la Seguridad Social,
la Salud y el Empleo— la gestion de la Seguridad Social, bajo
la direccién, vigilancia y tutela del Ministerio de Trabajo (y
Sanidad), se efectuara por:

a) Entidades gestoras.

b) Entidades colaboradoras.

c) Servicios comunes.

d) Posiblemente por Organismos Auténomos.

e) Por otras entidades de adscripcién juridica a unas u
otras categorias mas dudosas (MUFACE, ISFAS), o al menos de
perfiles propios y diferenciados.

La Ley Organica del Tribunal de Cuentas habla de «Enti-
dades Gestoras» de la Seguridad Social. Por ello, y dado que
este concepto tiene una significacién juridica especifica, con-
vendré resolver si los servicios comunes, entidades colaborado-
ras, etc., son reconducibles a dicho concepto, y, de no serlo, si
tienen otro emplazamiento adecuado en los 4mbitos subjetivos
a los que se extiende la competencia del Tribunal.

Una nocién indefinida de entidad gestora aparece en nues-
tra Seguridad Social desde sus origenes. Su desarrollo doctri-
nal, vinculado al concepto de «entes instrumentales», se lleva
a cabo en Italia por Persiani y Venturi, desde donde se incor-
pora a nuestra doctrina por Borrajo y Vida. De cualquier forma
este concepto adquiere perfiles mas formales en cuanto que a
su lado surgen figuras nuevas —como los servicios comunes—
que precisamente se definen por su diferenciacién de aquéllas.

En la base XVII de la Ley de Bases de la Seguridad Social
de 1963, al tratar de la gestion se diferencian dos grandes tipos
de entes con rasgos propios:
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— Entidades gestoras.
— Entidades colaboradoras.

El texto refundido de 1974 da formulacién sistematica a
una serie de organismos dispersos denominados «servicios co-
munes» que, siendo publicos, carecen del caracter de las enti-
dades gestoras.

De acuerdo con la L.G.S.S. y el R.D.L.G.1., las entidades
gestoras tienen la naturaleza de entidades de derecho publico,
con personalidad juridica propia, instituidas y tuteladas por
el Estado para la gestién de la Seguridad Social.

Pero no todas las llamadas «entidades gestoras» correspon-
den al sistema institucional de la Seguridad Social. En efecto,
de acuerdo con el articulo 1.° del Real Decreto-Ley de 16 de no-
viembre de 1978, a dicho sistema corresponden:

1) El Instituto Nacional de la Seguridad Social, para la
gestion y organizacién de las prestaciones econémicas del sis-
tema de la Seguridad Social.

2) El Instituto Nacional de la Salud, para la administra-
cion y gestion de los servicios sanitarios.

3) El Instituto Nacional de Servicios Sociales, para la
gestion de servicios complementarios de las prestaciones del
sistema de la Seguridad Social.

Enumeracion legal ésta a la que es preciso afnadir el Ins-
tituto Social de la Marina, el cual cumple una doble finalidad:
asistencial a los trabajadores del mar; gestora del régimen es-
pecial correspondiente, y revistiéndose de esta forma de una
especie de naturaleza mixta de organismo auténomo y entidad
gestora.

Todos estos entes quedan, de manera formal y expresa,

dentro del concepto del Sector Publico al que se extiende la
competencia fiscalizadora del Tribunal de Cuentas.
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Pero ¢ello significa acaso que se agote aqui el dmbito sub-
jetivo de la Seguridad Social, susceptible de control por el Tri-
bunal de Cuentas?

Es evidente que la respuesta ha de ser negativa. Y ello no
solo en cuanto que se entienda que el término «entidad gesto-
ra» que utiliza la Ley Organica tiene mas que una voluntad de
exclusion la clara intencién de extender la competencia del
Tribunal a cualesquiera organismos piiblicos, ya se llamen
Administracion del Estado, ya Organismos Auténomos, ya En-
tidades Gestoras de la Seguridad Social. Es decir, que la refe-
rencia del articulo 4.1 d) no hace sino reconocer una cierta
singularidad diferencial en los entes mds tipicos de la Adminis-
tracién de la Seguridad Social y afirmar que ello no es, en
modo alguno, ébice a su integracién en el concepto de Sector
Publico, a efectos de su fiscalizacién. El debate de la Ley Or-
ganica, con la separacion en dos apartados diferentes del ar-
ticulo de las entidades gestoras y los Organismos Auténomos,
inicialmente integrados en el proyecto que entré en el Con-
greso, creo que abundan en esta posicién. Parece como si se
considerara a las entidades gestoras Organismos Auténomos
privativos de la Seguridad Social y no hace falta recordar el
ya antiguo debate doctrinal que los caracterizaba de esa ma-
nera, bien que excluidos, ope legis, de la L. E. E. A.: por utili-
zar la conocida expresién-del profesor Garcia Trevijano, como
«Organismos Auténomos apatridas». En todo caso, reciente-
mente T. R. Ferndndez ha sefialado cémo estos entes gestores
participan, sin duda, de la condicién de Administracion del
Estado (Derecho Administrativo y Derecho de la Seguridad
Social, en I Jornadas Técnicas de la Seguridad Social, Madrid,
1983, pags. 38 y 39).

Deciamos anteriormente que en nuestra Administracién de
la Scguridad Social conviven, junto a las entidades gestoras
que acabamos de ver, otra serie de organismos cuya sumisién
al control del Tribunal de Cuentas parece perfectamente légico
y que, como veremos a continuacién, encuentra su fundamen-
to juridico formal tanto en una interpretacién amplia del con-
cepto de entidad gestora como en su eventual asimilacién a
otros apartados del propio articulo 4.° de la Ley Organica.
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Repasemos brevemente cuéles son estos organismos y cual pue-
de ser su caracterizacién a los efectos que aqui nos ocupan.

En primer lugar, junto a las entidades gestoras del sistema
de la Seguridad Social coexisten unos entes que gestionan de-
terminados regimenes especiales ajenos al mismo:

a) La Mutualidad de Funcionarios Civiles del Estado
(MUFACE), creada por Ley 29/1975, de 27 de junio, que la
define como «persona juridica de derecho publico, dotada de
plena capacidad juridica y patrimonio propio para el cumpli-
miento de sus fines, dependiente de la Presidencia del Gobier-
no, a la que corresponde la vigilancia y tutela de la misman».
Anadiéndose su exclusién de la Ley de Entidades Estatales
Auténomas.

b) El Instituto Social de las Fuerzas Armadas (ISFAS),
regulado por Ley 28/1985, de 27 de junio, que la define en tér-
minos idénticos a la anterior (salvo su adscripcién orgénica
al Alto Estado Mayor).

¢) La Mutualidad General Judicial (Real Decreto-Ley 16/
1978, de 17 de junio) también da una caracterizacién semejante
a las anteriores.

d) La Mutualidad Nacional de Previsiéon de la Administra-
cién Local (MUNPAL). Este ente gestor es de naturaleza dificil
de definir, entre otras razones por el silencio tanto de la Ley
de 12 de mayo de 1960 como de los Estatutos de 1975.

C. Calvo lo ha definido como ente institucional de naturale-
za publica, de caracter fundacional, tutelado por el Ministerio
de Administracién Territorial. En todo caso, no aparece expre-
samente excluido de la LEEA, por lo que, en tltima instancia,
cabria reconocerle esta naturaleza.

Quitando esta ultima entidad, de mas confusa remisién a
uno u otro de los apartados del articulo 4.° de la Ley Organi-
ca, entiendo que tanto la MUFACE como la ISFAS o la Mutua-
lidad Judicial pueden reconducirse, no obstante, en exclusidn
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de la LEEA, a los Organismos Auténomos, maxime en cuanto
que sus presupuestos figuran, como tales organismos, incor-
porados a su correspondiente Ministerio (o Consejo General
del Poder Judicial).

También constituye una especial entidad gestora de la Se-
guridad Social —en cuanto que gestiona las prestaciones de
desempleo— el INEM, creado en el Real Decreto-Ley de 16 de
noviembre de 1978 y que tiene naturaleza juridica de Organis-
mo Auténomo administrativo, adscrito al Ministerio de Tra-
bajo.

Obviamente este ente queda dentro del apartado e) del ar-
ticulo 4° de la LOTCu antes vista, sin que plantee mayores
problemas.

Dejando a un lado otros Organismos Auténomos como la
Administracién Institucional de la Seguridad Social, adscrito
al Ministerio de Sanidad, o el Instituto de Higiene y Seguridad
en el Trabajo, también Organismo Auténomo, adscrito al Mi-
nisterio de Trabajo, excluido expresamente —junto con el Ins-
tituto Espafiol de Emigracion— de la condicién de la entidad
gestora de la Seguridad Social, y que tampoco plantea serios
problemas de ubicacion, voy a centrarme en los Servicios Co-
munes, y, sobre todo, en las entidades colaboradoras.

Ya vimos anteriormente cémo la nocién de servicio comun
aparece con posterioridad a la Ley de Bases de 1963 y sirve
basicamente para definir una serie de organismos de naturale-
za heterogénea. Alberto Pereda, en una conocida monografia
sobre los mismos publicada en 1972, los definia como «entes
u organismos con subjetividad, de estructura funcional y ca-
racter publico, que sustituyen en las funciones a las entidades
gestoras, haciéndose cargo de determinadas parcelas de la ges-
tién en el conjunto del sistema de la Seguridad Social».

El esfuerzo unificador y racionalizador de la gestién de la
Seguridad Social que pretende el Real Decreto-Ley de 1978 va
a suponer la extincién de la casi totalidad de estos servicios,
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cuyas funciones se asumen por las propias entidades gestoras
o los servicios comunes subsistentes.

En la actualidad merece destacarse la Tesoreria General de
la Seguridad Social, organismo creado, como ya vimos, por el
Real Decreto-Ley 36/1978, de 16 de noviembre, y que supuso
un paso fundamental en la ordenacién econdémico-financiera
de la Seguridad Social, conformando los principios de unidad
de caja y solidaridad financiera.

La naturaleza juridica de la Tesoreria, segun se deduce de
la Disposicién Adicional 2.* del R.D. L. G.1,, es la siguiente:

1) Se afirma ante todo su caricter de servicio comiin. Lo
que significa que participa en la gestion de la Seguridad Social,
pero sin ser privativo de ninguna de las entidades gestoras.
Como expresivamente sefiala el preambulo de la Orden de 31
de enero de 1979 sobre organizacién y funcionamiento de la
misma, se trata de «un 6rgano técnico encargado de la gestién
unificada de determinadas funciones coincidentes de las distin-
tas entidades gestoras del sistema de la Seguridad Social».
Por cierto, que a la vista del tenor del articulo 42 LGSS («La
competencia de cada Ministerio de Trabajo bien en razén a
criterios funcionales...») cabria pensar en que el Organismo
en el que se formaliza la relacién juridica de aseguramiento
(encuadramiento, afiliacién, altas y cotizacién) tuviera la con-
dicién de entidad gestora.

2) Tiene personalidad juridica propia.

3) No es un organismo auténomo del Estado, quedando
excluido de la LEEA.

4) Estd adscrita a la Secretaria General para la Seguridad
Social.

Junto a la Tesoreria, y al amparo de la personalidad juridi-
ca de la misma, se crea por Orden de 8 de enero de 1980 la
Gerencia de Informatica de la Seguridad Social, definido como
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servicio comun, para dirigir, coordinar y controlar la creacién,
composicién y actuacién de los servicios gestores y servicios
comunes de la Seguridad Social.

¢Qué caracterizacién merecen estos servicios comunes a
los efectos del articulo 4.° de la Ley Orgénica del Tribunal-de
Cuentas?

Dejando a un lado la Gerencia de Informética en cuanto
que tiene la personalidad que le presta la propia Tesoreria,
ésta creo que habria que reconducirla al concepto de entidad
gestora.

En efecto, la Tesoreria General de la Seguridad Social su-
pone para ésta una especie de Ministerio de Hacienda. No
disefia el Presupuesto de la Seguridad Social —lo que corres-
ponde a la Direcciéon General de Régimen Econémico—, pero
ostenta la titularidad de un patrimonio, lleva a cabo la gestién
y control de la cotizacién y de la recaudaciéon de las cuotas y
demaés recursos financieros del sistema, es el ordenador de
pagos de las obligaciones de la Seguridad Social, etc.

Como puede observarse, tiene el papel central en la admi-
nistracion del presupuesto de la Seguridad Social, y en este
sentido, valga decirlo, es el 6rgano que presenta mayor interés
desde la perspectiva de la fiscalizacién exterior —y jurisdic-
ciéon— del Tribunal de Cuentas.

Podria pensarse —y la consideracién devendria facilmente
bizantina— que la Tesoreria carece del caricter formal de la
entidad gestora, por lo que, asumida sin duda su sumisién a
control en cuanto entidad basica del Sector Publico, deberia
ubicarse entre los Organismos Auténomos o la propia Admi-
nistracion del Estado. Sin embargo, creo que el articulo 4.°
de la L.O.T.Cu. en su clasificacién separada de entes que
integran el Sector Piblico, esta mirando mas el presupuesto
que le sirve de referencia al ente de que se trata —en este
caso el de la Seguridad Social— que a cualquier otra conside-
racién formalista.
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Veamos a continuacién, aunque sea muy rapidamente, la
consideracién de las entidades colaboradoras desde el prisma
que venimos estudiando.

El profesor Alonso Olea (Instituciones de Seguridad Social,
10.2 ed., Madrid, 1985, pag. 312) ha recordado cémo la expre-
sién «colaboracién en la gestién» que aparece frecuentemente
en la L. S. S. (arts. 46, 47, 159 y 200) no es univoca o, por me-
jor decir, es un género dentro del cual existen varias especies
o modos.

A los efectos de la competencia del Tribunal de Cuentas
creo que puede prescindirse de la colaboracién obligatoria (ar-
ticulo 208.1 a) L. G. S. S.), que comporta el pago delegado por
los empresarios de determinadas prestaciones. En estos casos,
aunque el empresario paga —o deja de hacerlo— con fondos
publicos, ni le corresponde reconocimiento alguno del derecho,
ni realmente lleva a cabo actos de disposicién patrimonial.
Paga a quien le indica la Seguridad Social y la cantidad que
ésta le indica, sin que, en puridad formal, al menos, las canti-
dades a pagar por delegacién se incorporen en momento algu-
no a su patrimonio. Por ello, los eventuales incumplimientos o
los cumplimientos defectuosos podran dar lugar a responsabi-
lidades administrativas e incluso penales, pero creo que no
contables.

Distinta solucién procede, en mi opinidn, en los supuestos
de colaboracién voluntaria que respecto de determinadas con-
tingencias se reconoce en nuestra Seguridad Social. Tanto a
las Mutuas Patronales como a ciertas Empresas o Asociaciones
de éstas. La Mutua o Empresa, en estos casos, asume funcio-
nes publicas y fondos publicos, tomando decisiones que afec-
tan al reconocimiento de los derechos y su alcance econémico
de evidente trascendencia contable.

Creo, en consecuencia, que la actividad econémico-finan-
ciera y las cuentas de estos entes son objeto de intervencién
por la propia Seguridad Social, quedan bajo el control del Tri-
bunal de Cuentas. ¢(Dénde encuentra este control su emplaza-
miento legal? Parece obvio que ninguna de estas entidades o
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sujetos pueden identificarse con las categorias que, de acuerdo
con el articulo 4.1, integran el sector publico.

Sin embargo, en el ntimero 2 del propio articulo hallamos
suficiente apoyatura para la opinién mantenida: «Al Tribunal
de Cuentas —dice el precepto— corresponde la fiscalizacién de
las subvenciones, créditos, avales u otras ayudas del sector pu-
blico percibidas por personas fisicas o juridicas». En este pre-
cepto se recoge la llamada acepcién objetiva del sector publico.
Como sefialaba la E. de M. del Proyecto de Ley Orgédnica
(Ap. II), «... de tan valioso como irresistible érgano de control
de las Administraciones Publicas, de las empresas de la misma
naturaleza y de las demds entidades o instituciones que inte-
gran el sector publico o que participan en la administracion
o en el empleo de los caudales o efectos piiblicos...» (Tribunal
de Cuentas. Trabajos Parlamentarios, Cortes Generales, 1984,
pag. 8). En definitiva, como ha sefialado Nuifiez Villaveiran
(ob. cit., pag. 1163), la Ley asume la posibilidad de que los par-
ticulares manejen fondos publicos, lo que da lugar a la even-
tual responsabilidad del articulo 2b), que entiendo que es in-
dependiente de la fiscalizacion a que hace mencién el ndme-
ro 2 del articulo 4.°.

En definitiva, la disposicién sobre fondos de naturaleza pu-
blica —las cuotas que estos mismos entes recaudan tienen in-
dudablemente ese caricter—, la atencion de los gastos de ges-
tién con fondos también publicoes, etc., me parece que hacen
innecesaria mayor justificacién, al reconocimiento de la com-
petencia del Tribunal de Cuentas en este d4mbito.

* * *

Por fin una breve referencia a las entidades de Seguridad
Social complementarias y sustitutorias. Permitanme que pase
por alto lo que ellas significan en nuestro actual sistema de la
Seguridad Social.

No creo que los entes de aseguramiento complementario
quepan en los supuestos que venimos analizando. Distinta,

empero, ha de ser la solucién en el caso de las entidades sus-
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titutorias (entidades muy conflictivas en este momento, como
veiamos hace poco en los problemas de Telefénica). Creo que
las funciones —como dice su propio nombre, sustitutorias del
aseguramiento por las entidades gestoras tipicas— que llevan
a cabo las sita en el ambito subjetivo de la competencia del
Tribunal de Cuentas que venimos estudiando.

No quiero acabar el analisis de esta parte sin una mencién
de las consecuencias que, en este orden, puede tener la transfe-
rencia a las Comunidades Auténomas de la gestién de la Segu-
ridad Social.

De todos es sabido cémo el articulo 149, 1, 17 de la Consti-
tucién afirma la competencia exclusiva del Estado en lo que
se refiere a la «Legislacién basica y régimen econémico de la
Seguridad Social, sin perjuicio de la ejecucién de los servicios
por las Comunidades Auténomas».

Se reafirma la unidad de caja y la solidaridad nacional, lo
que tiene gran trascendencia desde el prisma de la actividad
econdmica financiera de los entes de la Seguridad Social, pero
no cabe duda de que la gestiéon descentralizada puede generar
nuevos sujetos, sujetos a la fiscalizacién y a la responsabili-
dad contable del Tribunal de Cuentas, independientemente del
camino que se haya de seguir.
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1. EL MARcO

El volumen y la importancia econémico-social de los recur-
sos financieros, administrados por las entidades gestoras y ser-
vicios comunes de la Seguridad Social al margen del control
del Poder Legislativo, no permitia que se prolongase por mas
tiempo una situacién en la que el Gobierno, al maximo nivel, y
el Ministerio de Trabajo poseian todas las competencias en
cuanto al régimen econdmico-financiero y su control. De aqui
que la Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presupuestaria, die-
se el primer paso para aplicar a esta parcela del Sector Pu-
blico el principio presupuestario de competencia, disponiendo
que el presupuesto-resumen de la Seguridad Social sea someti-
do a la aprobacién de las Cortes.

Este es el momento en que, efectivamente, van a entrar en
juego los mecanismos de control interno en linea con los que
rigen para la Administracién del Estado. La Ley General Pre-
supuestaria no pretende ser rigurosa en este aspecto como no
lo ha sido con el régimen presupuestario; podria haber esta-
blecido, sin mas, que se aplicase el capitulo III, «De la Inter-
vencién», a la gestion de la Seguridad Social; considera sufi-
ciente establecer en su articulo 151 que «El Gobierno, a
propuesta conjunta de los Ministros de Trabajo y Hacienda,
aprobara las normas para el ejercicio de la funcién interven-
tora en las Entidades gestoras de la Seguridad Social», y tam-
bién que «El Ministro de Trabajo, previo informe del de Ha-
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cienda, establecera las normas para la contabilidad de dichas
Entidades gestoras, de acuerdo con las directrices del régimen
general de la Contabilidad Publica».

Contrasta la concision con que la Ley General Presupuesta-
ria aborda en su capitulo VIII los temas de los presupuestos,
de la intervencion y de la contabilidad de la Seguridad Social,
con el exuberante proceso de aprobacién de normas de desa-
rrollo que iba a desencadenar, hasta el punto de dejar homo-
logadas estas cuestiones con la regulacién aplicable a Admi-
nistracion del Estado, salvo lo que se refiere a la contabilidad,
como mds adelante se vera.

El montaje institucional (Mutualidades y Montepios Labo-
rales) creado a partir de la segunda mitad de la década de los
cuarenta y recreado hasta finales de la de los sesenta para
ampliar y mejorar el sistema de Seguros Sociales gestionado
por el I.N. P, I. S. M., Servicio de Reaseguro, Entidades priva-
das de Seguros y MM. PP., y que hasta entonces tuvo su razén
de ser en el fuerte impulso que confirié a aquéllos, se presenta
inviable ante la concepcién de sistema de Seguridad Social
que propugna la Ley de Bases de 1963, articulada por Decre-
to 909/1966, de 21 de abril, y en vigor en enero de 1977: sis-
tema financiero de reparto y equiparacién de los cuadros de
la accién protectora de los distintos regimenes.

El Real Decreto-Ley 36/1978. de 16 de noviembre, fue el
medio legal que en el afio siguiente derribé la antigua arqui-
tectura y abrié paso a la creacién de las nuevas instituciones,
que habrian de servir a una concepcién mas funcional de la
gestion, mds uniforme y al principio de unidad de Caja en un
sistema financiero de reparto. El I.N.S.S., el INSALUD, el
INSERSO, la Tesoreria General de la Seguridad Social y el
1. S. M. —éste como residuc que perdura de la anterior estruc-
tura— configuran institucionalmente la Seguridad Social hoy
dia.

Aquel cambio institucional conlleva, desde primero de ene-
ro de 1979, la aplicacién gradual del Real Decreto 3307/1979,
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de 1 de diciembre (se examinara mas adelante), y desde primero
de enero de 1981, la de la Orden Ministerial de 31 de diciembre
de 1980, sobre contabilidad presupuestaria del sistema de la
Seguridad Social, cuyo objetivo es el control de la ejecucién
del presupuesto de gastos en cada uno de los agentes que in-
tegran dicho sistema, apoyandose en los siguientes principios
basicos:

a) Aproximacién al sistema de control presupuestario lle-
vado a efecto en la Administracién del Estado.

b) Desagregacién de los créditos por centros de gasto.

¢) Informatizacién integral del sistema de contabilidad
presupuestaria.

d) La Tesoreria General de la Seguridad Social acttia como
Caja unica para toda la Seguridad Social.

Desde entonces —1 de enero de 1981— el control del gasto
a través de la contabilidad presupuestaria se hace en paralelo
al control realizado mediante la contabilidad financiera, siguien-
do esta tltima el plan aprobado por Real Decreto 3261/1976, de
31 de diciembre, en linea con el Plan General de Contabilidad
de Espaiia.

Desde el punto de vista de la organizacién de la contabili-
dad y su aplicacién en las modalidades presupuestaria y finan-
ciera por las nuevas entidades, que tuvieron que recoger las
situaciones patrimoniales reflejadas en los balances a 31 de di-
ciembre de 1979 de las que desaparecieron, el cambio institu-
cional supuso un trauma profundo. Los servicios de contabili-
dad no estaban preparados para asumir la tarea. El resultado
ha sido que las Cortes no han aprobado todavia las cuentas
de la Seguridad Social del afio 1980 y probablemente se retrase
la aprobacién de las de los ejercicios siguientes hasta tanto no
se culmine el proceso de depuracién contable que se inici6 a fi-
nales de 1984 y que continuara a lo largo del 86.
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2. ORGANIZACION Y CONTENIDO DEL CONTROL DE INTERVENCION

El Real Decreto 3307/1977, de 1 de diciembre, constituye la
norma bdsica sobre la Intervencion de la Seguridad Social.

En su articulo | se establecen la funcién y competencias de
dicho Organo como responsable del control interno. Por lo que
se refiere a la funcidn interventora, se destaca:

a) Comprende a todas las Entidades gestoras y Servicios
comunes de la Seguridad Social.

b) Se ejerce en nombre y por delegacién del Interventor
general de la Administracién del Estado.

c) Afecta a todos los actos que tengan repercusion en su
patrimonio y en su administracion.

d) Se realiza con sujecién a lo dispuesto en el citado Real
Decreto y a la normativa especifica de la Seguridad Social.

e) Tienen caracter supletorio las normas reguladoras de
la funcién interventora en la Administracién del Estado.

f) Sufinalidad es: 1) Controlar todos los actos de los agen-
tes de la Seguridad Social que den lugar al reconocimiento de
derechos u obligaciones de contenido econémico, asi como los
ingresos, pagos, inversion y aplicacién de caudales que de ellos
se derivan, de forma que se asegure se ajustan a las normas
aplicables a cada caso, y 2) velar por la eficacia del funciona-
miento de los servicios y por la integridad del patrimonio.

En cuanto a las competencias que en él se enumeran, son
las mismas que se atribuyen a la Intervencién de la Adminis-
tracién del Estado aplicadas a la Seguridad Social.

En el articulo 2 se establece el marco orgéanico y los cuer-
pos de personal de la Administraciéon del Estado y de la Ad-
ministracién de la Seguridad Social que tienen a su cargo la
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funcién interventora. El marco organico general queda confi-
gurado en la siguiente forma:

a) Intervencion General de la Administracién del Estado.
b) Intervencién General de la Seguridad Social.

¢) Intervenciones de Entidades gestoras y Servicios co-
munes de la Seguridad Social.

El articulo 3 se refiere a la Intervencién General de la Se-
guridad Social, que:

— Organicamente queda adscrita al Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social.

— Funcionalmente depende de la Intervencién General de
la Administracién del Estado; y

— Los Interventores de las Entidades gestoras y Servicios
comunes de la Seguridad Social dependen funcional y directa-
mente de ella.

En dicho articulo 3 se enumeran también las funciones pri-
vativas que se asignan a la Intervencién General de la Seguri-
dad Social.

Al frente de la Intervencién General de la Seguridad Social
estd el Interventor general de la Seguridad Social (con catego-
ria de Director General), que actiia por delegacién del Inter-
ventor general de la Administracién del Estado y a él corres-
ponde:

a) La jefatura superior de todas las intervenciones de las
Entidades gestoras y Servicios comunes de la Seguridad Social.

b) La coordinacién de las mismas.

¢) Impartir instrucciones para el desarrollo de la funcién
interventora.
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d) Resolver consultas que le formulen quienes pueden ha-
cerlas.

El articulo 4 trata de las Intervenciones de las Entidades
gestoras y Servicios comunes.

— Al frente de estas Intervenciones esta un Interventor
que:

a) Actia por delegacién del Interventor general de la Ad-
ministracion del Estado.

b) Ejerce las funciones de intervencién que no estén asig-
nadas expresamente a la Intervencién General de la Seguridad
Social.

c¢) Dirige y bajo su autoridad se desarrolla la contabilidad.

d) Depende funcionalmente del Interventor general de la
Seguridad Social.

En el articulo 5 se abordan los temas referentes a reparos,
discrepancias, avocaciones y facultades especiales, en forma
semejante a como se regulan para la Administracién del Es-
tado.

El articulo 6 de este Real Decreto se refiere al ejercicio del
control por la Intervencién General de la Seguridad Social de
las Entidades que colaboran en la gestién (Mutuas Patronales
y Empresas Colaboradoras), estableciendo que se llevara a
cabo por procedimientos de auditoria. Deja pie para que el In-
terventor general de la Seguridad Social pueda proponer al In-
terventor general de la Administracién del Estado que el con-
trol de estas Entidades colaboradoras se realice en los mismos
términos que el aplicable a Entidades gestoras y Servicios co-
munes.

La Disposicién Transitoria 2.* crea el Cuerpo de Interven-
cién y Contabilidad de la Seguridad Social.
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Desarrollan y completan este cuadro normativo las siguien-
tes disposiciones, cuyo contenido se describe brevemente.

2.1. Orden Ministerial de Presidencia de 10 de julio de 1978

En la que se delimitan los casos en los que el ejercicio de
la funcién interventora corresponde a la Intervencién General
de la Seguridad Social y cuando a las Intervenciones delegadas
en las Entidades gestoras y Servicios comunes. Aqui se hace
mencién del procedimiento especial que se arbitre para la fis-
calizacién del gasto originado por expedientes de prestaciones
basicas y complementarias y que posteriormente queda esta-
blecido en Orden Ministerial de 27 de noviembre de 1979, sobre
fiscalizacién de gastos con cargo a créditos ampliables. Este
procedimiento se regula mdas puntualmente por reciente Ins-
truccién de la Intervencién General de la Administracién del
Estado.

2.2, Orden Ministerial de Presidencia de 10 de julio de 1978

En la que se detalla la estructura de las Intervenciones en
las Entidades gestoras y Servicios comunes entonces existen-
tes, distinguiendo:

a) Intervenciones Centrales.

b) Intervenciones Territoriales.

c¢) Intervenciones de Dependencia o Centro.

Las Intervenciones Centrales que entonces se establecieron
fueron las de:

— I.N.P.
— Servicio del Mutualismo Laboral.

— Servicio de Reaseguro.
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— I.S. M.
— Servicio de Universidades Laborales.

— Servicio Especial de Recuperacién y Rehabilitacion de
Minusvalidos.

— Servicio Social de Asistencia a Pensionistas.

Todas ellas respondian al siguiente patrén, con recortes en
el nimero de Servicios, Secciones y Negociados, segin la im-
portancia de la Entidad:

El Interventor central, del que dependeran los siguientes
Servicios, Secciones y Negociados:

— Servicio Fiscal, con dos Secciones y dos Negociados
cada una.

— Servicio de Contabilidad, también con dos Secciones y
dos Negociados cada una.

— Servicio de Anadlisis Presupuestario, Revisién de Cuen-
tas y Asuntos Generales, contando con tres Secciones y seis
Negociados.

Al desaparecer aquellas Entidades en 1979 (excepto el
I.S.M.) y crearse las nuevas: INSALUD, I.N.S.S., INSERSO
y Tesoreria General de la Seguridad Social, por Orden Minis-
terial de Presidencia de 27 de noviembre de 1979, se modifica
la estructura que establecié la de 10 de julio de 1978, quedan-
do las Intervenciones centrales de todas ellas estructuradas se-
gun el modelo ya descrito y que todavia perdura.

Las Intervenciones Territoriales fueron clasificadas en los
siguientes grupos: Especiales, de 1.2, de 22 y de 3., cuya es-
tructura era:

— Intervenciones Territoriales Especiales y de 1.*, con un
Interventor territorial del que dependen dos Secciones que in-
tegran dos Negociados cada una.
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— Intervenciones Territoriales de 2.2 y de 3.*, con un Inter-
ventor territorial del que depende una Seccién con dos Nego-
ciados.

La Orden Ministerial de 27 de noviembre de 1979 modifica
también le clasificacién y estructura de las Intervenciones Te-
rritoriales y las deja asi:

— Clasificacién:

Categorfas: A, B, CyD.

— Estructura:

Intervenciones Territoriales de categorias A y B:

Un Interventor territorial, del que dependeran dos Seccio-
nes y cuatro Negociados.

Intervenciones Territoriales de categorias C y D:

Un Interventor territorial, del que dependerd una Seccién
con dos Negociados.

Se contempla en las citadas Ordenes Ministeriales la posi-
bilidad de nombrar Interventores delegados en aquellos Cen-
tros o Dependencias de las Entidades gestoras que lo requieran.
En la Intervencién General de la Seguridad Social se estructu-
ran Oficinas de Enlace, con rango de Servicio, para estudio y
tratamiento de los asuntos procedentes de las Entidades gesto-
ras y Servicios comunes; no obstante, estas unidades figuran
orgénica y presupuestariamente adscritas a las respectivas En-
tidades gestoras y Servicios comunes. Constan de un Servicio
con dos Secciones y cuatro Negociados.

2.3. Real Decreto 1373/1979, de 8 de junio

Sobre estructura y funciones de la Intervencién General de
la Seguridad Social.

33



La organizé en las siguientes Subdirecciones:

a) Subdireccién General de Control de Entidades Gesto-
ras de la Seguridad Social.

b) Subdireccién General de Control de Servicios Comunes
de la Seguridad Social.

c) Subdireccién General de Control de Entidades que co-
laboran en la gestién de la Seguridad Social.

De cada Subdireccién General depende un Servicio.

Esta organizacién se completé por la Orden Ministerial de
27 de noviembre de 1979, quedando como sigue:

— Subdireccién General de Control de Entidades gestoras
de la Seguridad Social, que se desarrolla en un Servicio, dos
Secciones y cuatro Negociados.

— Subdireccién General de Control de Servicios Comunes
de la Seguridad Social, con una estructura igual al de la Sub-
direccién anterior.

— Subdireccién General de Control de Entidades que co-
laboran en la gestién de la Seguridad Social, integradas por un
Servicio, dos Secciones y cuatro Negociados.

Se integra, de hecho, en la Intervencién General de la Se-
guridad Social las Oficinas de Enlace que ya se han descrito.

Recientemente el Real Decreto 2647/1985, de 18 de diciem-
bre, reorganiza la Intervenciéon General de la Seguridad Social,
dotandola de la estructura basica siguiente: Subdireccién Ge-
neral de Control de Entidades Gestoras de la Seguridad Social,
Subdireccién General de Control Financiero del Sistema de la
Seguridad Social, Subdirecciéon General de Control de Servicios
Comunes de la Seguridad Social y Subdireccién General de
Contabilidad.
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En esta nueva estructura hay que destacar la creacion de
la Subdireccién General de Contabilidad, con unas competen-
cias de suma trascendencia, que cubren la laguna que en ma-
teria de control contable ha padecido este Superior Organo de
control interno de la Seguridad Social.

3. EL EJERCICIO CONCRETO DE LA FUNCION INTERVENTORA

Esta funcidén se lleva a cabo hoy en sus distintas modali-
dades: intervencidn critica, intervencién formal e intervencién
material, por las unidades fiscales de las Intervenciones: Ge-
neral, Centrales, Territoriales y de Centro.

Si se tiene en cuenta que hasta 1978 el control previo o de
legalidad apenas era practicado en las Instituciones de la Se-
guridad Social; que la intervencién formal carecia de sentido
al no existir presupuesto (sélo de gastos de administracion y
planes econémicos en las Instituciones Sanitarias, que eran pu-
ramente indicativos y no vinculantes, ya que sus modificaciones
raramente alcanzaban la necesidad de autorizacién ministe-
rial), y que solamente tenia vigencia la intervencién material,
al ser necesaria en todas las operaciones de pago o movimien-
to de fondos la firma del Interventor y por realizar ocasional-
mente comprobaciones de inventario, hay que comprender las
dificultades que a lo largo de los primeros afos de vigencia
del Real Decreto 3307/1977 representé para los funcionarios
de las Intervenciones de las Entidades de la Seguridad Social
la asimilacién y aplicacién de estas técnicas de control inter-
no, casi desconocidas para ellos, desde el punto de vista prac-
tico y también tedrico.

No obstante, en la actualidad se ha alcanzado un buen gra-
do de entrenamiento que permite aplicar con rigor el control
de intervencioén, garantizando la legalidad de los actos que afec-
tan a la economia de la Seguridad Social en la vertiente del
gasto. Hay que puntualizar, sin embargo, las dificultades que
todavia presenta el control de los gastos del capitulo IT del
presupuesto en los centros sanitarios del INSALUD.
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Los efectivos de personal del Cuerpo de Intervencién y
Contabilidad de la Administracién de la Seguridad Social con
que cuentan las Unidades fiscales de la Intervencién de la Se-
guridad Social en todas sus dependencias para el ejercicio del
control de la intervencion se cifran en 239 funcionarios.

El nuevo sistema de fiscalizacion de expedientes de deter-
minadas prestaciones econémicas en el I.N.S.S. mediante
técnicas de muestreo, ya ha comenzado a practicarse por apli-
cacién de la Instruccién Provisional de la Intervencion Gene-
ral de la Administracién del Estado de 20 de octubre de 1985.

4. EL CONTROL DE CARACTER FINANCIERO LLEVADO A EFECTO POR
PROCEDIMIENTOS DE AUDITORIA

En la Intervencién General de la Seguridad Social, la Sub-
direccion General de Control Financiero de la Seguridad So-
cial es el Organo que, con una dotacién actual de 43 Interven-
tores-Auditores, realiza esta modalidad de control dentro del
ambito institucional de la Seguridad Social, especialmente
dirigida a Mutuas Patronales de Accidentes de Trabajo, otras
Entidades colaboradoras e Instituciones Sanitarias dependien-
tes del INSALUD. También realiza auditorias parciales en las
propias Entidades del Sistema.

5. EL CONTROL CONTABLE

5.1. Control presupuestario: Contabilidad del Presupuesto de
Gastos

Como se ha apuntado anteriormente, y aunque en los afios
1978, 1979 y 1980 ya se realizaba un seguimiento contable del
presupuesto de gastos, es a partir de enero de 1981 cuando
verdaderamente se implanta el control presupuestario median-
te la aplicacién de la normativa que contiene la Orden Minis-
terial de 31 de diciembre de 1980, sobre contabilidad presu-
puestaria del Sistema de la Seguridad Social. Ya se expuso
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también cudles son los principios basicos que presiden este
control contable del presupuesto.

Aqui se hard una breve descripcién del proceso a fin de
tener un conocimiento de cémo se lleva a cabo practicamente
y cudles son los resultados.

El presupuesto de cada Entidad gestora o Servicio comtin
constituye una Seccidon dentro del Presupuesto del Sistema
(I.N.S.S., INSALUD, INSERSO, I.S. M. y Tesoreria General
de la Seguridad Social). A nivel inferior se controla por Centro
de gasto con autonomia de gestion.

En cada Centro de gasto o Dependencia adscritos a cada
Entidad se emiten los documentos contables de gestién presu-
puestaria que, debidamente autorizados, son sometidos a vali-
dacion (intervencion formal) a través de terminales (entrada
de datos) de ordenador instalados en los Servicios Centrales
de las Entidades y en las Tesorerias Territoriales. Una vez va-
lidados dichos documentos siguen su tramite. Estas operacio-
nes se efectian a «tiempo real», transmitiéndose mediante
teleproceso al ordenador central, situado en Madrid (Orcasi-
tas) en el Centro de la Gerencia de Informatica de la Seguri-
dad Social.

Por los terminales de impresién en las Dependencias antes
mencionadas se obtienen:

— El Diario de Operaciones. Registro cronolégico de ope-
raciones imputables al Presupuesto de un Centro de gasto.

— El Cargo a las Cajas Pagadoras. Relacién de documentos
que se envian a la Tesoreria General o a la Tesoreria Territo-
rial para su pago.

Procedentes del Centro (Orcasitas) se reciben en cada Cen-
tro de gasto, periédicamente:

— EI Resumen de Operaciones. Detalle por Grupos de pro-
gramas, Servicios, Capitulos, Articulos, Conceptos y Subcon-
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ceptos de la situacién de los créditos en sus distintas fases
(crédito presupuesto, autorizaciones, saldo presupuesto, dis-
posiciones, saldo autorizaciones, obligaciones contraidas, saldo
disposiciones, pagos ordenados y saldo de obligaciones) de cada
Centro de gasto.

— Distribucion geogrdfica del gasto. Detalle de los créditos
por Provincias, Servicios, Capitulos, Articulos, Conceptos y
Subconceptos.

— Cuenta de Mayor. Registro cronolégico por Concepto
presupuestario de las operaciones previamente sentadas en el
Diario.

Este proceso de mecanizacién permite conocer en todo mo-
mento cudl es la situacién de los créditos presupuestarios y,
por tanto, la del presupuesto de cada Centro, Entidad y la del
Sistema. El propio ordenador rechaza los documentos no co-
rrectos; para los correctos emite el correspondiente documen-
to de control, coadyuvando a la intervencién formal.

El cierre de gastos y de pagos al final del ejercicio se hace
también automéaticamente por el ordenador.

En cuanto al Presupuesto de recursos, su seguimiento se
hace a través de la Contabilidad Financiera, que se traduce
después en términos de rubricas presupuestarias.

Debe dcstacarse que si bien desde hace algunos afios los
presupuestos en la Seguridad Social se vienen elaborando en
términos de Programas, es ahora, a partir de 1986, cuando se
harid un seguimiento y control contable por primera vez, te-
niendo en cuenta esta nueva clasificacién ademas de la organi-
ca, funcional y econémica. Los programas de ordenador estén
preparados para obtener la informacién a nivel de Programas;
no obstante, y como primer paso, se ha considerado prudente
actuar a nivel de Grupos de Programas por la dificultad que
entrafia la imputacién mas desagregada de determinados gastos.
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5.2. La Contabilidad Financiera. El control financiero

El control financiero permanente de las Entidades gestoras
y Servicios comunes de la Seguridad Social se lleva a cabo me-
diante el desarrollo de la contabilidad segun el Plan aprobado
por Real Decreto 3261/1976, de 31 de diciembre, que ha sido
adaptado a las peculiaridades de cada Ente y a la evolucion
de las operaciones econémicas que se realizan en cada momen-
to. Este Plan se inscribe en el marco del Plan General de Con-
tabilidad de Espafia. No estd desarrollado y, por tanto, no se
aplica el grupo 9 destinado al registro y control de costes.

Asi como la Contabilidad Presupuestaria informa de cé6mo
se ha ejecutado el presupuesto y de sus variaciones, la Finan-
ciera tiene por finalidad la presentacién de los estados finan-
cieros y los resultados de la gestién de cada una de las Enti-
dades de la Seguridad Social y, por un proceso de integracion-
consolidacion, los del Sistema en su conjunto. Es éste un as-
pecto importante y aqui estd la diferencia que caracteriza el
control econémico en la Seguridad Social del que se ha seguido
en el Estado. En las Entidades de aquélla se preparan perié-
dicamente (mensualmente o por trimestres) balances de com-
probacién y saldos y al final de cada ejercicio se obtienen:

— El Balance de situacion.
— La Cuenta de resultados por operaciones corrientes.
— La Cuenta de operaciones de capital.

El control econémico queda asi redondeado al disponer
también de cual es la estructura patrimonial, de los cambios
que se producen en la misma y de los resultados de la gestion,
ademds de contar con la ejecucién del Presupuesto y sus va-
riaciones.

Esta contabilidad estd también totalmente mecanizada con
la utilizacién de ordenadores, periféricos y centrales, de la Ge-
rencia de Informdtica. Se desarrolla por cada una de las De-
pendencias provinciales de la respectiva Entidad y en los pro-
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pios Servicios Centrales de las mismas, con un criterio de
descentralizacion (salvo en el I.S.M.), existiendo cuentas de
enlace de cada Dependencia con sus Servicios Centrales. Sélo
la Tesoreria General mantiene cuentas de relacion con cada
una de las restantes Entidades del Sistema, tanto a nivel pro-
vincial como de Servicios Centrales. Es en dicho Servicio Co-
mun donde la Contabilidad Financiera alcanza considerables
cotas de complejidad por actuar:

— Como unico Agente recaudador y pagador.

— Como Servicio que tinicamente mantiene relaciones con
las demas Entidades (también las Colaboradoras).

— Como Servicio que canaliza operaciones de cobro y pago
por cuenta de otros Organismos ajenos al Sistema de la Segu-
ridad Social (INEM, FOGASA, etc.).

Se obtienen «Mayores» auxiliares de cada una de las cuen-
tas de desarrollo a wltimo nivel, alcanzando, a veces, divisio-
narias de 5.° grado. En estos registros se anota por el ordena-
dor cada operacién, después de ser codificada e introducida
en pantalla.

Si la culminacién del proceso contable es obtener el detalle
dc las partidas que integran el saldo de cada cuenta del Ba-
lance de situacion, a este fin ya se esta utilizando el ordenador
para el cruce de operaciones, con lo que se consigue reducir
hasta un 15 por 100 las partidas que finalmente deben ser ob-
jeto de analisis personal en aquellas cuentas con mayor volu-
men de asientos.

Asi como la Contabilidad Presupuestaria no presenta mayo-
res problemas para su normal desarrollo y los resultados de la
misma son plenamente aceptables, no ocurre lo mismo con la
Financiera. Como ya se ha dicho anteriormente, el proceso de
reforma institucional realizado en 1979 en virtud del Real De-
creto-Ley 36/1978 revolucioné totalmente la organizacién an-
terior desapareciendo las antiguas Entidades y asumiendo sus
competencias las nuevas que se crearon. Las operaciones con-
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tables que planteaba la disolucion de las que desaparecian, al
tener que absorber las nuevas su patrimonio y funciones, no
pudieron ser estudiadas anticipadamente en profundidad vy,
por tanto, no fue posible tomar las medidas adecuadas para
resolver la problemadtica que aquélla presentaba.

El desconcierto se produjo entonces y también al estable-
cerse la Contabilidad Presupuestaria, y he aqui que las com-
petencias patrimoniales y de Caja tinica del Sistema que se
asignaron a la Tesoreria General no fueron totalmente contro-
ladas al principio.

Actualmente el seguimiento de la actividad econémica en
las Entidades de la Seguridad Social por la Contabilidad Fi-
nanciera es muy aceptable; no obstante, hay que reconocer
que los Balances de situacién han de recoger forzosamente por
algiin tiempo las deformaciones del problematico control con-
table de los afos 1980, 1981 y 1982.

Se ha constituido en 1984 una Comisién de depuracion de
cuentas, presidida por el Secretario General para la Seguridad
Social y auxiliada directamente por los Organos de la Interven-
ciéon General de la Seguridad Social, que esta realizando un
gran esfuerzo para regularizar la contabilidad de las Entida-
des, habiéndose conseguido en la actualidad la correccion de
gran numero de errores y defectos contables.

Por Orden Ministerial de 11 de febrero de 1985 se aprobd
el Plan General de Contabilidad de la Seguridad Social, toman-
do como modelo el de la Contabilidad Publica, al cual se ajusta,
con tratamiento especifico para aquellas operaciones que ca-
racterizan y diferencian al Sistema de la Seguridad Social y en
concreto a sus Entidades, frente a la Administraciéon del Esta-
do y otros Organismos Publicos.

La aplicacion de este Plan comenzard probablemente este
afio 1986, a titulo experimental, en el 1. S. M. y la Tesoreria.
El nuevo procedimiento se ensayara en paralelo con el actual,
que sera sustituido por aquél una vez comprobado su correcto
funcionamiento.
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6. ESPECIAL REFERENCIA AL CONTROL DE TESORERI{A (CAJA)

Con independencia de lograr la gestién y control unificados
de todos los recursos de la Seguridad Social, asi como de su
patrimonio, uno de los objetivos que decidieron crear la Teso-
rerfa General de la Seguridad Social fue el de aplicar a esta
parcela del Sector Publico el principio presupuestario de uni-
dad de Caja, siguiendo asi el modelo que se impone en la Admi-
nistracién del Estado.

Siquiera de pasada, conviene citar que en 1975, antes de la
apariciéon de este Servicio Comun, existian alrededor de 260
Entidades que gestionaban alguna parcela de la Seguridad
Social, casi todas con personalidad juridica propia y, por su-
puesto, todas con Caja independiente constituida, en la mayoria
de los casos, por efectivo en los Servicios centrales y periféri-
cos de las mismas y en la mayoria de los Bancos y Cajas de
Ahorros del Sistema Financiero. A través de estos canales se
efectuaban todos los cobros y pagos. Los pagos efectuados por
ventanilla fueron restringiéndose en los afios sesenta y setenta,
y se canalizaron fundamentalmente a través del Sistema Finan-
ciero, como ya ocurria con la recaudacién de cotizaciones. En
este aspecto puede decirse que las Instituciones de la Seguri-
dad Social han sabido servirse mejor y antes que la Adminis-
tracién del Estado de las posibilidades que ofrecia la red de
Bancos y Cajas de Ahorros para actuar como agentes recauda-
dores y pagadores de sus derechos y obligaciones.

El control que de su Caja hacia cada Entidad se basaba:
para los ingresos en la toma de razén contable y para los pagos
y movimientos de fondos, ademas, en la intervencién material
de los mismos: en estos ultimos casos los instrumentos de
pago, ademas de llevar la firma del Ordenador —a la que en
muchos casos acompafaba la del Presidente u otro miembro
del Organo de Gobierno—, era preciso que fueran refrendados
por el Interventor. Era un control eficaz desde la éptica de
evitar la salida indebida de fondos; sin embargo, desde el pun-
to de vista del conocimiento del volumen total de Caja, en
cada momento, era practicamente inoperante. Dominando casi
siempre el superavit —de Caja—, en aquellos tiempos sélo era
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preciso conocer contablemente los recursos financieros globa-
les al final de cada mes con un retraso de treinta a cuarenta
dias. Como es natural, el principal beneficiario de esta situa-
cién eran la Banca y Cajas de Ahorros, que tenian permanen-
temente un pasivo considerable, escasamente remunerado, a
favor de su cliente la Seguridad Social (I. N. P., Mutualidades
Laborales, etc.).

A nivel de Sistema de la Seguridad Social el control era
inexistente, en el sentido de conocer el volumen de fondos en
un determinado momento. Si en alguna ocasién, por estudiosos,
se intent6 y consiguié la integracién de Balances de situacién
al final de determinado ejercicio, posiblemente se haya cono-
cido, con relativa aproximacién y al cabo de los afos, el volu-
men de efectivo con que contaban las Entidades del Sistema,
pero casi con seguridad que esto jamas se produjo.

En la segunda mitad de la década de los setenta comienzan
las penurias financieras de algunas Entidades, y especialmente
en el 1. P.N., por los motivos conocidos y que no se exponen
aqui. Se imponia el trasvase de fondos de las que contaban
con superavit de Caja a las que carecian de efectivo. La resis-
tencia era grande (el I.N.P. retenia y utilizaba cuotas que
recaudaba para las Mutualidades Laborales, alcanzando esta
retencion a final de 1979 mads del centenar de miles de millo-
nes de pesetas) y también era importante la dificultad para
conocer agilmente la dimension de Caja. En el afio 1978 se
iniciaron los primeros intentos de preparacién de presupuestos
de Tesoreria para todo el Sistema, con resultados muy poco
satisfactorios, dadas las enormes dificultades de informacion
rapida sobre unos fondos sumamente dispersos a lo largo y a
lo ancho del Sistema Financiero del pais y en las propias En-
tidades.

La idea de la Caja unica, como ya se ha dicho, se plasma
en el «B.0. E.» con la apariciéon del Real Decreto 2318/1978,
de 15 de septiembre, creando la Tesoreria General de la Segu-
ridad Social, que empieza a funcionar en junio de 1979. Sin em-
bargo, necesité de la desaparicidn de las antiguas Entidades y
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la creacion de las nuevas para realmente dominar la Caja del
Sistema por el siguiente proceso:

— Todos los recursos de la Seguridad Social se ingresan
finalmente en cuentas del Sistema Financiero a nombre de la
Tesoreria.

— Se cancelaron todas las cuentas de efectivo que en el
Sistema Financiero figuraban a nombre de las Entidades que
desaparecieron.

— EI efectivo de la Seguridad Social se sittia en la actua-
lidad:

a) En cuenta abierta en' el Banco de Esparfia, a través de la
cual se canalizan fundamentalmente las operaciones con el
Tesoro y Entidades del Sector Publico.

b) En cuentas tituladas «Unicas» a nombre de la Tesore-
ria General, abiertas casi todas en las Oficinas Principales de
las Entidades Financieras en Madrid, a través de las cuales se
reciben fundamentalmente los ingresos por cotizaciones y se
ordena el pago de prestaciones econémicas, otros gastos y
transferencias internas.

c¢) En cuenta de la Caja Postal de Ahorros denominada
«Tesoreria General de la Seguridad Social. Pagos». De ella se
provee mensualmente de fondos a las Tesorerias Territoriales,
a través del sistema de «limite de disposicién» fijado para cada
una de ellas. Contra esta cuenta, y hasta el limite fijado, cada
Tesoreria puede girar 6rdenes de pago o transferencias.

d) En cuenta restringida de «Recursos Diversos Centrali-
zados» de la Caja Postal de Ahorros, a nombre de la Tesoreria
General.

e) En cuentas tituladas a nombre de la Tesoreria General
«Cuenta de Pagos de ......... » (Ente o Dependencia de la Segu-
ridad Social), a las que se provee de fondos por la Tesoreria
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General o Tesorerias Territoriales para realizar pagos urgentes,
directamente por dichos Entes o Dependencias, con cargo al
llamado «Fondo de Maniobra» (de cuantia determinada) y que
se formalizan presupuestariamente con posterioridad.

f) En cuentas cspeciales abiertas en Bancos y Cajas de
Ahorros, donde existen titulos-valores depositados a nombre
de la Tesoreria General para recoger operaciones de la Cartera
de valores mobiliarios, y reintegros de Créditos Laborales.

g) En cuentas tituladas a nombre de la Tesoreria General
«Cuenta de Ingresos de ......... » (Ente o Dependencia de la Se-
guridad Social), que, con cardcter restringido, sélo registra
abonos por ingresos, traspasandose automaticamente cada mes
su saldo a la cuenta de la Tesoreria General «Recursos Diver-
sos Centralizados», abierta en la Caja Postal.

h) En cuenta especial abierta en la CECA, que recoge pen-
siones retrocedidas.

i) En cuentas restringidas de ingresos, tituladas a nombre
de las Tesorerias Territoriales «Recursos Diversos Provincia-
les», de la Caja Postal, cuyos saldos se traspasan a la de «Re-
cursos Diversos Centralizados».

j) En cuentas especiales restringidas para recoger ingre-
sos por recaudaciéon en via ejecutiva (Hacienda), abiertas por
las Tesorerias Territoriales, cuyos saldos se transfieren cada
mes a la cuenta de «Recursos Diversos Provinciales» en la Caja
Postal de Ahorros.

Todas las cuentas mencionadas anteriormente se controlan
en Contabilidad Financiera por las distintas Entidades con ca-
pacidad para la movilizacién de sus fondos.

El efectivo en la caja de metdlico de las distintas Depen-
dencias de la Seguridad Social se limita al maximo para que-
dar reducido solamente a atender pagos que requieren una gran
inmediatez.

45



La movilizacién de fondos en todas las cuentas abiertas en
el Sistema Financiero se efectiia mediante orden de transferen-
cia, orden de pago o cheque, avalados con firma conjunta del
Ordenador de pagos y del Interventor o personas que les sus-
tituyan.

CONCLUSIONES

Primera—En la actualidad, el control interno (de interven-
cién y presupuestario) en el Sistema de la Seguridad Social es
el mismo que se realiza en la Administracion del Estado, bien
aplicando normas propias o, con caracter supletorio, las que
rigen para ésta.

Segunda.—El control en las Entidades de la Seguridad So-
cial realizado a través de la Contabilidad Financiera es el me-
dio necesario que completa el sistema de informacién contable.
Debe mejorarse y potenciarse. Para ello es necesario que los Or-
ganos de Gestiéon hagan mas uso de los datos de la citada
Contabilidad en la toma de decisiones y no dejarla relegada a
mero recordatorio.

Tercera.—Los circuitos financieros de Caja en la Seguridad
Social son todavia complejos y pueden mejorarse facilitando
su control.

ANEXO0S

Se insertan en cuadernillo aparte.
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1. ACTUAL CONTABILIDAD DE LA SEGURIDAD SOCIAL Y NECESIDAD
DE REFORMA

1.1. Evolucién normativa

Los principales entes gestores de la Seguridad Social han
aplicado desde un principio la contabilidad por partida doble
para registrar su situacién patrimonial y los hechos que por
su naturaleza econdémica han afectado a su renta y patrimo-
nio. Asi ocurrié con el Instituto Nacional de Previsién y con
las Mutualidades Laborales, por poner como ejemplo a los dos
organismos mas representativos de la etapa anterior a la vi-
gente estructura. Los criterios y las normas a que habian de
atenerse los centros que tenian a su cargo el registro contable
eran dictados por los servicios centrales responsables de cada
parcela organizativa, de forma que habia una uniformidad que
permitia obtener datos agregados de las dependencias que cons-
tituian cada una. Sin embargo, en esta etapa, de acuerdo con el
distinto origen de dichas normas y con la pluralidad de enti-
dades, no obstante la comin accién tutelar del Ministerio de
Trabajo, no habia una estructura contable tinica para el con-
junto gestor, ni siquiera estaban explicitamente establecidas
directrices comunes a los elementos que le formaban. Para
juzgar esta situacién hemos de recordar el retraso con que
Espafia se incorporé a la corriente de normalizacién contable,
no aprobandose el Plan General de Contabilidad para la em-
presa privada hasta 1973, y aun siendo mas reciente la inicia-
cién de la emisién de principios contables en sentido propio
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y con el alcance que hoy dia se da a estos elementos basicos de
la ciencia de la contabilidad.

Segun fue perfilindose una concepcién mas unitaria de la
Seguridad Social se fue sintiendo la necesidad de una mayor
coherencia en la informacién contable de sus agentes. Es por
ello, y en cumplimiento del articulo 5 del Texto Articulado I de
la Ley de Bases de la Seguridad Social, aprobado por Decre-
to 907/1966, de 21 de abril, que disponia que las cuentas y ba-
lances de esta institucion se llevasen, intervinieran y rindiesen
segun el procedimiento y en las fechas que el Gobierno deter-
minase, por lo que se dicté el Decreto 3336/1966, de 26 de di-
ciembre. En él se establecio que:

«La ordenacién del sistema contable de las Entida-
des Gestoras y Servicios Comunes de la Seguridad So-
cial se ajustara al plan contable que para cada uno de
ellos se apruebe, a propuesta del respectivo Organo de
Gobierno, por el Ministerio de Trabajo, previo infor-
me de una comisién mixta, integrada por dos represen-
tantes del Ministerio de Hacienda y otros dos del de
Trabajo, debiendo atenerse, en todo caso, dichos pla-
nes contables a lo preceptuado en el presente Decreto
y en sus disposiciones de aplicacion y desarrollo.»

A continuacién esta norma legal concretaba la estructura
minima a que habia de sujetarse el plan contable de cada En-
tidad Gestora y Servicio Comtn y cudles habian de ser los
estados contables a obtener periédicamente, reservandose a
favor del Ministerio de Trabajo la facultad de dictar las nor-
mas que considerase precisas para coordinar los distintos pla-
nes contables, en orden a la debida concordancia que permitie-
se conocer la situacién econémica del conjunto. Todo ello sin
perjuicio de que cada Entidad Gestora y Servicio Comiin lle-
vara su contabilidad conforme a los medios materiales de que
cada uno dispusiera.

Los estados contables anuales asi obtenidos habian de so-

meterse a la aprobacién de los érganos de gobierno de la res-
pectiva Entidad o Servicio y seguidamente a la del Ministerio

50



de Trabajo, con remisién por éste al de Hacienda para cono-
cimiento y examen, y posterior envio al Gobierno para aproba-
cién y publicacion en el «Boletin Oficial del Estado».

Posteriormente, el Decreto 2065/1974, de 30 de mayo, que
aprob¢ el Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad
Social, dispuso en el articulo 5:

«Corresponde al Ministerio de Trabajo la aproba-
cién de las cuentas y balances de la Seguridad Social,
que se llevaréan, intervendran y rendirin seguin el pro-
cedimiento y en las fechas que el Gobierno determine
a propuesta de los Departamentos de Hacienda y Tra-
bajo.

El Ministerio de Trabajo presentara al Gobierno las
cuentas y balances para su aprobaciéon definitiva, con
especificacién de los ingresos y gastos de cada Enti-
dad Gestora de la Seguridad Social, que seran publica-
dos seguidamente en el «Boletin Oficial del Estado».
Tanto la presentacion como la subsiguiente publicacién
tendran efecto dentro del afio inmediatamente siguien-
te a aquel a que se refieran dichas cuentas y balances.»

En base a esta disposicion se dicté el Real Decreto 3261/
1976, de 31 de diciembre, aprobando el Plan General de Con-
tabilidad del Sistema de la Seguridad Social actualmente vi-
gente. Con ello se unificé la estructura de la contabilidad
financiera a aplicar por todos los agentes del Sistema y, con-
siguientemente, se hizo posible la obtencién de informacién
agregada sin necesidad de acudir a readaptaciones de los datos
para convertir en homogéneo lo que en el origen no lo era, con
la pérdida de exactitud y detalle que esta forma de proceder
llevaba aparejada.

Por la fecha de su aprobacién ya se ve que el Plan Gene-
ral de Contabilidad del Sistema de la Seguridad Social hubo
de tener como punto de referencia el Plan establecido por el
Decreto 530/1973 para la empresa privada. Sin embargo, son
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varias e importantes las diferencias entre ambos. En un rapido
repaso anotamos como principales:

— Dispone el Decreto 3261/1976 que las cuentas del gru-
po 3, Existencias, se carguen por las adquisiciones y se abonen
por los consumos a medida que se vayan produciendo ambos
hechos, en lugar de aplicarse el procedimiento de permanencia
de inventario. Ello supone que el grupo 6 registre los segun-
dos en vez de las primeras. Sin embargo, de cara al presupucs-
to (presupuesto financiero), lo que necesita limitarse es la ca-
pacidad de comprar, no de consumir, por lo que a estos efectos
dicho grupo 6 no daba la informacién deseada. Para resolver
esta cuestion, posteriormente la Intervencién General de la
Seguridad Social dio instrucciones modificando su funciona-
miento.

— La estructura del grupo 6 obedece a una clasificacién
funcional en vez de segun la naturaleza econémica de los gas-
tos, contrariamente al grupo 7, que si sigue este segundo cri-
terio.

— EI grupo 8 no distingue el caracter ordinario o extraor-
dinario de los resultados. Todos son englobados bajo el titulo
de «Gestién por operaciones corrientes».

— El grupo 0 incluye cuentas para el control presupuesta-
rio. A efectos del cumplimiento de lo dispuesto en la Ley Gene-
ral Presupuestaria es de advertir que, sin embargo, no distin-
gue las fases de autorizacién, disposicién y pago («A», «D» y
«P»), sino solamente la de contraccion de la obligacién («O»).

— En los documentos contables anuales desconoce el Cua-
dro de Financiamiento.

— En «Criterios de Valoracion» se transcriben literalmen-
te los cuatro generales de precio de adquisicién, continuidad,
devengo y gestién continuada, con la tnica salvedad de que en
el tercero se omite el parrafo relativo a que las pérdidas, in-
cluso si son potenciales, deben contabilizarse tan pronto sean
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conocidas. Por el contrario, no incorpora ninguno de los cri-
terios particulares de masas patrimoniales.

Por lo dicho, el principio de precio de adquisicién tiene la
salvedad de «auténtica reduccion efectiva de su valor, en cuyo
caso se adoptara el que resulte de dicha disminucién», pero
ninguno de los grupos 2, 3, 4 y 5 incorporan cuentas para las
correspondientes provisiones, por lo que de ser autorizada la
reduccion del valor contable por el Ministerio de Trabajo (con-
dicién que se impone en el Plan), habria de registrarse con
abono a las propias cuentas de activo en que se recogieron los
valores de los bienes.

Para la aplicacion del Plan General de Contabilidad se dicté
la Orden de 2 de febrero de 1977, del Ministerio de Trabajo, res-
ponsabilizando a las Entidades que entonces formaban el Sis-
tema de la Seguridad Social de que elaborasen la adaptacion
de su procedimiento contable: Servicio del Mutualismo Laboral
por las Mutualidades Laborales, Instituto Nacional de Previ-
sién, Instituto Social de la Marina, Servicio de Reaseguro de
Accidentes de Trabajo, cada uno de los Servicios Sociales, y
Confederacién de Entidades de Prevision Social por las Mutuas
Patronales de Accidentes de Trabajo.

Dias después de aprobarse el Decreto 3261/1976 se promul-
g6 la Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presupuestaria, con
varias referencias a la Seguridad Social debido a «la extensién
subjetiva y la trascendencia econémico-financiera que en estos
altimos afios ha adquirido...», segun dice su exposicién de mo-
tivos. Asi se dispone que a los Presupuestos Generales del Es-
tado se una el presupuesto-resumen de la Seguridad Social,
referida a ingresos y gastos clasificados funcionalmente y se-
gin categorias econémicas, una vez aprobados por los érga-
nos de gobierno de las Entidades Gestoras y por el propio
Gobierno de la Nacién, acompanando a dicho presupuesto-
resumen su memoria explicativa, un informe econdémico-finan-
ciero sobre la estimacion de ingresos y gastos y las cuentas y
balances del ultimo ejercicio debidamente aprobados conforme
el articulo 5 de la Ley General de la Seguridad Social. Las con-
secuencias son el sometimiento de su presupuesto a delibera-
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cién y acuerdo de las Cortes y la obligacién de rendir cuentas
y balances al Tribunal de Cuentas.

Continda la Ley General Presupuestaria, titulo VIII, con
algunas normas relativas a las modificaciones de los presu-
puestos y termina con un mandato al Gobierno para que, a
propuesta conjunta de los Ministerios de Trabajo y de Hacien-
da, apruebe las normas para el ejercicio de la funcién inter-
ventora, y otro al Ministerio de Trabajo para que, previo
informe del de Hacienda, establezca las normas para la conta-
bilidad de acuerdo con las directrices del régimen general de
la contabilidad publica.

Siguiendo el orden cronolégico, aunque primera en el ran-
go juridico, hay que hacer mencién del articulo 136 de la vigen-
te Constitucién, donde se reconoce al Tribunal de Cuentas el
caracter de supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas y de la
gestién econdmica del sector publico, por lo que deberén serle
rendidas éstas. Las infracciones o responsabilidades en que se
hubiese incurrido producen dos acciones: el ejercicio de la pro-
pia jurisdiccién del Tribunal y la comunicacién a las Cortes
Generales en el informe que anualmente aquél ha de emitir.

De acuerdo con lo previsto en el citado articulo 136, se apro-
bé y sancioné la Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tri-
bunal de Cuentas. El articulo 4 incluye como uno de los sub-
sectores publicos a las entidades gestoras de la Seguridad
Social, concepto en el que hay que entender comprendida a la
Tesoreria General, creada por Real Decreto 2318/1978, de 15
de septiembre, que si bien en la terminologia de la legislacién
sobre Seguridad Social no recibe la denominacién de entidad
gestora, sino de servicio comun, si tiene atribuida una parte
importante de su actividad, siendo la tnica titular de su patri-
monio y de su presupuestc de ingresos. Ademaés estan las Mu-
tuas Patronales de Accidentes de Trabajo, entidades colabora-
doras reguladas por el Real Decreto 1506/1976, de 21 de mayo,
cuyos patrimonio y gestién es también de la Seguridad Social
(excepcién hecha de su patrimonio privativo, de caricter resi-
dual), sobre las cuales es evidente la competencia del Tribunal
de Cuentas, aunque no son parte del sector publico, estando
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incluidas en el articulo 15.1 respecto del enjuiciamiento con-
table.

Para el mejor cumplimiento de lo ordenado por la Ley Ge-
neral Presupuestaria se dicté la Orden de 13 de mayo de 1980,
del Ministerio de Sanidad y Seguridad Social, sobre estructura
de los presupuestos del Sistema, con la intencién de aproximar
ésta a la del Estado y de adecuarla a las nuevas circunstancias
provenientes de los cambios en la gestién introducidos por el
Real Decreto-Ley 36/1978, de 16 de noviembre, sobre gestion
institucional de la Seguridad Social, la Salud y el Empleo.

Siguiendo la indicada linea de acercamiento a la normativa
presupuestaria del Estado y con el deseo de perfeccionar los
procesos de gestién, contabilizacién y control del presupuesto,
se aprob6 en el mismo afo la Orden de 31 de diciembre del
Ministerio de Sanidad y Seguridad Social, sobre contabilidad
presupuestaria del Sistema. La Orden parte de un criterio in-
tegrador de esta clase de informacion, a cuyo efecto prevé
que todos los centros presupuestarios tengan informatizado
el proceso a través de la Gerencia de Informatica de la Segu-
ridad Social, de forma que obteniéndose estados presupuesta-
rios individualizados para cada centro sea también posible
disponer de forma automatica de agregados con distintos crite-
rios y niveles, incluido el del Sistema, ahora si haciéndose el
seguimiento de cada una de las cuatro fases clasicas «A», «D»,
«O» y «P». Lo que acaba de decirse tiene como excepcién las
Mutuas Patronales de Accidentes de Trabajo, a las que sélo es
aplicable el apartado 12 de la Orden, en el que se les imponen
obligaciones menos rigurosas para el control del presupuesto,
y que no quedan incluidas en el proceso informatico.

En las posteriores Ordenes que cada ano han regulado la
confeccion de los respectivos presupuestos ha habido una apro-
ximacién constante a la normativa del Estado. Las dos princi-
pales novedades introducidas por ellas han sido la supresién
del periodo de ampliacién presupuestaria y la confeccién del
presupuesto por programas. Sin embargo, no se ha estado ha-
ciendo el posterior seguimiento de los gastos segtin programas,
presentandose la liquidacidn al cabo del ejercicio mediante la
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asignacion a cada uno de la parte del total de los gastos reali-
zados resultante de aplicar los mismos criterios e indices que
se utilizaron en la confeccién del presupuesto, siendo las des-
viaciones resultantes simple consecuencia de la diferencia entre
el total de previsiones y de realizaciones.

1.2. Situacién presente

Como consecuencia de lo que acaba de decirse hay en estos
momentos dos procesos contables, operando con total indepen-
dencia entre si: uno relativo ala contabilidad financiera,
regulado principalmente por el Decreto 3261/1976, y otro de
contabilidad presupuestaria, conforme a la Orden de 31 de
diciembre de 1980, del Ministerio de Sanidad y Seguridad
Social.

La contabilidad financiera, aunque con el patrén comun
que representa el Plan General de Contabilidad aprobado para
el Sistema por el Decreto citado, la funcién rectora que ejerce
la Intervencién General de la Seguridad Social y con la coordi-
nacién y centralizacién de la informacién a cargo del Ministe-
rio de Trabajo y Seguridad Social a través de la Direccién
General de Régimen Econdémico, tiene en las Entidades Gesto-
ras y en la Tesoreria General las peculiaridades derivadas de
haber sido desarrollada por cada organismo para los centros
contables de él dependientes segiin sus criterios y necesidades,
de interpretarse los hechos econémicos segin la particular
visién de los responsables de los distintos organismos y de
ejecutarse conforme a los medios materiales de que cada uno
dispone. Esto se traduce en falta de uniformidad formal y real
y en desconexién contable entre los centros, lo que se materia-
liza en diversidad de comportamientos en cuestiones tales como
el calculo de amortizaciones y reconocimiento de depreciacién
de otros activos, valoracién de salidas de existencias, activa-
cién de gastos, etc., y en descuadres en las cuentas de enlace
por razon de aplicacién de diferentes criterios, registro en mo-
mentos distintos y errores, sin que se proceda con la eficacia
debida a la obligada labor de comprobacién y conciliacién.
Incluso se da la circunstancia de que hay centros importantes
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que no tienen implantado el Plan de referencia, sino que la in-
formacién obtenida segin otros esquemas contables (a veces
tan deficientes como para que aun aplicando el principio de
partida doble existan en el balance descuadres variables en el
tiempo), es después reclasificada por los servicios centrales en
los términos exigidos por el Decreto 3261/1976.

Cuestién diferente, pero que atafie también a la situacién
de la contabilidad financiera y a la utilidad de los estados que
de clla se obtienen, es la decisién tomada de que algunos acti-
vos y pasivos tales como inmuebles, depésitos y fianzas, prés-
tamos y anticipos concedidos al personal no figuren en la
contabilidad de los centros que usan los bienes o generan, ges-
tionan y liquidan los derechos y obligaciones sino en la Teso-
reria General, mientras otros, como son instalaciones mobilia-
rio y material mévil y no mévil, si se adscriben contablemente
a dichos centros.

En lo que a la contabilidad presupuestaria se refiere, es
uniforme para todo el Sistema de la Seguridad Social, con la
salvedad ya indicada de las Mutuas Patronales de Accidentes
de Trabajo. Tal uniformidad afecta a la informacién y docu-
mentacién de entrada al proceso, desarrollo de éste y medios
informaticos con los que realiza, e informacién y documenta-
cién de salida. El tratamiento corre a cargo de la Gerencia de
Informatica, con captacién de los datos y aportacién de resul-
tados mediante los terminales situados en las Tesorerias Terri-
toriales, es decir, en cada capital de provincia. La clasificacién
de la informacién es multiple, como corresponde al control
presupuestario a realizar, obteniéndose estados agregados con
diversos criterios y a distintos niveles organizativos. Sin em-
bargo, el tratamiento no se hace en tiempo real y no se ha
programado el seguimiento informatico de cada expediente
de gasto, por lo que queda una carga de trabajo importante
a realizar manualmente por los centros. Tampoco esta resuel-
to que la informacién introducida en el proceso con ocasién
de una fase presupuestaria sea posible evocarla al tramitarse
las siguientes, con el ahorro de trabajo y la evitacién de erro-
res que con ello se lograria.
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La existencia de dos contabilidades, sin nexo de unién en-
tre si, es una de las cuestiones que merece mayores criticas,
porque da lugar a que por error o falta de tratamiento simul-
taneo haya operaciones registradas en una y no en otra, o no
lo sean con la misma repercusién temporal, con igual criterio
o por idéntico importe, aparte del exceso de trabajo que ello
supone.

1.3. Justificacion de la necesidad de reforma

El cambio en los procedimientos de gestién y control de un
ente supone costes de diversa indole que suelen ser muy impor-
tantes cuando, como en el caso de la contabilidad de la Segu-
ridad Social, se pretende que la modificacién sea profunda.
Por ello ha de exigirse una justificacion suficiente.

Se pueden concretar en tres las motivaciones para la refor-
ma de la actual contabilidad del Sistema de la Seguridad So-
cial, que, por tanto, habrian de determinar las caracteristicas
del producto resultante:

a) En primer término el imperativo del articulo 151.2 de
la Ley General Presupuestaria, que, como acaba de recordarse
en el apartado 1.1, pone a cargo del Ministerio de Trabajo
dicte las normas para que la contabilidad de la Seguridad So-
cial se ajuste a las directrices de la contabilidad publica.

Al aprobarse el Plan General de Contabilidad Publica por
Oxden de 10 de octubre de 1981, del Ministerio de Hacienda,
con nueva versién conforme a la Resolucién de 11 de noviem-
bre de 1983, de la Intervencién General de la Administracién
del Estado, y su grupo 9 por Orden de 20 de septiembre de
1983, del Ministerio de Economia y Hacienda, era obligada la
adopcion de él por la Seguridad Social, previa la oportuna
adaptacién a las caracteristicas de esta institucién.

b) En segundo lugar, la necesidad de subsanar la falta de
adecuacién del Plan vigente al aprobado por el Decreto 530/
1973 para la empresa privada, que en definitiva ha impuesto

58



sus criterios sobre la nueva contabilidad publica, muy espe-
cialmente desde la versién de la Resolucién de 11 de noviem-
bre de 1983. Ademds, han de corregirse los defectos que pre-
senta la situacién contable actual. Ambas cuestiones han sido
expuestas de forma sucinta en los anteriores puntos 1.1 y 1.2,
respectivamente.

¢) Como tercera cuestién la necesidad, a tenor de la ten-
dencia de los requerimientos actuales, de plantear un sistema
informativo contable integrado y uniformemente informatiza-
do, capaz de absorber los compromisos contables actuales y los
que un futuro previsible pueda imponer, y de permitir, de
forma sencilla y rapida, la obtencién de informacién agregada
a distintos niveles y bajo distintos criterios, amén del conoci-
miento sobre la contabilidad de cada centro en particular.

2. PROYECTO DE UN SISTEMA DE INFORMACION CONTABLE

2.1. Consideraciones previas

Por lo dicho en 1.3 no se trata meramente de hacer un plan
de contabilidad adaptado al Plan General de Contabilidad Pu-
blica. El proyecto es mucho mas ambicioso, referido a la im-
plantacion de un auténtico sistema informativo abierto, limi-
tado inicamente por su naturaleza contable, y definido por los
tres principios siguientes:

«Totalidad».

El nuevo sistema debe poder comprender toda la informa-
cion deseada a través de la contabilidad, sea ésta financiera,
presupuestaria, analitica o de cualquier otra naturaleza que
pueda requerirse en el futuro, por lo que tanto de su concep-
cién como de los medios materiales con que se proyecte su
ejecucién debe razonablemente poderse esperar sean capaces
de asumir esta dimensioén.

«Unicidad».
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Este principio se explicita mediante dos condicionantes:

— Los datos relativos a cada operacion con trascendencia
economica deben entrar en el proceso contable en base a un
solo documento y de una sola vez, con efectos para todas las
clasificaciones que proceda conforme a la salida de informa-
cién deseada y, en los casos que expresamente se establezca,
con efectos también en momentos posteriores en que haya de
continuarse la operacion y en otros centros de gestién conta-
ble del Sistema de la Seguridad Social en que se produzcan
repercusiones econdémicas derivadas.

— La transformacién de los datos de entrada en informa-
cién de salida debe realizarse con los mismos medios materia-
les por todos los centros de gestion contable, tinica forma en
que parte de los objetivos a que se refiere el parrafo anterior
pueden lograrse, ademas de perseguirse con ello la adopcién de
medidas que faciliten el cuadre de las cuentas de enlace entre
centros del Sistema y la obtencién facil y rapida de estados
contables agregados. Evidentemente tales medios han de ser
informaticos.

«Uniformidad».

Igualdad de los criterios en la interpretacién y aplicacién
del Plan, evitando que esta uniformidad sea sélo formal, sim-
ple resultado de un Plan dnico. Ello exige la emisién de unas
normas de «comportamiento contable» donde se concreten
cuestiones tales como criterios en la activacion y saneamiento
de gastos, valoracién de salidas de existencias, dotacién a las
amortizaciones y provisiones, etc., adecuando a la Seguridad
Social los principios contables que emitan los organismos na-
cionales o internacionales que tengan acreditada una acepta-
cién profesional.

Otra cuestién a considerar es la serie de condicionantes
de la elaboracién e implantacion del nuevo medio de infor-
macién contable. Relacionidndolos con su origen pueden ser
clasificados en derivados de los requerimientos informativos
de naturaleza presupuestaria del Plan General de Contabilidad

60



Publica, estructura organizativa y otras caracteristicas de fun-
cionamiento del Sistema de la Seguridad Social, concepcién
de su presupuesto y situacion de su contabilidad. Veamos cada
una de estas cuatro clases de elementos delimitadores.

a) Requerimientos informativos de naturaleza presupues-
taria del Plan General de Contabilidad Piiblica

Sabido es que el Plan General de Contabilidad Publica hace
el seguimiento de los gastos y de los ingresos hasta su conver-
sién en pagos y en cobros, respectivamente. Hay, por lo tanto,
un desarrollo en base a las distintas situaciones, fases y clasi-
ficaciones presupuestarias de los acreedores y de los deudores,
no sélo de los gastos y de los ingresos.

En otros términos, tratandose de gastos, independientemen-
te de las fases «A» y «D» que se registran en el grupo 0, las «O»
y «P» se contabilizan mediante el grupo 4, clasificindose los
acreedores en:

¢ «Obligaciones reconocidas» y «pagos ordenados» (inclu-
yendo el control de los pagos realizados).

¢ «De ejercicio corriente», «de residuos» (previamente a la
supresién del periodo de ampliacién: «de ejercicio anterior» y
«de residuos»), y «de anticipos de tesoreria».

e Segun atribucién en programas, funcional y econémica
que los gastos que los generaron tengan en el presupuesto.

Los deudores son también clasificados en atencién a varios
criterios, aunque afortunadamente no tantos como los acree-
dores: segin los créditos se hayan generado en el ejercicio co-
rriente o provengan de residuos y conforme a la clasificacién
econémica, ademas de la distincién proveniente del peculiar
y sofisticado tratamiento de la anulacion de derechos.

En este punto he de manifestar mi discrepancia con tal pro-
ceder, que creo es herencia de la situacién actual de la conta-
bilidad ptblica en que la informacién se obtiene via el presu-

61



puesto, forma de la que en el Plan General de Contabilidad
Publica no se ha sabido prescindir a pesar de poder disponer
con €l de un medio que creo mas idéneo para la gestién, cual
es el propio de su naturaleza de contabilidad financiera. Es
cierto que una transaccién con tercero supone, ademads y como
consecuencia de un gasto o de un ingreso, por operaciones co-
rrientes o de capital, un pago o un cobro, aunque a veces éstos
sean en formalizacion, o de otro modo dicho, no concluye con
la corriente real o financiera original sino con la corriente fi-
nanciera que de aquella ha de derivarse. Sin embargo, creo
conveniente distinguir el tratamiento con que controlar la ca-
pacidad de gastar o la realizacién de los ingresos estimados
y el de los débitos y créditos que con aquellos se generan. En
mi opinidén, a lo primero deberia limitarse el control presu-
puestario una vez se dispone de la contabilidad financiera para
informar de sus efectos derivados. Esta propuesta simplifica-
ria mucho la futura contabilidad sin pérdida notable de infor-
macion, especialmente al considerar que no solo se trata de
las varias clasificaciones exigidas por el presupuesto sino de
otras dos cuestiones atin mds importantes: primera, que hay
entes del sector publico, entre los que se encuentra la Segu-
ridad Social, en que los gastos realizados en un centro con-
table han de pagarse por otro que asume la funcion de caja
del sistema, con lo que se implica también a éste con las mis-
mas clasificaciones, y segundo, que salvo soluciones contables
nada deseables, los descuentos a favor de terceros a veces inhe-
rentes a una obligacién presupuestaria no pueden ser recono-
cidos en las correspondientes cuentas de sus destinatarios hasta
que no se realice el pago, lo que supone una grave falta de
informacién con importante trascendencia practica.

De todas formas, tras de esta digresién lo que importa a
los presentes efectos es que todos los indicados criterios cla-
sificatorios han de tenerse presentes para los acreedores, y ana-
logos aunque menos numerosos para los deudores, mediante
el grupo 4 del Plan. Evidentemente, aunque lo omite el Plan
General de Contabilidad Publica, es necesaria ademas otra cla-
sificacién en que con criterio de gestién financiera se acumu-
len a nombre de cada titular sus créditos y débitos, tinica ma-
nera de poder tener visién de la posicién que en definitiva re-
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sulte con ellos y, en su caso, de facilitar la conciliacién con la
informacién que aporten.

Cuestion diferente, aunque intimamente relacionada con lo
anterior, es la discordancia existente entre la clasificacién «eco-
némica» del presupuesto y la «por naturaleza» del Plan Gene-
ral de Contabilidad Publica. En realidad, con distinto nombre
ambas atienden al mismo criterio, ya que la naturaleza de que
habla el P. G. C. P., al igual que el Decreto 530/1973, es econd-
mica. Seria deseable que ambas fuesen idénticas. Aunque se
ha hecho un esfuerzo de aproximacion, sigue habiendo discre-
pancias que a veces impiden que la clasificacién que ha de
hacerse para el grupo 4 pueda ser utilizada para el 6 o el 7, con
el corolario de una mas sobre las ya tan abundantes.

b) Estructura organizativa y otras caracteristicas de fun-
cionamiento del Sistema de la Seguridad Social.

Hay en primer término que destacar el gran numero de
centros de gestién que tienen atribuido el registro contable de
sus operaciones, mas de 600, y el ain mayor de centros con
presupuesto propio, aproximadamente 1.000, por cuanto que
algunos de los primeros tienen a su cargo varios de los segun-
dos. A esto ha de afadirse la diversidad de actividad al contar
la Seguridad Social con prestaciones econémicas, sanitarias y
asistenciales. Por no entrar en mayores digresiones, baste re-
cordar las Entidades Gestoras y Servicios Comunes que forman
el Sistema: Instituto Nacional de la Seguridad Social, Instituto
Nacional de la Salud, Instituto Nacional de Servicios Sociales,
Instituto Social de la Marina y Tesoreria General de la Segu-
ridad Social, con centros tales como Sedes Centrales, Direccio-
nes Provinciales, Instituciones Sanitarias propias y adminis-
tradas, Residencias de Pensionistas, Hogares para la tercera
edad, Colegios, etc. Ademds, como entidades colaboradoras en
la gestién estdn las Mutuas Patronales de Accidentes de Tra-
bajo, también con centros sanitarios.

Mi opinién es en general totalmente favorable al manteni-
miento de los centros contables actuales, e incluso creo que han
de ser potenciados, tanto en las manifestaciones patrimonia-
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les y operaciones que deben registrar como en cuanto a los
medios informaticos de que deben disponer. Respecto de las
primeras, hay que cambiar el criterio actual segtin el cual, en
base a que Tesoreria General es la tnica titular del patrimo-
nio de la Seguridad Social, se han situado en ella determinados
activos y pasivos en lugar de en los centros que los gestionan
(cuestién aludida en 1.2), o, lo que aun es peor, Tesoreria tiene
el saldo a 31 de diciembre del ejercicio anterior y los centros
el movimiento del siguiente (en ciertos casos incluso solamente
parte del movimiento), con lo que ninguno de los dos posee
informacién contable plena sobre ellos. También haciendo re-
lacién al contenido econémico de su contabilidad, creo que de-
ben asentar en ella toda operacién en que sean parte, en lugar
de atribuir algunas a centros superiores en la estructura orga-
nizativa por razones presupuestarias, como en la actualidad
estd ocurriendo. Estas ideas tienen como punto de mira lograr
que la contabilidad de cada centro refleje los medios de que
dispone y las operaciones que realiza, lo que redundaria en una
mejor informacién para su gestién y sobre sus costes.

He dicho que aquella potenciacién debia alcanzar también
a los medios informaticos. El objetivo es que cada centro con-
table responda plenamente de su contabilidad, lo que requiere
se le dote de lo necesario para que sin condicionamiento de
tercero pueda desarrollarla. La solucién final tiene que ser,
por tanto, que disponga de un terminal de entrada y salida.
Sin embargo, teniendo presente por un lado la complejidad y
novedad de la nueva contabilidad y por otro la realidad pre-
sente de limitacién de estos medios, es prudente e incluso
necesario cubrir una primera etapa en la que la entrada de
informacién sea a través de los terminales que Informitica
tiene instalados en las Tesorerias Territoriales y, en cuanto a
Madrid, en las sedes centrales de las Entidades Gestoras y Te-
soreria General, estableciendo en ellos la estructura adminis-
trativa que permita un control de la calidad de los datos a
introducir. Esto sin perjuicio de ir proporcionando a los cen-
tros sus propios medios.

Respecto del atin mayor nimero de centros presupuesta-
rios, creo que hay una confusién en la utilizacién de las clasi-
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ficaciones organica y funcional, de forma que a veces se esta
utilizando la primera para lo que es propio de la segunda, de-
biendo desarrollarse la clasificacion funcional a niveles infe-
riores a los que hoy dia establece la estructura del presupuesto
de la Seguridad Social.

Una segunda cuestion referida a la estructura organizativa
del Sistema es el hecho de que Tesoreria es el anico centro de
pago y cobro, salvando el caso particular de las Mutuas Pa-
tronales de A. T. Esto unido a que, como ha quedado dicho
mas arriba al tratar de la informacion presupuestaria en el
P.G.C./P., ha de llevarse registro contable no sélo del recono-
cimiento de cada obligacién, sino también de la ordenacién de
su pago y de la realizacién de éste, de acuerdo con las clasifi-
caciones organica, por programas, funcional y econémica, mas
la necesaria para la gesti6n financiera, significa que las obli-
gaciones reconocidas por cualquier centro tienen que pasar
simultineamente o en momento posterior (segin se trate de
documento de gestién presupuestaria que incorpore la fase
«O» o las fases «OP», hoy dia «OK») a ser asumidas por Teso-
rerfa conforme a las citadas clasificaciones y aun posterior-
mente ser pagadas por ésta contabilizando el pago en los mis-
mos términos.

Es claro el trabajo y posibilidad de errores que supone lo
que se acaba de decir, por lo que es conveniente tomar medi-
das procedimentales e informdticas que alivien esta carga y
garanticen la concordancia de las imputaciones hechas en cada
centro y momento. Aunque mds adelante se volvera sobre este
punto, es hora de anticipar que la solucién estd via la aplica-
cién de lo que antes se ha llamado principio de unicidad.

Por iltimo, una tercera consideracién en este subapartado
es que el Presupuesto de Recursos y Aplicaciones es hoy tinico
en el Sistema de la Seguridad Social y a nombre de Tesoreria
General. Sin embargo, y aunque con caricter residual respecto
de lo que significan los ingresos por cuotas, son en términos
absolutos importantes los recursos que obtienen algunos cen-
tros, particularmente las Instituciones Sanitarias por servicios
prestados a pacientes no asegurados. Esta cuestién ha de te-
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nerse presente para que sin perjuicio de que la operacién se
registre en Tesoreria a efectos presupustarios, ya que las con-
diciones actuales asi lo imponen, los deudores resultantes aflo-
ren en la contabilidad de los centros que por haberlos gene-
rado han de gestionar el cobro y resolver cualquier incidencia
posterior.

¢) Concepcion del presupuesto del Sistema
de la Seguridad Social

El tema se concreta en determinar si se desea un presu-
~ puesto de gestién o financiero. Yo me inclinaria por la primera
solucién por ser mas informativo, al comprender la totalidad
de los gastos y de los ingresos en lugar de unicamente los que
implican transaccién con tercero. Con ello se identificaria el
superavit o déficit presupuestario por operaciones corrientes
con el excedente o déficit econémico, y se lograria que los
programas y las funciones informaran de la totalidad de los
costes en que cada uno incurre. La cuesti6én enlaza con el Plan
de contabilidad porque, dependiente de una u otra solucién,
asi ha de definirse el registro de operaciones tales como la do-
tacion de provisiones, dotacién de amortizaciones, variaciones
de existencias, trabajos realizados por la Seguridad Social para
sf misma, etc.

En los casos puestos como ejemplo en el parrafo anterior
no sé6lo hay una modificacién de los resultados sino que éstos
son el efecto de haberse producido una variacién de los va-
lores de los activos, por lo que un presupuesto de gestién po-
dria incluso llegar a registrar tales variaciones como operacio-
nes de capital. La decisién afirmativa significaria incluir en
el presupuesto la explicacién de en qué se materializan aque-
Hos resultados.

De optarse por el presupuesto de gestién, serian necesarias
algunas modificaciones tanto en el Presupuesto de Gastos y
Dotaciones como en el de Recursos y Aplicaciones, ya que en
la actualidad no comprenden méas operaciones internas que la
dotacién de amortizaciones. Dada la naturaleza meramente for-
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mal de estos movimientos, seria conveniente su encuadramien-
to en unidad adicional al presupuesto, teniendo sus importes
caracter solamente indicativo, pues en definitiva ningin con-
dicionamiento debe haber para que estos hechos sean regis-
trados por la cuantia en que se produzcan, al ser algunos in-
dependientes de la voluntad del gestor y otros consecuencia
de causas que ya han quedado presupuestariamente limitadas.

Estas operaciones internas, si se opta por darlas trata-
miento presupuestario, no deben registrarse contablemente me-
diante las cuentas del grupo 4, ya que no originan acreedores
ni deudores.

d) Situacion de la contabilidad del Sistema
de la Seguridad Social

Podria resumirse este punto diciendo que un nuevo plan-
teamiento del proceso contable requiere un intenso esfuerzo
previo de clarificacién de la contabilidad actual, conciliacién
de las cuentas de enlace entre los centros del Sistema, actua-
lizacién de aquélla acortando los plazos en que de hecho se
esta elaborando, modificacién de los comportamientos y eleva-
cién del nivel general de preparacion y eficacia de quienes han
de aplicarlos. Esta situacién tiene en parte su origen en lo
expuesto en 1.2.

En absoluto puede confiarse en que el proyecto tenga éxito
si no se asienta sobre una radical mejora de la situacién ac-
tual, arrastrando a aquél defectos, errores, atrasos y faltas de
competencia o de interés. Creo firmemente que las personas
siguen siendo mdas importantes que los procedimientos, pu-
diendo las primeras obtener aceptables resultados atn siendo
malos los segundos o haciendo pésimo lo que era bueno.

2.2. Programa de trabajo para su elaboracién e implantacién
A partir de un principio que ha de considerarse basico, cual

es que todos los trabajos, a cargo de la Intervencién General
de la Seguridad Social, deben ser realizados con audiencia y
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en lo posible en colaboracién con los representantes de las
Entidades Gestoras, Entidades Colaboradoras y Servicios Co-
munes, procede definir un programa de actuacién cuya secuen-
cia légica creo que en principio debe ser:

— Elaboracién del Plan General de Contabilidad del Siste-
ma de la Seguridad Social y de las adaptaciones a sus entida-
des y centros contables.

— Redaccién de las Normas para la aplicacién del Plan.
— Informatizacion del proceso.

— Elaboracién de unos criterios comunes para la capta-
cién contable de los hechos econémicos.

— Formacién del personal.
— Apoyo a los centros contables.

— Pruebas de funcionamiento y aplicacién del proceso con-
table.

— Preparaciéon de futuros desarrollos.
Tratemos a continuacién, aunque sea resumidamente, cada
uno de estos puntos.

a) Elaboracion del Plan General de Contabilidad
del Sistema de la Seguridad Social y de las adaptaciones
a sus entidades y centros contables

Este trabajo, ya terminado, se proyecté fundamentalmente
para adaptar el plan contable de la Seguridad Social al de la
contabilidad publica, segiin la nueva versién aprobada por Re-
solucién de 11 de noviembre de 1983, conforme se ha dicho
anteriormente.

Dada la experiencia habida con ocasién del establecimiento
del Plan del Decreto 3261/1976, actualmente vigente, que algu-
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nos organismos tardaron en adaptar a sus circunstancias y atn
hoy dia hay centros que no le utilizan, asi como para evitar
interpretaciones diversas, parecié aconsejable que la Interven-
cion General asumiese la preparacién de las versiones propias
de cada uno: INSS, INSALUD, INSERSO, ISM, Tesoreria Ge-
neral y Mutuas Patronales de AT, e incluso las de sus Direccio-
nes Provinciales, Tesorerias Territoriales y otros centros de
gestion contable, en total catorce textos. Este trabajo de ajuste
a las peculiaridades de cada uno se hizo con la eficacisima
colaboracién de representantes de las entidades implicadas.

Como sintesis de estas catorce versiones se obtuvo el Plan
General de Contabilidad del Sistema, proceso de construccion
de abajo a arriba que, aunque no es el habitual, parece mas
racional que el inverso, ya que se garantiza mejor la adecua-
cioén a las necesidades del Sistema en su conjunto. Este texto
se aprobé por Orden de 11 de febrero de 1985, del Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social, y su cuadro de cuentas aparecié
publicado en el «Boletin Oficial del Estado» de 22 de febrero
de 1985.

Las versiones adaptadas a las caracteristicas de cada tipo
de centro de que antes se ha hablado, tienen simplemente un
caracter indicativo, para facilitar la interpretacién y aplicacién
del Plan General, por lo que en definitiva es éste el punto co-
mun de referencia y el que en cada momento los centros con-
tables han de seguir, si bien convendria continuar manteniendo
actualizados aquellos textos mediante la funcién coordinadora
de la Intervencién General de la Seguridad Social.

b) Redaccion de las Normas para la aplicacion del Plan

Esta etapa estd también totalmente cubierta y el trabajo
se ha plasmado en dos volimenes. El primero es de naturaleza
dispositiva y en él se contienen:

— Unas notas preliminares.

— El desarrollo adicional de algunas cuentas del Plan.
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— Instrucciones de procedimiento para la entrada de infor-
macién en el proceso contable y su tratamiento informatico.

— Instrucciones de procedimiento de salida de informa-
cién financiera y presupuestaria.

— Modelaje de entrada y salida de informacién.
El segundo volumen es de caracter aclaratorio y contiene:

— Unas instrucciones aclaratorias.

— El tratamiento contable de las principales operaciones,
en forma de asientos.

— Esquemas de cancelacién de cuentas de enlace entre cen-
tros del Sistema a fin de ejercicio.

— Ilustracién sobre la forma de cumplimentar y tratar el
documento de entrada de informacion.

— Ejemplos numéricos sobre la cumplimentacién y trata-
miento del documento de entrada de informacién.

Como se apreciard, se ha sido consecuente con la idea de
que el meollo de la cuestién no es tanto propiamente el Plan
sino su forma de aplicacién, por lo que es esta tltima la que
hay que regular y aclarar principalmente.

c) Informatizacion del proceso

Es a partir de aqui desde donde el proyecto estd pendiente
de ejecucién.

Como ha habido oportunidad de decir, el proceso se ha de-
jado en principio a cargo de la Gerencia de Informética de la
Seguridad Social. Para que del sistema informativo se obten-
gan los resultados deseados con la oportunidad precisa es ne-
cesario un amplio concurso de los medios informaticos, tanto
en la atencién personal al proyecto como en cuanto a la capa-
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cidad de memoria y a la dotacién de periféricos. Ya se han
expuesto, creo que suficientemente en 2.1, las caracteristicas
que el nuevo Plan hereda del de la Contabilidad Publica y la
estructura y dimension del Sistema de la Seguridad Social. Am-
bas cuestiones, junto con el deseo de obtener informacién
permanente, tanto relativa a cada centro como agregada segin
distintos criterios y a diversos niveles, hacen inviable que el
sistema funciones con menores medios.

Para que del proyecto se obtenga pleno rendimiento es ne-
cesario que el proceso informatico se desarrolle en tiempo real
y mediante terminales de entrada y salida de informacién en
cada centro contable. Cualquier restriccién en estas dotacio-
nes reducird los resultados esperados. Sin embargo, se consi-
dera preferible que inicialmente la entrada de informacion se
haga a través de un solo punto en cada provincia (salvo aqué-
llas en que excepcionalmente se aprecien circunstancias que
aconsejen mas), ejerciéndose en él un control de calidad de la
informacion a tratar, como ya se dijo anteriormente. Seguida-
mente ha de aumentarse el nimero de estos puntos, hasta que,
por lo general, cada centro tenga a su cargo tratar su propia
contabilidad. En cuanto a la salida de informacién, seria nece-
sario que cada centro tuviera su propio terminal desde el
principio.

d) Elaboracion de unos criterios comunes para la
captacion contable de los hechos econdmicos

Cuestién ésta de gran importancia en la formacién de un
sistema informativo contable que propiamente merezca tal
nombre, ya que sélo aplicando el Plan con los mismos crite-
rios en todos los centros se obtendran datos que por su homo-
geneidad puedan ser correctamente comparados y agregados,
colaborando asi a proporcionar al destinatario una informa-
cién veraz del conjunto y comparable de cada una de sus
partes.

En definitiva se trata de adaptar a las peculiaridades de la
Seguridad Social los principios y normas de contabilidad que
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en Espafia esta emitiendo alguna institucién ya prestigiada y
los de otras organizaciones internacionales, concretando cri-
terios para la interpretacién, medicién, valoracién y represen-
tacién de la realidad econémica.

e) Formacion del personal

Esta etapa del programa ya se ha dicho que es fundamen-
tal habida cuenta de la novedad y complejidad del proyecto,
asi como el nivel de preparacién que en general se observa.

Deben hacerse una serie de cursillos teérico-practicos a
cargo de la Intervencién General de la Seguridad Social, que
ademas de dar a conocer el proyecto permitan recoger la ex-
periencia y conocimiento de los asistentes, colaborando asi a
corregirle y mejorarle, y den oportunidad de conocer a las per-
sonas que mejor asuman aquél y mayor interés tengan en él,
para que sirvan de apoyo en su aplicacién.

Esta fase y la anterior son susceptibles de desarrollo simul-
taneo a la de informatizacién del proceso e incluso pueden an-
teponerse a ella.

f) Apoyo a los centros contables

En el deseo de asegurar el buen funcionamiento del siste-
ma y de cooperar con los centros en su aplicacién, seria con-
veniente que la Intervencién General de la Seguridad Social,
conjuntamente con las Intervenciones Centrales, contasen con
unos «equipos de colaboracién» con aquéllos para que les
asesorasen, incluso desplazandose a ellos si fuera necesario.

Ademas, ya se ha hecho alusién al proyecto de establecer en
cada provincia un control de calidad de la informacién a tra-
tar, que extenderia sus facultades a la supervisién total de la
marcha del proceso en su ambito territorial. Estos «equipos
provinciales de coordinacién y verificacion contable» se nutri-
rian preferentemente de las personas destacadas segiin lo dicho
en e) inmediato anterior.
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g) Pruebas de funcionamiento y aplicacion
del proceso contable

Cubierta la etapa anterior, es necesario un ensayo del fun-
cionamiento informético del proyecto y de la correcta aplica-
cién de éste por parte del personal de los centros. Que cubre
todas las necesidades previsibles y el correcto funcionamiento
en una aplicacién manual, ya han sido probados por personal
de la Intervencién General tomando las operaciones de un pe-
riodo suficientemente largo en una provincia. A aquellos efec-
tos, deberan hacerse ensayos particulares y generales median-
te los supuestos preparados para la formacién del personal y
con transacciones reales. Estas pruebas deben concluir con un
corto periodo en el que simultdneamente se registren las ope-
raciones en todo el Sistema de la Seguridad Social mediante
el actual y el nuevo procedimiento contables.

Previamente a la definitiva aplicacién del sistema, que debe
coincidir con la iniciacién de un ejercicio econémico, han de
dictarse normas transitorias que regulen el trasvase de saldos
de unas a otras cuentas, la continuacién de operaciones ya ini-
ciadas, el acaecimiento de hechos relacionados con operacio-
nes registradas conforme al procedimiento actualmente vigen-
te, etc. Esta cuestion es bastante mas importante que lo que
pudiera parecer dado que, no obstante los esfuerzos que pue-
dan realizarse para mejorar la presente situacién, cabe asegu-
rar que algunos errores, descuadres y retrasos se trasladaran a
la nueva.

h) Preparacion de futuros desarrollos

Mis adelante, cuando el proceso haya sido asumido sufi-
cientemente, habrian de plantearse otras cuestiones como son:

— Automatizacién maxima, mediante la informatizacion de
un banco de asientos por tipo de operaciones y otras medidas
que faciliten y garanticen la informacién a introducir y a ob-
tener.
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— Control informatico de las partidas que compongan el
movimiento de las cuentas que se determinen y, consiguiente-
mente, de las que formen sus saldos.

— Desarrollo de una contabilidad de flujos en aquellas
cuentas que ademas de las de resultados se estime conveniente.

— Desarrollo de la contabilidad analitica si se considerase
procedente una vez reestructurados los programas y las fun-
ciones del seguimiento presupuestario.

— Como producto de la informacion contable disponible a
medio plazo y dada la dimensién econémica del Sistema de la
Seguridad Social, estimacién de parametros que ayuden a pre-
ver su comportamiento y consiguientemente sirvan a fines pre-
dictivos.

2.3. Breve referencia al Plan General de Contabilidad
aprobado por Orden de 11 de febrero de 1985

Una exposicion detallada del Plan habria de resultar enojo-
sa no sélo para quienes hubieran de escucharla, sino también
para quien la expusiera, particularmente por la sensacién de
inutilidad de tal esfuerzo al haber un medio para su conoci-
miento mas comodo y seguro cual es el propio texto oficial que
permite desde la lectura atenta, y repetida de algunas de sus
partes si fuera necesario, al simple hojeo, segun el interés de
cada persona en cada momento. Asi, pues, en este apartado
sélo se trataran cuestiones generales del Plan.

Como ya se ha dicho, el Plan redactado por la Interven-
cién General de la Seguridad Social y aprobado por Orden de
11 de febrero de 1985, es una adaptacién del Plan General de
Contabilidad Publica en la version aprobada por Resolucién
de 11 de noviembre de 1983. No podia ser de otra forma, ya
que a ello obliga la Ley General Presupuestaria. Lo que no se
ha hecho todavia es la adaptacién del grupo 9, aprobado por
Orden de 20 de septiembre de 1983, del Ministerio de Econo-
mia y Hacienda, y creo que antes de emprender tal trabajo
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habria de analizarse y ponderarse su conveniencia y oportu-
nidad.

Sin embargo, el grupo 3, «Existencias», y el subgrupo 60,
«Compras», tienen como modelo los mismos grupo y subgrupo
en las «Normas de Adaptacién del PGC a los Centros de asis-
tencia sanitaria (CAS)», aprobadas por Orden de 20 de octu-
bre de 1981, del Ministerio de Hacienda. Se ha hecho asi y ha
merecido la conformidad de la Comisién Asesora para la im-
plantacién del PGC/P, en razén a que, en la Seguridad Social,
donde adquieren relieve estos activos y operaciones es en las
instituciones sanitarias del INSALUD y de las Mutuas Patro-
nales de AT.

Con caracter subsidiario tiene como puntos de referencia
el Plan General de Contabilidad aprobado por Decreto 530/
1973, ya que en él se inspira por hacerlo el de Contabilidad
Publica, y los principios generales de contabilidad.

Su aplicacién alcanza a todos los centros contables del Sis-
tema, formen parte de las Entidades Gestoras, Servicios Co-
munes o Entidades Colaboradoras.

El Plan, tal como aquellos de que procede, consta de:
— Cuadro de Cuentas. -

— Definiciones y relaciones contables.

— Cuentas anuales.

— Criterios de valoracién.

El cuadro de cuentas sigue la clasificacién decimal, con
diez grupos, conforme al PGC del Decreto 530/1973, incluyendo
el Grupo «O» cuentas de control presupuestario. Cada grupo
se desarrolla en subgrupos, cuentas de primer orden y cuentas
de segundo orden. En las adaptaciones preparadas para cada
tipo de centros hay cuentas que tienen mayor desarrollo, sien-
do a partir de este ultimo nivel desde donde cada Entidad
podra descender en los grados y forma que considere conve-
niente para los centros que de ella dependan, sin otras limi-
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taciones que las que resulten de la capacidad de los medios
informadticos.

Las definiciones y relaciones contables aluden a los grupos
y a las cuentas de primer orden, y sélo en ocasiones en que
se ha estimado conveniente se han expuesto las de los subgru-
pos y cuentas de segundo orden. Estas explicaciones al con-
tenido y funcionamiento de los componentes del Plan estin
frecuentemente ajustadas a situaciones mas concretas en las
adaptaciones.

Las cuentas anuales se refieren al Balance de situacion, a
cada una de las Cuentas de resultados del grupo 8 y al Cuadro
de financiamiento.

Estos modelos no satisfacen todas las necesidades de la
Seguridad Social. Por una parte, aun limitdndonos a la infor-
macion financiera, porque ademas de la relativa a cada centro
hace falta la correspondiente a distintos criterios y a diversos
niveles de agregacién. Pero es que también de la informacién
presupuestaria se necesitan resiimenes anuales de los centros
contables y agregados. Tales necesidades quedan cubiertas en
las Normas de Aplicacién del Plan.

En los criterios de valoracion se ha partido de los esta-
blecidos en el PGC/P, a su vez inspirados en el PGC del De-
creto 530/1973, adaptandolos a las necesidades de la Seguri-
dad Social. Asi se recogen los cuatro principios generales de
precio de adquisicion, continuidad, devengo y gestién continua-
da, manteniéndose en el tercero la excepcién del vigente PGC
del Decreto 3261/1976 respecto de los ingresos por cuotas y de
los gastos por prestaciones en razén a estar conforme su tra-
tamiento con normas internacionales. Ademas se incluyen cri-
terios particulares para diversos activos.

2.4. Peculiaridades mds importantes del proyecto
de «Normas para la aplicacién del Plan»

Las «Normas para la aplicacién del Plan» afectan a todos
los centros contables del Sistemna de la Seguridad Social, aun-
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que sélo parcialmente a las Mutuas Patronales de AT. A estas
ultimas se las deja la libertad de que organicen el procedi-
miento como crean preferible en razén a las peculiares cir-
cunstancias que concurren en ellas y la menor dificultad que
han de encontrar en aquella aplicacién, por cuanto que en
general todo el proceso presupuestario lo realizan ellas mis-
mas, es decir, no han de compartirle con Tesoreria para los
pagos y cobros salvo en casos concretos. Esto no obsta para
que su contabilidad pudiera tratarse con los medios informa-
ticos del resto del Sistema si asi lo desearan y éstos tuvieran
capacidad para asumir tal compromiso. En cualquier caso si
deben preparar cierta documentaciéon minima con la que se
pretende tener informacion de cada Mutua en particular y ha-
cer la agregacion de su sector y del Sistema.

A efectos de la captacién de datos para la entrada de in-
formacion en el proceso, ha de tenerse presente que en la ma-
yoria de las operaciones intervienen por lo menos dos centros
de gestiéon contable: aquel en que se inicia la transaccion y
Tesoreria que ha de realizar el pago o el cobro. Ademas, dicho
pago o cobro generalmente tendra lugar en momento posterior
a aquel en que Tesoreria reciba la orden y, tratidndose de lo
primero, frecuentemente habra descuentos que deba asumir
el centro de origen cuando se haga el pago de la operacién
principal. Con objeto de evitar trabajo y sobre todo errores
que lleven a falta de concordancia de las cuentas, teniendo en
consideracién el gran nimero de operaciones a registrar por
¢l Sistema, se ha decidido que toda la informacion comin a
la operacidn original y a las que de ella se deriven, a utilizar
en el centro de origen o en cualquiera que haya de continuar
con la transaccion, se registre en un solo documento de en-
trada en el proceso contable, con varias copias, a confeccionar
integramente en origen.

Por ello, la entrada en el proceso se hara mediante un do-
cumento, que tendrd el mismo formato cualquiera que sea la
operacion a registrar, en juegos de cinco ejemplares autocopia-
tivos, que se considera ntmero suficiente para la mayoria de
los casos, de los que el centro de gestion contable que inicie
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la operacién deberd confeccionar los que resulten necesarios.
El destino mas frecuente de los ejemplares sera:

— Original para el centro de origen.
— Copia para el centro que haya de continuar la operacién.

— Copia para contabilizar el pago o cobro que se derive
de la operacién.

— Copia para que el centro de origen contabilice las de-
ducciones hechas al realizar el pago.

Cada documento podra incluir varias transacciones con tal
de que todas correspondan al mismo tipo de operacién de los
definidos en el procedimiento y de que se refieran al mismo
deudor o acreedor.

Se ha previsto que el tamafio sea DIN-A4 para que cada
centro pueda realizar con facilidad las fotocopias que consi-
dere convenientes a los fines de sus tramites y archivo internos.

Respecto del tratamiento informaético, se ha previsto el ma-
yor grado de automatismo compatible con la autonomia con-
table que hay que dar a cada centro para que se le pueda hacer
responsable de su gestién.

La principal dificultad de la contabilidad que se proyecta
radica en las operaciones de naturaleza presupuestaria, espe-
cialmente las relativas al presupuesto de gastos, y proviene
de las varias clasificaciones a que estan sujetas y de que las
fases «A», «D» y «O» generalmente tienen lugar en centro dis-
tinto al que ha de iniciar y cerrar la «P».

En razén a lo expuesto, dicho tratamiento se ha previsto
en esencia con las siguientes singularidades:

a) La captacion de datos de cada operacién se iniciara
al procesar el centro de origen el primer ejemplar del docu-
mento de entrada, debiendo cada uno de los demads centros
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en que se produzcan efectos derivados tratar sus respectivos
ejemplares. Por excepcién, cuando se refieran a operaciones
presupuestarias que incluyan la ordenacion del pago, Tesore-
ria como centro de destino no habra de introducir dato alguno,
ya que el pertinente asiento con toda la informacién precisa
se incorporara por el programa automdticamente a ella.

b) La tramitacién de operaciones de cobros o pagos en
momento distinto al de la operacién de que se deriven, dara
lugar a la entrada en el sistema informatico mediante el ejem-
plar de «cobro o pago», lo que corresponde realizar a Tesore-
ria. Tratdndose de cobros o pagos presupuestarios, no hara
falta volver a introducir los datos relativos a la operacién ori-
ginal que con este motivo hayan de volver a utilizarse porque
el programa los reincorporara automaticamente.

¢) Cuando un documento de entrada de informacién se
refiera a mas de una de las cuatro fases de gestién del pre-
supuesto de gastos, bastara con que el centro que le tramite
introduzca una sola vez las aplicaciones presupuestarias para
que el proceso informaético lo aplique a todas.

d) El sistema informatico establecera el programa nece-
sario para que mediante el namero indice de origen de las
operaciones presupuestarias pueda conocerse la situacién de
las obligaciones y de los derechos de esta naturaleza, en cuan-
to al reconocimiento, la ordenacion del pago y pago de las obli-
gaciones, y al reconocimiento y el cobro de los derechos.

e) En base a la informacién presupuestaria facilitada en
el documento de entrada, el proceso informatico hara el des-
arrollo de la cuenta 610 «Sueldos y salarios» y de los subgru-
pos 65 «Prestaciones sociales» y 74 «Cotizaciones sociales».

f) Ademas de los controles en general establecidos para
el tratamiento de la informacién, en las «Normas para la apli-
cacién del Plan» se concretan una serie de relaciones necesa-
rias entre los datos del documento de entrada que informética
tendrd en consideracién para aceptar o rechazar éste.
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g) El principio general de que el conocimiento de la con-
tabilidad de cada centro estara reservado a él tendra dos tipos
de excepciones. Uno a favor de la Direccién Provincial bajo
cuya responsabilidad esté, de sus Servicios Centrales, de la
Intervencién General de la Seguridad Social y de aquellos otros
Organismos superiores que la autoridad competente determi-
ne. Otro a favor de todos los centros contables, en este caso
circunscrita la excepcién a consultas sobre el movimiento y
saldo de la cuenta de enlace entre el titular de la contabilidad
y el peticionario de la informacién.

Las primeras excepciones se establecen en pro del ejerci-
cio de la funcién de vigilancia e informacién que tales depen-
dencias y organismos tienen atribuida, y las segundas supon-
dran la exigencia de una permanente conciliacién de las cuen-
tas de enlace entre centros de la Seguridad Social.

Las «Normas para la aplicacién del Plan» concretan tam-
bién cual sera la informacién a obtener del proceso, tanto de
caracter financiero como presupuestario, incorporando los co-
rrespondientes modelos, incluso dimensionados cuando asf re-
sulta necesario a efectos informaticos. Se trata de cuentas,
estados, resumenes, detalles y agregados elaborados con di-
versos criterios clasificatorios y a distintos niveles organiza-
tivos de agregacion.

La salida de informacién a que se refieren las «Normas»
es la que con caracter general proporcionara el proceso infor-
matico. Ademas, si los medios lo permiten y previa conformi-
dad de la Intervencién General de la Seguridad Social, obten-
dra aquella otra que propongan las Entidades Gestoras y Te-
soreria General.
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1. EL CONTROL DE LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS A LA LUZ DEL ENFOQUE SISTEMICO

Con mayor o menor profundidad y extensién, segin los
casos y circunstancias, nadie discute hoy en dia el valor y la
utilidad de las auditorias contables, financieras o de cuentas.
Constituyen, en efecto, un medio ya altamente experimentado,
bastante logrado y a todas luces irreversible. Y ello, en cuanto
conducen al esclarecimiento y garantia de la ejecucién de de-
terminados procesos que tienen su sede en las administracio-
nes, sistemas u organizaciones publicas. Pero también es muy
cierto que las auditorias que comentamos no constituyen per
se las unicas formas de control interno o externo de los entes
publicos. Cada dia se imponen maés otros géneros de auditoria
que toman como centro de atencién tanto manifestaciones par-
ciales como globales de la vida y realidad misma de una gran
diversidad de organismos publicos. Nos estamos refiriendo, na-
turalmente, a las auditorias operacionales, de organizacién o
gestién de las diversas administraciones que nos ocupan.

Salvo raras excepciones las auditorias financieras, las audi-
torias operacionales o las auditorias «integradas», que resul-
tan de la conjuncién de los dos primeros tipos, tratan de con-
tribuir al éxito de las organizaciones sobre las cuales se aplican.
Pero este éxito depende de innumerables factores cuya enume-
racién y andlisis excede con amplitud el marco de nuestras
posibilidades. No obstante, hay toda una serie de cuestiones,
de aspectos implicados mas o menos relevantes, cuya consi-
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deracién y divulgacion nos parece oportuna y necesaria, por
cuanto de ellas depende, en muchos casos y situaciones, ese
éxito al que hemos aludido.

Nos vamos a ocupar de las cuestiones y aspectos sefialados
en la confianza de que nuestro enfoque pueda contribuir, mo-
destamente, a la gran tarea de construir y articular la nece-
saria «teorfa», imprescindible para la mejora y gobierno del
gran numero de organizaciones publicas que tienen asumido
el manejo del inmenso caudal de recursos ptiblicos que nues-
tra sociedad ha depositado en ellas. Su acierto y conducta ges-
tora no sélo es determinante del bienestar social actual, sino
también de la futura prosperidad colectiva.

Nuestros planteamientos van a discurrir en torno al ajuste
dptimo de los medios a los fines (*) de las administraciones
publicas. Inspirdndonos en un enfoque sistémico trataremos
de situar, con la mayor precisién posible, atributos, caracte-
risticas y propiedades fundamentales de las administraciones
en tanto en cuanto enlazan directamente con las coordenadas
de ese proceso fundamental de pilotaje en direccién al éxito,
es decir, a la eficiencia y a la eficacia.

1.1. El enfoque sistémico

La historia de la existencia del hombre sobre la tierra esta
caracterizada por su incesante combate frente a un universo o
entorno natural y social frecuentemente hostil. Y ello, para
poder sobrevivir mejorando continuamente sus condiciones de
vida y estado.

A pesar de los avances que en extensiéon y profundidad ha
logrado en el terreno del conocimiento y dominio del universo,
con las consiguientes mejoras en su bienestar cotidiano, el
hombre mantiene activo su perenne desafio con el medio. Y

(*) Esto significa que nos situemos en el famoso mito de Michel
Crozier «one best way». Mas que «ajustes, lo que en realidad haremos
serd formular planteamientos en torno al gobierno o «pilotaje» del «in-
tegrado» fines-medios.
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cllo no sé6lo por la compleja inmensidad del mundo al que
pertenece, sino también por los inacabables procesos de cam-
bio que en él se operan. Esto hace que el homo-sapiens, aun
disponiendo de un formidable cimulo de saberes legado por
sus predecesores, asi como del valioso aporte de sus contem-
poraneos, se encuentre en un estado de constante y relativa
invidencia ante la infinidad de fenémenos, de realidades y de
situaciones que tienen su acontecer en el dificil y enmarafiado
mundo en el que irremisiblemente esta implicado.

Cuando este «cuasi-ciego» se propone estudiar, con rigor,
una determinada realidad fisica, biolégica o social, dispone de
diversos medios. Todos ellos se han puesto a punto para poder
precisar las coordenadas en base a las cuales es posible articu-
lar el pensamiento relacionado con ese fenémeno, sistema o
realidad acotada. Dentro del abanico de enfoques, susceptibles
de utilizacién, somos partidarios de recomendar, habida cuen-
ta de sus posibilidades operativas, la Teoria de Sistemas. Y es
que, sin duda, la nocién de «sistema» sintoniza armoniosamen-
te nuestro conocimiento organizativo con la intrincada realidad
de la fenomenologia latente en las administraciones publicas.
El enfoque sistémico satisface plenamente la tarea de analisis,
de descripcion, de explicacién y de disefio de las entidades pu-
blicas que nos ocupan. Nos ofrece una via a seguir para el
ESTUDIO de cualquier ente y nos alumbra el camino que con-
duce a una representacién de ese ente con el propésito de co-
nocerlo para poder dominarlo, es decir, poder actuar sobre él
en beneficio —suponemos— del hombre. La Teoria de Siste-
mas facilita instrumentos conceptuales, marcos generales,
«hormas» en las que es posible especificar modelos concretos.
Por todo ello proponemos acudir al cuerpo operacional de esta
Teoria, sustrato esencial del paradigma de los sistemas, para
que a modo de «lazarillo» nos ayude a superar compensadora-
mente nuestra inicial invidencia. Y ya que hablamos de para-
digma sistémico, seria oportuno en este punto que nos ocupa-
ramos de él. Estamos seguros de que el lector sabra apreciarlo
debidamente.

Por «paradigma» entendemos una «realizacién cientifica uni-
versalmente reconocida que, durante cierto tiempo, proporcio-

85



na modelos de problemas y soluciones a una comunidad cien-
tifica» (T. Kuhn). Se refiere a un conjunto de hipétesis
fundamentales y criticas en base a las cuales se pueden des-
arrollar teorias y modelos con un nivel mas elevado de espe-
cificacion. El paradigma se trata, en suma, de un esquema
global que se fundamenta en toda una serie de hipétesis ba-
sicas sobre las cuales cada época cientifica marca las direccio-
nes de investigacién mas favorecidas.

La historia del pensamiento humano es una sucesién de
discursos sobre el método cientifico. Esta sucesién ha genera-
do, paralelamente, una cadena de revoluciones cientificas en
estricta correspondencia con sus discursos de base. El filésofo
Thomas Kuhn ha propuesto tipificar cada una de las revolu-
ciones por su paradigma. A menudo el nacimiento de un pa-
radigma representa un nuevo hito en la historia de la inteli-
gencia y modifica significativamente la concepcién del universo
y del conocimiento. Los creadores de estas concepciones han
simbolizado y dado nombre a estas revoluciones. A titulo de
ejemplo podriamos citar algunos filésofos y cientificos como
Heréaclito, Platon, Aristédteles, Copérnico, Kepler, Galileo, New-
ton, etc. El biélogo Ludwig von Bertalanffy ha sido el precur-
sor del paradigma sistémico, cuya formulacién precisa y cohe-
rente trata de ser facilitada por la Teoria General de Sistemas.
La Informatica, la Cibernética y la Dinamica de Sistemas estan
también implicadas en este paradigma.

En la antigiiedad el pensamiento cientifico tendia a ser ho-
listico, totalitario, globalista, comprensivo; pero seguia una li-
nea puramente especulativa. Hoy ese enfoque totalizador vuelve
a cobrar un interés fundamental, por cuanto los problemas
sociales de nuestro tiempo destacan por sus atributos de com-
plejidad, de organizacién, de globalidad. Su tratamiento re-
clama, claramente, un cambio o reorientacién en el pensa-
miento cientifico. Es la etapa de un paradigma esencialmente
holistico que se adectie a las necesidades apuntadas. Es la era,
en suma, del paradigma sistémico.

En el esquema 1 expresamos la trayectoria de los paradig-
mas sobre los que ha discurrido el pensamiento cientifico
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occidental de los tltimos trescientos cincucnta afios. En pri-
mer lugar aparece el paradigma de la mecdnica racional o cld-
sica, construccién intelectual que ofrece la mas fiel imagen
del discurso cartesiano. Para este paradigma todo objeto es
susceptible de explicacion antes que de descripcién. Esta expli-
cacién se fundamenta en la identificacién de la estructura del
objeto (que existe y es unica e invariante). Un axioma incues-
tionable es que la estructura de un objeto determina sus fun-
ciones. Sin ella, la funcién es imposible. En suma, la estruc-
tura es la causa, la condicién necesaria y suficiente del objeto
y, por consiguiente, de la funcién realizada por el objeto.

Corresponde al fisico austriaco Ludwig Boltzmann (1844
1906) aportar la férmula para plantear un desafio a la dialéc-
tica estructura-funcion del paradigma de la mecanica racional.
Desde la preocupacién que suscitan los problemas de la na-
ciente termodindmica ofrece la dialéctica estructura-evolucion.
Y es que el nuevo paradigma de la mecdnica estadistica «ju-
bila» el microscopio y «contrata» al macroscopio, cierra el sis-
tema que representa el objeto y concede atencién prioritaria
a la evolucion, es decir, a la secuencia de las transformaciones
internas del objeto. Se prescinde de la hipétesis de la inva-
riancia de la estructura y se impone la de neutralidad esta-
distica de la actividad con relacién a la historia del objeto
modelado.

La discordancia evidente entre los dos paradigmas ante-
riores encuentra una férmula conciliadora en lo que inicial-
mente prometia ser un nuevo discurso del método: el estruc-
turalismo. Pero este nuevo paradigma resulta ser mis un
método que una doctrina. Su proceso operativo describe al
mismo tiempo el objeto en su totalidad, funcionando y evolu-
cionando. Asesta un golpe mortal al precepto reduccionista
cartesiano por cuanto una estructura esta formada por elemen-
tos subordinados a las leyes que caracterizan al sistema como
tal y le confieren, como un «todo», propiedades globales dis-
tintas a las de sus elementos.

Finalmente el paradigma sistémico incorpora dos hipétesis
al paradigma estructuralista: una hipdtesis teleoldgica y una
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hipdtesis de apertura hacia el entorno. La revolucidn sistémica
hereda, de este modo, no sélo lo antiguo, sino algunas otras
cosas que Occidente parecia haber olvidado. En efecto, la in-
terpretaciéon y la representacion del objeto como una inter-
vencidn finalista en un entorno, equivale ni mas ni menos que
a percibirlo como engendrado por un conflicto (Heraclito). Por
otra parte, la estructura y funcién estan ligadas a una finalidad
0 a una intencién que interesa considerar si se quiere interpre-
tar el desarrollo del organismo (Aristételes).

Por cuanto acabamos de decir creemos que la Teoria de
Sistemas ofrece una base rigurosa en verdad para poder afron-
tar, con gran fuerza y rigor, los grandes retos que se suscitan
en nuestras organizaciones sociales en general y por las corpo-
raciones o administraciones publicas en particular.

1.2. El sistemna «Administracién Publica»

La idea basica que inspira toda la Teoria General de Sis-
temas, elaborada merced a los trabajos de infinidad de autores
entre los que cabria citar a Bertalanffy, Kuhn-Szego, Kast-
Rosenzweig, Mesarovic-Macko-Takahara, Klir, Rapport, Rosnay,
Mc Clelland, Emery, Trist, Monod, Boulding, Lazslo, Bunge,
Miller, Zeigler, Thom, Delatre, Le Moigne, Walliser y muchos
otros, es la nocién de SISTEMA. Entre las distintas definicio-
nes que del término se han dado, nos mostramos aqui parti-
darios de considerar a éste como «un conjunto de elementos
en interaccidon dinamica, organizados y orientados hacia el lo-
gro de uno o varios objetivos». En la éptica de esta definicién,
una Administracién (local, autonémica, estatal...) puede con-
siderarse como un sistema, como un conjunto de elementos
humanos y materiales interrelacionados, dirigidos por un pen-
samiento director, componente clave en la propia esencia del
sistema, y que trata de alcanzar unos objetivos determinados
que han sido planteados por ese pensamiento director que rige
de alguna forma el sistema.

El sistema «Administracién» (local, autonémica...) se trata
de un sistema abierto, es decir, en fuerte interaccién con su
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entorno administrativo, econdmico, politico, social, cultural,
tecnoldgico, etc. En efecto, recibe de ese entorno toda una se-
rie de inputs (informacién, servicios, medios técnicos, dine-
ro, etc.) que transforma en outputs, es decir, en bienes y servi-
cios diversos: educacion, salud, seguridad, cultura, justicia, etc.
(esquema 2).

Desde una perspectiva tedrica el entorno de una Adminis-
tracion (sistema) se extiende al infinito en el espacio y en el
tiempo (esquema 3). En el primer caso se supone que todo
el universo incide en la Administracién y que ésta, a su vez,
incide en el universo. En el segundo, que todo el pasado del
universo determina el presente de la Administracién y que ésta
condiciona todo el futuro del universo. Obviamente este plan-
teamiento tedrico hace inviable cualquier estudio operativo,
pragmadtico, del sistema «administracion». Por esta razén, los
analistas publicos, actuando de forma preceptiva o libre, tini-
camente trabajan con entornos finitos, es decir, con contextos
que de manera relevante, sensible, inciden sobre la Adminis-
tracion y se dejan incidir por ella.

Sin entrar en la descripcion de las numerosas tipologias
que se han elaborado sobre los entornos, consideramos opor-
tuno ofrecer una aproximacioén iconografica sobre el particular
(esquema 4). En este supuesto hemos considerado el caso de
una Administraciéon autonémica que interacciona con un en-
torno constituido por diversos agentes econdémicos, sociales,
administrativos y politicos. Como es facil advertir en el grafico,
cada agente (personal, utilizadores, etc.) interacciona con la
Administracién facilitdndole flujos diversos, a cambio, igual-
mente, de variadas contraprestaciones. Todo el entorno se ha
descompuesto en seis grandes bloques, pero resulta facil supo-
ner que dicho ndmero podria aumentar (o disminuir). Tam-
bién es comprensible que entre los agentes considerados (sub-
sistemas del sistema «entorno») existan interrelaciones, que
en-esta representaciéon hemos omitido.

El estudio de una Administracién desde la éptica de sus
relaciones externas aconseja establecer también una delimita-

cién de sus interacciones en el tiempo. En el esquema 5 fija-
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mos una acotacién entre los instantes T y T del eje del tiempo.
Por razones de claridad hemos considerado un tunico flujo de
entrada (X) y un tnico flujo de salida (Y), si bien en la praxis
nos encontramos con diversos flujos X; e Y; de entrada y sa-
lida, respectivamente. En ocasiones, tanto los flujos X; como
los flujos Y;, de naturaleza diversa unos y otros, se pueden
agregar. Para ello utilizamos como operadores de transforma-
cion los precios correspondientes a cada uno de los inputs y
outputs implicados. Pero conviene tener presente que en la
esfera de las administraciones publicas tal posibilidad de agre-
gacién no siempre resulta viable para los outputs, al carecer
en la mayor parte de los casos de un mercado que facilite la
informacién oportuna sobre tales operadores.

A partir de una previa delimitacién o acotacién temporal
(t — T), que puede referirse a los ultimos cinco, tres o dos
afios, por ejemplo, los analistas pueden acometer el estudio de
las trayectorias de los flujos de entrada y salida del sistema
publico considerado. Esta tarea es en verdad importante, por
cuanto en base a ella se va a poder inferir la trayectoria del
propio sistema como un todo.

La perspectiva del sistema «Administracién» como una en-
tidad global que interacciona con su entorno es importante
en orden a su conocimiento, pero no suficiente. Conviene pe-
netrar en el entorno interno de ese sistema para desentrafiar
la naturaleza y funcién de sus elementos constitutivos. Tam-
bién los vinculos relacionales que articulan a dichos compo-
nentes elementales.

Ya hemos visto cémo una vez delimitado el entorno exter-
no de una Administracién (esquema 4) es posible establecer,
con un determinado criterio, una descomposicién en subsiste-
mas. Estos subsistemas pueden interaccionar entre si y, a su
vez, con el sistema «Administracién». Conforman el supersis-
tema del sistema «Administracién», formando todo el conjunto
(subsistemas del entorno y sistema «Administracién»), con su
red de relaciones, un sistema cerrado. Cada subsistema (Par-
lamento, utilizadores, etc.) del entorno y el sistema «Adminis-
tracién» son, obviamente, sistemas abiertos. De igual modo se

94



‘VAImvs X VAVYILNT dd SVIHOLOFAVIL

‘S YWINOSsd

NOIDVYHLSINIWIY

95



puede establecer una descomposicién al nivel del entorno in-
terno del sistema «Administracién». El proceso divisorio se
puede orientar siguiendo diversos criterios a tenor de los fines
perseguidos por el analista o auditor interesado. En el esque-
ma 6 aparecen detallados los 6rganos o subsistemas S; de una
hipotética Administracion S con su red de interacciones Z;;.

En un gran numero de casos cada uno de los érganos o
subsistemas S; puede, nuevamente, volver a descomponerse en
otros subsistemas. Y el proceso puede continuar. El camino
de la desmembracién sigue un orden que tiene en cuenta las
diferentes escalas de aprehension de la fenomenologia estudia-
da. Los esquemas 7 y 8 reflejan el encuadramiento de distintos
niveles de posicionamiento de los subsistemas. Es claro que
los elementos situados en un nivel tal como el 2, son sistemas
con respecto a los elementos del nivel 3 y subsistemas con res-
pecto a los elementos del nivel 1.

Los graficos precedentes constituyen claros ejemplos de
descomposicién en niveles multiples de dos sistemas publicos
bien diferentes. En el primer caso (esquema 7) la referencia
coincide con una universidad publica. Asi, en el nivel 0 apa-
rece expresado el sistema «Universidad» como un todo; a con-
tinuacidén, aparecen los subsistemas departamentales (nivel 1),
las secciones departamentales (nivel 2) y los programas (ni-
vel 3). Como es obvio, si el interés del analista hubiera sido
diferente el encaje podria haber sido otro: universidad, cen-
tros, secciones departamentales, programas, etc. En el segundo
caso (esquema 8), mas complejo, reproducimos el sistema sa-
nitario publico de una comunidad auténoma: SAS, provincias,
areas, centros, servicios, secciones.

Llegados a este punto ya tenemos una base elemental, sis-

témica de la Administracién, que nos va a permitir acometer
nuevos desarrollos. Los abordaremos seguidamente.

1.3. Equilibrio, eficiencia y estabilidad

Sin duda alguna una de las nociones mas enraizadas en el
acervo cultural y expresivo universal es el concepto de equili-
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brio. Fisicos, bidlogos, psicdlogos, economistas y ecologos lo
utilizan frecuente e insistentemente.

La preocupacién por el equilibrio en el caso de los sistemas
economicos ha sido en verdad importante. Los economistas se
han visto seducidos poderosamente por esta deslumbrante idea.
Basta considerar el peso que en la Ciencia Econdémica poseen
los desarrollos y construcciones basados en esta exuberante
y atractiva nocién. Estamos convencidos de que la influencia
de la Fisica ha tenido mucho que ver en todo ello.

No es dificil advertir c6mo en la esencia de toda doctrina
econdémica subyace de manera generalizada el equilibrio. Aho-
ra bien, la naturaleza de este equilibrio ha estado en el punto
de mira de los estudios realizados en el campo tedrico. La teo-
ria econdémica cldsica, por ejemplo, y mucho mas todavia la
neoclasica, se han construido con una fuerte inspiracién en el
equilibrio. Y convendria significar que la manifestacién mas
concreta de este equilibrio ha tenido lugar en la esfera de la
teoria microeconémica.

Tenemos la impresién de que, por lo regular, los economis-
tas han interpretado el equilibrio como «equivalencia de fuer-
zas contrapuestas». Y sus modelos se han formalizado siguien-
do una gran diversidad de enfoques (equilibrio parcial, gene-
ral, etc.).

En este punto nos parece apropiado un acercamiento a esta
sugestiva propiedad o atributo organizacional por la relevancia
que posee en la complicada tarea de gestionar o de controlar
esos complejos entes llamados administraciones puiblicas. Y es
que determinadas situaciones de equilibrio conectan directa-
mente con el éxito de tales organizaciones.

Desde una perspectiva general el equilibrio puede interpre-
tarse como una caracteristica externa o bien interna del siste-
ma «Administracién». En el primer caso se trata, ante todo,
de una propiedad que se manifiesta en el marco de las interac-
ciones que una determinada corporacién publica mantiene con
su entorno o contexto especifico. Corporacién o Administra-
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cidn que, en ocasiones, puede adoptar diversas situaciones o
«estados», uno de los cuales se denomina, precisamente, «de
equilibrio». Cuando esta organizacién a la que nos referimos
consigue permanecer ¢n uno de sus posibles estados en ausen-
cia de modificaciones en sus inputs o entradas, decimos que
su «situacion» o «estado» es de equilibrio estacionario.

Las manifestaciones del equilibrio estacionario en el terreno
de las administraciones publicas abundan por doquier. Habla-
mos, por ejemplo, de un equilibrio estacionario de la matricula
de estudiantes en una universidad cuyas salidas (abandono,
culminacion de estudios, etc.) se compensan exactamente cada
afo con sus entradas, del equilibrio presupuestario, etc. A ve-
ces hablamos de equilibrio «pendular» u «oscilatorio» para
referirnos a un conjunto de situaciones (estados) por las que
pasa una entidad determinada en ausencia de perturbaciones,
turbulencias o modificaciones en su entorno.

La nocién de equilibrio se hace mas compleja cuando se
plantea como proceso dindmico. Por equilibrio dindmico se
entiende una sucesién o serie de equilibrios instantdneos. Y se
admite el equilibrio instantdneo, como el «estado de equili-
brio» de una organizacién, cuando la trayectoria que siguen
sus flujos de entrada es constante. Interesa sefialar que esta-
mos inmersos en un mundo con organizaciones de todo orden
cuya evolucién tiene lugar manteniendo un equilibrio dina-
mico.

En el segundo caso, la nociéon de equilibrio se suscita al
considerar los érganos o subsistemas constitutivos de una Ad-
ministracién, junto con la red de interrelaciones que los unen
entre si y con el entorno. En este caso decimos que la organi-
zacién se encuentra en un estado de equilibrio, si cada uno
de los 6rganos que la conforman estd en equilibrio, conside-
rando los flujos de entrada que recibe de los demés érganos
(subsistemas) y del entorno.

Un problema importante de las administraciones publicas
tiene que ver con la distribucién de los recursos limitados dis-
ponibles entre los distintos érganos o subsistemas. Y, sobre
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este particular, merece especial consideracién un tipo de equi-
librio definido por la siguiente cadena de igualdades:

Xi Xz X X4 Xa (1]
v Y Y Y ST

en donde las X; e Y; representan los flujos de inputs (acumu-
lados) y outputs, respectivamente, correspondientes a los sub-
sistemas S,, S;, ..., S. durante el periodo de tiempo = — T.

La situacién definida por las igualdades de cocientes ante-
riores simboliza no sélo un estado de equilibrio sino también
" una distribucién «eficiente» de los recursos del sistema como
un todo. De este modo la nocién de equilibrio conecta con la
nocién de «eficiencia». Y es que esta ultima nocién, conside-
rada como el problema fundamental de todo tipo de sistemas,
estd definida en la expresién [1], para cada subsistema, por
la relacién Xi/Y;, es decir, en general, por el cociente inputs/
outputs. Pero estas relaciones, en apariencia sencillas, poseen
una fuerte carga de complicacién y de critica (dificultades de
homogenizacién de los flujos implicados, externalidades po-
sitivas o negativas, etc.). Pese a ello, constituyen un excelente
marco de referencia para un gran numero de administraciones
publicas en las que se vienen utilizando. Cuando en una admi-
nistraciéon educativa universitaria, por ejemplo, las relaciones
que comentamos, con toda la carga de imperfeccién y contes-
tacion que pueden reportar, nos facilitan unos costes por alum-
no/hora de clase entre diversas unidades funcionales (centros,
departamentos, programas) con diferencias del 400 por 100,
1.600 por 100, 5.000 por 100 y mas, la sospecha y el sentimiento
de una situacién de inequidad, de posible despilfarro y de inefi-
ciencia se deja sentir aun en los espiritus menos avispados.

Pero admitiendo la hipétesis de que el equilibrio expresado
por las relaciones [1] se hubiera producido en una determina-
da Administracién, ello no significa que al nivel de los subsis-
temas S;; de S;, esta condicién se cumpla simultdneamente. En
efecto, un sistema puede estar en equilibrio con relacién a
otros, aun cuando sus subsistemas constitutivos no cumplan
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tal condicién; basta que los desequilibrios, referidos a los sub-
sistemas, se compensen en cada momento del tiempo. El pro-
blema de la asignacién de recursos hay que plantearlo, por
tanto, en la perspectiva de una descomposicién jerarquizada
del sistema Administracién. Encontrar el nivel o niveles que
de manera significativa se alejan de una posicién de equilibrio,
con el fin de recomendar una redistribucién mas niveladora,
es tarea de los auditores publicos. Ni que decir tiene que hay
situaciones en las que a corto plazo la redistribucién a ciertos
niveles es muy dificil o inviable. Sélo a largo plazo el equili-
brio recomendado tiene visos de posibilidad.

El equilibrio no se puede disociar de otra propiedad con
la que guarda un estrecho parentesco: la estabilidad. Su ana-
lisis también puede ser enfocado desde una perspectiva exter-
na o interna. El enfoque globalizante o externo conecta la
estabilidad con las modificaciones de la trayectoria del estado
del sistema «Administracion», producidas por alteraciones di-
versas (funciones de definicién) o por determinadas condicio-
nes. Asi, por ejemplo, la perturbacién de la entrada de un sis-
tema publico (estudiantes en un sistema educativo, enfermos
en un sistema sanitario, etc.) durante un cierto tiempo —su-
puesta la trayectoria constante— provocara la alteracion de
la trayectoria del estado del sistema segin tres formas posi-
bles: en la primera, la nueva trayectoria permanecera infini-
tamente préxima a la trayectoria inicial —trayectoria asinté-
ticamente neutra—; en la segunda, la nueva trayectoria se
mantendré infinitamente préxima a la trayectoria antigua, ten-
diendo hacia ella cuando t — oo —trayectoria asintéticamente
estable—; y, finalmente, en la tercera, la nueva trayectoria
seguird un camino divergente respecto a la antigua cuando
t — oo —trayectoria asintdticamente inestable—.

Parece oportuno considerar el caso en el que la trayectoria
antigua o inicial del sistema se corresponde con un estado o
situacién de equilibrio del sistema. En este supuesto, al cese
de la perturbacién en la entrada, el sistema puede que alcance
un nuevo estado de equilibrio —equilibrio neutro—, puede que
retorne al estado inicial de equilibrio —equilibrio estable—,
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o bien, puede que permanezca en el proceso de cambio —equi-
librio inestable—.

Por cuanto acabamos de decir, la nocién de estabilidad se
define con respecto a dos elementos o coordenadas fundamen-
tales: primero, un estado inicial determinado; segundo, una
clase, también determinada, de perturbaciones.

Interesa resaltar que la estabilidad de un estado de equi-
librio es mas facil de mantener en el caso de que la organiza-
cién solo pueda adoptar estados discontinuos. También que
existen numerosos factores determinantes de la estabilidad
asintética de un equilibrio y supuestos en los que la estabilidad
depende de la flexibilidad de la organizacién estudiada, de de-
terminadas restricciones internas o externas, etc.

Desde un enfoque interno la estabilidad implica a los 6rga-
nos conformadores de la entidad global. En efecto, tomando
como punto de referencia un estado o situacién de equilibrio
de una organizacién publica, cualquier modificacién que se
produzca en uno de sus érganos constitutivos, o cualquier im-
pulso del entorno, se propagara al conjunto de los érganos,
habida cuenta de las interrelaciones que existen entre los mis-
mos. Asi, observando el esquema 9-A, apreciamos cémo la
accién P del entorno incide sobre el 6rgano o subsistema S,,
constitutivo de la Administracién o sistema S. Consecuencia
de este efecto o incidencia primaria, el érgano S, modificara
sus salidas, lo que incidird sobre los demas érganos S; y S;,
que reaccionaran entre si y sobre el érgano S; en un efecto
secundario que busca un nuevo estado de equilibrio. La corpo-
racién S, a la vista de las interconexiones que ligan entre si
a sus Organos conformadores, puede entrar en un proceso os-

cilatorio antes de conseguir alcanzar un nuevo estado de equi-
librio.

Obviamente, tal como acabamos de sefialar, la red de in-
teracciones que vincula al conjunto de los 6rganos implicados
en la Administracién o sistema global, juega un papel esencial
en el proceso descrito. Pero también los subsistemas pueden
intervenir amortiguando o amplificando, hacia los demas sub-
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ESQUEMA 9-A.

ESQUEMA 9-B.
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sistemas, la perturbacién originaria (P). Ello tiene mucho que
ver con el grado de autonomia relativa que tienen los 6rganos
receptores, por su proximidad, al impacto primario. Cuando
nos encontramos con una entidad S formada por érganos S; es-
tables, interconectados por redes muy débiles, el conjunto o
entidad se suele calificar de «multiestablex.

Es frecuente que la configuracién de la entidad responda
a un modo de organizacién de los subsistemas de tipo jerar-
quico (esquema 9-B). En este caso es facil entender que la
perturbacién P afectard, en primera instancia, a los 6rganos
del nivel j con independencia de los 6rganos pertenecientes a
los demds niveles. Pero, si no se consigue alcanzar rapidamen-
te una situacién de equilibrio en el primer nivel de impacto,
los 6rganos (subsistemas) de los niveles adyacentes (j + 1) y
(j — 1) terminardn por verse afectados.

1.4. Adaptacién y eficacia

Para nosotros, una organizacién publica «adaptativa» es
aquella que puede adoptar comportamientos favorables al lo-
gro de sus objetivos y finalidades, teniendo en cuenta los po-
sibles estados favorables y desfavorables de su entorno. La
adaptacién homeostética, que ajusta la organizacién al mante-
nimiento de un estado interno constante, tiene un valor excep-
cional, por cuanto permite que se desarrollen mas libremente
otras potencialidades latentes en el ente considerado. En otra
linea, la adaptacién homeorética expresa la capacidad de la
organizacién publica para conseguir el mantenimiento cons-
tante de determinado proceso o procesos (*).

Es evidente que en la medida que una Administracién po-
sea una mayor capacidad adaptativa sus posibilidades para
conseguir elevar su nivel de eficiencia y de eficacia aumentan
sensiblemente. Es muy importante que en los analisis o audi-
torias de gestién de las organizaciones publicas se valoren estas

(*) Al considerar los estados permanentes o cambiantes del entor-

no y los objetivos permanentes o cambiantes del sistema, resulta la ti-
pologia: homeéstasis, homeoresia, adaptacién estructural morfogénesis.
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capacidades. Su conocimiento ayudara a plantear las estrate-
gias mds convenientes en situaciones de entornos turbulentos,
perturbados o cambiantes. Los analistas no parecen haber con-
cedido a este tema todo el interés que en nuestra opinién me-
rece. Conocer la capacidad adaptativa de una Administracién
u organismo publico en situaciones trascendentes, como puede
ser la integracion en una comunidad econémica supranacional,
creemos que es una cuestion fundamental.

Cuando las circunstancias del entorno de una organizacién
se revelan desfavorables, los auditores podrian recomendar
tres alternativas segun los casos: una, especificamente adapta-
tiva o de «ajuste», que opera a través de las variables contro-
lables por los centros de decisién de la entidad, con el fin de
amortiguar o compensar los efectos desfavorables; otra, activa,
de lucha o dominacién, basada en acciones sobre el entorno
para tratar de invertir el signo desfavorable de sus efectos;
por ultimo, una alternativa pasiva, de «abandono» o huida ha-
cia otro entorno més favorable. En cualquier caso la eleccién
del comportamiento a recomendar depende del «estado» o si-
tuacién del entorno (duradero, transitorio, estable, fluctuan-
te), de la importancia de los costes de los medios disponibles,
de los objetivos perseguidos, de la relacién entre el estado del
entorno (mas o menos favorable) y el logro de las finalida-
des, etc.

Hay autores que han separado conceptualmente el proceso
adaptativo de la capacidad adaptativa de una organizacién.
Destacan en esta linea los enfoques de R. H. Miles y de J. Sor-
munem-P. Zeithaml. El proceso adaptativo se identifica espe-
cificamente con la nocién de adaptacién, cuya finalidad es
ajustarse, anticiparse o responder a las condiciones cambian-
tes, volétiles del entorno (demanda social, por ejemplo). Este
proceso posee una dimensién muy préxima a las propiedades
extrinsecas de una entidad. La capacidad adaptativa se iden-
tifica con la nocién de flexibilidad de una organizacién, en-
tendida como caracteristica o atributo del sistema publico con-
siderado. En suma, el proceso adaptativo depende en gran me-
dida de la flexibilidad o capacidad adaptativa de la entidad.
La capacidad adaptativa sobresale por su caracter de propie-
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dad eminentemente intrinseca. Un tipo especifico de flexibilidad
es la laxitud organizativa que se refiere al ambito interno de
la organizacio6n.

La diseccion conceptual a la que nos acabamos de referir
no es ninguna especulacién academicista. Se trata de una rea-
lidad latente que emana de nuestro universo publico. En efecto,
en ocasiones un cambio en la demanda social que afecta a
determinada administracién publica, no encuentra inmediata
réplica. Y no porque tal Administracion carezca de los medios
para ello, sino porque el proceso de respuesta pasa por una
cadena de innumerables eslabones (centros de informacién,
centros de decisién —individuales y colectivos— y centros de
control) que la eternizan. Cuando ésta se produce ya la nece-
sidad ha variado, gran cantidad de perjuicios se pueden haber
ocasionado, etc. En nuestra opinién, tanto las capacidades la-
tentes infrautilizadas, como los procesos adaptativos hiperbu-
rocratizados deberan ser objeto de consideracién critica por
parte de los auditores de gestion de las organizaciones publi-
cas, si se quiere que la eficiencia y la eficacia de estas organi-
zaciones se vea asi sustancialmente mejorada.

Venimos utilizando la nocién de eficacia con cierta reitera-
cién sin habernos ocupado especificamente de ella. Es hora,
por tanto, de que lo hagamos, bien entendido que tal concepto
ha sido objeto de fuertes controversias en la literatura eco-
némica y organizativa especializada. No se ha conseguido, a
pesar de los esfuerzos de numerosos autores, imponer con ca-
racter generalizado una concepcidn definitiva.

Nosotros, ficles a la primera explicacién del término pro-
puesto por Cherter Barnard, entendemos por eficacia el grado
o nivel de cobertura que el output de una organizacién con-
sigue alcanzar en los objetivos planteados por ésta». Susten-
tamos la nocion de eficacia en dos pilares o categorias funda-
mentales: una, objetiva, el output u outputs de la entidad;
otra, subjetiva y cifrada, el objetivo u objetivos a alcanzar.
El valor cuantico de la eficacia vendra expresado por la rela-
cién output/objetivo, lo cual exige haber elegido un indicador
apropiado comun para ambos elementos de la relacién. En
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cualquier caso, como es facil advertir, la medida de la eficacia
no esta exenta de problemas, en el supuesto de que los outputs
sean heterogéneos y no todos agregables, y algo semejante
suele ocurrir con los objetivos establecidos.

La tarea de elecciéon de indicadores es, en la mayor par-
te de los casos, particularmente complicada. Evidentemente,
el nivel politico de la organizacién habra de plasmar sus de-
seos futuros a alcanzar en términos de finalidad y de fines.
Corresponde luego a los analistas y planificadores, ofrecer una
expresion cifrada, cudntica, concreta, apropiada, para esos de-
seos cualitativamente formulados.

Con respecto a la eficacia, las nociones de equilibrio, de
eficiencia y de adaptacién-flexibilidad pueden desempeiiar un
rol de fines o de medios. Asi, una organizacién puede plantear-
se como un objetivo a alcanzar una determinada posicién o
estado de equilibrio. También podria establecerse como obje-
tivo el logro de un determinado nivel de eficiencia global e
incluso la consecucién de cierto grado de flexibilidad —capa-
cidad adaptativa— o de agilidad del proceso adaptativo.

Desde otro punto de vista, la capacidad adaptativa y el
proceso adaptativo, asi como ciertos estados de equilibrio, pue-
den ser fundamentales para alcanzar un alto grado de eficacia.

La evaluacién de la eficacia también se plantea al margen
de los objetivos que libremente decide establecer el poder
politico de una Administracién. Se suele comparar el output
con la necesidad social de la poblacién beneficiaria, con los
deseos de esta poblacion. Se habla en este caso del impacto
social del output, incluso de la eficacia social de la organiza-
cién puiblica considerada. Hay numerosas administraciones que
hacen uso de esta nocién como complementaria de la inicial-
mente definida. Existen infinidad de trabajos en torno a esta
cuestién. Destacaremos los de R. L. Ackoff (consumo social
liquido) y los de K. V. Ramanathan (utilidad social neta), entre
otros. Por nuestra parte, nos mostramos partidarios de su
utilizacién, si bien no dejamos de apercibir la fuerte carga
polémica que su propuesta suscita. Qué duda cabe que tales
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problemas quedan eliminados cuando el poder politico de la
entidad publica auditada ha tenido la habilidad, acierto o cla-
rividencia de hacer coincidir sus objetivos con los auténticos
deseos, preocupaciones y necesidades de los utilizadores del
output. El problema, en cualquier caso, merece mucho esfuer-
zo de indagacion y estudio. Este es el reto que nosotros mis-
mos nos hemos impuesto, porque no somos capaces de mar-
ginar del marco de las auditorias de gestién de las adminis-
traciones publicas el frecuente hecho de que una organizacién
nos ofrezca una eficacia del 100 por 100 en el cumplimiento
de los objetivos por ella libremente establecidos cuando, para
lograrla, se ha divorciado de los auténticos fines, deseos y
necesidades de la comunidad. No podemos dejar de criticar
aquellas fibricas del conocimiento (universidades) que plan-
tearan sus objetivos en términos de nuimero de titulos a pro-
ducir y no en términos de titulos producidos y colocados. El
debate que en sintesis queda planteado contrapone dos mode-
los: uno, el de la eficacia concebida en términos de sistema
cerrado, definida por los poderes, criterios y preferencias in-
ternos: otro, centrado en la colectividad sobre la cual incide
la Administracién.

1.5. La coordinacién y otras propiedades
de las administraciones publicas

Equilibrio, adaptacion, flexibilidad, etc., no son las tnicas
propiedades incidentes y determinantes, segin los casos, de
la eficiencia y de la eficacia de una entidad publica. En mul-
tiples ocasiones la clave del éxito se encuentra en la coordi-
nacion de los érganos o subsistemas que conforman dicha
entidad, en su capacidad auto-organizativa, en su potencialidad
para el auto-aprendizaje, etc. Seguidamente, nos ocuparemos
de estos aspectos y propiedades por cuanto los informes o
controles mediante auditoria deberian considerar con detalle
y profundidad.

Por coordinacidén, nosotros entenderemos aqui la actitud
o comportamiento favorable de los 6érganos de una administra-
cién a la consecucién o realizacién de los objetivos globales
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de la entidad. La mala coordinacién de dérganos es causa de
infinidad de perjuicios, disfunciones y fracasos de numerosas
administraciones y de numerosos 6rganos y unidades opera-
tivas de éstos. Cuando el analista haya conseguido identificar
el érgano u érganos generadores de comportamientos perju-
diciales, de actitudes «a la contra», con respecto a las fina-
lidades del ente integrador (sistema), tres estrategias de coor-
dinacién, a activar por parte de la Administracién o entidad,
se pueden recomendar: el ajuste, la exclusién y la dominacién.
El ajuste consiste en introducir determinadas modificaciones
en la estructura de la organizacién. La exclusion supone el
rechazo de los 6rganos desviantes o desfavorecedores. Por ul-
timo, la dominacion interviene limitando la accién de los sub-
sisternas nocivos, hostiles.

La coordinacién estd estrechamente vinculada a dos facto-
res o caracteristicas de la entidad: una, es la homogeneidad
relativa de los érganos; otra, el modo de organizacién de la
entidad como un todo. En el primer caso parece oportuno
senalar que los 6rganos interdependientes pueden jugar pape-
les simétricos —parecidos— o bien papeles complementarios,
sustituibles o antagonistas —sistemas diferentes—. En el se-
gundo caso, la entidad puede integrar uno o varios érganos
dominantes (entidad monocentralizada o multicentralizada) o
bien érganos con poderes casi equivalentes (sistema descen-
tralizado).

Como facilmente se desprende de la concepcion que hemos
dado a la coordinacién, también su papel puede ser de medio
o de fin con respecto a la eficacia de una Administracién pua-
blica. Esta se puede plantear como objetivo, a un horizonte
temporal determinado, el conseguir un alto grado de coordi-
nacién entre sus componentes. Y, seguidamente, esta misma
organizacién puede pasar a fijar otro determinado objetivo
que reclama de un alto grado de coordinacién como medio
para su realizacién.

Otra de las capacidades que interesa evaluar en las organi-
zaciones publicas, constituidas por subsistemas u érganos di-
versos, es la auto-organizacién. Se trata sencillamente de una
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capacidad de evolucion para lograr conquistar objetivos frente
al entorno. Su manifestacion tiene lugar en dos tipos de pro-
cesos del entorno: uno, lento y continuo; otro, rdpido y brusco.
En cualesquiera procesos siempre se traduce por modifica-
ciones estructurales que afectan al modo de organizacién in-
terno (simplificacién, complicacién) o bien a las formas de
comportamiento de tales organos internos (homogenizacion,
diferenciacién).

Se dice que una organizacién estd dotada de una capacidad
de autoaprendizaje, cuando puede modificar las caracteristicas
de sus niveles temporales sucesivos con vistas a mejorar su
adaptacién al entorno actual, habida cuenta de sus experien-
cias pasadas, es decir, considerando los comportamientos que
tal organizacién ha adoptado frente a determinadas entradas
y los efectos de estos comportamientos sobre los objetivos
perseguidos. La esencia del autoaprendizaje puede ser la adqui-
sicién o el rechazo de una estructura en el origen de compor-
tamientos favorables o desfavorables, respectivamente, con re-
lacién a las finalidades v objetivos preestablecidos. Posee un
claro caricter acumulativo en la medida que toda nueva ad-
quisicién viene a integrarse en la totalidad de los acopios pre-
cedentes, segin un proceso de reestructuracién permanente
de la organizacién. El autoaprendizaje reposa sobre cierto nu-
mero de experiencias cuyas ensefianzas cristalizan en un sis-
tema de normas y valores sociales.

La interpretacién critica de los procesos evolutivos de una
organizacién publica forma parte, creemos nosotros, del estu-
dio de auditoria de organizacién y gestion de dicho sistema.
Dos tipos de proceso evolutivo presentan singular interés: la
convergencia y la divergencia. El corazén de estos procesos
se encuentra en las ligaduras que vinculan al conjunto de los
6rganos conformadores de la organizacién. Cuando el proceso
evolutivo es de crecimiento de la organizacién, se produce a
menudo de manera convergente, por asimilacién de elementos
(aparicidon de relaciones que vinculan estos elementos a la
organizacién) de manera progresiva en torno al ntcleo orga-
nizacional (proceso de nacimiento de una Administracién, pro-
ceso de concentracién de érganos, proceso de concentracién
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de servicios, etc.). Pero también podria ser divergente (des-
gaste de las relaciones, debilitamiento del sistema relacional)
si los funcionarios se dedican a perseguir con ahinco sus pro-
pios intereses y objetivos con independencia o en detrimento
de los de la organizacion, o bien cuando se produce un proceso
de autonomia progresiva de determinados érganos.

La deteccién de fenémenos reversibles e irreversibles cree-
mos que también debe formar parte de los andlisis de audito-
ria publica. Sobre todo cuando estos fenémenos representan
riesgos o ventajas para la entidad auditada. Por fenémeno
reversible entendemos aquel que estando representado por las
trayectorias de evolucién de ciertas caracteristicas de la or-
ganizacién, puede generar el fenémeno inverso por inversién
del tiempo en las trayectorias de evolucién. Es importante
sefalar que la evolucién de una organizacién puede ser irre-
versible mientras que la evolucién de sus érganos es reversi-
ble. Esta paradoja puede tener lugar, sobre todo, en los fené-
menos de agregacién. De cualquier forma, tenemos que decir
que la mayor parte de los fendmenos de las entidades publicas
son de naturaleza irreversible.

Hay dos modelos que presentan un gran interés en el ana-
lisis critico de los entes publicos: uno, es el agregado y otro,
el integrado. El agregado se refiere a la composicién de los
érganos del ente a base de eclementos perfectamente aislados
(esquema 10). El integrado se caracteriza por la fuerte inter-
dependencia que poseen sus componentes (esquema 11). Las
organizaciones que responden al modelo integrado poseen un
comportamiento global que es cada vez menos dependiente de
las propiedades intrinsecas de sus érganos y cada vez mas
dependiente de la red de relaciones que los liga. Las propie-
dades extrinsecas de una organizacién son aquellas que cum-
ple dicho ente cuando est4d en presencia de unos entornos
determinados. Las propiedades intrinsecas subyacen en la orga-
nizacién con independencia de la naturaleza de sus entornos.

En el supuesto de que la organizacién responda a la idea
de «agregado», es posible obtener o determinar sus propie-

dades globales, macroscépicas, por simple aditividad a partir
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de las propiedades microscépicas o de sus 6érganos. Pero cuan-
do nos encontramos con una estructura organizacional que
responde a la idea de «integrado», las propiedades macroscé-
picas (que hablan de la organizacién como un todo) es preciso
determinarlas segin un proceso muy complejo tomando como
punto de arranque las propiedades de los érganos. Este hecho
se podria explicar diciendo que «el todo es mayor que la suma
de las partes». Y aqui reside, precisamente, una clara conexién
con otra propiedad, la sinergia, es decir, el efecto 24+2=5 6
34+ 3=4. La investigacidn critica de estrategias con valor sinér-
gico en una organizacién forma parte, en nuestra opinién, de
los trabajos de auditoria de gestién. Digamos por tultimo que
la falta de interaccién entre los 6rganos de numerosas admi-
nistraciones que se comportan como auténticos agregados, de-
partamentos estancos, es fuente y camino abonado que con-
duce a la ineficiencia y la ineficacia del conjunto. En un
reciente estudio realizado por nosotros en la administracién
de un pequefio pais americano, hemos podido comprobar hasta
qué limites puede llegar el aislamiento de los érganos de una
entidad. Hemos visto cémo un érgano ha tenido que consumir
ingente cantidad de recursos y de tiempo para obtener una
informacién que justo se encontraba en otro érgano separado
fisicamente del anterior por un simple tabique. Estas situa-
ciones nos conducen a la indagacién de las causas generadoras
que sin sorpresa conectan con toda una fenomenologia politica
que en ocasiones ahoga la eficiencia de las administraciones
del gran macrosistema publico.

1.6. El sistema de gestién

Desde nuestro punto de vista, el «pilotaje» es un problema
esencial en todos los sistemas sociales, es decir, en todos los
sistemas creados por hombres y formados por hombres cuales
son las administraciones publicas. Su esencia es la orienta-
cién de los procesos acaecidos en la entidad, en orden a que
ésta alcance en un horizonte de tiempo futuro determinadas
finalidades, fines y objetivos preestablecidos. Y en nuestra
opinién, esta tarea de conduccién, de administracién, de go-
bierno, de gestién, de direccién o de «management» debera
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llevarse a cabo a la luz de los principios contenidos en la Cons-
titucion, debidamente articulados por criterios estratégicos que
conceden a la coherencia con los volatiles entornos de nuestro
tiempo, un rol de absoluto privilegio (esquema 12). Y la reali-
dad de esta tarea, entendemos que debera enfocarse desde una
perspectiva totalizadora, globalizante, de la Administraciéon
como un sistema integrado fines-medios. Aunque desde una
perspectiva parcial, metaférica, segin el ya clasico principio
del «one best way», podria criticamente expresarse en térmi-
nos de «ajuste» medios-fines.

Con el fin de penetrar en el andlisis critico de ese «pilota-
je», descompondremos el sistema «administracién» en cinco
subsistemas (esquema 13): un sistema de fines y valores (obje-
tivos organizacionales, valores del entorno social y cultural, et-
cétera), un subsistema tecnoldgico (tareas a realizar, equipos,
utiles, instalaciones, procedimientos operativos, habilidades,
conocimientos, etc.), un subsistema psicosocial (interacciones
entre miembros de la Administracién, atenciones, sentimien-
tos, juicios de valor, etc.), un subsistema estructural (organi-
gramas, distribucién de tareas en unidades operativas, coordi-
nacién de unidades de trabajo, reglas, procedimientos, etc.) y
un subsistema de gestion (previsiones, objetivos, estrategias,
politicas, planes, disefio de la estructura, normas de control, et-
cétera). Esta descomposicion nos permite definir la Administra-
cién como un auténtico sistema sociotécnico, organizado, es-
tructurado y pilotado (Kast-Rosenzweig).

Delimitado el sistema de gestién de una Administracién,
es indeclinable considerar el sistema de coordenadas multiples
en base a las cuales este sistema de gestion debera orientar
el proceso de pilotaje. Nos veremos obligados a precisar, debi-
damente, las diversas e interaccionadas funciones que recaen
sobre este importante subsistema, toda vez que en ellas y en
su perfecta armonia radica la esencia del gobierno de la Admi-
nistracién. Pero, para ello, se impone una obligada reinterpre-
taciéon del sistema «Administracién» tomando como marco
de referencia la descomposicién sistémica que acabamos de
establecer y sobre la cual introduciremos una amplia gama de.
matices en perfecta sincronia relacional.

116



CRITERICS

ESTRATEGICOS

COHERENCIA

con las
caracteristicas del ENTORNO

MEDIOS

INTERES GENERAL

Legalidad
Eficiencia y Economic
EQUIDAD - EFICACIA

CONSTITUCIONALES

CRITERIOS

ESQUEMA 12:

PILOTAJE: CRITERIOS REFERENCIALES.

117




811

w 4 C v =z

L FLUJO OE MATERIAS # ENERGIA £ INFORMACION

.=

—

SUBSISTEMA DE
FINES Y VALORES

TSUBSISTEMA

SUBSISTEMA
TECNOLOGICO

i
. DE )
1 GESTION '
- _;——‘ ———————— J 1
- T - - === T
[ |
SUBSISTEMA
PSICOSOCIAL SUBSISTEMA
ESTRUCTURAL
SISTEMA
ESQUEMA 13:

LA ADMINISTRACION: Un sistema socio-técnico estructurado y pilotado.

w 4 C TV =2 C O



Abordaremos primeramente los elementos anatémicos ba-
sicos de una Administracién y su génesis tridimensional. Asi,
desde una perspectiva estructural es posible identificar tres
componentes fundamentales que dan cimiento al universo in-
terno de todo ente publico. Todos ellos estan intimamente liga-
dos o relacionados pudiendo interpretarse en términos dimen-
sionales. Son los efectivos humanos, los recursos o medios
materiales y las ideas.

Los efectivos o medios humanos articulan una dimensién
de las administraciones publicas que estd directamente vincu-
lada a las funciones de «mando» o «liderazgo». Este liderazgo
hay que interpretarlo como la capacidad y el poder de con-
vencimiento en orden a que se realicen los fines deseados.

Los medios materiales se corresponden con la dimensién
«administradora» —en sentido especifico y no general—, asig-
nadora de los medios fisicos, materiales y financieros, inven-
tariados en la entidad publica de referencia.

Las ideas estan asociadas a una dimensién de caricter emi-
nentemente reflexivo, es decir, de formulacién de conceptos
y de expresién, concrecion o enunciado de criterios.

En segundo lugar, nos ocuparemos de las funciones esen-
ciales que deberd cumplir el sistema de gestién que inicial-
mente hemos delimitado. Pasamos asi de una perspectiva es-
tructural a un enfoque absolutamente funcional. Cabe aqui
la posibilidad de establecer una tipologia dicotémica apoyada
por dos criterios bien diferenciados, aunque ambos posean un
carécter estrictamente temporal: uno, es continuo, y esta sos-
tenido por el aspecto relativo a la continuidad de procesos;
otro, es secuencial y se sustenta en una légica de procesos con
relaciones catenarias. Ni que decir tiene que esta tipologia
alude a toda la pirdmide jerarquica de las administraciones
publicas, si bien la referencia prioritaria concierne a los cen-
tros individuales y colectivos de poder y de decisién situados
en la parte més alta de dicha piramide.

Tres grandes funciones continuas se pueden identificar en
un primer estudio tipolégico. La primera es el andlisis de pro-
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blemas que opera reuniendo datos, informaciones y hechos en
orden al estudio y desarrollo de las soluciones mas convenien-
tes y oportunas dentro del espacio de las soluciones posibles.
La segunda se refiere a la adopcion de decisiones, es decir, a
la eleccién de una o mas alternativas tras haber llegado a unas
conclusiones determinadas. Finamente, la tercera funcién se
concreta en una tarea de comunicacion que intenta conseguir
y asegurar la comprensién por parte de las personas implica-
das en la actividad de la Administracién.

En cuanto a las funciones secuenciales, también se nos
presenta una trilogia como en el caso anterior. Asi, pues, debe-
remos aislar una funcion planificadora, una funcién operativa
y una funcién de control. Con el fin de esclarecer la esencia
organizativa de la Administracion, la funcién operativa se acos-
tumbra a desmembrar en otras varias. Nosotros, fieles al mo-
delo de McKenzie que estamos siguiendo, optaremos por tres
subfunciones: una organizativa, otra integradora y una tercera
directiva. El esquema 14, mckenziano, desarrolla con gran de-
talle todos los conceptos que acabamos de manejar. Hemos
retocado algunos puntos con el fin de que el modelo se adapte
a la esfera de las organizaciones publicas.

Interesa advertir que entre las tres dimensiones que hemos
explicado al considerar los componentes anatémicos y las fun-
ciones de orden continuo y secuencial, existen claras relacio-
nes. Particularmente entre elementos estructurales y funciones
secuenciales. Asi, las ideas conectan con la planificacién, los
medios materiales y su tarea gerencial enlazan con la subfun-
cién organizativa, en tanto que los efectivos humanos ligan
con las subfunciones integradora y directiva y con la funcién
de control.

Tal como se advierte en el esquema 15, las funciones con-
tinuas no se adscriben a una secuencia particular, sino que
se desarrollan durante todo el proceso de gobierno de la Ad-
ministracién. En la praxis, las diversas funciones y actividades
tienden a fusionarse, repitiéndose el proceso completo en los
diversos niveles de la descomposicién jerarquica de la orga-
nizacién. De este modo, los resultados finales alcanzados en
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cada nivel se convierten en inputs para el proceso situado
en el nivel adyacente inferior.

En lugar del modelo lineal utilizado, pudimos haber optado
por otro de naturaleza circular. Esto significarfa reconocer
que las fases se realizan, en ocasiones, de manera simultanea.
Qué duda cabe que todo modelo nunca es isomorfo con res-
pecto al sistema o fendémeno de referencia, es decir, se man-
tiene a una cierta distancia de la realidad acotada que repre-
senta.

Los eslabones de la cadena funcional planificacién-opera-
cion-control guardan una clara correspondencia con las tres
fases del proceso operativo del mas moderno sistema de direc-
cién organizativa de nuestro tiempo: la Direccién Estratégica.
Estas fases son la formulacion, implantacion y control de
estrategias, respectivamente. Direccién estratégica que no he-
mos obviado al plantear el proceso de pilotaje (esquema 12),
por cuanto en coexistencia con los criterios constitucionales
incorporamos el criterio de la estrategia corporativa inspirado
en la coherencia entre los recursos y capacidades de la Admi-
nistraciéon y las caracteristicas de su entorno. Porque este en-
torno econémico, social, cultural, politico, tecnolégico y admi-
nistrativo no se caracteriza precisamente por su estabilidad,
sino por sus perturbaciones continuas, por su ebullicién, por
su turbulencia, por su volatilidad. No hay mas que comparar
la imagen de la Espafia de hoy con la de hace diez afios para
poder advertir la velocidad de los cambios acontecidos, su
fuerza, su trascendencia, su imprevisibilidad, su impacto, etc.
Y continuamos, pues ante nosotros se alza el proceso integra-
dor europeo, apenas iniciado, los procesos de armonizacién
y sincronizacién interna todavia embrionarios tras la etapa
de la transicion politica, etc. En lo que va de siglo ya hemos
dejado atras diversos sistemas de «management», de admi-
nistracién organizacional (esquema 15). Del paradigma de los
sistemas basados en la formulacién de politicas (direccién por
control, direccién por estrapolaciéon) pasamos al paradigma de
los sistemas fundamentados en la formulacién de estrategias
(planificacién estratégica, direccién estratégica) y ya nos en-
contramos en los albores de una quinta generacién de sistemas
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directivos (pensamiento estratégico) sustentada sobre los «pro-
blemas estratégicos», las sefales débiles y la direccién por
sorpresa. Ante estas realidades, qué duda cabe que nuestras
administraciones publicas son altamente vulnerables a todo
tipo de auditorfa critica. Habran de revolucionarse debida-
mente si quieren elevar su nivel de eficiencia y de eficacia, so
pena de continuar encadenadas a infinidad de males derivados
de la insistencia en querer seguir viajando a la luna en camello.

El disefio de la estructura organizativa de los entes publi-
cos habra de ser enjuiciado a la luz de las estrategias formu-
ladas. Y a su vez estas estrategias pueden resultar de un siste-
ma organizativo artillade por «unidades estratégicas de ser-
vicio publico, claves para resolver con éxito el gran desafio
del acoplamiento 6ptimo de los medios con los fines en cohe-
rencia con los atributos y caracteristicas de los convulsionados
entornos que nos rodean. Tal como hemos iniciamente resal-
tado, toda la historia del hombre sobre el planeta, del hombre
en el Universo, ha sido el conocerlo para dominarlo. En mate-
ria de organizacién y gestién de organizaciones sociales es mu-
cho lo que ya conocemos, lo que ya sabemos. Y ese conoci-
miento estd ahi, al alcance de la mano. Sélo hace falta la volun-
tad de los responsables politicos y politico-administrativos de
nuestras administraciones para que ese dominio sobre el entor-
no se haga realidad en todos los casos y circunstancias. El
éxito estd, sin duda, al alcance de la mano. La prosperidad
estd préoxima (H. Kahn), pero de nosotros depende el conse-
guirla.

Para concluir el presente epigrafe diremos que sus desarro-
llos ofrecen una nueva perspectiva o guia para el estableci-
miento de cualquier anélisis critico en torno a la gestién de
una entidad publica. A modo de ejercicio intelectual podemos
imaginar las respuestas que obtendriamos en el supuesto de
que interrogaramos a ciertas entidades por sus previsiones,
sus estrategias, sus politicas, sus objetivos, sus sistemas de
informacidn, etc. Insistimos en lo mucho que estd pendiente
por hacer en la gigantesca maquina publica. Y estamos abso-
lutamente esperanzados y convencidos de que se hara. El tiem-
po lo dir4.
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1.7. Laregulacién y el control

Ya hemos sefialado la posibilidad de descomposiciéon que,
segiin una gran diversidad de criterios, poseen las adminis-
traciones publicas. En este epigrafe vamos a utilizar un nuevo
criterio de descomposicién que nos permitirda delimitar ese
fenémeno tan difundido, utilizado y real pero poco conocido,
al menos en profundidad, que es el control. Lo haremos con
el fin de desentranar algunos aspectos importantes de su reali-
dad en cuanto instrumento de ayuda para la consecucion de
altos niveles de eficiencia y de eficacia en las organizaciones
publicas.

En las administraciones publicas, al igual que en otras
organizaciones sociales, podemos identificar dos tipos de sub-
sistemas, 6rganos o unidades. Al primer tipo pertenecen las
unidades de ejecucion y al segundo, las unidades de pilotaje.
La funcién de las primeras consiste en transformar unos inputs
o variables de entrada X; en unos outputs o variables de salida
X;, mediante unas variables de control m; (esquema 16). Estas
unidades presentan, frecuentemente, algiin tipo de interrela-
cién mutua. En cuanto a la funcién de las unidades del segun-
do tipo (pilotaje) hay que destacar el intercambio mutuo de
informaciones y su capacidad para determinar las variables
de control my en funcién de los objetivos p; y tomando como
inputs informaciones sobre las entradas y/o salidas de las
unidades de ejecucion.

La combinacién de unidades de los dos tipos que acaba-
mos de definir determina diversas formas de organizacién
mixta (sistema causal, red causal, sistema finalista, equipo,
juego, etc.). La mdas importante de estas formas combinadas
es la denominada «organizacién», en donde multiples unidadcs
de pilotaje tratan de alcanzar sus objetivos propios controlan-
do las entradas y/o salidas de multiples unidades de ejecucién
(esquema 17). El modelo que acabamos de describir refleja
con absoluta fidelidad el complejo entramado de nuestras or-
ganizaciones publicas, debiendo sefialar que entre las unidades
de pilotaje es posible distinguir las formales de las informales.
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La presencia de unas y otras conduce en ocasiones a situacio-
nes de antagonismo que convierten el gobierno efectivo de los
organismos publicos en auténticos juegos de estrategia. Nos-
otros prescindiremos aqui de la consideracién de las unidades
informales de pilotaje tanto internas como externas a las or-
ganizaciones.

Las unidades de pilotaje representan auténticos mecanis-
mos de autorregulacién, es decir, subsistemas dotados de ca-
racteristicas estructurales y funcionales necesarias y/o sufi-
cientes para que el sistema que forma con las unidades o sub-
sistemas de ejecucién pueda alcanzar sus objetivos.

El esquema 18 nos ofrece una didfana representacién de
un sistema de regulacién activa. En este sistema intervienen
tres: subsistemas mas o menos aislables o difusos: un opera-
dor, un regulador y un controlador.

El subsistema operador (subsistema regulado, érgano o uni-
dad de ejecucién) recibe los distintos flujos de entrada y des-
pués de las oportunas transformaciones genera las correspon-
dientes salidas. Su conduccién o gobierno se realiza en base
a los controles que le impone el subsistema regulador.

El subsistema regulador desempena una triple funcién me-
diante los siguientes mecanismos:

— Un captador o receptor que se ocupa de recoger las
informaciones de las entradas y/o salidas del sistema princi-
pal, bien sea de manera intermitente o continua (funcién in-
formativa).

— Un corrector o calculador que determina, en funcién
de la desviaciéon probable de las salidas con relacién a una
norma, las variables de control que permiten la aproximacion
a esta norma (funcién de decisién).

— Un accionador que pone en marcha las variables de con-
trol asi calculadas (funcién de ejecucién).
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Finalmente, el subsistema controlador se encarga de definir
los fines (implicitos o explicitos) del sistema bajo la forma de
normas.

Acabamos de utilizar la expresién «regulacién activa», pero
seria muy conveniente que la situdramos dentro de una tipo-
logia de la regulacién, para entender con mayor exactitud
su auténtico valor e importancia. Comenzaremos, pues, por
decir que la regulacién activa es una de las formas de regu-
lacién (de reaccién) que puede adoptar un sistema ante los
posibles cambios de su entorno. La otra forma es la regula-
cién pasiva. Entre ambas hay diferencias drasticas. Asi, la
regulacién pasiva opera atenuando las perturbaciones del en-
torno, bien sea en la frontera del sistema (efecto de filtro),
bien sea en su propio seno (efecto de tapén). La regulacién
activa actiia, sin embargo, absorbiendo las alteraciones de ese
entorno y procediendo a su compensacién en el interior del
sistema.

Los ejemplos que podriamos presentar sobre estas dos for-
mas de regulacion son numerosos. Asi, si deseamos conservar
constante la temperatura interna de un sistema (habitacién),
se puede acudir a la regulacién pasiva (aislamiento térmico),
o bien a la regulacion activa (mecanismos termostaticos). Si
se quiere mantener el equilibrio de un sistema econdémico
(produccién, empleo, etc.) se puede utilizar la regulacién pa-
siva (barreras arancelarias, limitaciones a la inmigracién) o
implantar un poderoso instrumento de regulacién activa: la
planificacién. Y de esta ultima ya nos acabamos de ocupar en
el epigrafe precedente.

Dos tipologias poseen interés en el marco de la regu-
lacién activa. La primera distingue entre regulaciéon positiva
y regulacién negativa. La segunda separa la regulacién por
interaccién, anticipacién, feed-forward o bucle abierto, de la
re/gulacic’m por retroaccién, error, feed-back o bucle cerrado.

En la regulacién positiva el subsistema de regulacién actia
reforzando el efecto de la variable de entrada X sobre la varia-
ble de salida Y. Acentta el efecto de X sobre Y. Segun la fun-
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cién de transformaciéon interna, ese efecto tendera a maximi-
zar (o minimizar) la variable Y. Esta forma de regulacién adop-
ta un rol amplificador que se puede interpretar como una
tendencia a la apertura del sistema.

En la regulacién negativa el subsistema regulador inter-
viene contrariando el efecto de X sobre Y. Tiende a compen-
sar el efecto de X sobre Y. En suma, a estabilizar Y. Su papel
ante las alteraciones del entorno es fundamentalmente amor-
tiguador, lo cual traduce una tendencia al aislamiento del
sistema.

Se pueden disefiar reguladores que integran las dos formas
de regulacién que acabamos de describir (positiva y negativa).
Asi, el regulador puede actuar como positivo para una banda
de valores de la variable X y como negativo o irregular para
valores por encima o por debajo de esa banda.

En la regulacién por interaccién, como se aprecia en
el esquema 18, el subsistema regulador toma informacion ex-
clusiva de la variable de entrada, en tanto que lo hace con
caracter también exclusivo de la variable de salida cuando
actia por retroaccion.

Tanto el control por retroaccién como el control por in-
teraccién se corresponden con determinadas categorias de con-
trol que se han definido en el mundo de las organizaciones
publicas. Asi, el llamado control previo se trata de un control
por interaccién, en tanto que los denominados concomitante
y consuntivo se identifican con el control por retroaccién.

También es importante la interpretacion cibernética, sis-
témica, de los controles denominados interno y externo en el
terreno publico. El primero se trata de una forma de auto-
control. Tanto el subsistema regulador como el controlador
forman parte del sistema de regulacién como un todo. Sin
embargo, en el segundo caso, el sistema controlador, del cual
emanan las normas (reglas, objetivos, limitaciones, etc.), y ge-
neralmente también el sistema regulador, se situan fuera de la
frontera del sistema objeto de control. Pertenecen al super-
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sistema del sistema u organismo regulado. Pero en la diferen-
cia entre estos dos conceptos esta implicado un problema cual
es el de la frontera del sisterna objeto de regulacién y control.
Esta frontera tiene que establecerla sobre determinadas bases
el analista que hace la calificacién del control (interno, exter-
no). El control externo se identifica desde nuestro punto de
vista como un caso de superposicién de control. Se trata del
control y regulacién ejercido sobre un sistema que ya esta auto-
controlado, que ya posee un subsistema controlador (cerebro
que rige el conjunto, pensamiento director, etc.) y un subsis-
tema regulador. Méas adelante volveremos sobre este tema
cuando nos ocupemos de la jerarquia de las regulaciones y de
la regulacién multiple.

El acierto o desacierto en la eleccién de determinada forma
de regulacién cuando se organiza una determinada entidad
publica, tiene hondas consecuencias sobre sus resultados. Por
ello, parece un imperativo ofrecer los criterios basicos que
permitan la comparacién de las principales formas apuntadas.
Estos criterios son la sensibilidad, la velocidad de reaccidn,
la flexibilidad y la fiabilidad.

La sensibilidad hay que entenderla en dos direcciones: la
de percepcién y la de respuesta. La de percepcién hace hinca-
pié en la sutileza, en el detalle con que se perciben las turbu-
lencias del entorno. La de respuesta incide en la precisién que
los mecanismos del regulaor dan a la réplica.

La velocidad de reaccién se valora comparando el tiempo
transcurrido entre el registro de una alteracién del entorno
y la respuesta apropiada.

La flexibilidad se define como capacidad del regulador para
contribuir al logro de diversos objetivos frente a entornos

sensiblemente diferentes y en condiciones aceptables de esta-
bilidad.

Por ultimo, la fiabilidad se refiere a la capacidad del sub-
sistema regulador para permitir la consecucién de los obje-
tivos preestablecidos a pesar de las perturbaciones que se
puedan producir en el entorno interno del sistema.
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Para evitar el ser prolijos en la comparacién entre las dis-
tintas formas de regulacién, ofrecemos en el esquema 19 una
sintesis de la misma. Destaca, en la tabla, el dominio o sobre-
clasificacién de la regulacién por retroaccién frente a la regu-
lacién por interaccién. En los demas casos advertimos los pode-
res de los reguladores segin la funcién que se desee atribuir
a los mismos en el seno de la organizacién. Es claro que los
auditores de gestion podran, en base a esta informacién, en-
juiciar criticamente aquellos disefios organizacionales con uni-
dades de regulacién inadaptadas para el cumplimiento efectivo
de determinadas funciones. Y también prescribir las formas
apropiadas que deban sustituirlas.

Los reguladores pueden adoptar, y en realidad adoptan, una
estructura jerarquizada. El esquema 20 nos presenta un mo-
delo prototipo de esta clase de jerarquia. Como se aprecia
en el grafico, cada uno de los reguladores ejerce un control
sobre el regulador del nivel inmediato inferior. Este control
se apoya en las informaciones disponibles sobre las entradas
y/o salidas del Operador. También en informaciones sobre
las correcciones efectuadas por los reguladores situados a ni-
veles inferiores y en las instrucciones que le facilita el regula-
dor del nivel inmediato superior. Estos érganos reguladores
pueden, a cada nivel, descomponerse en subsistemas interrela-
cionados. De este modo, el modelo jerarquico catenario de
partida (esquema 20) se transforma en una organizacién jerar-
quica particularmente compleja. Entre cada pareja de niveles
sucesivos se suscitan diversos problemas. Los mds preocupan-
tes son los de coordinacién y los de agregacion. Los primeros
tienen lugar en cada uno de los niveles respecto de las infor-
maciones y de las limitaciones impuestas al nivel adyacente
inferior. Los segundos, igualmente a cada nivel, se plantean
en torno a las informaciones y las normas recogidas.

A menuduo los reguladores de los distintos niveles de la
jerarquia se suelen identificar con denominaciones especificas.
Asi, a medida que se asciende en la jerarquia, hablamos de
regulacién operacional, regulacién tictica, regulacién estraté-
gica y regulacién politica.
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ESQUEMA 20:
JERARQUIA DE REGULADORES.
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La diferencia que separa a dos reguladores de niveles adya-
centes, podria concretarse en los siguientes aspectos. El regu-
lador de nivel mas elevado suele perseguir objetivos mas globa-
les, resolver problemas mds generales, actuar con mas lentitud,
intervenir mas distanciadamente en el tiempo, ofrecer una
calidad mas «rudimentaria» en cuanto a las variables Y;, con-
siderar alteraciones mas significativas acaecidas en el entor-
no, etc.

La regulacién multiple se produce cuando sobre un mismo
sistema operador intervienen diversas lineas de reguladores
simultaneos. Una versidén muy simplificada de este modelo nos
la facilita el esquema 21. Observamos en esta figura cémo sobre
el sistema operador actian dos tipos de reguladores, uno in-
terno y otro externo. El lector encontrard la semejanza que
este modelo posee con el disefio de nuestro Estado. Natural-
mente, el sistema operador se puede descomponer en multiples
subsistemas jerarquizados. De igual modo, el Regulador inter-
no R; se podria descomponer en otra jerarquia. Y, por ultimo,
el regulador externo Re podria aumentar su nivel de comple-
jidad al considerar su posibilidad de descomposicién en sub-
sistemas (Delegaciones) y al introducir otros reguladores (Tri-
bunales de Cuentas de las autonomias).

En todo el entramado de la regulacién y del control se
suscitan infinidad de problemas, habida cuenta que en las orga-
nizaciones publicas estos reguladores y controladores son hom-
bres. Asi, puede suceder algo tan sorprendente como que los
cédigos interpretativos de la informacién no estén tipificados,
o sea dificil el tipificarlos. Y esto sucede, sobre todo, cuando
la informacién sobre el grado de cumplimiento de las normas
por parte del operador, o el nivel de su éxito alcanzado en la
gestion, tiene un grado de tecnificacién especifica muy elevada.
En otras ocasiones el problema se suscita cuando el regulador
se encuentra con una norma divorciada de la época y circuns-
tancias en las que deber4 ser aplicada. El sistema no es efi-
ciente, en suma, porque la norma se lo impide. Surga asi el
debate sobre si el auditor debe informar o enjuiciar la situa-
cién que él detecta como discordante. Naturalmente, en si-
tuacién de discordancia entre legalidad y eficiencia, es obvio
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el privilegio que debe tener la legalidad. Es improcedente plan-
tear, a nuestro modo de ver, la famosa paradoja del control
cuando éste se refiere a la legalidad. Creemos que la solucién
se encuentra en potenciar tales reguladores al objeto de que
su tiempo de intervencién se minimice. En todo caso, los audi-
tores que operan dentro de los 6rganos de misién reguladora
siempre deberian tener la posibilidad de presentar a los 6rga-
nos controladores sus criterios sobre cuestiones que muchos
consideran «intocables». Claro que ésta es una opinién per-
sonal cargada de juicios de valor y por tanto absolutamente
subjetiva.

1.8. Cultura de la eficiencia

No cabe la menor duda de que si algo caracteriza nuestro
tiempo, ese algo es el cambio. Espafia ofrece una muestra de
excepcién por cuanto la dindmica de los ultimos tres lustros
ha sido a todas luces espectacular. Un nuevo sistema politico,
un nuevo modelo de organizacién del Estado, un nuevo orden
econémico y sindical, un proceso de integracién supranacional,
grandes reformas legislativas, sociales, educativas, etc., han
imprimido e imprimen sensibles transformaciones en los valo-
res sociales de todo tipo revolucionando los sistemas cultu-
rales. En esta situacién, las nuevas y las viejas administra-
ciones piblicas, agentes activos y/o pasivos de estos trascen-
dentales procesos, generan en su seno unas nuevas culturas
o imprimen transformaciones mas o menos relevantes en las
que conformaban la imagen real de su préximo pasado. El
ritmo de este fenémeno varia de unas a otras a tenor de infi-
nidad de factores. Lo que si importa resaltar es que estas cul-
turas han ejercido y de seguro ejerceran una clara incidencia
en el éxito (eficiencia, eficacia) futuro de tales organizaciones.

Desde nuestro punto de vista, la cultura no puede quedar
marginada del analisis critico de los auditores de gestién, par-
ticularmente cuando es ya sobradamente conocido que en cier-
tos casos estas culturas pueden favorecer, entorpecer o anular
la buena ejecucién de las estrategias y politicas publicas. Por
ello, no queremos dejar pasar la oportunidad de tratar, aunque
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s6lo sea muy de pasada, esta cuestién. Su trascendencia en
la conformacién de esa teoria de la auditoria en torno a la
cual nos estamos moviendo, resulta plenamente justificada.

En principio, debemos decir que la preocupacién por el
tema de la cultura en las organizaciones sociales, si bien se
ha puesto de moda en el ultimo quinquenio, viene preocupando
desde hace mas de veinticinco afios. Ahi estin, por ejemplo,
los trabajos realizados por el Instituto Tavistock de Londres,
desde los aifios 50, sobre la cultura como mecanismo de adap-
tacién. Y, de igual modo, los trabajos de E. Jaques sobre la
organizacién como unidad en la cual los individuos se defien-
den contra la ansiedad. Las concepciones de March y del Nobel
Simon sobre la organizacién, asi como las de Homans y Gould-
ner, que integran la cultura como variable, junto con las nor-
mas, el status y los roles. Del mismo modo se han ocupado
de la cultura Lawrence y Lorsch, Pettigrew, Sainsaulieu y todos
los teéricos de los grupos. Y no digamos los artifices de la
corriente OD, para los cuales el cambio de una organizacién
suponia hacer evolucionar su cultura. Y, olviddndonos del se-
ductor mundo de las teorfas, encontramos todo un gran ctimu-
lo de discursos, en relacién con dicha cultura, cuya articula-
cién hace intervenir argumentos de la escuela de las Relaciones
humanas. En suma, desarrollar una cultura y acciones cohe-
rentes con ella es hoy garantia de eficacia.

La literatura de los tltimos afios ha proliferado sobre el
tema de la cultura. Dos obras han desempefiado un papel deter-
minante: una, sobre el «<management japonés» (Pasquale-Athos-
Ouchi), que justifica el éxito de la economia japonesa en la
cultura organizativa; otra, en torno a «la buisqueda de la exce-
lencia» (Peters-Waterman), que sitia igualmente en la cultura
el éxito de algunas corporaciones norteamericanas. Al mismo
tiempo, las investigaciones mis recientes han abundado en los
efectos que la cultura ejerce sobre el cambio, la estrategia y
los resultados organizacionales. En todo este tema, la novedad
no se encuentra tal vez en los conceptos, sino en la manera
de utilizarlas. Los grandes consulting de los paises occidentales
mds preeminentes trabajan sobre la cultura de las organiza-
ciones para tratar de localizarla, modelizarla y gobernarla.
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Estamos en la época de la cultura, una época en la cual nues-
tras organizaciones publicas y privadas es menester configu-
rarlas como culturas que se construyen y se desarrollan en
el tiempo. Quizd desde esta perspectiva podamos conducirlas
hacia alguna parte.

Ciertamente la teoria sobre la cultura no nos ofrece de ella
una concepcion unica, como sucede con otras tantas realidades
de nuestro universo fisico y social. Y es obvio, por cuanto se
trata de un fenémeno complejo cuyo andlisis se puede hacer
desde muy diversas perspectivas y enfoques. Trataremos sobre
este punto de ofrecer una versién compilada de esos multiples
conceptos y enfoques articulados a través de la mdgica sis-
témica.

En nuestra definicién de la Administracion hemos hecho
alusién a la interaccién que ésta mantiene, en tanto en cuanto
sistema abierto, con una gran diversidad de entornos. Y, uno
de ellos, es el entorno cultural. La Administracién, como cual-
quier otra organizacién social es receptora, importadora, de
cultura, de flujos culturales (informativos y materiales). En
efecto, a través de los individuos que laboran en ella, princi-
palmente, a través de los usuarios o utilizadores de sus ser-
vicios, de los ciudadanos en general, los valores culturales
latentes en su hinterland (nacionales, regionales, profesionales,
sindicales, corporativos, etc.) penetran de manera continua a
través de sus fronteras materiales e inmateriales. Estc proceso
de absorcion tiene un interés de excepcién porque en situa-
ciones de revoluciones culturales del entorno activo, las per-
turbaciones de esa variable externa, independiente, de entrada
se hacen evidentes.

Desde otra perspectiva, la Administracion, al igual que pro-
ductora de servicios diversos (educacién, sanidad, defensa, se-
guridad, etc.), de outputs, también es productora de cultura.
Sus funcionarios son los principales portadores de esta cultura
sobre el entorno pasivo externo de la entidad. Aunque también
sus propios servicios y bienes son, en ocasiones, el vehiculo
que transporta esa cultura autogenerada por la organizacién,
propia, identificable.
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En la organizacién publica que venimos considerando en-
contramos un gran namero de componentes fisicos, humanos,
financieros, organizativos, etc. Con ocasién de la definicién
que hemos ofrecido de la Administracion, como sistema socio-
técnico, ya hemos visto como uno de los subsistemas se ocupa-
ba de los valores. Podemos, perfectamente, identificar un sub-
sistema cultural que interacciona con otros muchos subtemas
y, de manera muy especial, con el subsistema de gestién. Este
subsistema revela algo que esta en la realidad latente de cual-
quier organizacion. Revela que en la organizacién hay una cul-
tura, entre otras muchas cosas. Y es que la cultura es un atri-
buto tan propio de una organizacién como pueda serlo el
caracter en un individuo. Los individuos, al actuar en el seno
de la organizacién, no pueden dejar de implicar su personali-
dad, su caracter y sus valores y otros atributos profesionales
del trabajo. Crean toda una red de relaciones, de comunicacio-
nes con los demas individuos. Y estas redes engendran unos
habitos, unas tradiciones que condicionan la forma en que cada
uno se comporta en la entidad. Estos hdbitos, con el paso del
tiempo, llegan a constituir una especie de segunda naturaleza
en los individuos de mayor antigiiedad. Y es que se ha forma-
do una cultura que descubre casi de inmediato a los nuevos
que la ignoran y a los inadaptados que la rechazan o se mues-
tran incapaces de utilizarla. Esta cultura puede proyectarse
como imagen exclusiva de la organizacién o bien como un atri-
buto de la imagen global de dicha entidad. Puede ser una me-
tafora, como tantas otras ya utilizadas (maquina, organismo
vivo, etc.), e incluso un paradigma, es decir, una construccién
intelectual que permite representar la realidad de un ente so-
cial como un todo. Y esta cultura actia como un factor de
identificacién de los individuos, como un mecanismo estabi-
lizador y mantenedor del orden del sistema «Administracién»,
como instrumento modulador del comportamiento y de la de-
cision, estimulante de la accidn, y como agente generador de
imagen a intérprete de la realidad.

Como resulta evidente, el que una Administracién desem-
pefie una funcién cultural, no quiere decir que su finalidad sea
de orden cultural. Aunque puede suceder, y sucede, que existan
organismos con finalidad cultural prioritaria y organismos con
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finalidad cultural compartida con otras. En este supuesto el
concepto de cultura asociado al concepto de finalidad puede
tener matices diferentes, al que nosotros barajaremos aqui.

Una cuestién insoslayable es el tema de las subculturas
que en ocasiones se generan en el marco de una administra-
ciéon publica. Salen de los «cuerpos», de los departamentos,
de las unidades de ejecucién de los servicios, etc. Su estudio
es esencial para entender el funcionamiento de una organiza-
cién. Presentan, por lo regular, grandes problemas de integra-
cién. Desempefian un papel muy importante en la explicacién
de muchas de las propiedades estudiadas en los epigrafes que
hemos desarrollado (coordinacién, integracién, etc.).

Estamos hablando de cultura y nos hemos aproximado li-
geramente a su concepto. Resulta obligado que nos enfrente-
mos ahora con el problema, dificil, de su definicién. En el
contexto de las administraciones publicas creemos que el con-
cepto mas apropiado de cultura es aquel que la identifica como
«sistema de valores, creencias, principios y representaciones
compartidos por todos los miembros de la entidad». Esto quie-
re decir que cada miembro participa de una visién comutn de
lo que es esa entidad, de su papel social y econémico, del lugar
que ocupa en el tejido publico y en el universo econémico,
social y politico, de su misién frente a la poblacién compuesta
por los administrados, de sus hombres, de sus altos responsa-
bles, etc. Cada miembro tiene también una idea precisa de lo
que se espera de €l en el «sistema», de su papel en ese «siste-
ma» y de la forma mas idénea en cémo responder a esas espe-
ranzas. Cada persona sabe lo que puede esperar de la Admi-
nistracién cumpliendo con mayor o menor ahinco su misién.
Sabe también de manera mdas o menos difusa las consecuencias
de un divorcio con las normas imperantes en ese sistemna.

Por cuanto acabamos de decir la cultura orienta los com-
portamientos individuales en torno a un cierto nimero de nor-

mas de accion, es decir, dirige a los hombres y los hace actuar.

Los elementos del sistema cultural de las administraciones
publicas son muy diversos. Por una parte estin los valores
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(explicitos e implicitos), es decir, las ideas, los principios, las
creencias y la filosofia de la entidad. Valores que son compar-
tidos por los miembros de la organizacién y que guian sus
comportamientos y expresiones. Estos valores poseen un cier-
to grado de interdependencia con variables como las siguien-
tes: politicas, estrategias, tecnologia, utilizadores de servicios,
estructura, organigrama, marco f[isico, arquitectura de los lo-
cales, estilo directivo de los responsables politicos y politico-
administrativos de la entidad, sistemas de control, relaciones
entre érganos, relaciones con el entorno, politicas del personal,
poblacién funcionarial del sistema, comportamientos indivi-
duales y colectivos, etc. Estos valores conectan con las ideas
de ayuda, cooperacion, igualdad, equidad, empleo, estabilidad,
seguridad, rendimiento, lealtad, disciplina, responsabilidad, efi-
ciencia, éxito, progreso, desarrollo, eficacia, creatividad, cam-
bio, esfuerzo, sacrificio, lucha, iniciativa, riesgo, competicién,
autoridad, fidelidad, ecologia, elegancia, correccion, cortesia,
honestidad, respeto, humildad, caballerosidad, prudencia, sin-
ceridad, etc. Y, por otra parte, estd todo un sistema de repre-
sentaciones diversas entre las que destacan el lenguaje, los
ritos y rituales, los simbolos, los mitos y los héroes. Este sis-
tema de representaciones hay autores que no lo consideran
«cultura». Lo denominan manifestaciones culturales, «signos
culturales», para diferenciarlo del sistema de valores, princi-
pios y creencias al que identifican con el apelativo de «rasgos
culturales».

Lo que nos interesa saber es cémo se controla la cultura
de una Administracién, particularmente porque como hemos
sefialado tal fenémeno tiene una posible incidencia sobre la
eficiencia y la eficacia de esa Administracién. Indudablemente
el control se ha estado ejerciendo desde siempre a través de
diversos mecanismos. Los sistemas de seleccion de funciona-
rios son una clara muestra. Asi, este control opera cuando se
establece el reglamento de las oposiciones. El nimero de ejer-
cicios teéricos o practicos a realizar, orales o escritos, su dura-
cién, las materias constitutivas y su peso relativo, el ntimero
de temas y los tiempos de exposicién minimos y maximos, los
propios temarios y su epigrafia pueden hacer muy dificil la
entrada a quien no se desea o mas facil a quien se desea, segiin
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claro esta determinados corporativismos que entrafian comu-
nidad de valores, creencias, principios, etc. Luego esta la cucs-
tion de la composicién de tribunales y el nombramiento de
los correspondientes miembros. También aqui el control esta
latente. ;Y de qué manera! Infinidad de casos se conocen sobre
las practicas de jurados fuertemente condicionados por una
cultura universitaria, diplomatica, sanitaria o hacendistica de-
terminada. Y esto sucede en todo tipo de organizaciones publi-
cas y privadas. Pero no queda aqui el control: se extiende y
ramifica en los centros en donde se completa el proceso selec-
tivo. Aqui el control es mucho mas préximo y la «méaquina»
ya comienza a imprimir la cultura de manera mads intensa.
Y no conviene olvidar todo el entramado de academias con
«preparadores» extraidos del propio corazon del sistema e im-
buidos también de la cultura de turno. Tras el proceso de es-
tudios, memorizacién, repeticién cansina de temas, de ejerci-
cios y pruebas simuladas, de examenes reales, y en ocasiones
de un posterior perfeccionamiento o reciclaje, la persona mas
distante estara con toda seguridad muy préxima o dispuesta
para integrarse en el sistema cultural de destino.

Otro mecanismo de control interviene en los procesos de
formacién, de reciclaje y de «promocién». Todos ellos consti-
tuyen una excelente oportunidad para que los lideres del «sis-
tema» actiicn convenientemente.

Pero estos mecanismos de control no son los tnicos medios
de modelacién de una cultura. Las representaciones simboli-
cas a las que nos hemos referido muy someramente juegan
también un papel importante. Su andlisis minuucioso nos con-
duce al entendimiento de la estructura del sistema cultural
de una administracién y sus posibilidades de control. Seguida-
mente hablaremos de ellos. Son el lenguaje, los simbolos, los
ritos y rituales, los mitos y los héroes.

El lenguaje es un componente de gran peso en una cultura.
Se trata de un medio de modelizacién de las aprehensiones
de los individuos. Invita a las personas a comportarse confor-
me son designadas, es decir, con un sentido mas o menos gran-
de de su responsabilidad, de la confianza que se deposita en
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ellas, de la libertad que sc les concede, etc. El lenguaje apro-
xima o aleja a las personas. Hay érganos de una misma admi-
nistracién con culturas inmediatamente discernibles por me-
diacién del lenguaje.

Los simbolos constituyen otro elemento caracterizador de
una cultura. Se trata de signos portadores de una determinada
carga cultural. Entre ellos cabe destacar el estilo de la vesti-
menta, las recompensas y los distintivos del status. La vesti-
menta es un simbolo en coherencia con los valores de la orga-
nizacién. El traje académico, el uniforme militar, el uniforme
diplomatico, la bata médica, etc., son elementos que conectan
a su portador con unos determinados valores. Las recompen-
sas tienen también un valor de simbolos. Ahi estin las men-
ciones honorificas, las placas, los diplomas, etc. Por ultimo
tenemos los signos distintivos de status que hablan de la posi-
cién que ocupa la persona o de su prestigio: coche oficial,
banderin, aparcamiento reservado, butacas reservadas, secre-
taria, sala de espera, superficie del despacho, mobiliario, deco-
racion, etc.

Los ritos se alimentan de los simbolos. Consisten en de-
terminadas practicas habituales, convenientemente regladas
(formal o informalmente), que poseen un caracter sagrado o
simbdlico, es decir, estdn impregnadas de un fuerte sentimien-
to afectivo para los participantes. A titulo de ejemplo ilustra-
tivo tenemos la Universidad: examenes, ceremonias de apertura
de curso, deliberaciones, proclamacién de resultados, defensa
de tesis, tomas de posesién, bienvenida a los estudiantes, con-
ferencias magistrales, nombramientos de doctores honoris
causa, etc. También la administracién militar es prédiga en
ritos: desfiles, paradas, subida y bajada de bandera, llegada
de altos jefes, saludo, etc. Todos estos ritos constituyen los
rituales de estas organizaciones. Los ritos pueden tener una
finalidad integradora, diferenciadora o delimitadora. En todo
caso contribuyen de manera clara al mantenimiento del orden
social de la entidad.

Los mitos (leyendas, metéforas, historias) son el medio de
comunicar y de estabilizar un sistema de representaciones y
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de valores en el seno de una administracién, érgano o grupo.
Hay mitos racionalizadores de los acontecimientos y acciones
acontecidas en la organizacién. Operan estableciendo relacio-
nes causales entre sucesos y acciones con el fin de legitimar
futuras acciones. Otros mitos desempefian un papel valorador
incidiendo de manera clara sobre los valores: el bien frente
al mal, lo acertado frente a lo desacertado, lo conveniente
frente a lo no conveniente, las diferencias de status, etc. Tam-
bién hay mitos identificadores y distanciadores; en suma, his-
torias que hacen intervenir a personajes que plantean antago-
nismos éticos. Por iltimo, tenemos los mitos de dualidad que
traducen la contraposicién entre los valores de la entidad pu-
blica en la que labora el funcionario y los valores de su entor-
no social.

Los héroes son los personajes de los mitos. Son los indivi-
duos que por sus comportamientos, sus proezas, sus actitudes
y sus actos han conseguido entrar en la «leyenda» de la enti-
dad. Cabe distinguir dos tipos. Por un lado estan los que reali-
zan; por otro, estan los que consiguen hacer dar a los realiza-
dores lo mejor de si mismos. Los responsables departamenta-
les, los lideres formales de los servicios de la organizacién
suelen ser figuras cargadas de cierto simbolismo que les con-
fiere un papel de depositarios de la quintaesencia de los va-
lores de la entidad. Pero, aparte de la credibilidad de estos
héroes formales, de su frecuente carisma y capacidad de lide-
razgo, de su papel de «modelos» naturales de la entidad, exis-
ten otros héroes. Estos héroes informales se trata generalmen-
te de personas excepcionales en funcién de «algo» infrecuente
y poco comun. No siempre constituyen un modelo de referen-
cia para el grupo. En cualquier caso tanto los héroes formales
como los informales desempefian un papel de catalizadores
en la organizacién, asumiendo la compleja tarea de asegurar
la existencia y la adecuacién del lenguaje, los mitos, los ritos,
los simbolos y los valores de la entidad con los comportamien-
tos. Esta tarea se desarrolla a través de la red cultural de la
entidad que no coincide con su organigrama.

La red cultural constituye el dispositivo de apoyo de la cul-
tura de una organizacién. Esta formada por toda una serie de
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componentes con funciones especializadas. Estos componentes
son utilizados por los héroes para llevar adelante la tarea de
difusién de los mitos, reforzamiento de valores y acopio de in-
formaciones sobre la realidad funcional de la entidad, estable-
ciendo amistades y consiguiendo apoyos. Las redes tienen es-
tructuras propias, pero por lo regular en ellas toman parte
varios tipos de actores dinamizadores. Destacan los difusores,
los conservadores, los informadores (hay tres niveles) y los
grupos de presiéon e interés. Esta red desempeiia una funcién
positiva para la organizacién cuando cumple dos condiciones:
1) la organizacién cuenta con una cultura coherente; 2) los
héroes trabajan con esta red. En caso contrario la red repre-
senta un auténtico «contrapoder» que puede agravar los pro-
blemas de coherencia cultural de la organizacién.

Si bien es cierto que cada organizacién tiene su propia
cultura, mas o menos singular, mas o menos fuerte, encontra-
mos a menudo algunos rasgos comunes entre ellas y que per-
miten establecer diversas tipologias de familias de culturas.
Tomando como criterio de clasificacién los valores hegemoéni-
cos mas preocupantes y obsesivos que constituyen el centro
de gravedad de una cultura y determinan su orientacién e iner-
cia, Harrison ha propuesto una clasificacién basada en cuatro
notas diferenciales: las normas, las tareas, las personas y el
poder. En la cultura orientada hacia las normas los valores
que con mayor fuerza se revelan en la cultura destacan por
sus connotaciones con el conjunto de normas imperantes en la
organizacién. La disciplina a estas normas, su estricto cumpli-
miento ocupa un lugar de privilegio en el sistema. Los héroes
destacan aqui como ejemplos de exactitud cronométrica en
funcionar y hacer funcionar la «maquina» sin saltarse un solo
«semaforos. Los ejemplos de esta cultura abundan por doquier
en las administraciones publicas. Los obsesos del formalismo
administrativo van desde la puntualidad en la firma del parte
de llegada o salida hasta el mas minimo sello, requisito insig-
nificante, plazo, tramite, procedimiento o diligencia. El proble-
ma surge cuando aparece algin fenémeno nuevo para el que
no existen normas, entonces todo entra en una torre de babel
o en el paraiso de los suefios eternos. Hasta que por alguna
influencia generalmente exdgena aparece una nueva norma. En
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esta cultura para nada importa que los resultados sean defi-
cientes siempre y cuando todos los engranajes hayan funciona-
do como estaba prescrito. Esta cultura es intuida como «buro-
cratica» en el sentido mas estricto de la palabra. Es la cultura
de las administraciones «pasivas» que durante tanto tiempo
han soportado y contintian soportando muchos administrados.

La cultura orientada hacia las tareas confiere especial pre-
eminencia a la realizacién y ejecucién de todo tipo de trabajos.
Es la cultura de la realizacion. Aqui la puntualidad, los hora-
rios, las normas, tienen una importancia secundaria. Aqui lo
que importa son los resultados: la recaudacién alcanzada, el
volumen de actas aceptadas, los trabajos publicados, el name-
ro de enfermos tratados y curados, los convenios suscritos, las
exposiciones y ferias montadas, etc. Los héroes de esta cultura
destacan por su gran competencia y su eficacia excepcional en
el dominio de la realizacién, de la accién. Son los que han
batidos los récords de recaudacién, de inspeccién, de mil y una
actividades. También en nuestras administraciones publicas
existen, afortunadamente, estas culturas. El problema se sus-
cita cuando la tarea, la realizacién, choca con la limitacion
que impone la norma. Surge asi el dilema de los miembros
de estas culturas: ser eficientes y eficaces en la realizacion de
los servicios, a costa de saltarse algin «semaforo», es decir,
de cometer alguna irregularidad o en ocasiones alguna ilegali-
dad, o someterse a la dindmica de unas normas que impiden
satisfacer lo que ellos consideran necesidades apremiantes de
los administrados. La espada de Damocles parece estar siem-
pre encima de los militantes de este tipo de sistemas cultura-
les. Pueden ver cémo «cae su cabeza» por haber vulnerado
alguna norma, o pueden ver cémo se les penaliza por no haber
realizado la tarea con un elevado nivel de rendimiento. En
nuestra Administracién creemos que con la entrada del prin-
cipio de la eficiencia y de la eficacia recogida en el texto cons-
titucional se ha dado una legitimacién excepcional a este tipo
de cultura de la tarea, de cultura de la realizacién. Lo impor-
tante seria que el sistema de normas que conforma nuestro
ordenamiento juridico lograra el nivel de sincronia, de cohe-
rencia, que permitiera compatibilizar las dos culturas prece-
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dentes. Ello significaria haber alcanzado un ideal punto de
oro: ser muy eficienete, en el marco de la mas rigurosa lega-
lidad. Eso es lo que los auditores externos habran de vigilar.

La cultura orientada hacia las personas otorga especial pro-
tagonismo al hombre, a los valores humanos, a las relaciones
humanas. Aqui lo importante es el clima, el nivel de conviven-
cia de las personas que trabajan juntas y viven juntas. Los
héroes de esta cultura destacan por sus virtudes, por su talan-
te constructivo y de concordia, por su capacidad demostrada
para la superacién de los antagonismos y el logro de la paz.
Prima en esta cultura la solidaridad, la comprensién y la ayu-
da mutua sobre cualesquiera otros objetivos. Normas, tareas,
etcétera, ocupan un segundo plano.

Finalmente esta la cultura orientada hacia el poder. A dife-
rencia del modelo precedente, un modelo basado sobre la idea
de la cooperacién de las personas, este modelo se sostiene
sobre el espiritu de la competicion. Lo importante es ganar,
llegar arriba, al poder. Quien lo consigue se convierte en hé-
roe. Y, evidentemente, se derrocha mucha energia en tratar de
conseguir ese poder. La vigilancia entre los miembros de las
organizaciones en donde impera esta cultura es muy rigurosa,
el clima es siempre tenso, las coaliciones y pactos, frecuentes;
se juega al poder.

Conviene decir que estas cuatro modalidades de cultura
que acabamos de describir suelen estar latentes en las depen-
dencias de una misma Administracién. Nosotros lo hemos vi-
vido y de seguro los lectores también. Y ello no impide la exis-
tencia de una cultura mas amplia que caracterice a esa misma
Administraciéon como un todo.

Cuestion insoslayable es la medicién de las constantes cul-
turales de los miembros de una administracién. Para esta tarea
existen diversos procedimientos. Cualquiera que sea el elegido
debera apoyarse en el beneplacito de los funcionarios, en la his-
toria de la organizacién, en la eliminacién de las perturbacio-
nes externas, tratando en todo momento de expresar, mas que
una voluntad, una realidad. El analisis debe ofrecer las bases
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para una accién coherente con los modos de organizacion,
con los principios de gestién establecidos y con la actividad
de la administracién. Y ello, sin comprometer ni demasiado
tiempo ni demasiados recursos.

Para proceder a la captacién de los valores comunes de la
cultura estudiada, J. L. Vachette ha propuesto una metodolo-
gia de investigacién y de acopio de datos muy interesante. Esta
metodologia permite aprehender la informacién cualitativa so-
bre la vida en el trabajo, con sus multiples matices diferencia-
dores, al objeto de poder caracterizar los puntos reales comu-
nes. Y, todo ello, tomando como pilar basico del estudio un
numero reducido de personas. El método utiliza tres elemen-
tos: una técnica de acopio de informacién, basada sobre las
entrevistas semi-directivas; una técnica de definicién muestral,
denominada «planes de experiencia»; y una técnica de estruc-
turacién de la informacién, llamada «anélisis espacio-estructu-
ra-valor».

El enfoque de Vachette es de naturaleza esencialmente des-
criptiva. Facilita una orientacién muy diafana del camino a
seguir para hacer evolucionar la imagen de la administracién,
tanto en el publico como en los funcionarios. También descri-
be las coordenadas dentro de las cuales los altos responsables
de la entidad deben plantear sus politicas y estrategias.

El método es de facil utilizacién, por cuanto moviliza a un
numero muy limitado de personas (veinte o veinticinco). Su
tiempo de realizacién es también muy breve y el coste total
no alcanza el de una encuesta interna de opinién.

El proceso de anilisis del que nos acabamos de ocupar, sin
duda nos ofrecera un diagnéstico del tipo de cultura existente,
cuya pujanza o fortaleza puede variar segin dos factores: uno,
la homogeneidad y la estabilidad de la participacién en el gru-
po; otro, la duracién y la intensidad de las experiencias com-
partidas por el grupo. Asi, a medida que un grupo estable alar-
ga, diversifica e intensifica su vida, su cultura se fortalece. El
hecho de que puedan existir individuos con valores profunda-
mente arraigados no conduce a una cultura fuerte. Es preciso,
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sobre todo, que se multipliquen masivamente las experiencias
compartidas en el grupo. Los efectos de una cultura fuerte tie-
nen tres direcciones: incidir sobre el comportamiento de las
personas, legitimar un modelo de funcionamiento y constituir
un modo de control social. La cultura adquiere el don de la
fortaleza, de manera terminante, en la medida en que los com-
portamientos se pueden verificar por la existencia de valores
o de principios comunes. En suma, son los efectos quienes nos
hablan de la fortaleza. Y cuando estos efectos favorecen la
adaptacion de la Administracion a su entorno y la integracion
interna, propiedades a las que ya nos hemos referido, entonces
estaremos en presencia de una relacién positiva cultura-eficien-
cia. Porque la experiencia ha puesto de relieve que organizacio-
nes dotadas de homogeneidad, estabilidad e integridad no siem-
pre han sido eficientes y eficaces. Incluso, todo lo contrario:
empresas sin estos atributos culturales si han logrado éxitos.
Estos éxitos han tenido su origen en las subculturas constitu-
tivas, caracterizadas por su marcada orientacién profesional
y técnica, es decir, por la «tarea», aun careciendo de integra-
cién en la cultura global.

Partiendo de una cultura fuerte, si se pretende una rela-
cion de signo positivo con la eficiencia y la eficacia, habra de
lograrse una acertada adecuacién entre la cultura y las estra-
tegias establecidas, en orden al logro de la eficiencia y de la
eficacia deseadas. Porque plantearse estrategias discordantes
con respecto a la cultura imperante entrafia unos riesgos in-
cuestionables. Asi, por ejemplo, si en un determinado momento
el éxito de la Administracién reclama un elevado esfuerzo de
trabajo y de innovacién y la cultura imperante no valora ni
favorece el sacrificio en el trabajo y el genio creador, dificil
sera conquistar las metas prefijadas. Incluso la relacién de
una cultura con respecto a determinada estrategia u objetivos
puede ser disfuncional. Puede que la cultura sea portadora de
valores antagénicos con respecto a los criterios que sustentan
o inspiran las metas establecidas. Y en este supuesto tres co-
sas s¢ pueden hacer: 1) aceptar los riesgos de los antagonis-

mos; 2) modificar las metas; 3) modificar la cultura. Pero ¢esta
ultima alternativa es viable?
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En relacién con la interrogante del parrafo precedente, te-
nemos que decir que la opinién generalizada de los estudiosos
y expertos en la materia va en la linea de admitir la posibilidad
de control sobre una cultura. Deal y Kennedy nos ilustran so-
bre los pasos a seguir para cambiar con éxito la cultura de
una organizacién. En primer lugar senalan la necesidad de po-
ner a un héroe a cargo del proceso. También, algo mds, una
buena razén que justifique ese cambio, preferentemente una
«amenaza» real proveniente del exterior, una amenaza seria
que habré que difundir convenientemente. En tercer lugar, uti-
lizar rituales de transicién como culturas de paso, con un papel
semejante al de los ritos luctuosos de nuestras sociedades. Para
esta tarea se han creado, en ocasiones, grupos especiales de
trabajo. En cuarto lugar, proporcionar entrenamiento de tran-
sicién sobre los nuevos valores y pautas de comportamiento.
En quinto lugar traer <hechiceros» de fuera, es decir, personas
ajenas a la organizacién que actiien de «pararrayos» en el pro-
ceso de cambio, toda vez que indefectiblemente han de surgir
situaciones conflictivas. En sexto lugar, crear simbolos tangi-
bles de las nuevas direcciones de la organizacién. Finalmente,
insistir en la importancia de la seguridad durante la transicién,
es decir, que sc conservaran o compensaran las personas im-
plicadas. Todo esto, como es obvio, no se hace en dos dias. Es
costoso, arriesgado y reclama un tiempo. Pero se puede reco-
mendar, se puede prescribir por un auditor de gestién.

Finalmente, y aunque esta cuestién mereceria un epigrafe
especifico, independiente, nos referiremos a una variable que
también tiene una incidencia clara e importante sobre la efi-
ciencia y la eficacia de las administraciones: el clima social.

Los conflictos colectivos son frecuentes en todo tipo de
organizaciones y las adminisitraciones publicas no son la ex-
cepcién. Las huelgas de celo, de brazos caidos, etc., estan a la
orden del dia en todo tipo de organismos publicos. La nota
mds caracteristica es que generalmente se plantean en térmi-
nos corporativos, pero puede que existan otros argumentos
que destipifiquen esta nota. Particularmente, en situaciones y
problemas de procesos de degradacién generalizada de deter-
minados valores comunes a todo tipo de funcionarios con in-
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dependencia de su cuerpo o status. Conocer y medir el clima
de una entidad publica es recomendable, desde nuestro punto
de vista, y también posible. A este respecto J. B. Montis ha
puesto a punto un método cuyo proceso operativo de analisis
reproducimos con algunos cambios en el esquema 22.

2. LOS INDICADORES, ARMA DEL CONTROL

A lo largo de los nueve epigrafes del paragrafo precedente
nos hemos ocupado de presentar todo un conjunto de aspec-
tos, propiedades y factores que pueden desempefar un papel
determinante en el éxito de las administraciones publicas. Evi-
dentemente este éxito lo hemos referido, en todo momento,
de manera preferente a la eficiencia y la eficacia de tales orga-
nizaciones.

Ciertamente, como hemos visto, todo juicio critico, todo
control, supone siempre contar con dos 0 mas elementos que
se comparan. Y, siempre, uno de estos elementos es la «norma»
o referencial con relacién a la cual se establece la compara-
cién. Reiteremos aqui, una vez mds, que cuando hablamos de
norma no utilizamos la expresién en un sentido juridico es-
tricto, formal, sino en una dimensién cibernética. Hay, por
tanto, normas que actiian de referencial en el control de deter-
minado sistema que no han sido publicadas digamos que en
el Boletin Oficial. Asi, por ejemplo, un objetivo establecido
por un organismo sanitario, cual puede ser la disminucién de
la tasa de mortalidad o de morbilidad en un 5 por 100, para
una poblacién beneficiaria determinada, y en un periodo de
tiempo también determinado, no se promulga en forma de De-
creto. Y lo mismo sucede con un objetivo de recaudacién para
un semestre determinado que se plantea el Top Management
de una Delegacién provincial de la Hacienda del Estado. Pero
este objetivo si es una «norma», por cuanto emana de un sis-
tema controlador, con poder para establecerla e intentar al-
canzarla o superarla en un tiempo preestablecido.

En ocasiones, las normas de referencia no son expresables
de manera cifrada, sino en el marco de una escala cualitativa.
En otras ocasiones adoptan una expresién del tipo aceptar, re-
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chazar, actuar, no actuar, si, no, etc. Para ahondar en toda esta
problematica, pilar basico que ofrece el apoyo informativo a
todo responsable del control, de las auditorias de gestién, de-
dicaremos las paginas que siguen. En ellas desbrozaremos im-
portantes cuestiones que implican a los elementos clave del
control de un sistema administrativo: los indicadores. Esto
nos obliga a tratar los engranajes conceptuales de su teoria
especifica, es decir, sus propiedades mas sobresalientes, su ti-
pologia, su estructura, su construccién y sus cualidades; tam-
bién, sus problemas metodolégicos de mayor relieve: evalua-
cién, comparacién, relaciéon y agregacién. A continuacién y
sobre la base de una esquematizacion sistémica de los sistemas
administrativos definiremos cuatro grandes familias de indica-
dores: los indicadores de medios, de resultados, de impacto y
de entorno. Para su mejor entendimiento hemos ilustrado los
distintos tipos sobre una serie de ejemplos extraidos de la
realidad de una administracién avanzada y ejemplar: la fran-
cesa. En estos ejemplos operamos evidentemente en el marco
de una administracién que cuenta con un sistema presupuesta-
rio por programas de una muy buena calidad. Obviamente, tal
no es nuestro caso en Espafa, pero lo serd en el futuro. Tene-
mos fe en ello.

No quisiéramos dejar de decir que la importancia de los
indicadores no radica tinicamente en el rol que a nivel interno
o de gestiéon desempeifian. En el orden externo, o de informa-
cién al publico en general, juegan un papel trascendente en
verdad; no sélo ilustran al ciudadano sobre la realidad y «mar-
cha» de la administracion, sino que le disponen para una par-
ticipacidn seria y consistente en la vida politica. Y, ello, por
cuanto puede contar con el elemento vital que permite soste-
ner la critica: la informacién. Porque ya sabemos que la critica
es el termostato de los sistemas democriticos. En suma, por
cuanto acabamos de decir, cualquier tipo de control, interno
formal o informal, y externo formal (parlamentario) o infor-
mal (colectividad) precisa de informacién, y la mejor informa-
cién se suele expresar en forma de indicadores.

Tenemos que reconocer que es mucho lo que hay que hacer
en ¢l terreno de los indicadores de todo tipo. Es éste un reto
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en el que también nosotros estamos implicados. Confiemos en
que en él podamos haber avanzado algo en este terreno. Todo
sea en aras de nuestra administracion, una administracién que
todos deseamos esté mas v mejor informada y sea mas y mejor
informadora, porque asi estaremos seguros de que también
sera una administracion mas democratica.

2.1. Indicadores: concepto, propiedades y problemas

Tal como se puede apreciar en el esquema 23, el indicador
se trata de una magnitud que esta siempre asociada a la nocién
de fenémeno o sistema. Con relacién a éste puede desempeniar
dos tipos distintos de funciones. Una tiene un caracter descrip-
tivo e intenta ilustrar sobre el conocimiento de la situacién
o estado del sistema, asi como de su evolucion en el tiempo.
La otra tiene una misién valorativa, es decir, de apreciacion
de los efectos que determinada accion o acciones pueden pro-
vocar o desencadenar en el sistema.

Explicar con mas precision de lo que hemos hecho la no-
cién de indicador nos exige entrar en los eslabones de la ca-
dena que lo vinculan al fenomeno o sistema que representa.
Esta cadena, tal como hemos expresado en el esquema 24,
pasa por las ideas de sistema, modelo, variable y, naturalmente,
indicador.

Ya hemos definido anteriormente la nocién de sistema. Por
ello no insistiremos sobre el tema. Ahora bien, no podemos evi-
tar el enfrentarnos con el concepto de meodelo, término que
también hemos venido empleando aunque sin haberlo defini-
do. Tal vez el concepto de modelo que esté mas generalizado
entre los estudiosos de la gestién publica o privada coincida
con una construccién relativamente formalizada, es decir, con
un paquete de relaciones o ecuaciones matematicas. Sin em-
bargo, esta nocién nos resulta excesivamente restringida cuan-
do la queremos hacer corresponder con la que nosotros hemos
utilizado en las paginas precedentes. En nuestro caso hemos
empleado el modelo con una significacién muy general, es de-
¢ir, como cualquier representacién simplificada de un sistema
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o fenomeno real. Y esta representacion puede ser implicita
(mental) o explicita (fisica), expresada o establecida mediante
diversos tipos de lenguaje (literario, grafico o matematico).
Como es bien sabido, la finalidad de cualquier modelo es la de
simular el comportamiento de un determinado sistema o fami-
lia de sistemas (o fendmenos) en funcién de ciertos objetivos
y considerando ciertos medios. En esencia el modelo sirve de
soporte, tanto para el conocimiento del objeto (sistema) por
parte del sujeto (modelizador o usuario) como para la accién
del sujeto sobre el objeto.

Los modelos desempefan el papel de puentes entre dos
tipos de campo: uno, teérico, del cual ofrecen una interpreta-
cion; y otro, empirico, del cual ofrecen una representacion sin-
tética. En relacién con estos campos se suscitan problemas,
para el modelo, de interpretacién (tedrico) y de validacion
(empirico). Hay casos en los que uno de estos campos aparece
casi vacio. Cuando un modelo carece de campo tedrico se limi-
ta a ofrecer una representacion empirica de ciertos fenémenos
o sistemas tomando como unico punto de apoyo las variables
que sean observables. El modelo es un tanto nominal por
cuanto esta huérfano de un principio con consistencia explica-
tiva de los fendmenos de referencia. Cuando, por el contrario,
un modelo no dispone de campo empirico hace imposible su
corroboracién con experiencias concretas. Y, en este supuesto,
el modelo se limita a ofrecer la explicacién tedrica de ciertos
aspcectos en base a variables que pueden ser observables y no
observables.

Como se aprecia en el esquema 24, muchos modelos se re-
presentan como conjuntos de variables y de relaciones. Las
variables, al igual que los modelos de los que forman parte,
también pueden contemplarse como interlocutores entre unos
conceptos tedricos que le dan significacién y que, por tanto, re-
presenta, y unas magnitudes empiricas, observables, sobre las
cuales se apoya. Y puede suceder que la variable no esté aso-
ciada a magnitudes observables, en cuyo caso su definicién es
sélo tedrica o intuitiva, o bien que esté desprovista de signi-
ficado por haberse definido para desempefar tnicamente una
funcién meramente operativa, es decir, combinando determi-
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nadas magnitudes observables. También aqui se prescentan pro-
blemas de significacién y de construccién con los campos ted-
rico y empirico (magnitudes observables) de la variable, res-
pectivamente.

En los modelos de naturaleza empirica, es decir, aquellos
que se adaptan lo mas posible a un sistema o fenémeno con-
creto, cada variable se puede expresar mediante uno o varios
indicadores que traducen o reflejan un concepto teérico que
se asienta sobre unas magnitudes observables. Estos indicado-
res pueden estar ligados, a su vez, a otros indicadores de for-
ma mas o menos compleja. Y, también en este caso, el indica-
dor, como la variable, estd implicado en problema de signifi-
cacion con respecto a un concepto teorico, y en problemas de
construccién en cuanto a las magnitudes observables (esque-
ma 25). Los casos de variables que pueden corresponderse con
varios indicadores alternativos son innumerables en la feno-
menologia economico-financiera de nuestras administraciones.
Asi, a titulo de ejemplo, podemos citar la inflacién o la liqui-
dez monetaria del sistema econémico. Para esta ultima varia-
ble hay quien utiliza como indicador la suma del dinero legal
y los depdsitos a la vista, quien afiade ademas las disponibili-
dades cuasi-monetarias y quien todavia agrega las imposicio-
nes de ahorro liquido a corto plazo.

La tipologia que se puede establecer con los indicadores es
muy amplia. En el esquema 26 hemos seleccionado tnicamen-
te dos criterios clasificatorios que se sustentan en la correla-
cién existente entre los indicadores y los observadores. Uno
de los criterios concede especial relevancia al problema de
la interpretacion, distinguiendo entre indicadores objetivos e
indicadores subjetivos. El otro se centra sobre el papel desem-
peniado por los indicadores, instituyendo los indicadores cog-
nitivos y los indicadores normativos. Esta tipologia se corres-
ponde con la clasica tipologia de los modelos positivos y nor-
mativos, respectivamente.

Conviene indicar que cuando no se logra un indicador ob-
jetivo, satisfactorio, se suelen utilizar varios indicadores subje-

tivos. Se pretende con ello ofrecer una panoramica o vision
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del sistema desde perspectivas con ligeros matices diferencia-
dores. En ocasiones un mismo indicador puede cumplir un
papel cognitivo y normativo a la vez. Todo depende del valor
que se atribuya al mismo, de su referencia temporal.

Los indicadores llevan siempre asociada una escala com-
puesta por diversos escalones. Las escalas poseen caracteristi-
cas esenciales que conducen a identificar nueve tipos principa-
les de indicadores (esquema 27). Sobre estos tipos quisiéramos
hacer algunas precisiones. Asi, conviene sefialar que siempre
existe la posibilidad de convertir una escala cualitativa en cuan-
titativa. Basta para ello asignar unos valores convencionales
a los escalones: produccién muy alta, 100 Tm.; produccién
alta, 80 Tm.; producciéon normal, 60 Tm.; produccién baja,
40 Tm.; produccién muy baja, 20 Tm.; etc. Utilizando un ope-
rador de transformacion apropiado (precios, por ejemplo), las
cscalas cuantitativas se pueden convertir en monetizadas: pro-
duccién muy alta, 100 Tm., 184 millones de pesetas; produc-
cién alta, ... Y otra precisién: es la posibilidad de convertir
una escala continua en otra numerable y la de transformar
ésta en finita. Para ello hay que definir unas clases de valor
del indicador, para el primer proceso, y considerar unas clases
limites de los valores que tienden hacia el infinito, para el
segundo. Por ejemplo, el peso de una persona puede discreti-
zarse considerando unas clases de peso y, seguidamente, limi-
tarse, introduciendo una clase superior (100 Kg. o mas). Final-
mente, la tercera precisién es que un mismo sistema puede
tener varios indicadores de intervalo o de medida. En este su-
puesto las correspondientes escalas pueden encontrarse en al-
guno de los casos que detalla el esquema 28.

La construccién de un indicador (I) se realiza sobre la base
de magnitudes elementales M;. Para ello se utilizan operadores
mas o menos complejos, tal como se aprecia en el esquema 29.

Si se pretende optimizar la funcién para la cual se han
seleccionado o construido, conviene que los indicadores satis-
fagan ciertas cualidades (esquema 30). Estas cualidades pueden
ser contradictorias en muchas ocasiones. Y pueden evolucionar
en el tiempo (mejora de la precisién, degradacién de la univo-

163



- H'S
“IPecmite definir uniPermite dehinir un I'Per-

0101 orden entre las po-torden entre mtenvalodgyte
“Peraule ! siones del indcodorique SePOran.00S Ping I &
daddd“"‘" laguel, (e).: Gélido, frio. tib} siciones ordenadas!de las relocones
Tel in gf:’a‘;‘:’: caliente, ardiznte) 'ej. gr. Fahrenheil ) lentre 2 poskiones ord
! fej temperat.gbsoluta

NOMINAL ! .ORDINAL __—, POR INTERVALOS J-  DE' MEDIDA

ESQUEMA 27:
ESTRUCTURA DE LOS INDICADORES.

164



Y TaLLa DEL

0
TAta oE uMe Bl Se®e
EXPRESADA POR ent

W

ESQUEMA 28,

165




166

INTERPRETACION
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cidad, etc.), de ahi que se imponga la necesidad de una revisién
periédica con el fin de mantener todas sus excelencias. Ade-
mads, es muy importante vigilar la homogeneidad de los indi-
cadores de una bateria en cuanto a las propiedades que satis-
facen.

Cuanto acabamos de decir pone de manifiesto la perenne
dialéctica entre las tareas de definicién de los indicadores y
los trabajos de construcciéon o fabricacién del modelo asocia-
do a un sistema. El modelo nos ofrece los conceptos expresa-
dos en indicadores y éstos nos permiten mejorar el modelo a
tenor de las variaciones constatadas.

Y pasemos ahora a los problemas metodolégicos que se
plantean en el terreno de los indicadores.

El primer problema tiene que ver con la evaluacién. Asi,
tal como se aprecia en el esquema 31, la definicién de un indi-
cador se realiza con respecto a los sistemas y al tiempo. Si
admitimos que un determinado sistema considerado en dos
momentos distintos se puede analizar como si se tratase de
dos sistemas distintos, podremos decir que la definicién de
todo indicador se realiza siempre tomando como referencia
una familia de sistemas. Esta familia viene identificada por
todo un conjunto de atributos que son comunes a todos los
sistemas y que implican el tiempo y el espacio.

Cuestién insoslayable en la tarea de definicién de un indica-
dor es la necesidad de precisar la «poblacién» de referencia:
familia de sistemas, muestra de dicha familia, etc. Las magni-
tudes M;, que sirven de base para la construccién de un indi-
cador, proceden del acopio habitual de datos o del acopio es-
pecifico para la elaboracién de un indicador. Es muy conve-
niente poder contar con series periddicas (corregidas en oca-
siones) de las magnitudes M;, y ello por cuanto ofrecen la po-
sibilidad de conocer tanto la evolucién como la relacién con
otros indicadores. Hay tres clases de técnicas de acopio de da-
tos, diferenciadas por el procedimiento utilizado en la recopila-
cién: las técnicas métricas, que realizan cémputos y medidas
de diversas magnitudes por medio de los sentidos humanos o
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diversos aparatos de medida; las técnicas documentales, que
operan sobre una documentacién ya preexistente (textos ofi-
ciales, cartas, folletos, prensa, literatura, fotografias, films,
grabaciones discograficas, grabaciones magnetofénicas, etc.),
y las técnicas vivas, que actiian por interrogacién individual o
en grupo (tests, cuestionarios, sondeos, encuestas, entrevis-
tas, etc.). Digamos, por ultimo, que la obtencién de los datos
plantea numerosos problemas: medida, inexistencia documen-
tal, limites a la interrogacién, fiabilidad, homogeneidad de las
cifras, etc. Es recomendable, por ello, purificar la materia pri-
ma basica de fabricacién de los indicadores. Y no queremos
entrar en ¢l tema de los fraudes intencionados que se pueden
producir en las fases de acopio y de tratamiento, cuestién muy
frecuente cuando andan en juego indicadores que amenazan a
determinados grupos de interés.

El segundo problema metodolégico afecta a la comparacién
de los indicadores. Para exponerlo nos apoyaremos en el es-
quema 32, en cuyas casillas se recogen los valores obtenidos al
considerar un conjunto de indicadores que se han definido so-
bre una familia de sistemnas (S;, municipio A; S;, municipio B;
I, renta «per capita» municipal, etc.). Estos valores I;; se pue-
den comparar, sistema a sistema, deduciendo de esta operacién
un indice de distancia d'y;y = f (I, Li;). Por ejemplo, la distancia
entre Iy e Ix seria d%; = f (I, In). Pues bien, estos indices faci-
litan la base informativa que permite establecer clasificaciones
de los sistemas en grupos o categorias jerarquizadas. Resulta
evidente que para que se pueda practicar la comparacién de
un indicador con respecto a dos sistemas de la misma familia
se ha de cumplir una condicién necesaria: el indicador debera
tomar idéntica significacién para ambos sistemas, es decir, de-
bera expresar conceptos andlogos.

Para examinar el tercero de los problemas metodoldgicos,
la relacién, utilizaremos el esquema 33. Se trata de una ma-
triz estructural que facilita el cruce de indicadores que fueron
definidos sobre una familia de sistemas. En esta matriz se pue-
den analizar las variaciones concomitantes de los indicadores.
Asi, un valor cualquiera de una casilla, por ejemplo, az, puede
representar para los valores de I, e I, (ceteris paribus) tres
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cosas esenciales: el sentido de la variacién de I, con respecto
a I; el tiempo de reaccién de I, con respecto a I, y el grado de
correlacién entre I, e I,.

El cuarto problema metodolégico del que nos ocuparemos
es la agregacién. Tomaremos como referencia los valores I;; con-
tenidos en la tabla del esquema 32, en base a los cuales se
puede intentar construir un indicador sintético Q que los com-
pendie sin gran pérdida de informacién. En todo caso, la po-
sible merma de informacion es proporcional a la complejidad
del indicador.

La tarea de agregacion, que culmina en el indicador £, im-
pone que las magnitudes elementales M; estén, a poder ser, aso-
ciadas a una escala de medida por intervalos.

Dos situaciones merecen especial atencién: Primero, que la
agregacion afecte a diversos indicadores I; definidos sobre un
tnico sistema S. Este caso se corresponde con el problema,
que ya hemos tocado, de construccién de un indicador a partir
de magnitudes observables Q y resulta de una combinacién
simple o compleja de los indicadores I;. Su estructura formal
depende del concepto que se desee expresar y de las posibles
relaciones entre los indicadores que se agregan. Un ejemplo
puede ayudar a entender el problema que comentamos. En
efecto, para representar la produccién espaiiola de energia
podria utilizarse un indicador que expresara la suma de todas
las formas de obtencién de energia en toneladas equivalentes
de petréleo. Segundo, que la agregacién afecte a un indica-
dor I definido sobre varios sistemas S;. Aqui la investigacién
se orienta a encontrar £} por combinacion de los valores de I;.
También aqui la forma de Q depende de la estructura de I y
de las condiciones que se desea cumpla el indicador.

2.2, Los indicadores del sistema «administracién»

Ya nos hemos referido en las paginas precedentes a las no-
ciones de eficiencia y eficacia, cuya importancia creemos haber
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resaltado. También sus dificultades de medida, asi como las
implicaciones criticas que subyacen en los cocientes que las
representan: inputs/outputs, output/objetivo. Por esta razén
se ha intentado buscar una solucién a través de baterfas de
indicadores que pudieran ofrecer una visién aproximada de la
realidad funcional de las administraciones, de sus érganos, de
sus unidades operativas y de sus programas.

Hoy por hoy no existe una tipologia generalizada valida de
los indicadores. Cada Administracién ha puesto a punto o de-
sarrollado los suyos propios. Por ello intentaremos operar so-
bre una clasificacion basada en las administraciones que han
articulado su gestién sobre las «tecnologias» presupuestarias
articuladas por programas. Creemos que la correspondencia
entre los distintos niveles de unidades de accién administrati-
va es absolutamente aceptable.

El punto de partida para el establecimiento de una tipolo-
gia de los indicadores toma como marco de referencia la or-
ganizacién de servicios publicos denominada sistema, subsis-
tema, etc., segiin determinada jerarquia de descomposicion. Asi,
tomando como referencia el esquema 8, nuestras baterias de
indicadores pueden referirse a cada uno de los componentes
que conforman cada uno de los cinco niveles (regién, provin-
cia, area, centro, servicio, etc.) o bien a los programas de una
hipotética «Estructura de Programas» que se hubiere confec-
cionado al efecto. Y en este ultimo supuesto también los indi-
cadores podrian corresponder a los niveles de determinada
jerarquia: categorias, subcategorias, dreas, programa, subpro-
grama, etc. Por razones operativas y pedagdgicas nosotros uti-
lizaremos como sistema administrativo la entidad denominada
PROGRAMA (esquema 34).

En el esquema 34 es facil identificar cuatro flujos de entra-
da-salida diferentes, cada uno de los cuales se puede hacer co-
rresponder con una familia de indicadores: indicadores de me-
dios, indicadores de resultados, indicadores de impacto e indi-
cadores de entorno. Seguidamente nos ocuparemos de cada
una de estas familias.
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Indicadores de medios

En la Administracién se entiende por «medios», tal como
hemos esquematizado, los factores que directa o indirectamen-
te utiliza aquélla para llevar a cabo su actividad.

Uno de los criterios mas generalizados de clasificaciéon de
los medios tiene en cuenta, preferentemente, su naturaleza. Los
esquemas 35 a 38 nos ofrecen un variado ejemplo de este tipo
de indicadores. Ni que decir tiene que a cada una de las ruabri-
cas corresponde el gasto engendrado por la adquisicién del
medio o el uso que se hace de él.

El problema esencial planteado por los indicadores de me-
dios reside en la dificultad que a veces se presenta para conocer
realmente lo que ha sido utilizado en la esfera de un programa
concreto. Asi, por ejemplo, en el caso de una unidad organiza-
tiva (servicio) que tenga bajo su responsabilidad la cobertura
de misiones multiples, no siempre se sabe lo que ha consumido,
particularmente el tiempo empleado en la realizacién de las
tareas que tiene asignadas. En este caso, ante la imposibilidad
de poder aplicar los recursos efectivamente consumidos a los
correspondientes programas, se puede acudir a una de estas
dos soluciones: verificar las aplicaciones en base a indicado-
res de distribucién mas o menos bien seleccionados (operado-
res lineales, por ejemplo), o asignarlos a un programa de sos-
tén creado al efecto.

Indicadores de resultados

El resultado de un programa estd constituido por el con-
junto de los productos generados por ese programa. Pueden
ser de naturaleza material, juridica, informativa o financiera.

Si bien es verdad que los indicadores de medios y de im-
pacto suelen definirse a priori de manera bastante espontanea,
tal no sucede con los indicadores de resultados. Su determina-
cién exige a veces un andlisis detallado y detenido del progra-
ma al objeto de examinar cuales son los conceptos que deberan
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INDICADORES DE MEDIOS

BERCHIVOS ... ot cit it cie vt en eve eee e eee ees aee eee e
Material electronico ... ... ... oot cor v cin ven ee eee el
Numero de terminales en funcionamiento ... ... ...

Numero de oficinas de control y de pago de dere-
chos de aduana ... ... ..

INDICADORES DE ENTORNO

Volumen del comercio exterior:

— Exportaciones ... ... ... ... .. e e eee e
— Importaciones ... ... ... ... oo e cn e el el
— Importaciones de crudos de petréleo ... ... ...

Numero de vehiculos sometldos al unpuesto de cir-
culacidn ... ... .o oh ol . . .

INDICADORES DE RESULTADO O DE IMPACTO

Numero de declaraciones tramitadas (1mportac1on y
exportacion) .

Parte de comercio exterior dedicada a la exporta-
cién tramitada por procedimientos simplificados.

Niimero total de comprobaciones en litigio ... ... ...

6.912
1.275
290

392

113 Tm.
256 Tm.
122 Tm.

192.521

ESQUEMA 35:

INDICADORES DEL GRUPO DE PROGRAMAS 2.2,

Ley de Finanzas para 1978).

Control de las operaciones de comercio internacional de mercancias y
capitales (Ministerio de Economia y Finanzas de Francia. Proyecto de
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ser aislados. A este fin conviene, en primera instancia, conocer
muy bien las actividades agrupadas en el seno de ese progra-
ma, y precisar para cada una de ellas cudl es su auténtica «pro-
duccidén».

Los esquemas 35 a 40 nos ofrecen ejemplos de este tipo de
indicadores.

Indicadores de impacto

Los indicadores de impacto miden los efectos ultimos (prin-
cipales y secundarios) de las acciones de un programa sobre
el grupo afectado. Informan sobre la misién publica que ha
sido confiada a la Administracién y se definen a partir de los
objetivos del programa, esencialmente en términos de cober-
tura de estos objetivos (EFICACIA).

Los indicadores de impacto de un programa se pueden de-
finir igualmente tratando de encontrar de forma directa sus
consecuencias econdémicas o sociales, tanto favorables como
desfavorables. Esta manera de proceder, basada sobre la utili-
dad real y no sobre los efectos deseados, deberia emplearse
para completar los indicadores correspondientes a los objeti-
vos. Numerosos estudiosos de la gestién publica son partida-
rios de la utilizacién de estos indicadores a los que frecuente-
mente denominan de EFICACIA SOCIAL de los programas.
Nosotros militamos entre ellos y consideramos que deberian
formar parte de los instrumentos de anilisis critico de los au-
ditores externos de gestién.

Los esquemas 35 a 39 nos ofrecen ejemplos de este tipo de
indicadores.
Indicadores de entorno

Por entorno general de un programa (sistema) hay que en-
tender el «complementario» (conjunto) al universo de ese pro-

grama (hipétesis de universo cerrado). El entorno especifico
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Unidades | Ano 1981

A. Indicadores de medios:
Accién socio-educativa:

Asistentes sociales dedicacién exclusiva. n’° 153

Asistentes sociales dedicacién parcial ... 96
Formacién general:

Enseinantes dedicacién exclusiva ... ... ... n.° 158

Ensefiantes dedicaciéon parcial ... ... ... n’° 201

Formacién Profesional:

Secciones clasicas tipos «agencia para la
formacién profesional de los adultos»

(AF.PA) . n.’ 29
Secciones de formacién contmua ‘anima-
da por un formador exterior ... ... ... n’° 98
Secciones preparatorias ... ... ... ... .. ... n’° no deter-
minado
Instructores y personal de formacién
profesional ... ... . e eee s n.’° no deter-
minado

B. [Indicadores de resultados:

Trabajo de los detenidos:
Detenidos con trabajo ... ... ... ... ... ... n.’° 16.300
Detenidos en paro ... ... ... ... . .. n’

Formacién general:

Detenidos que siguen una formacion ge-

neral ... v e n’e 17.644
Accién de formacién profesmnal ......... n’° 133
Detenidos afectados por la formacién
profesional en el ano . n’e 2.000
Acciones adoptadas a cargo ‘de la admi-
nistracién penitenciaria ... e e e n.° 4
Reduccién de pena (acordada) ......... ns 44417
Semilibertad (acordada) . e e e n.’° 3.144
C. Indicadores de entorno:
Ensefianza general:
Nivel de instruccién de los detenidos a
la entrada en el establecimiento:
— Analfabetos ... ... ... ... . oo e % 9,90
— Instruccién pnmana s % 7740
— Instruccién secundaria o superlor % 12,70
D. Indicadores de impacto:
Incidentes con relacién al nimero de per-
misos de salida concedidos a los dete-
MAOS ... co cet cee e e e e e e e % 1,30

ESQUEMA 36:

INDICADORES DEL GRUPO DE PROGRAMAS 32,

Readaptacién social de los reclusos en una institucién penitenciaria
cerrada (Ministerio de Justicla. Proyecto de Ley de Finanzas para 1983).
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A) INDICADORES DE MEDIOS
Agentes afectados al control de los establecimientos distribuidos ... ... ... ... ...

B) INDICADORES DE RESULTADO
— Aguas:
¢ Emisién de contaminacién neta:
Colectividades locales e industriales afines ... ... ... ... ... 0 h on s o
TRAUSIIIAS ..t cvr cvr cer vet et eie ser it et eee eee een eee eee eee eee eee e aee eee e
Industrias (1) . e it ne eer eee eee eee eee eee e e e ee e eee e s
¢ Capacidad de tratamiento:
Colectividades locales .
Industrias ... ...
* Contaminacién revisada - Industrias (2)
— Atmdsfera:
¢ Aglomeraciones de mas de 100.000 habitantes dotados de aparatos de me-
dida ... ... ... e e e aes e cee eer e
Tratamiento de las basuras famlhares
¢ Incineracioén ..
« Incineracién con recuperac1on e CALOT v o e o e
s Abonos ... ... ... ... . e eee e
e Trituracién ... ..
¢ Descargas controladas de mas de 10 toneladas/dla
— Tratamiento colectivo de desechos industriales ... ... .
— Tasa de utilizacién de las fibras celuldficas de recuperac10n
— Reciclaje del vidrio procedente de la colecta selectiva .

C) INDICACIONES DE IMPACTO Y DE ENTORNO
— Atmésfera:
Contaminacién media:
— de SO; vee ees ve eee saw eee ees wee see sae sse ses sws sss wee see eve 2as sns ses
— de partlculas ‘finas ... ... ...
— Poblacién de ciudades de mas de 100000 habltantes donde el mdxce de pro-
duccidn es:
— superior @ 100 ... ... .. o il chh el ced e eee eee eer cre e s e e een e
— SUPEHIOT @ 175 ... L. i cih o vet cis e eee e i e s e e e ees e e e
— Desechos:
Pobliacmn beneficiaria de un tratamiento satisfizante de las basuras fami-
ares ... ...
Id. de una recoglda satisfizante de basuras familiares ... ... ... ... ... ... ...
Poblacién desprovista de la recogida de desperdicios ..
Poblacién desprovista de una recogida selectiva ... ... ... ... ... .

ESQUEMA 37:

INDICACIONES DEL AREA 1: PREVENCION Y LUCHA
CONTRA LA CONTAMINACION

(Ministerio ¢al Medio Ambiente de Francia. Tomado del P-D para 1983).
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1979 1980 1981
Unidades Consta- Consta- Consta- E ! 982 d P 19 83
tados tados tados stimados revistos
Nuamero — 402 410 497 497
Millones de equivalente 41 39 37 36 —
Habitantes 33 31 30 29 27
(M. O.: toneladas/afio) (1.865) (1.775) (1.690) (1.610) (1.530)
Millones de equivalente 46,6 50 52 54 —_
Habitantes 44 46 49 51 53
(M. O.: toneladas/afio) 2.525 2.650 2780 2.923 3.070
Numero 40 45 46 47 51
—_ 7.700 7.737 7.500 7.700
—_ 11.000 11337 11.600 12.000
Tonelada/dia —_ 4900 45671 4.700 5.000
—_ 3.500 4735 5.200 5.000
— 9.700 17634 19.000 20.000
1.000 Tm/ano 425 580 580 600
% 354 36,6 37 38 39
1.000 Tm/afio 123 193 270 330 350
miligramos/m? 79 — — — —
57 — — — —
% 76 — — — —
% 21 — — — —
% 53 70 90 91 94
% — 90 95 97 98
% — 60 70 75 80
Millones de habitantes 14 20 26 30 32

(1) El equivalente habitante = media poco representativa. Se indi-
can tipos de materias oxidadas (M. 0O.).

(2) Contaminacién retirada = mocién que no corresponde a la tota-
lidad de los esfuerzos de las industrias que utilizan técnicas de preven-
cién en origen.
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1979 1980 1981 1982
A) INDICADORES DE MEDIOS
Personal de vigilancia ... ... Ntmero 1.107 1.107 1.157 1.356
Personal de control (mspectores) ......... » 230 230 239 284
Personal cientffico ... ... » 197 192 193 210
Conferenciantes (accién cultural) ......... » 130 150 165 176
B) INDICADORES DE RESULTADO
Indicadores de actividad:
Publicaciones:
— Revista de Louvre (6 nimeros aiio) ...| Tirada por n.° 150.000 15.000 15.000 15.000
— Catdlogos, guias, periédicos ... ... ... Numero — 1.165.473 751.273 750.000
Biblioteca y archivos de Louvre y 21 bi-
bliotecas de museos nacionales:
— Libros adquiridos e intercambiados. » 5.284 6.115 6.800 5.100
— Documentos archivados ... ... ... ... » 23.500.000 25.000.000 29.000.000 31.000.000
Accién cultural:
— Conferencias escolares ... ... ... ... ... » 13.000 10.535 13.748 18.000
de las cuales son gratuitas ... ... ... » 3.000 2510 2.500 18.000
— Conferencias no escolares ... ... ... ... » 22,000 31.736 30.779 31.650
Indicadores de realizacién:
Exposiciones temporaleS'
— Exhibiciones ... ... .. » 13 18 16 16
C) INDICACIONES DE IMPACTO
Y DE ENTORNO
Galerias permanentes:
— Visitantes ... ... » 9.682.850 9.449.240 9.034.963 8.828.000
de las cuales son gratunas ......... » 3.827.923 3.802.225 3.274 819 4.227.000
Exposiciones temporales:
— Visitantes que pagan ... ... ... ... ... ... » 1.144.964 1.126.719 1.092.118 615.000
Accién cultural:
— Asistentes a las conferencias ... ... ... » 1.000.000 1.114.355 1.181.915 1.331.250
de los cuales son nifios ... ... ... ... » 390.000 263.275 412.440 540.000
ESQUEMA 38:

INDICACIONES DEL GRUPO DE PROGRAMAS 3.1.: MUSEOS NACIONALES
(Ministerio de Cultura de Francia. Tomado del P-D 1983).



Indicadores Unidades 1982

A) INDICADORES DE RESULTADO
Reservas para los funcionarios del
Estado ... ... . Vivienda 200
Nuamero de prestamos complementa-
rios a los funcionarios que acceden

a la propiedad .. N.* de préstamos 48.180
Viviendas financiadas en las D. 0. M. Operacién 8.552
Viviendas financiadas para trabaja-

dores extranjeros ... ... ... ... ... ... Vivienda 750

Sector de alquiler:
Viviendas financiadas:

— Individuales ... ... ... ... ... .. Vivienda 18.200

— Colectiva ... ... ... ... ... .. Vivienda 54.400

— Total . . Vivienda 72.500
Préstamo medio presupuestarxo Francos 313511
Talla media de la operacién ... ... |N.° de viviendas 355

Sector de acceso:
Viviendas financiadas:

— Individuales ... ... ... ... ... .. Vivienda 154.400

— Colectiva ... ... ... oo et een e Vivienda 16.000

— Total . . Vivienda 168.400
Viviendas fmancxadas en sector&e

difusos ... ... Vivienda 16.200

— En sector agrupado ......... Vivienda 52.200
Préstamo medio presupuestario ... Francos 272.560

B) INDICADORES DE IMPACTO
Y DE ENTORNO

Numero de obras comenzadas ... ... Vivienda 380.000
Numero de viviendas acabadas ... ... Vivienda 390.000
Indice del coste de la construccién

(4° trimestre) ... ... ... oo eer eee BASE 100

4° timestre 1953 673

Superficie media de las viviendas

subvencionadas:

— Individuales de alquiler ... ... ... Metros 79,2

— Individuales de acceso ... ... ... Metros 90

— Colectivas de alquiler ... ... ... Metros 69,1

— Colectivas de acceso ... ... Metros 76,3
Nuimero de habitaciones por vivienda:

— Individuales de alquiler ... ... ... Habitacion 38

— Individuales de acceso ... ... ... Habitacidn 49

— Colectivas de alquiler ... ... ... Habitacién 3

— Colectivas de acceso ... .. Habitacién 35
Tasa de construccién por 1.000 habi-

tantes ... ... 6,8
Parte de la F.B.C.F. consagrada a

vivienda nueva / Total de inver-

siones ... ... 29
Tasa de construccién por "1.000 habi-

tantes en los D.O.M. ... ... ... ... 5.2

ESQUEMA 39:

INDICACIONES DEL AREA 3: CONSTRUCCION DE VIVIENDAS
(Ministerio de Urbanismo y Vivienda de Francia. Tomado del P-P 1983).
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de un programa, sin embargo, hace referencia a aquel subsis-
tema del entorno general que interacciona directamente con
el programa de referencia. En suma, nuestro concepto de en-
torno de un programa viene a expresar todo aquello que puede
tener influencia sobre el funcionamiento del programa o sobre
la utilizaciéon de sus resultados, pero sin que ese todo esté
controlado por dicho programa.

Los elementos constitutivos del entorno de un programa
suelen ser muy variados. Frecuentemente se trata de otros
programas y de una gran parte del medio exterior, material y
humano.

Los indicadores de entorno recogen datos exégenos al pro-
grama, pero que influyen sobre él, particularmente sobre la
cantidad de medios que se deben utilizar. Como ya hemos se-
nalado, el programa no posee capacidad alguna de control
sobre tales datos. Se trata de datos demograficos (evolucién
de la poblacién), fisicos (caracteristicas climaticas de una
zona), econémicos (evolucién del precio de la energia, evolucién
del poder de compra), culturales (evolucién del analfabetis-
mo), sanitarios, etc.

La misién de los indicadores de entorno es describir las
influencias entorno-programa cuando tienen lugar. Los esque-
mas 36 a 39 revelan algunos indicadores de este tipo.

Indicadores de gestion

Aparte de los indicadores que acabamos de definir, otra
familia no considerada inicialmente completa el caudal infor-
mativo del programa: los indicadores de gestién.

En esencia los indicadores de gestién tratan de establecer
una relacién entre flujos o bien una confrontacién entre va-
rias magnitudes: por una parte, los medios (inputs, costes)
con los resultados (outputs), con lo cual estamos hablando de
eficiencia; por otra parte, las realizaciones con las previsiones.
Es posible distinguir, entre otros, los indicadores de distribu-
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1982 1983
INDICADORES 1978 1979 1980 1981 | stimadoslestimados

Nimero de cursos organizados para la formacion de

boniberos:
— A nivel local . e e e e e e e 130 215 300 341 323 350
— A nivel central . e 15 15 20 20 24 26
Niimero de oficiales formados en Ia Escuela Naczonal
de Nainville (1) . e — 106 210 180 200 220

Nimero de cursos orgamzado.s en los cenlros de es-
tudios de la Seguridad Civil (2):

— En el Centro Nacional de Nainville ... ... ... ... 68 45 41 45 59 73
— En otros centros ... ... ... ... ... o e e e 120 105 97 101 135 169
Niumero total de cursillistas ... ... .. 8.000 8.610 7.615 8.700 2.000 9.000
Niumero de especialistas formados en materla de So-
corrismo:
— Diploma nacional de socorrista ... ... ... ... ... 143.328 135.740 128.611 136.256 143.900 151.546
— Diploma de monitor ... ... ... ... .. e e e 1.439 2976 3.200 2.095 2272 2.449
— Reanimacioén ... ... e e e e e e e e 12.972 23.588 25.062 26.700 28.149 29.598
— SOCOITO €N CATTCLETAS +ve vv von . 3.221 9.737 6.597 7.150 7.580 8.010

Nidmero de diplomas nacionales de mstructorcs de
perros de nieve expedidos en el centro de Estudios
de la Seguridad Civil (Alta Saboya) ... ... ... ... ... ... 30 34 28 28 30 35

¢8I

(1) La Escuela Nacional de Bomberos de Nainville funciona desde 1979.
(2) Desde 1979 la politica en materia de formacién se orienta a organizar cursos menos numerosos, pero de
una duraciéon mas prolongada.

ESQUEMA 40:

INDICADORES DE RESULTADO (REALIZACION) DEL GRUPO DE PROGRAMAS 2.3:
ADMINISTRACION GENERAL EN MATERIA DE SEGURIDAD CIVIL.

(Ministerio del Interior de Francia. Tomada del P. P. para 1983).



cion de recursos que permiten enjuiciar la carencia de los me-
dios y la uniformidad o equilibrado de su asignacién y los
indicadores de productividad parcial o global. Dentro de este
ultimo tipo de indicadores seria muy importante la utilizacién,
en los casos en donde fuera posible, del excedente de produc-
tividad global (EPG).

La vida administrativa, la variedad de la fenomenologia
especifica del gran universo de las administraciones publicas,
es en verdad muy extensa. No es posible, por ello, elaborar un
cuerpo preciso, determinado, definitivo de indicadores por
cuanto esa variedad lo imposibilita. Entre la educacién y la
sanidad hay grandes diferencias. Igual que entre la seguridad
y las obras publicas, entre la defensa y la justicia o entre la
cultura y las finanzas. Por eso nosotros no hemos podido pe-
netrar aqui mas alla de los limites en que nos hemos movido.
Pero es necesario hacerlo, y hacerlo con profundidad para todo
tipo de administraciones, porque si tales administraciones tie-
nen como atributo la variedad, también el control, la auditoria
externa debera tenerla. Y para ello hace falta contar con los
indicadores apropiados para cada caso. Ello exige, naturalmen-
te, investigar. La investigacion es, pues, un desafio bdsico para
el desarrollo de la auditoria externa de la gestién publica. No-
sotros nos consideramos satisfechos si en este terreno hemos
podido brindar, aunque tan sélo sea una pequeiia idea, un poco
de luz, sélo eso.
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1. INTRODUCCION

Desde hace ya un tiempo se viene observando un creciente
interés por el estudio de las posibilidades de un sistema de in-
dicadores como instrumento de evaluacién de las actividades
emprendidas por el conjunto de las administraciones publicas
en su sentido mas amplio. La organizacion de seminarios y co-
misiones de trabajo por iniciativa de entidades tales como
I.E.A. L., Federaciéon Catalana de Municipios-Diputacién de
Barcelona-Esade, Federacién Navarra de Municipios, Tribunal
de Cuentas en este caso y otros muchos Ayuntamientos que
nos consta estan avanzando en el estudio de sistemas indica-
dores especificos, nos hacen concebir esperanzas de que en
poco tiempo la implantacién efectiva de estos sistemas sea
una realidad.

A mi entender, dos hechos explican predominantemente el
considerable retraso que la administracion publica lleva respec-
to al sector privado en el estudio de un sistema de indicadores.
Son los siguientes:

— La empresa privada dispone de instrumentos contables
y de planificacién —Plan de Gestién Anual, presupuestos ope-
rativos, contabilidad financiera y analitica, sistemas de control
de gestién, etc.— que le proporciona un volumen amplio de
informacién basica para el cilculo posterior de indicadores de
gestion. En la administraciéon publica subsisten todavia esque-
mas tradicionales del control de gasto desde un punto de vista
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de legalidad y financiero con un déficit evidente de otro tipo
de informacion necesaria para evidenciar aspectos de eficiencia
en sus actividades.

— Por otra parte, es evidente la dificultad de establecer un
sistema de indicadores preciso y fiable que nos permita enjui-
ciar y comparar con rigor el grado de calidad en la prestacién
de un servicio publico, y ello, ademas, por las propias especifi-
cidades que presenta la gestién publica.

Sin embargo, pensamos que es precisamente en el sector
de servicios publicos donde se hace patente una mayor necesi-
dad de su uso. Las razones son las siguientes:

— Creciente protagonismo del sector publico, en sus aspec-
tos cualitativo y cuantitativo, en la vida econémica de nuestro
pais. Por la envergadura de sus actividades directas y efectos
derivados sobre otros sectores de la economia, pequefias mejo-
ras en la eficiencia del sistema pueden provocar importantes
economias de escala.

— EI caracter monopolistico que generalmente caracteriza
la gestién de los servicios puablicos suprime la competencia,
que es un estimulo basico de la productividad.

— El establecimiento de precios no siempre se ajusta a la
ley de la oferta y demanda con funcionamiento automético,
sino que, en ocasiones, puede ser funcién de criterios con
connotaciones externas al servicio.

— Tradicionalmente el sector publico se ha caracterizado
por su escasa transparencia. Las nuevas corrientes democrati-
cas exigen dar una respuesta satisfactoria a las legitimas de-
mandas de informacién y participacién en la gestién publica
que caracterizan a una sociedad avanzada. El ciudadano, entre
otras cosas, necesita conocer el grado de cobertura que le faci-
lita la Administracién a su demanda de servicios piiblicos.

— Se ha de tener en cuenta que en nuestro pais existen
mas de ocho mil Ayuntamientos y, por tanto, miles de politicos
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y técnicos se enfrentan diariamente a problemas similares. Es
seguro que la gran mayoria de ellos echan de menos determi-
nadas informaciones o adoptan decisiones de forma intuitiva
sin conocer la experiencia de los resultados producidos por
otras decisiones semejantes.

— Hay otro aspecto importante en todo lo referente a los
indicadores, que se refiere al volumen de informacién que llega
a aquellas personas que han de adoptar las decisiones mas
importantes. Es indudable que la complejidad de los problemas
va aumentando a medida que se desciende en ellos y que sien-
do el tiempo limitado para aquellas personas que ejercen res-
ponsabilidades de gestién muy amplias, es imprescindible para
el rendimiento adecuado de su labor priorizar los temas a

"SOWISIW SO] op efouelloduwl e 9p UQIdUNJ US Jeploqe

En definitiva, cada profesional ha de poder disponer de
aquellos indicadores que le aporten datos que son necesarios
para el ejercicio de sus propias responsabilidades politicas o
técnicas.

En este sentido, los indicadores nos permiten visualizar
aquellos problemas que han de ser resueltos con atencién prio-
ritaria.

— Existe, por altimo, un deseo explicito de las autoridades
politicas de disponer de un conjunto de instrumentos de in-
formacién —indicadores— que de una manera facil y compren-
sible permitan presentar a los ciudadanos el balance de su ges-
tién en el periodo de legislatura y su comparacién con perio-
dos anteriores.

No es menor el interés de otros muchos técnicos de la Ad-
ministracién comprometidos en imprimir constantes mejoras
en sus sistemas de organizacién y favorecedores de la implan-
tacién de un sistema de indicadores por el que se pueda detec-
tar y solucionar problemas de ineficiencias en la prestacién de
servicios publicos.
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2. CONCEPTO Y CLASIFICACION DE INDICADORES

Podemos definir un indicador como aquella magnitud fisica
o financiera que permite apreciar el grado de consecucién de
los objetivos planteados (eficacia), de utilizacién de los recur-
sos (eficiencia) y de satisfaccién de las demandas publicas plan-
teadas por los ciudadanos (efectividad).

En cada servicio o centro definido se¢ podran contemplar y
elegir los siguientes indicadores:

Indicadores primarios e indicadores secundarios.

Todos los indicadores pueden clasificarse ante todo en es-
tos dos grandes grupos.

Los indicadores primarios son valores absolutos, de caric-
ter cuantitativo, obtenidos directamente y como resultado de
observaciones simples.

Se les puede considerar como datos estadisticos pues son
suma de hechos homogéneos tales como el nimero de expe-
dientes, personas de un colectivo, andlisis realizados, operacio-
nes efectuadas, etc.

Los indicadores secundarios son el resultado de un cocien-
te o ratio entre dos variables o indicadores primarios, como
camas de hospital por habitantes de la ciudad, nimero de ex-
pedientes por empleado, niimero de médicos por plazas hospi-
talarias, etc.

Tienen un marcado caricter cualitativo y son auténticos in-
dicadores de gestion, capaces de cualquier comparacion inter-
institucional.

Un indicador primario tendra distintas denominaciones se-
gun los hechos o flujos que describa:

Indicadores de demanda pretenden medir la demanda real,
potencial y futura de servicios por parte de los usuarios. Siem-
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pre que sea posible, habra de ponerse en relacién con el niime-
ro de habitantes.

Son denominados también indicadores de entrada, ya que
tratan de expresar los estimulos exteriores de solicitud de ser-
vicios a los que hay que dar respuesta.

Indicadores de inputs son unidades de medida que permi-
ten conocer la naturaleza y cuantia de los recursos suscepti-
bles de ser utilizados y consumidos en la prestacién de un ser-
vicio. Sirven de base para detectar el costo unitario de la acti-
vidad realizada.

Son indicadores que nos permitirdn evaluar la eficiencia de
los medios dispuestos en la gestién de un programa en relacion
a los objetivos realmente obtenidos.

Indicadores de actividad nos deben informar sobre la rea-
lidad fisica o econémica de las distintas actividades o fases
desarrolladas para que puedan prestarse los servicios finales.
Se trata de asignar a cada actividad el indicador que refleje
mas adecuadamente el concepto o contenido de la misma.

Indicadores de oferta real pretenden medir el grado de dis-
ponibilidad y utilizacién de los servicios publicos en las condi-
ciones de precio y calidad en que se ofrecen, asi como los pro-

blemas de prestacién del servicio que se detectan en la rea-
lidad.

Los indicadores de oferta potencial pretenden medir, sin
embargo, la oferta teérica que resultaria con el maximo apro-
vechamiento de los recursos destinados al centro y la organi-
zacién adecuada de las condiciones de oferta.

Indicadores de calidad pretenden medir el nivel de calidad
de los servicios prestados o bienes producidos. Son indicado-
res de un gran interés para evaluar la eficiencia del centro, ya
que si no se tienen en cuenta podria resultar una aparente alta
eficiencia con niveles bajos de calidad o una aparente baja efi-
ciencia con altos niveles de calidad.
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Indicadores de entorno ofrecen informacién sobre deter-
minadas variables ajenas al servicio en si y que pueden condi-
cionar la prestacién del mismo.

Los principales indicadores secundarios se pueden agrupar
en la siguiente clasificacién:

Indicadores de dotacién. Expresan las disponibilidades
existentes para afrontar un determinado nivel de demanda. Se
obtienen relacionando indicadores de ‘demanda con indicado-
res de inputs.

Indicadores de productividad. Se obtienen relacionando in-
dicadores de oferta o resultados con los de inputs o recursos.
Intentan medir la productividad de los distintos recursos uti-
lizados dando la idea mas exacta posible sobre el nivel de efi-
ciencia del centro.

Indicadores de efectividad. Permiten apreciar el grado de
cobertura o satisfaccién a los indicadores de demanda que se
establezcan para cada uno de los servicios publicos. Su calculo
se efectuard mediante la comparacién para cada servicio de
sus correspondientes indicadores de oferta y demanda.

Indicadores de impacto. Pretenden reflejar las consecuen-
cias econémicas o sociales, favorables o desfavorables, que con-
lleva la ejecucién de un programa de actividades. Ponen en re-
lacién la poblacién o colectivos especificos de poblacién con
hechos o acontecimientos en los que incide la oferta del servi-
cio estudiado. La informacién que nos deben ofrecer tanto los
indicadores de impacto como los de efectividad debe servir
fundamentalmente al nivel politico para que tome sus decisio-
nes estratégicas sobre las principales variables que influyen so-
bre la oferta y demanda de servicios.

Ejemplo. En un servicio de seguridad ciudadana:
Porcentaje de accidentes urbanos por cada 1.000 habitantes.
Porcentaje de robos por 100.000 habitantes.

Porcentaje de robos segin zonas de ciudad.
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Objetivos del establecimiento de un sistema de indicadores

— Es preciso concretar con absoluta claridad los objetivos
de un sistema de indicadores, y es totalmente vago y difuso
decir que debe servir para mejorar la gestién municipal. El
conjunto de indicadores que definamos debe servirnos basica-
mente para facilitarnos una vision sintética, objetiva y cuanti-
ficable del SISTEMA DE INFORMACION que se establezca para
cada servicio publico.

Este sistema de informacién debe contener todo aquello
que al gestor politico o técnico le interesa conocer sobre las
actividades que gestiona. Nos proporcionari datos acerca de
variables, tales como:

— Condiciones de demanda del servicio.

— Concreciéon de parametros standard en torno a las
mismas.

— Costes de actuacion tedricos, standard y reales.

— Dimensionamientos tedricos, standard y reales de los re-
cursos para lograr los objetivos marcados.

— Rendimientos tedricos, standard y reales.
— Caracieristicas del entorno.

El disponer en cada servicio publico de un sistema de in-
formacién con las variables que se citan va a permitir al ges-
tor adoptar decisiones mas racionales y coherentes en un mar-
co de certidumbre. Esta es condicién necesaria pero no sufi-
ciente para conseguir una mejora en la gestién publica. Poste-
riormente debera cerciorarse de la ejecucién de su decisién en
los términos establecidos y que los resultados producidos
sean los deseados y, si asi no sucede, tomar las medidas correc-
toras que se consideren convenientes.
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Definicion de las bases de datos de informacién sobre
la gestion municipal a nivel nacional y local

La dispersién y escasa calidad que sobre la informacién
municipal existe actualmente es uno de los problemas que han
de resolverse con carécter de urgencia.

Definir por tanto la estructura que debera tener esa base
de datos a nivel nacional, la institucién encargada de gestio-
narla, la forma de coordinarse de las distintas entidades y ad-
ministraciones en cuanto a la alimentacién y uso de esas bases
de datos constituye una necesidad de urgente solucién.

Otro aspecto es el de la estructura de la propia base de da-
tos que a nivel municipal debiera existir y que queda condicio-
nada en funcién de los sistemas de informacién y de indicado-
res definidos.

— Establecimientos de un cuadro de mando

En él estarian representadas aquellas variables del sistema
de informacién con una mayor trascendencia o peso especifico
en la gestién del servicio.

Este sistema ha de servir para ser utilizado a dos niveles
distintos: el politico, que fundamentalmente ha de adoptar de-
cisiones sobre la oferta que el servicio supone para los ciuda-
danos a los que él representa, y el técnico, cuya responsabili-
dad es producir ese servicio con la mayor eficiencia y en las
mejores condiciones posibles una vez definidas las condiciones
de la oferta.

En definitiva, las decisiones politicas o sobre la oferta del
servicio deberan referirse a los aspectos relativos a la cantidad
y calidad del servicio final prestado, asi como a su forma de
financiacién. Las decisiones técnicas se adaptardn sobre las
condiciones internas de explotacién del servicio.

Cualquier empresa, y el Ayuntamiento lo es en parte, fun-
ciona por inercia, y es tarea de los responsables de su direc-
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cién el detectar las desviaciones que puedan producirse respec-
to de la consecucién de los objetivos marcados.

Con un sistema de indicadores definidos en el cuadro de
mando obtendremos una respuesta objetiva para:

a) Conocer la realidad.

b) Fijar los objetivos.

¢) Medir el cumplimiento de estos objetivos.

d) Adoptar medidas correctivas.

En definitiva, para formular un sistema de control de

gestion.

Definicién concepto indicador

Indicadores para el que toma Indicadores para la
las decisiones = el politico gestién = el técnico
Cuadro de Mando Cuadro de Mando

Sistema de Control de Gestién

— Mejorar la transparencia de la gestion piiblica local

Objetivar y concretar la informacién que puede ofrecerse
a los ciudadanos sobre el funcionamiento de los servicios, y
por ende aumentar la transparencia de la gestién publica, pue-
de ser otro de los logros importantes del establecimiento del
sistema que se propugna.
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Es evidente que la implantacién y seguimiento de un siste-
ma de informacién cuantificado y susceptible de ser sometido
a comparacién en la evolucién de una Corporacién o con otras
similares a ella aumenta la transparencia de la gestién de una
Corporacién local al ofrecer un sistema objetivo de valoracién
de la misma.

— Realizar andlisis comparativos de un sistema
de informacion en el tiempo y en el espacio

La evaluacién de la gestién de una empresa o de una Cor-
poracién necesita contar siempre con un sistema de referen-
cias. La gestién de un Ayuntamiento en un periodo determina-
do ha de compararse necesariamente para poder ser evaluada
con la gestién de ese mismo Ayuntamiento en otro periodo de
tiempo o con la gestién de otros Ayuntamientos similares al
suyo.

Es evidente que para poder establecer las comparaciones
referidas los sistemas de informacién han de referirse y abar-
car los mismos conceptos y comprender todas las circunstan-
cias que explican la produccién de los resultados obtenidos,
acotando con la méxima perfeccién las relaciones causa-efecto.

En el supuesto de comparar la gestién de dos Corporacio-
nes distintas es importante que haya una homogeneidad bdsica
en todas las circunstancias que pueden incidir relevantemente
en el fenémeno sometido a estudio.

Indicadores del tipo:

— Numero de policias municipales por 1.000 habitantes.

— Numero de puestos escolares por 1.000 habitantes.

— Niuimero de litros de agua por habitante.

— Nuimero de plazas de aparcamiento por 1.000 vehiculos.

— Etcétera.
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Pueden resultar un instrumento muy vdlido a la hora de de-
cidir una correcta asignacion de los escasos recursos munici-
pales entre distintas funciones de gasto.

Esta tarea, eminentemente politica, puede encontrar un
apoyo sustancial en todos los indicadores de efectividad que
pongan en relaciéon la demanda de servicios publicos con la
oferta que efectia de los mismos la Corporacién.

— Definir los dmbitos humanos y fisicos para la prestacion de
un servicio y, en consecuencia, determinar la administra-
cién que puede prestar un servicio de forma mds eficaz y
eficiente

La lucha competencial entre los distintos niveles de Admi-
nistracién en los que se estructura el Estado es una de las
constantes de los ultimos afios, en los que nuestro pais vive un
proceso de consolidacion de un nuevo modelo de Estado. Un
sistema de informacién objetivo y comparable se convierte en
el mejor instrumento para definir la Administracién que debe
cjercer o prestar un determinado servicio publico, en funcién
de su mayor eficacia y eficiencia.

Tras la aprobacién de la Ley 7/1985, todas las CCAA se en-
frentan con el problema de concretar el mapa idéneo de su
administracién local. La definicién de la unidad operativa mi-
nima que un determinado servicio necesita, asi como su rendi-
miento standard, nos dara como resultado el ambito idoneo de
prestacién del servicio en unas determinadas condiciones.

— Un sistema de indicadores puede ser de enorme impor-
tancia a fin de seleccionar aquellos servicios o corporaciones
en los que a priori es mas necesaria una auditoria, asi como
para disponer de pardmetros de objetivacién de las mismas.

Los indicadores de una entidad pueden servir al auditor en
una doble vertiente: .

Por un lado, su comparacién con los indicadores standard
la permite centrar su tarea en aquellos puntos en los que se
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producen las mayores desviaciones. En el caso concreto de Na-
varra, dado el enorme nimero de entidades locales (800), esta
tarea de seleccién previa puede hacer que aumente sobremane-
ra el rendimiento de auditoria.

En un segundo aspecto, el andlisis comparativo entre el sis-
tema de indicadores propio y standard permite al auditor ob-
jetivar el contenido de la auditoria estudiando la existencia
o no de variables que justifiquen las desviaciones observadas
y, en su caso, proponiendo medidas concretas en las propues-
tas de mejora que se efectien.

— Racionalizacion de criterios y distribucién del Fondo de
Cooperacion Municipal para gastos por cuenta corriente y
por cuenta de capital

Como consecuencia del escaso poder recaudatorio de las
Haciendas locales, una gran parte de sus ingresos proviene de
transferencias realizadas por otros niveles de administracion
que ostentan las competencias para recaudar los tributos que
por su naturaleza mds progresiva y su mecdnica de gestién
obtienen mayores recursos.

Admitiendo la tradicional clasificacién de las transferencias
en corrientes y de capital, y sin pretender realizar un analisis
exhaustivo, las segundas deberian tender principalmente a do-
tar a todas las entidades de unos mismos niveles de equipa-
mientos e infraestructuras que permitan prestar una serie de
servicios publicos minimos, previamente definidos en basc a
unas directrices de ordenacién del territorio. Las primeras tra-
tarian de conseguir que con un mismo nivel de presién fiscal
auténoma y las transferencias, cada Corporacién pudiera fi-
nanciar adecuadamente la prestacién correcta de los servicios
obligatorios y minimos a ella encomendados.

El problema para la consecucién de este objetivo radica
fundamentalmente en la dificultad de concrecién de aquellas
férmulas que nos definan cuanto de cada servicio ha de pres-
tar una entidad local, con qué calidad y cual deberia ser el
coste tedrico de dicha prestacion. De esta forma obtendriamos
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las necesidades de gasto de una entidad local, cantidad que
disminuida en el potencial medio de obtencién de ingresos que
puede calcularse por otros procedimientos, nos determinaria el
importe de las transferencias corrientes a percibir por cada
entidad.

Se ha de tener en cuenta ademas que los ratios teéricos que
se determinen en los indicadores de efectividad, o de adecua-
cion de la oferta de servicios de una Corporacién a las ncce-
sidades publicas de los mismos, nos dardn por comparacion
con los ratios reales de una Corporacién concreta, elementos
validos para la planificacién y objetivacién de la concesién de
subvenciones para inversiones con cargo a transferencias
de capital.

— Consideraciones metodolégicas en la elaboracion de un
sistema de indicadores

— En primer lugar deberemos abordar el problema de la
precision terminoldgica. Se trata de clarificar semanticamente
todos los conceptos que vamos a utilizar al objeto de que todas
las personas que intervengan en el estudio se expresen en un
lenguaje comun, homogéneo e inteligible. Términos como efi-
ciencia, efectividad, indicador de impacto, coste standar, etc.,
deben quedar inequivocamente conceptualizados mediante sus
correspondientes definiciones.

— Un sistema de indicadores que persiga evaluar la eficien-
cia con la que se gestionan determinados servicios publicos
necesita como soporte la implantacion del Presupuesto por
Programas y del Plan General de Contabilidad Piiblica con el
desarrollo del Grupo 9 (Contabilidad Analitica).

Toda la informacién relativa a los analisis de eficiencia en
la gestién de los servicios publicos se refiere fundamentalmen-
te a informacién sobre costos. No cabe duda que los elementos
a emplear para obtener una informacién vélida son los ya
enunciados. El Presupuesto por Programas nos facilitara infor-
macién pormenorizada sobre la asignacién de medios al cum-
plimiento de objetivos, asi como sobre la definicién de los cen-
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tros de coste y de rendimiento de una Corporacién. La Conta-
bilidad General nos dara una informacién mas amplia que la
Contabilidad Presupuestaria y tendremos datos sobre gastos
e ingresos en lugar de datos sobre pagos y cobros que nos
ofrece la Contabilidad Presupuestaria. Por tltimo, la Contabi-
lidad Analitica nos permitird disponer de datos de costes de
prestacién de servicios y, por ende, realizar un control més
real y efectivo de la gestién.

— EI ambito de gestién que debe cubrir un sistema de in-
indicadores depende del tipo de informacién que requiera el
destinatario —politico o técnico— para la toma de decisiones.
Descartando aquellos indicadores de servicios que tomen como
referencia la entidad globalmente considerada o, en el extremo
opuesto, se refieran a una actividad singular de escasa signifi-
cacion, parece aconsejable adoptar el siguiente criterio:

Ambito de referencia Destinatario del Sistema de
Indicadores

SErRVICIO, dentro de la Clasificacién

Funcional del Gasto Cuadro de mando gestién
politica

33.1. Ensefianza preescolar

53.2. Residencia de ancianos

65.1. Abastecimiento de agua
Etcétera.

PROGRAMA, dentro de la Clasificacién

Programatica del Presupuesto
por Programas Cuadro de mando gestion
técnica
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Dentro del Servicio 65.1, Abastecimiento de agua, podria-
mos distinguir los siguientes Programas de Actividades:

651.1. Captacién de agua potable.

651.2. Tratamiento de agua potable.

651.3. Distribucion de agua potable.

651.4. Mantenimiento instalaciones de abastecimiento.
651.5. Investigacién y estudios obras de abastecimiento.
651.6. Proyectos obras de abastecimiento.

651.7. Direccién obras de abastecimiento.

651.8. Ejecucion obras de abastecimiento.

651.4. Compras de materiales y suministros.

— La disgregacién de un Servicio en Programas de Traba-
jo puede obtenerse en funcién de que las actividades que com-
prenda se presenten siguiendo un ciclo légico y secuencial
—Servicio 65.1, Abastecimiento de agua— o por diferenciacién
del output que producen —Servicio 43.1, Hospitales, clinicas y
sanatorios.

— Una vez establecida la estructura programdtica que me-
jor se adapte a nuestras necesidades de informacién y resul-
tando el Programa la categoria presupuestaria que va a actuar
como ambito de referencia del sistema de indicadores que de-
finamos, ya que los indicadores a nivel de Servicio seran los
mas significativos de cada uno de los programas que compren-
de, se realizara una descripciéon de las caracteristicas de ges-
tién y condiciones internas de explotacién en las que se ejecuta
el Programa.
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Deberan estudiarse aspectos tales como:
— Objetivos programaticos.

— Forma de gestién del programa: directa, indirecta, em-
presa mixta.

— Descripcién y cuantificacién outputs del programa=fi-
nales e intermedios.

— Descripcién y cuantificacién inputs=humanos, materia-
les y financieros.

— Descripcién del proceso de produccién/prestacion del
bien/servicio.

— Parametro de evaluacién de calidad del servicio pres-
tado.

— Marcar pautas claras de asignacién de costes de estruc-
tura.

— Acotado el Sistema de Informacién para cada Programa
de Actividades deberemos decidir qué parametros nos interesa
conocer para evaluar correctamente la realizacién del Progra-
ma, constituyendo los mismos la expresién o DENOMINACION
DEL INDICADOR que posteriormente situaremos en el Cuadro de
Mando politico o técnico, segiin corresponda.

— Una vez definido el concepto que quiere expresar el in-
dicador, si es secundario, expresaremos claramente el método
concreto de obtencién, explicitando y acotando las variables
que intervienen en la relacién.

— Al objeto de proceder a una interpretacién correcta del
valor que arroje el indicador se recomienda especificar clara-
mente el grado de calidad objetiva en la prestacion del ser-
vicio.
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Por ejemplo, la correcta valoracién del indicador

. Coste Programa Explotacion
Coste de explotacién por g p

m® de agua facturada

m® de agua facturada

dependerd, entre otras causas, de:
— Numero de limpiezas efectuadas en depésitos.
— Numero de limpiezas de redes y locales de saneamiento.
— Numero de fugas localizadas y arregladas.
— Etcétera.

— Para finalizar, sera preciso proceder a una instituciona-
lizacién de la obtencién, tratamiento y conservacién de los
datos estadisticos de que se nutra el Sistema de Informacién
establecido, marcando la frecuencia de cdlculo del indicador,
organizacién de procesos administrativos, registros y archivos
y asegurando su continuidad en el tiempo.

CONCLUSIONES

A modo de sintesis, mencionamos las siguientes:

12 Creciente interés para el estudio de un sistema de in-
dicadores como instrumento de evaluacién de la gestién pu-
blica.

2* Por varias razones que se explicitan es precisamente
en el sector de servicios publicos donde se hace patente una
mayor necesidad de su uso.

32 Disponer en cada servicio publico de un SISTEMA DE
INFORMACION bien estructurado, paso previo en la obtencién
de un sistema de indicadores.
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42 Urge la configuracion de una base de datos de infor-
macién sobre la gestién municipal a nivel nacional y local.

5.2 El sistema de indicadores como instrumento que nutre
de datos al cuadro de mando a dos niveles, politico y técnico,
y posibilita un control de gestién adecuado.

6.2 Elemento de selecciéon de aquellos Servicios o Corpora-
ciones en los que a priori es mas necesaria una auditoria, asi
como para disponer de pardmetros de objetivacién de las
mismas.

7.2 Necesidad de disponer como instrumentos de aporte
de informacién un Sistema Presupuestario Integrado de obje-
tivos y Programa, y el Plan General de Contabilidad Publica
con el desarrollo del Grupo 9 relativo a la Contabilidad Ana-
litica.

El Programa a nivel técnico y la Funcién a nivel politico
se constituyen como marco de aplicacién del sistema de indi-
cadores.

8.2 Se ha de tener en cuenta que un procedimiento costoso
y especifico para la obtencién de un indicador hace peligrar la
tarea de obtencién del mismo.

No se nos debe ocultar que la validez y utilidad del sistema
de indicadores dependera en gran medida de su calida y fia-
bilidad para medir correctamente los aspectos de la gestién.

9.2 Estimular a los politicos y técnicos de las instituciones
locales a normalizar sus Sistemas de Indicadores y de este
modo no sélo les sirva para su gestién y control interno, sino
que también se puedan utilizar para efectuar comparaciones
interinstitucionales.

La extensién del sistema a todos los municipios espafioles,
objetivo que podra lograrse a través de instituciones tales
como el Tribunal de Cuentas, IEAL, Ministerio de Administra-
cién Territorial, FEMP, etc., daria muchas mas posibilidades
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de realizacién de gestiones realizadas por diversas entidades
y en consecuencia, con ello, de mejora de experiencias y re-
sultados.

10 La tarea es absolutamente audaz, novedosa y necesa-
ria; por todo ello no estara exenta de dificultades y no pueden
plantearse excesivas expectativas en estas primeras aproxima-
ciones. Sin embargo, estd en la mente de todos que la mejora
de la gestién publica pasa sin duda por una evolucién cons-
tante de la misma que hasta la fecha sélo se realiza de forma
intuitiva,
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I. INTRODUCCION

Definidos los indicadores por el profesor Ortigueira como
«magnitudes asociadas a un sistema o fenémeno», pue-
den distinguirse en ellos dos funciones claramente diferen-
ciadas:

— La descriptiva, que permite el conocimiento y la evolu-
cién de un sistema.

— La valorativa, que posibilita la apreciacion de los efec-
tos de una accion sobre el sistema.

En la aplicacién de indicadores al control de eficiencia y
economia de los organismos auténomos de caricter adminis-
trativo hay que considerar tnicamente la funcién valorativa
de los indicadores como via de analisis de unos determinados
efectos.

II. DISTINCION CONCEPTUAL ENTRE EFICIENCIA Y EFICACIA

Previo al tratamiento que, desde la 6ptica del control exter-
no, vamos a dar a estos indicadores, convendrd matizar, desde
una perspectiva fiscalizadora, los conceptos de eficiencia, efi-
cacia y economia.
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A) Eficiencia

Para el profesor Sudrez el concepto de eficiencia es practi-
camente analogo al de economicidad. La eficiencia, desde un
angulo econdmico, «relaciona los medios disponibles con los
fines que se han designado como objetivos o metas a alcan-
zar» (1).

Para evaluar la eficiencia de una entidad, segtin Rafael Mu-
fioz, sera necesario conocer:

a) El proceso de la planificacién del organismo.
b) Sus controles operacionales.
¢) Sistema de informacién acerca del grado de eficicncia.

d) Medidas de los gestores para mejerar la eficiencia.

B) Eficacia

La eficacia, en cambio, presenta una concepcién distinta.
La eficacia va referida al grado de cumplimiento de los obje-
tivos propuestos. De aqui se desprende de inmediato la aplica-
cién que en un terreno eminentemente practico presenta este
concepto en relacién con los Presupuestos por Programas
o PPBS (Planning Programming Budgeting System), en los que
se hace preciso un tratamiento de control que de alguna ma-
nera intente «medir» el grado de cumplimiento de los obje-
tivos.

El modelo 3PC (Planificacién, Programacién Presupuesta-
cién, Control), basado en un presupuesto por objetivos, que
propone el profesor Ortigueira para las corporaciones locales,
contempla los conceptos de eficiencia y eficacia como criterios
en base a los cuales se realiza la eleccién de programas.

(1) La Oficina del Auditor general del Canadad diferencia concep-
tualmente los términos «economia» y «eficiencias.
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En consecuencia, mientras la eficiencia apunta fundamen-
talmente a la utilizacion de los medios, la eficacia se refiere al
cumplimiento de los fines.

El principio de economia ha sido asumido por el concepto
de eficiencia. Por ende, este control de eficiencia y economia
aplicado en un proceso fiscalizador viene a demostrar cual ha-
bra sido el grado de cumplimiento de la gestién y los pro-
gramas.

IL.1. Tipos de auditoria

Todo ello permite clasificar, con el profesor Suarez, las au-
ditorias en los siguientes tipos, entre otros:

a) Auditorias de eficiencia y economia, también llamadas
auditorias de gestion o de racionalidad econémica.

b) Auditorias con ecficacia, conocidas también por las de-
nominaciones de auditorias de efectividad o de resultados de
programas.

En estas ultimas se investiga si se han alcanzado los resul-
tados programados o se han cumplido los objetivos impuestos
por autoridad competente, cuantificando las desviaciones y
analizando sus posibles causas.

Ambas constituyen el grupo de la auditoria operativa.

En el terreno de la «praxis», la fiscalizacién de un organis-
mo autonomo suele requerir tanto la previa realizacién de una
auditoria de regularidad legal y contable como la evaluacién
de la eficacia alcanzada en la gestién de los programas o areas
funcionales del organismo. Y ello porque la «eficiencia» de un
organismo de la Administracién depende tanto de la correcta
(«eficiente») utilizacién de los recursos humanos cuanto de la
politica de inversiones, en la linea de una racionalidad admi-
nistrativa de todo su sistema operativo.
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I1.2. Indicadores. Su fundamentacién

Lo expuesto hace que consideremos la programacién pre-
supuestaria como un sistema integrado de gestién que com-
prende la total actividad administrativa del Estado. Y al obje-
to de realizar una valoracién o evaluacién de los programas
mas «eficientes» (convenientes), se necesita disponer de una
serie de indicadores porque, al igual que en el presupuesto
tradicional, en la utilizacién de programas a la fase de presu-
puestacidn le siguen las de ejecucién y control. En este sentido
hay que tener en cuenta que el conjunto de actividades de los
organismos auténomos se pueden clasificar en grandes bloques
funcionales, desagregandose de cada funcién un conjunto de
subfunciones a las que se afectan los programas determinados.

La implantacion efectiva del presupuesto por programas se
vera facilitada considerablemente a través del desarrollo del
Grupo 9 del Plan General de Contabilidad Publica, dedicado a
la Contabilidad Analitica, que permitird conocer con fiabilidad
los costes de los servicios publicos estatales, posibilitando la
realizacién de un auténtico control de eficiencia del sector pu-
blico, dentro de la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas.

En este orden de cosas, seria muy conveniente, como dice
el profesor Suirez, que al igual que en las auditorias financie-
ras existen unos principios de contabilidad generalmente acep-
tados, para las auditorias de eficiencia existieran también unos
principios de economia y administracién generalmente admiti-
dos, que harian de estas auditorias de gestién un poderoso
instrumento de control del sector publico, contemplado a la
luz fluctuante de los numerosos recursos que emplea. Esto se-
ria particularmente deseable en el tratamiento fiscalizador de
organismos con presupuesto independiente.

Hay que considerar que en los organismos auténomos, aun
en los de caracter administrativo, el montante de las inversio-
nes suele ser muy elevado, estando sujeto, en consecuencia, a
las fluctuaciones de los precios, sobre todo teniendo en cuen-
ta los que R. H. Coase, en su obra The Problem of Social Cost,
Ilama «costes de transaccién» o costes derivados de la utiliza-
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cién del sistema de precios, cuya incidencia sobre la eficiencia
general del sistema se pretende minimizar. Es decir, un orga-
nismo que acumule un elevado stock de bienes para su poste-
rior distribucién (2) debe contemplar la evolucién de los pre-
cios de adquisicidn, en orden a conseguir una minimizacién
del coste del servicio publico, dentro de un control de eficien-
cia o de racionalidad econémica del gasto publico.

Esta eficiencia ha de ser motivo de control desde una pers-
pectiva global, contemplando las actuaciones del organismo
a lo largo de su gestién, que puede abarcar, en lo temporal,
un esporio mayor que el de un ejercicio econémico. De ahi la
falta de rigor de un control de eficiencia sobre una gestion
presupuestaria que aunque comparte algunas de las ideas del
presupuesto por programas es una técnica menos ambiciosa.
Me refiero al «Presupuesto base cero» o ZBB (Zero Base Bu-
geting), segun el cual cada afio se reducen a cero cada uno de
los conceptos presupuestarios, sin tener en cuenta los resulta-
dos de la gestién y liquidacién presupuestarias del afto anterior.

I1.3. Los presupuestos por programas

De la importancia de la programacién presupuestaria da
idea el hecho de que en la cuenta de liquidacién del presupues-
to de los organismos auténomos se incluye, en su primera
parte, un apartado que, recogiendo la realizacién de las autori-
zaciones y previsiones presupuestarias, vertiente de gastos, se
refiere al desarrollo por programas, siguiendo la capitulacién
presupuestaria convencional.

Si se consigue afectar a los diversos programas la actividad
del sector publico se habra dado un gran paso adelante en or-
den a conseguir un conocimiento bastante aproximado del cos-
te de los servicios puiblicos. Y ello porque dos presupuestos

(2) Existen Organismos Auténomos Administrativos que adquieren
y distribuyen determinados bienes de equipo. Asi, la Junta de Construc-
ciones, Instalaciones y Equipo Escolar.
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por programas ofrecen mejores perspectivas que los tradicio-
nales a la hora de aplicar los distintos indicadores que, de
alguna forma, arrojan una informacién veraz sobre el grado
de cumplimiento de los precitados programas, con el consi-
guiente conocimiento sobre el nivel de eficiencia y eficacia que
se pretende en la realizacién de una auditoria integral, dentro
de un proceso de fiscalizacién.

Por otra parte, conocer con un grado de fiabilidad acepta-
ble la tasa de cumplimiento de cada programa supone una in-
formacién estimable no sélo de la gestién del organismo, sino
también de su presupuestacion, datos éstos a tener muy en
cuenta a la hora de previsiones futuras y en el momento de
iniciar un proceso de fiscalizacion. Y en este sentido se en-
cuentra un poderoso argumento que sustenta la utilizacién de
los diversos indicadores, que, de una u otra forma, evidencian
la eficacia de la actividad gestionaria de un organismo.

El Real Decreto 1124/1978 pone de manifiesto que el ejer-
cicio del control de eficacia requiere el establecimiento y di-
reccién de un sistema de contabilidad analitica, coherente con
la contabilidad presupuestaria, que permita, ademas de obte-
ner una mas completa informacién econdmica y financiera,
facilitar los datos que sobre el coste de los servicios publicos
sean precisos para conocer el grado en que se hayan cumplido
los objetivos progamados, con indicacién de los previstos y
alcanzados y el coste de los mismos, segin determina el articu-
lo 134 del citado texto legal.

Y en orden a establecer sistemas de medicién de eficacia,
parece que no caben mas que dos soluciones:

a) Establecimiento normativo de unos mdédulos o indica-
dores programados con caricter general, que permitan su con-
trastacion con toda clase de gestiones.

b) Establecimiento presupuestario de unos programas
cuya estructura posibilite la discusién de su eficacia y su pos-
terior critica por el érgano de control externo.
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La segunda solucién encaja plenamente en la necesaria ra-
cionalidad de la programacién y ejecucién de una gestién eco-
némica publica y presupuestaria, deducida del mandato del ar-
ticulo 31.2 de la Constitucién, y sintoniza plenamente con los
condicionantes de los articulos 9 y 13.C de la Ley Orgénica del
Tribunal de Cuentas.

IIT. EL PRINCIPIO DE EFICIENCIA Y ECONOMIA
EN EL CONTROL EXTERNO

El articulo 31.2 de la Constitucién determina que «el gasto
publico realizara una asignacién equitativa de los recursos pu-
blicos, y su programacién y ejecucién responderan a los crite-
rios de eficiencia y economian».

Y el articulo 9.° de la Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas
establece que «la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas
se referira al sometimiento de la actividad econdémico-financie-
ra del sector publico a los principios de legalidad, eficiencia
y economias.

En este contexto, por eficiencia cabe entender la capacidad
para formar y realizar un programa. Cuando este programa lo
gestiona un 6rgano del sector publico la funcién de enjuiciar
la realizacion de ese programa corresponde al Tribunal de
Cuentas. Nos movemos entonces en el campo de la fiscaliza-
cién como exponente del control externo. Pero es una actuacién
a posteriori y, por ende, el érgano fiscalizador necesita conocer
una serie de datos para poder estimar el grado de eficiencia
alcanzado en la gestién y realizacién de un programa por un
organismo oficial. Con ello hemos llegado al niicleo de la cues-
tién: el grado de eficiencia. Al hablar de «grado» estamos si-
tuando el término eficiencia en una escala axiolégica, donde
sera preciso evaluar, en términos numéricos, la estimacién ob-
jetiva de aquélla. De aqui surge la necesidad de utilizacién de
unos indicadores que, de algin modo, informen sobre la efi-
ciencia de un determinado programa, analizando el grado de
cumplimiento de sus objetivos.
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II1.1. Los organismos auténomos administrativos

Volviendo al terreno de la «praxis» nos fijaremos en las
cuentas rendidas por los Organismos Auténomos Administra-
tivos al Tribunal de Cuentas. A los efectos de un anilisis o
control de eficiencia, las cifras recogidas en las cuentas ren-
didas aparecen rodeadas de una gran frialdad. Son cantidades
que por si mismas no ofrecen una informacién completa a los
efectos de valorar la realizacién de un programa. Sera recu-
rriendo a la comparacién con otras magnitudes como se consi-
ga una evaluacién relativa de la eficiencia de la gestién de un
programa desarrollada por uno de estos Organismos.

Asi, para determinar el grado de cumplimiento de un pro-
grama utilizaremos el indicador siguiente:

Pagos realizados

Obligaciones reconocidas

cuyo valor no puede exceder de la unidad. Si, como ocurre fre-
cuentemente, el valor de este indicador es inferior a uno, basta
con multiplicar por 100 para obtener el grado de cumplimiento
del programa o de la inversién en términos porcentuales al cie-
rre del ejercicio.

I1.1.1. Aplicacién de indicadores

En la aplicacién de indicadores al anilisis fiscalizador de
los Organismos Auténomos habria que distinguir entre los de
caracter administrativo de aquellos otros de indole comercial,
industrial, financiero o analogos, toda vez que las finalidades
de unos y otros son totalmente distintas. Asi, mientras en los
comerciales, por alinearse en la via lucrativa, con la existencia
de unos resultados econémicos, se pueden emplear unos deter-
minados indicadores, como los diversos ratios de autonomia
financiera, de solvencia, etc., en los administrativos, por el
contrario, no cabe la utilizacién de los referidos ratios.
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Sin embargo, existen otros indicadores de propia aplicacién
a los Organismos Auténomos Administrativos que ponen de
manifiesto el grado de cumplimiento de sus presupuestos y,
en suma, la misma gestion de las previsiones del Organismo.

En el estudio conjunto de la liquidacién del presupuesto de
un Organismo Auténomo es interesante conocer un indicador
simple que pone de manifiesto el porcentaje que sobre el total
(de ingresos o gastos) representa cada capitulo del presupues-
to. Si se desea una vision mas completa, se puede calcular este
indicador referido a los articulos sobre el total de cada capi-
tulo. Estos indicadores elementales ofrecen un particular inte-
rés a la hora de fiscalizar la gestion de un Organismo, toda vez
que expresan claramente la mayor incidencia del gasto sobre
determinadas partidas presupuestarias.

En el analisis de un presupuesto con cuantias elevadas, don-
de las cifras ofrecen una frialdad contable que no propicia su
estudio, se hacen necesarios estos indicadores como medio de
relacionar el montante de unos gastos con otros. Si en un de-
terminado presupuesto se observa que el capitulo VI, por via
de ejemplo, asciende a cinco mil millones de pesetas, nada po-
demos concluir respecto al capitulo indicado; pero si, ademas
de conocer esta cantidad, se nos informa que el total del ca-
pitulo VI representa un 82,38 por 100 del importe total presu-
puestado, se ha afiadido una informacién importante a la hora
de iniciar una fiscalizacién, porque el equipo auditor queda
enterado que las inversiones (capitulo VI) del Organismo en
cuestién presentan un volumen notable, sobre el que habra
que dirigir las preferencias controladoras de la fiscalizacién.
E incluso en la composicién del equipo auditor, a la vista de
la importancia cuantitativa de dicho capitulo VI, convendra
incluir un experto en materia de contratacién, por la presumi-
ble absorcidn del gasto en obras, servicios o suministros.

Pero al margen de este tipo de indicadores al que nos hemos
referido, cabe tratar de otra especie de relaciones, que presen-
tan la novedad, con respecto a los anteriores, que sobre los
mismos es posible deducir algunas consecuencias interesantes
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desde el punto de vista presupuestario-contable. Entre otros,
cabria destacar los siguientes indicadores:

Modificaciones netas
IR =

Remanentes de crédito anulados

significando que las modificaciones netas son el resultado de
manejar los aumentos menos las bajas advertidas en el presu-
puesto.

El analisis de este indicador ofrece las siguientes conclu-
siones:

Si IR = 1
Existen deficiencias en la presupuestacion.
Si <1

En efecto, si Ix < 1, estamos en presencia de un presupues-
to en el que las modificaciones presupuestarias realizadas ca-
recieron de fundamento, toda vez que los remanentes de crédito
anulados a la liquidacién del ejercicio fueron iguales o supe-
riores a las mencionadas modificaciones.

Otro tipo de indicador a emplear en el analisis de un Orga-
nismo Auténomo Administrativo es el siguiente:

Remanentes de crédito anulados
I'r = x 100
Créditos presupuestos iniciales

siendo tanto mas incorrecta la presupuestacién cuanto mas se
acerque el incador al valor 100. '

En una aproximacién a la realidad presupuestaria de un
Organismo se emplearia el siguiente indicador:

Remanentes de crédito anulados

I//R —
Créditos presupuestos definitivos
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en el que han quedado subsumidos los créditos iniciales y las
modificaciones en los créditos presupuestarios definitivos. Los
posibles valores del indicador son:

O:INR<1

Hasta aqui quedan expuestos algunos indicadores corres-
pondientes a la primera parte de la cuenta de liquidacion del
presupuesto de un Organismo Auténomo Administrativo.

Respecto de la segunda parte de la cuenta referida, «Reali-
zacidn de las obligaciones y derechos reconocidos», tanto en
obligaciones como en derechos, se calculan los siguientes in-
dicadores:

Pagos liquidos

P] =
Obligaciones netas

Ingresos liquidos
Pz =

Derechos netos

El valor ideal de cualquiera de estos indicadores es la uni-
dad, lo que supondria que no existen obligaciones o derechos
pendientes que pasen a ejercicios cerrados. El valor de estos
indicadores revela el grado de satisfaccién de las obligaciones
y el de liquidacién de derechos, y no podra ser nunca mayor
que la unidad en ambos casos, siendo deseable que estos indi-
cadores arrojaran un resultado igual a uno, pues ello significa-
ria que se habia pagado e ingresado justamente lo que estaba
presupuestado.

En las fiscalizaciones que actualmente se estdn realizando
en el Departamento de Organismos Auténomos Administrati-
vos de este Tribunal se vienen empleando unos indicadores que
se basan en las diferencias o desviaciones observadas entre dis-
tintos conceptos presupuestarios, evaluadas estas desviaciones
en términos monetarios.
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Por lo que respecta a los ingresos, utilizamos el siguiente
indicador, que recoge la desviacién relativa:

(IPD) — (DR)
Di = x 100
(IPD)

en la que
D; = Coeficiente de desviacién relativa de los ingresos.
IPD = Ingresos previstos definitivos.
DR = Derechos reconocidos.

Este indicador permite observar lo que las modificaciones
presupuestarias, por capitulos, representan sobre los créditos
iniciales y la confrontacién con los demas capitulos del presu-
puesto. E igualmente posibilita comparar informacién entre el
valor del indicador para el total de operaciones corrientes y el
correspondiente a operaciones de capital. A efectos de fiscali-
zacién importa conocer en qué capitulo del presupuesto de un
Organismo han tenido mayor incidencia las modificaciones
computadas en el mismo y también el valor del indicador para
la totalidad de las obligaciones.

El andlisis de la tesorerfa es un punto de obligada inclusién
en un proceso de fiscalizacién, enmarcado en un control no
sélo de legalidad, sino también de eficiencia y economia. El
estudio de la liquidez o tesoreria de un Organismo Auténomo
Administrativo se realiza a través de dos cauces:

— Acta de arqueo.

— Circularizacién bancaria, que permite conocer saldos mi-
nimos, medios, etc.

Pero al intentar una comparacién homogénea entre distin-
tos Organismos o entre varios periodos de tiempo de un mismo
Organismo, surge la necesidad de utilizar un indicador o ratio
de liquidez. En aquellos casos en que sea posible y convenien-
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te se emplea el llamado «test acido», que se define como se
indica seguidamente:

Valores disponibles y realizables

T =
Exigible a corto plazo

I11.2. Aproximacion al coste de los Servicios Publicos

Como intento de aproximacion al cdlculo del coste secto-
rial de un Servicio Publico (pensiones de jubilacién), cabe una
referencia al trabajo publicado por este Tribunal sobre control
de la Seguridad Social (1) en 1981, en el que se proponia la
creacion «ex novo» de los siguientes coeficientes:

* El «coeficiente social de pensiones», que definimos como
el porcentaje que las prestaciones representan sobre las coti-
zaciones, referidas ambas a los trabajadores. Su calculo se rea-
liza segin la formulacién siguiente:

N x P x 100

C

en la que S representa a dicho coeficiente social de pensiones,
N es el mimero de pensionistas, P la pensién media y C repre-
senta las cuotas satisfechas por los trabajadores.

* El «indice de financiacién», definido como la relacién
existente entre los recursos propios del Sistema de la Seguri-
dad Social, y los gastos de dicho Sistema. Su férmula es la si-
guiente:

R
If= —

G

(1) Francisco I';ERNANDEZ Victorio y Angel PRADEL ALFARO: <E] con-
trol de la Seguridad Social por ¢l Tribunal de Cuentas. Perspectivas
juridicas y econémicass.
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en la que I; representa el mencionado indice de financiacion,
R recoge los recursos y G los gastos. El valor de este indice
se movera normalmente entre cero y uno, ya que si el indice
arrojara el valor unidad estariamos en presencia de un presu-
puesto totalmente nivelado en base a los recursos propios, lo
que deberia anular las transferencias del Estado al Sistema
de la Seguridad Social.

El cédlculo de este indicador permite contemplar las siguien-
tes conclusiones:

Si Iy = 0: no existen recursos propios

Si If = 1: nivelaciéon presupuestaria

Si 1> 1> 0: existen recursos propios insuficientes
Si It > 1: hay exceso de recursos propios.

Entendida la eficiencia como «medida» de gestién de los
recursos publicos, segun queda expuesto, hay que admitir que
un control de eficiencia y economia seria el cauce adecuado
para conocer, con un grado de aproximacién aceptable, el cos-
te de los servicios publicos, desmontando, siquiera sea parcial-
mfente, la complejidad que su estimacién plantea.

Por ello, la utilizacién de indicadores que agrupen macro-
datos, reduciendo a coeficientes, indices o ratios toda la ges-
tién del sector publico, e incluyéndolos en un procesamiento
adecuado, arrojaria unos resultados fiables sobre el coste de los
servicios publicos.
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DOCUMENTACION

NORMATIVAS REGULADORAS
(1437-1934)



Continuamos, en DOCUMENTACION, la tarea iniciada en antcriores
afios. Con ella pretendemos facilitar los trabajos de investigadores y
estudiosos sobre el Control externo.

Las paginas que siguen recogen informacién y extractos sobre las
NORMATIVAS DE CONTROL EN ESPANA, desde la Ordenanza de
Juan II.

MANUEL NOFUENTES G. MONTORO
Censor Letrado del Tribunal (jub.)




1. ORDENANZAS DADAS POR EL REY D. JuaN II EN 2 DE NOVIEMBRE
DE 1437 Y EN 30 DE SEPTIEMBRE DE 1442

Estas Ordenanzas, dirigidas a los Contadores Mayores, Lu-
gartenientes y Oficiales como consecuencia de peticiones, for-
muladas al Rey, por los Procuradores de Ciudades y villas,
declaran que la facultad de los Contadores —delegada de la
del Rey— se entiende a tomar, e recibir, e fesnecer las cuentas
que los mis Tesoreros e Recabdadores de cualquier Concejos e
Universidades, e personas de cualquier estado o condicién, pree-
minencia o dignidad que an a m{ an.

Es notable —como abrevia Corrales— que multitud de dis-
posiciones que hoy estdn en vigor en nuestro Tribunal de
Cuentas se hallen con extensién o en germen en esta primera
Ordenanza. Queriendo «atajar las luengas, e dar via para que
las cuentas en breve sean fenescidas e acabadas, e los alcances
de ellas queden ciertos e determinados» ordena que los cuen-
tadantes sean emplazados, y si no acudieren a dar sus cuentas
en el plazo, «sean luego traidos presos e bien recabdados a dar
las dichas cuentas». Se establece orden para el examen de cuen-
tas, documentos justificativos que deben acompafarlas y me-
dios de sustituir los extraviados; se determinan los sujetos
obligados a rendir cuentas y se establece un registro de cuen-
tadantes; se dan plazos para finiquitar las atrasadas; se de-
terminan las penas en que incurren los que adjuntan a las
cuentas documentos falsos: se fijan debates diferentes en el
juicio de las cuentas, pues si no hay acuerdo entre los Conta-
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dores Mayores, se examina el asunto, asesordndose de ello, por
el Consejo del Rey; tratase de remocién de empleados, de la
celebracién de subastas para servicios pitiblicos, dias de au-
diencia, plazo para el juicio de las cuentas, establecimiento y
liberacién de fianzas de los Recabdadores, y por ultimo, in-
compatibilidad de los Contadores con el examen de cuentas de
sus parientes.

En estas ultimas apreciaciones coincide Fernandez Victorio.

II. ORDENANZA DE LOS REYES CATOLICOS DE 9 DE ENERO DE 1478

«Al hallar establecida, por mi antecesor la Contaduria Ma-
yor de Cuentas —que confirma por Ordenanza de 1476—, pro-
curan por esta Ordenanza dada en Sevilla su ampliacién y
mejora.» Aun dicen: «es nuestra merced e voluntad que éstos
e cada uno de ellos den sus cuentas, e se cobren de ellos, e den
sus bienes para Nos todo lo que se fallare por buena cuenta
que deben, e que vosotros —los Contadores— e vuestros Luga-
res Tenientes tomades e averiguades, e fenescades las dichas
cuentas; por vos mandemos que de aqui adelante asentendes
vuestro oficio de cuentas en nuestra Corte.»

Establece, para asegurar la rendicion de cuentas, «so las
penas e los apercibimientos que a vosotros pareciere que se
deben poner: las cuales penas Nos por la presente les ponemos,
e para que segin el tenor e forma de las dichas leyes paguen
las tales personas e Concejos lo que asi les fuere alcanzado
sin embargo, de los tales finiquitos, e mercedes, y donaciones
que del dicho sefior Rey e de Nos tienen: e asi declaramos e in-
terpretamos la ley por nos sobre esto fecha en las Cortes de
Madrigal. E otro si, que si dedes e libredes vuestras cartas para
aprender, e sean traidos presos a la nuestra Corte doquier
que vos estuviéredes con el dicho vuestro oficio de cuentas
cualquier, 6 cualquier personas de las que tovieron, e tovieren
de aqui adelante los dichos cargos, e a sus herederos e fiado-
res, e deudores, e tenedores de bienes, e a cualquier de ellos,
para que den a averiguen dichas cuentas, e paguen lo que asi
debieren».
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Para hacer efectivos los débitos, la Ordenanza senala «a los
nuestros Contadores Mayores, que luego que con ella fuérede
requeridos, busquen e fagan buscar con toda diligencia, los
libros de Hacienda del dicho sefior Rey nuestro hermano, y
saquen las receptas de todos ellos desde el afio de 54 a esta
parte, y vos la den, e entreguen firmadas de sus nombres por
donde tomedes las dichas cuentas. E otrosi, mandamos que vos
den, ¢ fagan dar las receptas e la forma susodicha, sacadas por
los nuestros libros de los afos pasados desde que nos reina-
mos aca. E eso mismo de este presente afio, € de los afios veni-
deros en cada uno, segun lo disponen las leyes e ordenanzas
de nuestros reinos. E porque a nos es fecha relacién que en
los libros del Sr. Rey D. Henrique nuestro hermano no se po-
dria dar razén de todos los dichos cargos por la desorden e
movimiento que en estos nuestros Reinos en su tiempo hobo,
mandamos al nuestro Escribano de Rentas, que vos dé, é en-
tregue copia, é razén de los Recaudadores é Arrendadores, €
otras personas que han tenido cualesquier cargos fasta aqui
tocantes a la dicha Hacienda».

Por ultimo sefiala —para todos los efectos— quedan bajo
la jurisdiccién de los Contadores a los «Alcaldes, Alguaciles ¢é
otras justicias, é Oficiales cualquiera de nuestra Casa y Corte
é Chancillerias, é 4 los Concejos, é Asistentes, Corregidores é
Alcaldes ¢ Alguaciles merinos é Regidores, Caballeros, Escude-
ros, é Oficiales é homes buenos de todos é cualesquier Ciuda-
des, Villas é Logares de los nuestros Reinos é Sefiorios».

Durante el reinado de los Reyes Catdlicos se dictan otras
Ordenanzas —1490, 1499 y 1500— recordando y confirmando
las anteriores. En 1480 se celebran Cortes en Toledo en las que
los Procuradores solicitan, una vez mas, medidas para evitar
y corregir la desorganizacién atn existente como secuela del
reinado anterior.

I1I. ORDENANZA DEL EMPERADOR CARLOS I DE 10 DE JULIO DE
1554

Esta Ordenanza dada en La Corufa tiende a proveer y re-
mediar algunos fallos advertidos en la normativa y funciona-
miento de la Contaduria Mayor de Cuentas. En ellas se dispone:
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— En orden al nombramiento de Lugartenientes y Oficiales
de la Contaduria, se establece que «como quiera que los Con-
tadores mayores de Cuentas fasta agora han acostumbrado
nombrar sus Lugares Tenientes se han nombrado los otros
Oficiales de la Contaduria, es nuestra merced é voluntad que
ansi los Tenientes como los otros Oficiales de la Contaduria
se nombren de aqui en adelante por Nos, y né por los dichos
Contadores mayores, ni por otra persona alguna».

— El examen de cuentas se realiza en lugar de actuacion de
los cuentadantes. Asi, se establece en la Ordenanza «manda-
mos que los dichos nuestros Contadores mayores de Cuentas,
y a sus Lugares Tenientes y Oficiales, luego que lleguen 4 cual-
quiera ciudad 6 Villa donde hubiere de estar y residir, sefialen
iglesia, 6 monasterio, 6 casa que les pareciese que mas con-
viene, donde se junten 4 tomar las cuentas y hacer despachar
las otras cosas que convienen tocantes 4 sus oficios, y alli ten-
gan cargo de ellos en arcas cerradas y @ buen recaudo, como
se ha acostumbrado».

— Para asegurarse la rendicion «mandamos que tres veces
en el afio, conviene 4 a saber 4 veinte de abril hasta fin del, y
20 de agosto hasta el fin del, y 4 quince de diciembre hasta
veinte y cinco, se junten todos y revean y pasen los libros de
receptas, cargos y memoriales, para ver y averiguar los que
han sido llamados a dar cuentas, 4 los que lo han sido y no
han venido, y se saque un memorial de todo y provean lo que
convenga y se deba, y que el Fiscal que entiende en los negocios
de dicha Contaduria por el dicho memorial haga las diligen-
cias y pedimentos que parecieren deben hacer».

— Se regulan los apercibimientos y sus correspondientes
penalidades: «por ende mandamos que las cartas de llama-
mientos que se hubiesen de dar se den con término limitado y
convenible para poder venir a dar las dichas cuentas, ponién-
doles la pena que a los dichos nuestros Contadores mayores
de Cuentas y sus Tenientes les pareciere: y si dentro del tér-
mino que les asignasen no pareciesen, se dé segunda carta con
otra pena, apercibiéndolos que si en el término que en la se-
gunda se pusiese no viniere, no teniendo justo impedimento 6
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excusa, den tercera carta para ejecutar en ellos la pena que
les fuere puesta en la segunda carta; de manera que todos
vengan a dar y fenecer las dichas cuentas y pagar lo que de
sus cargos debiere».

— Las cuentas rendidas tendrdn, segun las Ordenanzas, el
cardcter de juradas: «por ende ordenamos y mandamos que
de aqui adelante al tiempo que tomaren cuentas extraordina-
rias, donde ésto puede suceder, tomen juramento en forma de
las personas & cuyo cargo hubiere seido que el cargo y data
de su cuenta es cierta y verdadera, é que en ella no hay fraude

ni engafio».

— Quedan regulados los finiquitos: «los finiquitos que hu-
bieren de dar y dieren los dichos Contadores de cuentas y sus
Lugares Tenientes los den declarando y especificando el cargo
que se hace 4 cada uno, y de qué, y cémo, y lo que se recibiere
en cuenta y data & quien se pagé, y por virtud de qué, por ma-
nera que el cargo y data vaya bien declarado y especificado,
y si adelante naciere alguna duda de ello se pueda averiguar
por los dichos finiquitos».

— En orden a los alcances y su control, se establece que
«somos informados que con los alcances que se hacen en las
dichas cuentas se acude con parte de ellas al Receptor, que
paga las quitaciones y otras cosas de la dicha audiencia de
las cuentas, y con lo demas al nuestro Tesorero; y porque con-
viene & nuestro servicio saber qué alcances se hacen, ordena-
mos y mandamos que al Receptor que ahora es y adelante fuere
de los dichos alcances se acuda cada afio con todos los alcan-
ces que se hicieren, y é] pague las quitaciones y otras cosas que
se le libraren en los dichos alcances, y con lo que restare en
su poder al cabo de cada afio acuda al dicho Tesorero, 4 quien
Nos mandaremos, con el cual se tenga un libro aparte de esto,
y se le tome cuenta cada de un afio»,

— Por lo que respecta al procedimiento, la Ordenanza re-
gula:

1. «Que por cuanto algunas personas que han de dar cuen-
tas las traen bien ordenadas para poderse dar, en tal caso, man-
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damos que sean admitidas, y por ellas no paguen cosa alguna
sino del finiquito que hubieren de llevar; pero que no las tra-
yendo bien ordenadas, los Contadores mayores y sus Lugares
Tenientes nombren uno de los Oficiales de dicha Contaduria
que orden la tal cuenta, y que ningin Oficial pueda tomar ni
tome cargo de ordenar las tales cuentas, sino por nombramien-
to de los Contadores mayores y sus Lugares Tenientes, y al
dicho Oficial se le pague lo que conforme al arancel que se le
dara se tasaren, é que la tal cuenta la tomen los dichos Con-
tadores 6 sus Lugares Tenientes, 6 los Oficiales, y no el mismo
que la ordend.»

2. «Puede suceder que cerca de las dudas y dificultades que
en el tomar de las cuentas nacen, los dichos nuestros Contado-
res y Oficiales no se conformen y tengan diferentes pareceres
¢é votos, € por esta causa las cuentas se dejen de acabar y fe-
necer, no estando declarado lo que en tal caso se deba hacer:
mandamos que cuando entre los Oficiales de la dicha Contadu-
ria hubiere alguna duda en que no se concordaren, ocurran 4
los Contadores mayores 6 sus Lugares Tenientes, y los que ellos
determinaren se ejecute y cumpla, y si los dichos Contadores
0 sus Lugares Tenientes no se concordaran, el Asesor de la di-
cha Contaduria lo vea, y lo que €l con uno de los dichos Con-
tadores acordaren se cumpla; pero que siendo cosa de impor-
tancia é calidad, ocurran & nuestro Consejo para que nombre
del dicho Consejo 6 de fuera, segin les parecer4, quien se junte
con los dichos Contadores é Asesor, é se efectiie y cumpla lo
que 4 la mayor parte pareciere, y que la dicha determinacién
en cualquier manera no haya suplicacién sino para ante ellos
mismos, y que lo susodicho se guarde en cualquier manera
que suceda la dicha duda y diferencia, ahora sobre lo que los
dichos Oficiales dudasen, ahora sobre las dudas que entre los

mismos Contadores y sus Lugares Tenientes sucedieran é na-
cieren».

— Para asegurarse la independencia y rectitud de los Con-
tadores, establece, ademds de una serie de incompatibilidades,
«mandamos que ninguno de los dichos Contadores, ni sus Te-
nientes, ni Asesor ni Fiscal, ni Oficiales, no puedan recibir ni
reciban, directa ni indirectamente ninguna dadiva ni servicio
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ni agradecimiento de persona alguna que tenga, 6 se espere
que verosimilmente tenga negocio ante ellos, aunque sea des-
pués de fenecidos los negocios, so las penas contenidas en la
ley 6 ordenanza de la dicha Contaduria, las cuales mandamos
que se guarden y ejecuten inviolablemente, sin embargo de
cualquier uso y costumbre, y otra excusa alguna que para ello
aleguens.

— Reflejando el respeto que al Emperador merece la fun-
cion de la Contaduria, se ordena «mandamos que si Nos con
sus sefiales y acuerdo firmaremos y despacharamos alguna cosa
que les parezca que no es justicia ni se debe pasar, é de que no
fuyamos bien informados, ni lo pasen, ni por virtud de las tales
cédulas y mandamientos hagan cosa sin lo consultar con Nos,
y nos lo hacer saber primeramente, para que proveamos en
ello lo que mas convengan».

Este ultimo aspecto es destacado por Fernandez Victorio
y Linos Lago en los trabajos antes mencionados.

Hemos de hacer observar que esta Contaduria Mayor de
Cuentas fue, de hecho, llamado Consejo de Hacienda, pese a
que tal nombre no le habia sido dado, hasta entonces, por Ley
alguna.

En este Organismo se puede distinguir: los Contadores para
asuntos administrativos, los tres Oidores para judiciales y una
especie de Pleno, con dos Consejeros de Castilla, para las revi-
siones.

IV. ORDENANZAS DADAS POR EL REY D. FELIPE II EN 20 DE AGOSTO
DE 1569

En esta Ordenanza, dada en Madrid, se ratifican las dadas
en La Corufia en 10 de julio de 1954 —antes estudiada—, sefia-
lando ha habido alguna omisién y descuido, mandando se cum-
plan y guarden. Se seiialan, asimismo, una serie de innovacio-
nes cuyo cumplimiento se establece.
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— En orden a la residencia de los Contadores Mayores:
«Asimismo ordenamos y mandamos que los dichos nuestros
Contadores mayores de la dicha nuestra Contaduria mayor re-
sidan y no se ausenten de nuestra Corte sin nuestra licencia
y mandato».

— Para la gobernacion y repartimiento de Cuentas —insis-
tiendo en anteriores normas— se establece: «Porque por Orde-
nanza de la dicha Contaduria mayor estd mandado que los di-
chos nuestros Contadores mayores, Tenientes y de Resultas y
de los demas Oficiales se junten cada cuatro meses y hagan un
acuerdo general y en €l una tabla y memorial de las cuentas
més importantes y que mds conviene A nuestro servicio que
se tomen para que por la orden del ansi se haga, y parece que
no se ha cumplido, mandamos que de aqui adelante por prin-
cipio de enero a mayo y septiembre de cada afio ansi se cumpla,
y para que con menos embarazo se pueda hacer, se junten &
ello las tardes que fueren necesarias, y que el nuestro Fiscal
tenga especial cargo y cuidado de acordar el cumplimiento

de ella.

Parece que entre los dichos nuestros Contadores mayores
y Tenientes por Nos nombrados ha habido algunas dudas y di-
ferencias sobre qué cosas se deben despachar por el Tribunal,
y cuéles por sélo el Contador mayor méas antiguo; y para que
todos cesen, mandamos que las provisiones y Libranzas que en
el dicho Tribunal se acordaren y se despacharen por los que
se hallaren presentes cuando se proveyeren, y lo mismo se haga
en los nombramientos de personas para las comisiones de co-
branza y otras cosas; y en el dicho Tribunal se repartan las
cuentas que se han de dar 4 los Ordenadores y 4 los Contadores
de Resultas, y en lo tocante al Gobierno y orden del dicho Tri-
bunal lo haga el Contador mayor 6 Teniente mas antiguo que
en €l presidiere, como se acostumbra en los otros nuestros
Tribunales».

Respecto a las cuentas —que serdn privadas— se establece:
«porque por Ordenanza de la dicha nuestra Contaduria mayor
estd mandado que las partes que dieren cuentas den relacién
jurada del cargo y data, y parece que de aqui adelante se guar-
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de y cumpla precisamente asi cn las cuentas ordinarias como
en las extraordinarias; y que los dichos nuestros Contadores
no den lugar 4 que la dicha relacion sea obscura ni cautelosa;
y asimismo mandamos que cuando las partes entregaren sus
cuentas para que se den 4 ordenar, aclaren con juramentos los
recados que les faltan para ellas, y se les asigne término para
trahellas; y mandamos que los alcances liquidos que de las di-
chas relaciones resultaren se cobren luego, y como si las cuen-
tas fuesen acabadas; pero si las cuentas fuesen de difuntos, y
tales que no haya persona que no pueda y deba jurar las dichas,
mandamos que en tal caso se ocurra al Tribunal de la dicha
nuestra Contaduria mayor para que se provea lo que conven-
ga sobre ello».

— Ordenando que las cuentas ordinarias se rindan cada
diez afios se establece para control de esta obligacion: «Porque
4 la dicha Contaduria mayor deben venir todos 4 cuyo cargo
fuere cualquiera hacienda nuestra 4 dar cuenta de ella, se ha
de tener noticia de todos los que la debieren; ordenamos y man-
damos, que las personas & cuyo cargo fuere el libro de la razén
de nuestra hacienda saquen en cada un afo de ellas receta
general, y la entregue en la dicha Contaduria mayor, donde se
vea qué personas deben dar cuenta, y se provea lo que con-
venga, y mandamos que el Secretario de nuestro Consejo de
Hacienda, y nuestros Escribanos de Cdmara, que residen en
nuestra Contaduria mayor de ella, en las libranzas que dieren
declaren de dénde es vecino, y qué oficio tiene aquel 4 quien
se librase; de manera que se entienda y sepa dénde se hallara
para ser llamado 4 cuentas. Y mandamos que los dichos nues-
tros Contadores mayores y Tenientes tengan cuidado de mandar
despachar las provisiones necesarias para que los Contadores
y otros Oficiales de la nuestra hacienda que residen fuera de
nuestra Corte en fronteras, puertos de mar y Africa, y otras
partes, envien cada afo, a la dicha Contaduria mayor recetas
generales de su cargo con las resultas de ellas, para que con
tiempo se pueda proveer lo que cerca de todo convenga; y que
las dichas recetas que envien se comprueben con las del dicho
libro de la razén, y si en ellas hubiere algunas partidas que no
estén en el dicho libro, se dé de ellas luego noticia a las perso-
nas que le tuvieren para que las pongan en él, y haya de todo
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razén; ya mandamos que el nuestro Tribunal asista y tenga
cuidado para que esto se cumpla».

— Se regula el secreto en las funciones de los Contadores:
«Y porque conviene A nuestro servicio y bien de nuestra ha-
cienda que los nuestros Oficiales de ella como los demds nues-
tra justicia tengan entera libertad sin ocasién ninguna de lo
contrario; ordenamos y mandamos que todos los de dicha nues-
tra Contaduria mayor sean obligados 4 guardar secreto de los
negocios que en ella se trataren de determinacién de intereses
de parte, y como se guarda por los nuestros Jueces de los Tri-
bunales de justicia, y que todos los que al presente son y ade-
lante fueren Ministros nuestros en ella juren el secreto y le
guarden so pena de privacién de sus oficios, y que al tiempo
que hayan de determinar cualquier negocio manden salir las
partes, y queden de manera que puedan votar secretamente, y
sin que de nadie se pueda entender. Y asimismo mandamos
gue ninguno de los dichos Ministros en la dicha nuestra Conta-
duria mayor sea Agente, Solicitador, ni Procurador, ni lleve
salario, ni interese alguno de Grande, Prelado, ni Caballero,
ni de otra persona alguna directa ni indirectamente, so pena
de suspensidn de su oficio por tiempo de dos afios; y asimismo
les mandamos y defendemos que so cargo del dicho juramento
y de la fidelidad de sus oficios no den avisos por si, ni por in-
terpuesta persona en manera alguna de alcances que se hayan
hecho, ni de otra cosa alguna de Real Hacienda & persona al-
guna de cualquier calidad que sea, sola dicha pena de privacién
de sus oficios».

— El derecho de visita —aun para el Ramo de Guerra—
queda establecido «Porque de la visita resulta que hay algunas
cuentas menudas que & causa de serlo no se llaman las perso-
nas que las deben dar, y que por ser muchas conviene que no
se dejen de tomar; ordenamos y mandamos que los nuestros
Contadores mayores y Tenientes provean como vaya un Oficial
suficiente para ello que las tome 4 lo que deben dar, y que sea
persona de confianza a4 quien se pueda ordenar y ordene que
visite las fortalezas y municiones y bastimientos que estén en
las fortalezas y vean si tienen los alcances de manifiestos como
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son obligados, para que tengamos de ellos noticia y, lo manda-
mos proveer como convenga; y mandamos a los dichos nues-
tros Contadores mayores y Tenientes, que provean acerca de
lo susodicho con mucho cuidado lo que sea necesario».

— Por lo que respecta a las funciones del Fiscal: «Asimis-
mo mandamos que el nuestro Fiscal de la dicha nuestra Con-
taduria mayor tenga libro y memorial en el de los pleitos y
negocios tocantes a su oficio, y cuidado de siempre advertir en
el Tribunal lo que le pareciere convenir a nuestro servicio, y
que cada sibado dé cuenta en él de lo que se le hobiese hecho,
para con noticia de todo se provea lo que a4 nuestro servicio
convengas.

— El recurrir a los Contadores Mayores de Cuentas en caso
de discrepancia entre los Contadores de Cuentas y Oficiales, se
regula: «Por cuanto en la ley de 27 del tit. 5.° del libro 9 de la
Nueva Recopilacién de las leyes esta dispuesto y ordenado que
cuando hobiese diversos pareceres y votos entre los nuevos
Contadores de Cuentas y Oficiales, y no fueren conformes, se
ocurra a los Contadores mayores de Hacienda o sus Lugares
Tenientes, y que lo que ellos determinaren se ejecute y cumpla:
declaramos y mandamos, que habiendo la dicha diversidad de
votos, se ocurra & los Contadores mayores de Cuentas, y no a
los de la Hacienda ni 4 sus Lugares Tenientes, sin embargo de
lo contenido y dispuesto en la dicha ley, la cual en cuanto 4 lo
susodicho revocamos, quedando en todo lo demds en su fuerza
y vigors.

V. ORDENANZAS DADAS POR EL REY FELIPE I1 EN 20 DE NOVIEMBRE
DE 1593

Estas Ordenanzas, fechadas en El Pardo, crean el Consejo
de Hacienda, suprimen la Contaduria Mayor de Hacienda —sub-
sistiendo la de Cuentas— y constituyen un Tribunal de Oidores
para juzgar los asuntos de aquel caracter y que continuarian
las funciones atribuidas a los tres oidores de la Contaduria
Mayor de Hacienda que se suprimia.
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— Se delimita, en primer lugar, la competencia del Consejo
de Hacienda.

Asi se establece: «En el dicho Consejo, y no en otro Tribu-
nal alguno, se ha de tratar ¢ trate de administrar por mayor
mi Hacienda Real, y se den las formas y érdenes que pareciere
se deben tener para administracion de ello, y todos los negocios
y cosas de Hacienda en general, y todas las que tocaren é con-
cernieren al acrecentamiento y buen gobierno de ella, y fueren
en su beneficio, conservacién y buena administracién en gene-
ral, é por mayor se haga por el dicho Consejo todas las provi-
siones de dinero que fueren necesarias y mandiremos hacer,
asi de la dicha Hacienda como por asientos con hombres de
negocios y otras personas».

— Se establece la competencia del Tribunal de Oidores:
«Porque de tratarse en el dicho Consejo de Hacienda pleitos
de justicia entre partes, se impide y embaraza lo que toca 4 la
administracidn é beneficio de mi Real Hacienda, que es lo que
principalmente se ha de tratar en él; mando que en el dicho
Consejo no se admite pleito alguno entre partes tocantes 4
arrendadores y rentas ordinarias ni extraordinarias, ni en otra
manera alguna, ni se conozca ni trate de ellos, sino que todos
se remitan y traten en la Contaduria mayor de Hacienda por
los Oidores de ella, y lo mismo se haga en los que estan pen-
dientes, de presente en ella, donde conforme 4 las Leyes y Or-
denanzas de aquel Tribunal toca y pertenece conocer é tratar
de ellos».

— La competencia de la Contaduria Mayor de Cuentas es
establecida por la Ordenanza estableciéndose que «Ordenamos
¢ mandamos que en la nuestra Contaduria mayor de Cuentas
haya de aqui adelante cuatro Contadores, y no haya Tenientes,
y porque puedan asistir mas continuamente, y hacer que ellos
y los de Resultas y demas Oficiales del dicho Tribunal hagan y
asistan al suyo, y no se embaracen en pleito entre dichas par-
tes; mandamos que de aqui adelante los dichos Contadores no
admitan ni conozcan ni el dicho Tribunal se conozcan de plei-
tos de justicia entre partes, aunque sean y procedan, e resulten
de las cuentas que se tomaren 6 hubieren tomado en el dicho
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Tribunal en primera instancia en grado de apelacién de los
egecutores 6 Jueces de comision que enviaren a la cobranza de
lo que se debiere de nuestras Rentas, sino que asi los que de
aqui adelante hobiere, como los que de presente estuvieren
pendientes, los remitan todos a los Oidores de nuestra Con-
taduria mayor de Hacienda, adonde se han de tratar y se ha
de conocer de ellos; con lo cual mando que cesen é no hayan
en el dicho Tribunal el Fiscal y Asesores Letrados que hasta
aqui ha habido con ocasién de los dichos pleitos; pero si por
los dichos Oidores se viere algin pleito de importancia aunque
parezca conviene que asista uno de los dichos Contadores a la
vista é determinacién de él para informarles de lo que convie-
ne, lo hagan por la forma é orden que para el efecto, que por
estas Ordenanzas mandamos que lo pueda hacer uno de los
cuatro Contadores de la Contaduria mayor de Hacienda, dando
primero cuenta de ello al que presidiere en el Consejo de ella,
y teniendo orden suya para ello».

— Se regula la Presidencia de los Altos Cuerpos citados:
«Ordenamos y mandamos que el que presidiere en el Consejo
de Hacienda presida también en las dos Contadurias mayores
y en el Tribunal de los Oidores de la dicha Contaduria de Ha-
ciendanr.

— En orden a la Contaduria Mayor de Cuentas se confirma
sus Ordenanzas reguladoras de 1554 y 1568: «por cuanto en lo
que toca 4 la jurisdiccién de los Contadores y Oidores de la mi
Contaduria mayor de Hacienda, forma y ejercicio de sus ofi-
cios, ha habido duda general, cémo, y en qué casos se han y
deban entender las Leyes y Ordenanzas que mandamos hacer
e hicimos por la dicha Contaduria mayor en la Ciudad de la
Coruna a diez dias del mes de julio del afio pasado de mil qui-
nientos cincuenta y cuatro, y en el Pardo 4 veinte y ocho de
octubre de mil quinientos sesenta y ocho, de que ha nacido
entre ellos debate y diferencia en mucho dafio de los negocios
y de las partes, y aun desautoridad del dicho Tribunal e Mi-
nistros; mando que las dichas Leyes e Ordenanzas se guarden
y cumplan enteramente, é casi como en ellas se contiene, las
cuales si necesario es, las aprobamos y reconocemos, y de nue-
vo hacemos excepto en lo que por estas nuevas Ordenanzas
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se mudare e innovare 6 alterare, 6 4 ellas fuere contrario, por-
que en cuanto 4 esto se han de guardar estas nuevas, y no
aquéllas».

— Por lo que respecta al procedimiento de examen de cuen-
tas se establece:

«1. Las cuentas que hasta aqui se han acostumbrado tomar
por el dicho Tribunal se tomen en él, y las que conviniere que
se tomen fuera de él, se haga y tomen por comisién de los di-
chos Contadores, y del que presidiere en el Consejo de Ha-
cienda.

2. Otro si: Porque se pueda tomar mas breve é mejor reso-
lucién en los pleitos de dudas de cuentas que se hicieren en la
dicha Contaduria mayor de ellas, mandamos que los Contado-
res llamen 4 los que hobieren tomado las cuentas y pusieren
las dudas, ¢ informen de los motivos que tuvieren para poner-
las, no obstante que hayan dado por escrito los fundamentos
que tuvieron para dudar de ellas.

3. Y porque es de mucho inconveniente que las cuentas co-
menzadas 4 tomar en una mesa se muden & otra, y se dé a
los que tienen tanta noticia de ellas, mando que las que estu-
vieren comentadas en una mesa se acaben en ellas, y no se
pasen & otra, si no fuere con causa muy legitima é bastante
que haya para hacerlo, y las cuentas que se comenzaren no se
dejen hasta que se acaben é fenezcan del todo, ni se entreme-
tan otras con ellas, sino en caso que las comenzadas hayan de
pasar por faltar 6 esperar algunos recaudos para proseguirlas.

4. Y porque en el tomar de las dichas cuentas haya el or-
den que conviene, y no se entremetan ni confundan las unas
con las otras, mandamos que se haga y haya siempre memorial
de las cuentas atrasadas que estdn por tomar é fenecer, y de
las cuentas corrientes, y sefialen Contadores que tomen las
atrasadas, y otros para las corrientes, y los unos y los otros la
tomen, prosigan y acaben, como tenemos proveido que lo
hagan.
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— Por ultimo se ordena que el Fiscal de la Hacienda ayu-
de a los pleitos de la de Cuentas.»

«Y porque en todo haya el buen recaudo que conviene &
nuestra Hacienda y bien de los negocios; mandamos que el Fis-
cal de nuestra Hacienda y Contaduria mayor, ademas de la asis-
tencia que ha de hacer en ella, la haga también y ayude a los
pleitos de la de Cuentas, y el Tribunal particular de la Conta-
duria mayor de Cuentas tenga libro y memorial puntual de los
cargos que resultaren de las cuentas que se tomaren en el dicho
Tribunal, y razén de todos los alcances de ellas, y de los pleitos
que sobre ellos hobiere, y diligencias que en ello se hicieren é
debieren de hacer, y asista continuamente en todo lo tocante
a su oficio en la dicha Contaduria mayor de Cuentas, y 4 los
negocios y pleitos tocantes & las cuentas del dicho Tribunal
que se tratare en él de los Oidores del de la Hacienda, siempre
que sea necesario y conveniente, el cual tenga un Solicitador
Fiscal con salario competente, que sea desocupado de otros ne-
gocios confidentes, € inteligente de los que se tratan en los
dichos Tribunales, el cual nombren los dichos Contadores de
Cuentas, con consulta del que presidiere en el Consejo de Ha-
cienda.»

VI. ORDENANZA DADA POR EL REY FELIPE III EN 26 DE OCTUBRE
DE 1602

— Refundicion en un solo Consejo del de Hacienda y la
Contaduria Mayor. La Ordenanza establece: «Que de aqui ade-
lante, por el tiempo que fuere mi voluntad, el Consejo de Ha-
cienda y la Contaduria mayor de ella, sea todo un Tribunal, y
que se llame Consejo de Hacienda y Contaduria mayor de ella,
pues son unos mismos negocios los que se tratan en ambos
Tribunales, y de una misma sustancia, y por la experiencia se
ha visto que de estar divididos, diciendo que un Tribunal se
trate de la Real Hacienda por mayor, y en otro por menor, han
resultado muchos inconvenientes.»

— Presidencia tinica confirmando la Ordenanza de 1593:
«Que el Presidente presida en el Consejo de Hacienda y en to-
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dos los Tribunales de ella como se contiene en el titulo de su
oficio y disponen las Ordenanzas del afio 93, haciendo con mu-
cha diligencia todo lo que conviene 4 la buena disposicién de
los Tribunales y egecuciones de lo que en ello se debe hacer.»

— A esta Presidencia se le atribuye la facultad de «Que
cuando hubiere alguna diferencia entre los dichos Tribunales
de mi Real Hacienda sobre 4 cuil de ellos toca algiin negocio,
6 dénde se ha de tratar y conocer de ello, 6 por qué Ministro
se ha de despachar, lo determine sélo el Presidente, y por su
determinacién se pase y se esté sin haber pleito ni diferencia
mas sobre ello.»

— Se excluye de la competencia del Consejo de Hacienda
y Contaduria Mayor el entender de pleitos. Asi se establece
que «en el Consejo de Hacienda en que esta incorporada la
Contaduria mayor de Hacienda, ni en la Contaduria mayor de
Cuentas no se trate ni conozca de pleitos, pues es justo que se
abstengan de ellos para que les quede mds tiempo para tratar
de los negocios, para que los dichos Tribunales son instruidos,
y porque en la administracién de la Hacienda, gobierno y co-
branza de ella, y en el tomar de las cuentas suele haber mali-
cias y dilaciones que embarazan el buen expediente con hacer
pleitos de lo que no es; mando al Presidente y Consejo de Ha-
cienda y Contaduria mayor de Cuentas, que excusen semejantes
dilaciones procurando que no las haya ni se admitan con color
de pleitos, porque no se venga a perjudicar por este camino la
administracién y cobranza de mi Real Hacienda, y el tomar de
las cuentas, pues importa tanto la brevedad en lo uno y en lo
otronx,

— El Tribunal de Oidores y Fiscal de la Contaduria Mayor
queda subsistente, estableciéndose que «el Tribunal de los
Oidores y Fiscal de la Contaduria mayor de Hacienda manda
que se contintle y proceda como hasta aqui; pero porque los
pleitos fiscales son muchos, y no hay mas de cuatro Oidores,
y se suelen remitir algunos pleitos, conviene que de aqui ade-
lante haya cinco Oidores en el dicho Tribunal».
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— En orden al procedimiento de examen de cuentas se or-
dena:

«1. Y en el tomar de las cuentas conviene que no inter-
vengan ni se hallen presentes sélo los Contadores de Resultas
y Entretenidos 4 quien tocare, y que puedan llamar & las par-
tes, para ser informados de los recaudos y papeles que para el
fenecimiento de las dichas cuentas fueren examinando: y ha-
biéndose informado las partes y sus solicitadores y agentes se
salgan fuera; y los dichos Contadores y Entretenidos prosigan
sus cuentas, y tomen la resolucion que conviniere en ellas, en lo
cual los Contadores y Fiscal tengan cuenta, porque se ha en-
tendido que conviene proveerse asi.

2. Que el Presidente tenga gran cuenta de saber si hay
alguna cuenta que convenga reverse, por no haberse hecho tam-
bién como era menester, y conviniendo las haga rever por los
Contadores de la Contaduria mayor que le pareciere; y el mis-
mo cuidado tenga en las cuentas atrasadas, para que se despa-
chen con gran brevedad.

3. En cuanto al capitulo 43 de las dichas Ordenanzas que
trata de que hay muchas cuentas que no estan vistas ni comen-
zadas a tomar, y otras comenzadas y por fenecer, y que se ha-
gan ver y fenecer, mando que se guarde y egecute, con que
para ello no se nombren personas de fuera de la dicha Conta-
duria, como lo decia la dicha Ordenanza, y el Presidente tenga
gran cuenta de tratar y conferir en la dicha Contaduria lo que
convenga hacerse para que las dichas cuentas se vean, tomen y
fenezcan, y no se consulte lo que para ello pareciere que de
nuevo convenga proveerse.»

— Por ultimo se declaran en vigor —salvo innovaciones es-
tablecidas— por la Ordenanza que comentamos: «Todas las
Ordenanzas antiguas quedan en su fuerza en vigor que por
éstas no estuvieren mudadas, innovadas 6 alteradas en todo 6
en parte, y fueren contrarias 4 ellas, porque en cuanto & esto
se han de guardar estas nuevas y no aquéllas; pero en todo lo
demds las Ordenanzas antiguas del afio de 54, las de 68 y las
de 93 se han de guardar y cumplir enteramente, bien asi como
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en ellas se contiene, que siendo necesario las apruebo y renue-
vo en lo que no estuvieren innovadas por éstas.»

VII. ORDENANZAS DE CARLOS II —17 DE JULIO DE 1691—, DE

FELIPE V —25 DE FEBRERO DE 1701— Y DEL MISMO REY
DE 4 DE AGOSTO DE 1715

Estas tres Ordenanzas responden a la necesidad de dismi-
nuir la planta del Consejo de Hacienda y Contaduria mayor,
justificada —en las de 1691 y 1701— por «lo mucho que im-
porta minorar en todo lo posible el nimero de los Ministros
de los Tribunales, por los inconvenientes que resultan de su
multiplicidad en el ahorro de los negocios, en la mayor moles-
tia de las partes, y por aliviar a la Hacienda para acudir a las
urgencias de la defensa y conservacién de la Monarquia.

De esta forma queda reducida la planta del Consejo por la
Ordenanza 1701 al Presidente, el Gran Canciller, ocho Conseje-
ros de capa y espada, cinco Oidores para la Sala de Justicia y
un Consejero y cuatro Contadores para la Contaduria de
Cuentas.

En la Ordenanza de 1715 se sefala que «habiendo sido siem-
pre la principal atencién de mi deseo el procurar 4 mis vasa-
llos todo lo que pudiese influir en su mejor gobierno, para
que de él experimentasen los beneficios que tan justamente
tiene merecidos, y han podido y debido prometerse de mi amor,
correspondiente a su constante fidelidad; me parecié estable-
cer en los Tribunales de la Corte el método y forma de despa-
cho que expresan los Decretos de la nueva planta expedidos
en 10 de noviembre de 1713, persuadido y aconsejado que el
Reglamento dado en ellos facilitaria el mejor y mas breve expe-
diente de los negocios, el alivio de las partes, y la plena satis-
faccién de la justicia; y no habiéndose logrado ninguno de
estos fines, antes bien manifestado la experiencia que aquella
disposicién frustraba mis deseos, quise oir 4 los Ministros mas
desapasionados é inteligentes sobre el importante remedio de
estos dafios; y en vista de lo que me representaron, por orden
mia de 31 de julio pasado, he resuelto, por lo que mira el Con-
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sejo de Hacienda y los demas Tribunales comprendidos en este
nombre, anular lo primero los citados Decretos de 10 de no-
viembre de 1713 y Declaraciones posteriores hechas en su con-
secuencia, y que se gobierne en adelante sobre el mismo méto-
do y regla, y con el propio numero de Ministros que se sefala-
ron por él por los Decretos de reforma de 17 de julio de 1691
y 6 de marzo de 1701, & excepcién de lo que en éste ird expre-
sado, afiadido y declarado, y que en ellos no se consideré ne-
cesario prevenir por las varias circunstancias que hoy ocurren
y no hubo entonces».

En virtud de esta tiltima Ordenanza queda reducida a una
todas las Salas, con un Gobernador, seis Ministros de capa y
espada, seis Togados, dos Fiscales, un Secretario y Contado-
res generales y subalternos, suprimiéndose la asociacién de
los dos Consejeros de Castilla.

Como hace observar Fernandez Victorio, son dictadas por
el primer Rey de la dinastia Borbén una serie de Ordenanzas
—que a continuacién estudiamos— que se distinguen por las
medidas dispares y que tan pronto merma, amplia, mutila o
afiade, las atribuciones especificas de la institucién que estu-
diamos.

VIII. OrbeENANzA DEL REY FELIPE V DE 3 DE JULIO DE 1718

En esta Ordenanza el Rey «conviniendo poner esté —el
Consejo de Hacienda— y la Contaduria Mayor, en una dispo-
sicién correspondiente a la armonia, con que se ha de mane-
jar la Administracién y recaudacion, buscando siempre el mas
breve éxito y decisién de todos los expedientes» establece:

«A la Sala del Gobierno del Consejo de Hacienda resuel-
ve se agreguen ¢é incorporen la de Justicia, Millones y Tribu-
nales de Cuentas, compuesta del Gobernador, seis Ministros de
Capa y Espada, seis Togados, dos Fiscales, un Secretario y dos
Contadores, generales de Hacienda, & quien se ha de agregar la
Contaduria general de Millones y la Secretaria 4 la de Hacien-
da, quedando extinguidos estos dos empleos.»
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— Designacion de un Contador Fiscal. Asi dispone: «Que
en la Contaduria mayor haya un Contador Fiscal general de
Cuentas por cabeza de ella cuyo empleo ha de recaer siempre
en Contador y no en otro; proponiendo el Consejo en ocasién
de vacante.»

Sefialdndole sus funciones: «El cargo del expresado Conta-
dor Fiscal en el Gobierno de la comunidad de Contadores sera
celar sobre su trabajo y operaciones, y visitar y reconocer las
mesas, y lo que se adelanta en las cuentas, con el cual podran
los Contadores comunicar las dudas que se les ofrecieren; y en
las que se necesite de decisién del Consejo, dar cuenta en él
concurriendo él para la mas clara expedicién en los casos
que conviniere para la determinacién respecto de lo que por
la misma, como antes se practicaba, haran recurso las partes
en lo que les tocare.»

— En cuanto al procedimiento de examen de cuentas, or-
dena: «Las cuentas se deberdn presentar en la Contaduria ge-
neral de Cuentas, en las cuales pondrd el Contador general
Fiscal los dias de la presentacién, y las verd y adicionara éste,
como lo hacia el Fiscal, pidiendo sobre ellas y sus finiquitos
lo que convenga al derecho de mi Real Hacienda, y después
las repartira y destinara a la mesa o Contadores que las hayan
de tomar, segan la calidad de cada una, ddndose por los mis-
mos Contadores los finiquitos, después de haberle dado cuenta
del estado de ellas; y también ha de ver el referido Contador
general todo género de informes que se hicieren por los Con-
tadores, asi de finiquitos con otros cualesquiera en los cuales
ha de poner su aprobacién, afiadiendo su parecer en aquellos
que se le ofrezca que prevenir para el mayor resguardo de mi
Real Hacienda; y todo lo que después de estas circunstancias
sea necesario de vista fiscal, lo ha de ejecutar y despachar uno
de los del Consejo.»

Como hace observar Linos Lage, resuelve que se agregue
a la Sala de Gobierno del Consejo de Hacienda la de Justicia
y Tribunal de Cuentas (primera vez que hallamos esta deno-
minacién concreta), crea el cargo de Contador Fiscal General
de Cuentas y establece los contadores provinciales y las cate-
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gorias de Contadores de nombramiento, titulo y resultas, su-
perior o ultima. Merece especial mencién esta orden, por cons-
tituir la tnica solucién de continuidad que ha experimentado
esta institucién en los largos siglos de su existencia, y ain
¢sta fue més aparente que real, puesto que sus funciones, aun-
que mas limitadas, se confiaron al contador general fiscal,
que simultineamente se creé.

No obstante —seguin Fernandez Victorio—, Felipe V fue un
paladin de la institucién creando también la Contaduria de Va-
lores, de Distribucién y Millones.

IX. ORpeENaNzA DEL Rey FELIPE V DE 18 DE MARZzO DE 1720

Esta Ordenanza se establece partiendo de la consideracién
de «algunos inconvenientes que se han reconocido en la préc-
tica de la ultima planta del Consejo de Hacienda»; en conse-
cuencia, se ordena:

— Se crean en el Consejo dos Salas, una de Gobierno y otra
de Justicia: «Compuestas de los Ministros que Yo sefialare al
principio de cada afio 4 proposicién del Presidente 6 Goberna-
dor de él: la de Gobierno se ha de componer del Presidente 6
Gobernador, dos 6 mas Ministros, segiin Yo mandare, de Capa
v Espada, y dos Togados; la de Justicia de cuatro Ministros
Togados, y uno precisamente de Capa y Espada; y si se ofre-
ciesen algunos negocios arduos concurrirdn dos, segin lo or-
denare el Presidente 6 Gobernador. Establecidas asi las dos
Salas de Justicia y Gobierno, mando que todos los Ministros
se junten en Consejo pleno todos los dias al principio de la
audiencia y que en él se lean mis Decretos y Resoluciones, y
leidos se entreguen al Secretario.»

— En orden a la antes suprimida Sala de Millones, esta-
blece: «Atendiendo también a la representacién que me ha he-
cho la Diputacién del Reino, y a la fidelidad y amor con que
me ha servido y sirve mando que se vuelva a establecer la Sala
de Millones, como estaba antes de la referida planta del afio
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de 1718, con el nuimero de Ministros, y el mismo Secretario,
facultades y modo de gobierno que entonces tenia.»

X. ORDENANZA DEL REY FELIPE V DE 6 DE MARZO DE 1726

En esta Ordenanza se establece por el Rey: «bien sabéis que
por Cédula mia de 3 de julio de 1718 tuve por bien de extin-
guir el Tribunal de la Contaduria Mayor de Cuentas». Realmen-
te en el texto correspondiente no aparece tal supresion, si el
nombrar un Contador Fiscal General para la direccién y go-
bierno de la Contaduria Mayor.

La Ordenanza que comentamos reconoce que «no habiendo
producido esta providencia el beneficio que deseaba, y reco-
nocido que la multitud y gravedad de los negocios que alli
ocurren requieren mas extensién que la de un solo Ministro,
por orden mia de 28 de febrero préximo pasado de este afio
de 1726, he resuelto restablecer el Tribunal de la Contaduria
mayor de Cuentas debajo de las reglas y ordenanzas que se go-
bernd hasta 9 de noviembre de 1713; observandose para su
régimen las formalidades que hasta entonces se practicaron».

XI. ORrpeENaNZA DEL REY FeLIPE V DE 11 DE JUNIO DE 1739

Esta Ordenanza responde a la necesidad —como sefala su
preambulo— que las diversas plazas de gobierno que «ha habi-
do en mi Consejo de Hacienda desde la de 10 de noviembre de
1713 en que se alteré la antigua (por cuyo motivo he mandado
recopilar y unir las Ordenanzas, Autos acordados y otras pos-
teriores declaraciones) han ido introduciendo en la practica,
y en la inteligencia de lo que he mandado observar, por lo res-
pectivo al mismo Consejo, sus Tribunales y Ministros de tabla
y Subalternos, muchas dudas y confusiones, que como contra-
rias & mi servicio, y al mejor y mdas breve curso de los nego-
cios, obligan 4 que se aclaren, y 4 que también se muden y
alteren en parte algunas de las que se establecieron en los de-
cretos y resoluciones iltimas, para que en todo se camine con
el acierto que siempre he deseado».
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En relacidn con la funcién de control de los gastos publi-
cos atribuida al Consejo de Hacienda y Contaduria Mayor se
establece que «el Tribunal de la Contaduria mayor de Cuentas
se cefiira puntualmente a la observancia de sus Ordenanzas;
y porque en ellas no se le da facultad para consultar, se abs-
tendrd de hacerlo, si no en el caso de que se halle en él perso-
nalmente el Presidente o Gobernador, que entonces por su
autoridad podra ejecutarlo; pero sin que éste concurra no le
ha de ser licito tomar su nombre para consultar: y mando
vuelva 4 reintegrarse en la facultad que tuvo antes de la planta
de 10 de noviembre de 1713 de dar por si todos los finiquitos
de cuentas, sean de la calidad y cantidad que fuere, sin nece-
sitar de informar al Consejo para que me consulte; porque en
cuanto a ésto tampoco se ha de hacer por él, pues estoy in-
formado de que ademas de ser imitil, es de mucho gasto y
perjuicio 4 las partes por la dilacién. Y la comunidad de Con-
tadores continuard su egercicio con la subordinacién que
siempre tuvo al Tribunal, observando las mismas Ordenanzas
y las 6rdenes mias que después hubiere dado con los autos
acordados para su régimen y método en tomar Jas cuentas;
todo puntualmente».

Esta Ordenanza es desarrollada —al modo de los regla-
mentos de la técnica administrativa moderna— por otra dic-
tada por el sucesor de Felipe V que estudiamos a continuacién.

XI1I. ORrbENANZA DEL REY CarLos III DE 6 DE MAYO DE 1761

Esta Ordenanza, dada en Aranjuez, reduce la planta del Con-
sejo de Hacienda y Contaduria Mayor. En ella se establece:

— En orden al niimero de sus componentes: «Hallandome
informado del exceso que hay en el nimero de los Ministros
de Capa y Espada de mi Consejo de Hacienda, y de los de la
tabla del Tribunal de mi Contaduria mayor contra lo preveni-
do en las plantas que se le dieron desde el afio de 1691 hasta
el de 1744, en cuya observancia se interesa tanto mi Real ser-
vicio: he resuelto que el Consejo de Hacienda, por lo tocante
4 Ministros de Capa y Espada, se componga de sélo ocho, con
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los que, y los tres Contadores generales de Valores, Distribu-
cién y Millones, como Ministros que son del mismo Consejo,
se doten sus Salas, y el que ha de presidir el Tribunal de Con-
taduria mayor de Cuentas, proponiendo el Gobernador su des-
tino segun practica como juzgare conveniente, sin exceptuar &
los Contadores generales en los casos que lo considere util &
mi servicio; pero es mi voluntad que en el interin queda redu-
cido el nimero 4 los ocho Ministros continden sirviendo los
que actualmente se hallan sin novedad en su egercicio y goce,
quedando 4 mi cuidado para su tiempo dar nueva asignacién
de sueldo 4 los de numero, con que puedan mantener el honor
de sus ocupaciones. Que el niimero de Ministros del Tribunal
se reduzca 4 sélo cinco, segun lo dispuesto en la planta de
4 de agosto de 1715, sirviendo por ahora seis, con calidad de
extinguir la primera vacante, y quedan de jubilados con sus
honores y sueldo los demas de que se compone el Tribunal
en la forma y modo que se expresa en el Reglamento que he
mandado formar 4 este fin. Y siendo consiguiente & esta dis-
posicién la regulacién de Contadores en las tres clases de Re-
sultas, Titulo y Nombramiento de mi Contaduria Mayor, y
teniendo presente los que eran suficientes al puntual despacho
de los negocios de oficio y partes, quiero que aquellas plazas
se reduzcan & treinta, diez de cada clase, continuando en su
egercicio los que sirven actualmente, segiin se prescribe en su
nuevo Reglamento.

— Se establece un nuevo Reglamento de la Contaduria Ma-
yor de Cuentas en el que se destacan:

«1. Por el Tribunal se hara el repartimiento de los nego-
cios y asuntos de la Contaduria Mayor entre los Contadores,
y mesas que hoy existen, con la proporcién que juzgare mas
conveniente, reduciendo las mesas, y destinando los encargos
con arreglo 4 las vacantes que ocurran hasta que se verifique
quedar en los treinta Contadores y diez mesas de su nuevo
reglamento y planta, como en él se previene; y llegando este
caso, y con conocimiento de los asuntos que competen 4 la
Contaduria Mayor, y la calidad y suficiencia de sus Contado-
res, formara el Tribunal el repartimiento de los negocios que
deberan respectivamente despacharse en cada una de las diez
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mesas de namero, y en fin de cada afio informara al Gober-
nador del Consejo sobre el destino que debera dar para el si-
guiente 4 los Contadores.

2. Siendo el Real danimo de S. M. que 4 sus Contadores
de la Contaduria Mayor de ningtin modo se les permita tener
otro empleo, comisién ¢ encargo, ni sirvan en otras Contadu-
rias, Secretarias ni Oficinas de casas de Grandes, Titulos ni
hombres de negocios; manda S. M. que vigilen el Tribunal y
Fiscal la mdas puntual observancia de este capitulo; y averi-
guandose que tengan otros encargos, comisiones ¢ Contadu-
rias, se les separe y recojan los titulos que tuvieren, dando
cuenta & S. M.»

XIII. Las CoRTES DE CADI1Z Y sU CONSTITUCION DE 1812

Entramos ya en el periodo constitucional. El discurso pre-
liminar leido en las Cortes al presentarse el proyecto de Cons-
titucidn en la sesion de 24 de diciembre de 1811 contiene acer-
ca de ¢l las siguientes frases, cuya elocuencia, y cuya severa
y racional doctrina no hay para qué encarecer, pues el princi-
pio en que la institucién se asienta queda en ellas para siem-
pre establecido.

«Decretadas por las Cortes las contribuciones y cuanto ocu-
rriere 4 la distribucion entre las provincias de las directas, su
recaudacién 6 inversién debe quedar & cargo del Gobierno
bajo su responsabilidad. Para que ésta sea efectiva en cualquier
caso, nada es mas & propdsito que el que todos los fondos des-
tinados al servicio del Estado se retinan en una sola Tesoreria.
Este sistema evita el desorden, facilita las operaciones y asegu-
ra la cuenta y razén, sin cuyos requisitos no puede haber con-
fianza. El Rey, como Jefe del Estado, podra aplicar segin lo
crea conveniente al mejor servicio de la Nacién los fondos
publicos puestos 4 su disposicion por las Cortes. Pero éstas no
pueden desentenderse de vigilar sobre la justa inversién de lo
que verdaderamente constituye la sustancia de los pueblos.
Para ello es indispensable que el Tesorero mayor haga pago al-
guno que no sea en virtud de decreto del Rey, refrendado por
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el Secretario del Despacho de Hacienda, de cuyo arreglo de-
pende quedar asegurada la responsabilidad de cualquier mal-
versacion. La Tesoreria mayor, por su parte, intervenida en las
cuentas generales por las Contadurias de valores y de distri-
bucién, las presentara para su examen 4 la Contaduria Mayor
de Cuentas, sin cuya formalidad no mereceran fé alguna de
las Cortes. Estos establecimientos deben arreglarse con toda
escrupulosidad por leyes especiales, no perteneciendo & la
Constitucién sino indicar sus atributos.

Aprobada por las Cortes la cuenta general de Tesoreria
Mayor en que han de comprenderse el rendimiento anual de
todas las contribuciones y su inversion, se imprimira y publi-
cara para que la Nacién se entere por si misma del mérito y
extensién de sus sacrificios, de su utilidad y necesidad. De este
juicio comparativo podra ademdas deducir el verdadero estado
de su prosperidad, su tendencia y progreso, como también la
seguridad 6 peligro en que puedan hallarse su libertad 6 in-
dependencia.»

En consecuencia con estos principios, dispone la Constitu-
cién de 1812:

Para el examen de todas las cuentas de caudales publicos
habra una Contaduria Mayor de Cuentas, que se organizara
por una ley especial.

La cuenta de Tesoreria General, que comprendera el rendi-
miento anual de todas las contribuciones y rentas y su inver-
sién, luego que reciba la aprobacién final de las Cortes, se
imprimira, publicard y circulard & las Diputaciones provincia-
les y 4 los Ayuntamientos.

Del mismo modo se imprimiran, publicaran y circularan
las cuentas que rindan los Secretarios del Despacho de los
gastos hechos en sus respectivos ramos.

La Constitucién centraliza la gestién de la Hacienda Publi-
ca en el Ministerio de Hacienda y también organiza, como vi-
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mos, la Contaduria Mayor de Cuentas para examinar las que
deben rendirse no sélo por la Tesoreria General, sino también
por los respectivos Ministerios.

XIV. INSTRUCCIONES DEL REY FERNANDO VII DADA EN CUMPLI-
MIENTO DEL DECRETO DE 1AS CORTES GENERALES Y EX-
TRAORDINARIAS DE 7 DE AGOSTO DE 1813

Esta Instruccién fue dada de acuerdo con el Decreto citado
con el fin de regular las funciones y facultades de la Contadu-
ria Mayor de Cuentas.

Constituyen sus lineas generales:

Organizacion y rango. La Contaduria Mayor constard, se-
gun el Decreto de las Cortes de 7 de agosto de 1813, de un
Presidente, cinco Contadores mayores, un Secretario, quince
Contadores de primera clase, quince de segunda y quince de
tercera, cuyo numero méaximo sefiala el articulo 22 de dicho
Decreto, y se considera absolutamente necesario para el des-
empefio de las obligaciones que le estdan confiadas; ademads
tendra un Archivero, ocho Oficiales de Libros y dos Porteros.

La Contaduria mayor de Cuentas es una Oficina superior en
su clase.

Incompatibilidades. Ningiin individuo de la Contaduria Ma-
yor podra ser Agente, servir 4 Prelado, Grande 6 Titulo, ni
tener otro salario mas que el de su empleo.

Tampoco podra recibir directa ni indirectamente dadiva,
servicio ni agradecimiento de persona alguna que tenga ¢ es-
pere tener negocio ante ellos, ni aun después de su finalizacion.

Cuando ocurriese que algin individuo de Contaduria ma-
yor sea pariente hasta el cuarto grado de alguno de los que
presenten cuentas, les serd prohibido examinarla, ni tener en
ella el menor conocimiento.
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— Como requisito previo a la toma de posesién de los nom-
brados titulares en la Contaduria Mayor: «Si tuviese cuentas
que dar 4 la Hacienda nacional algin individuo que fuese pro-
movido & plaza de cualquiera de los Tribunales de la Nacién,
6 se le confiriese en la misma Contaduria Mayor, 6 en cual-
quiera otro establecimiento que tenga que manejar 6 interve-
nir caudales publicos, no podra tomar posesién de su destino
hasta haber rendido sus cuentas, para lo cual no se podra ex-
pedir titulo 4 los agraciados sin que preceda oficio 4 la Con-
taduria Mayor, la que informara si el interesado tiene cuenta
que dar, cargos 6 alcances que satisfacer 4 los caudales publi-
cos, como se ha practicado y practica actualmente con los em-
pleados de Indias y otros de la Peninsula.

— En cuanto al procedimiento de examen de cuentas, fini-
quitos y Alcances, se establece:

«1.  Si las cuentas que presentaren 4 la Contaduria Mayor
no estuvieren arregladas a las Instrucciones y Reglamentos vi-
gentes de las respectivas dependencias 4 que pertenezcan, 6
no vinieren ordenadas como previenen estas Ordenanzas, es
decir, con relacién jurada y firmada, clara y sin sospecha, y
sujetas 4 la pena del tres tanto, no se admitiran, devolviéndose
4 la persona interesada para que las forme de nuevo.

2. Si de las cuentas que se presentaren resultasen alcan-
ces, ya sean confesados, ¢ procedentes de partidas testadas ¢
excluidas, los Contadores encargados de su examen los sacara
4 la mesa de ellos, para que por ésta se practiquen inmedia-
tamente las diligencias necesarias para su cobro e ingreso en
el Tesoro Publico, recogiéndose por el interesado carta de
pago, que presentardn en la Contaduria Mayor, para que se
una al expediente, y quede testado el alcance.

3. Los cargos que resultaren de las cuentas examinadas 6
que se examinaren, ya sean de caudales 6 de efectos contra
alguna persona ¢ corporacién, se sacaran 4 la mesa de ellos,
para que se pueda pedir cuenta y razén d quien la debiera dar,
y se ponga en todas partes el buen recaudo que conviene 4 la
Hacienda publica.
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4. En todos los casos en que los Contadores de las tres
clases conceptuasen necesario que se haga comprobacion del
cargo de las cuentas que se les hubiesen repartido, y también
lo juzgasen util el Presidente y Contadores mayores, se expe-
diran por éstos las 6rdenes convenientes; y los Intendentes,
Contadores y demas Gefes de cualquiera dependencia de la
Nacién las obedeceran y cumpliran, verificando exactamente
cuanto se les ordenare y mandare.

5. Para resolver las dudas que ocurrieren al tomar las
cuentas los Contadores de las tres clases las expondrdn por
escrito al Presidente y Contadores mayores, quienes no podran
determinarlas sin oir 4 los que las hubiesen puesto; y si éstos
creyesen que su resolucién es opuesta al cumplimiento de la
ley, podran manifestarlo 4 la Superioridad, fundando los mo-
tivos que tengan para ello en descargo de su responsabilidad.

6. Si para el mejor servicio publico considerase necesario
la Contaduria Mayor enviar alguno de los Contadores de las
tres clases, U otra persona, 4 comisién fuera de la Corte, el
Presidente y Contadores mayores lo haran presente al Gobier-
no con exposicién de las causas, y propondrén al que creyeren

adornado de las mejores circunstancias para su desemperio.

7. No se podra fenecer cuenta alguna sin que haya pre-
cedido sacar los cargos y alcances que de ella resultaren, eje-
cutandolo los Contadores de su letra, y rubricandolo.

8. En las certificaciones de finiquito se prevendra haberse
comprobado y sacado los cargos que de las cuentas dimana-
ren, y notando su fenecimiento en la mesa de Memorias, con
cuya advertencia por uno de los Contadores de ella se pondra
y rubricard al pie de la certificacién el notado, y el Archivero
lo ejecutara del puesta en libros.

9. En las certificaciones de finiquito que se expidan de
las cuentas en que resulta alcance 4 favor de los interesados,
se pondra la clausula de que no sera este satisfecho sin que pri-
mero haga constar en la Contaduria Mayor no tener otra cuen-
ta que dar, cargo ni resulta que satisfacer; verificado lo cual,
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se entregara 4 las partes por la misma Contaduria un nuevo
documento que exprese las mencionadas circunstancias, para
que se verifique el cobro del alcance; sin perjuicio de esto las
fianzas se cancelaran y alzardn inmediatamente, mediante la
expedicién del finiquito.»

— Por lo que respecta a cuestiones de que sea competente
a otros Tribunales, se establece: «Si del examen de las cuentas
resultare algan incidente que deba ventilarse en Tribunal de
Justicia, el Presidente nombrard uno de los individuos de la
Contaduria Mayor para que asista 4 su vista y determinacién
con voto consultivo, con arreglo a lo prevenido en el Decreto
especial de Cortes de 7 de agosto de 1813.»

— La competencia de la Contaduria Mayor queda determi-
nada:

«1. La Contaduria Mayor examinara y fenecera las cuentas
que se presenten, y por su determinacién definitiva declarara
si los que las han rendido se hallan solventes, y si hay alcance
en su favor 6 contra: en los dos primeros casos les dard la
certificacién de finiquito, y podran continuar en el ejercicio
de sus empleos; y en el tercero providenciara lo conveniente 4
satisfacer su alcance en la Tesoreria Nacional en el término
prevenido por la ley, dando cuenta al Gobierno de los morosos,
para que pueda imponerlos la pena de suspensién de empleo,
y proceder 4 los demas que corresponda.

2. Si en el examen de las cuentas hallase la Contaduria
mayor falsedades ¢ defectos de mala versacién de caudales que
induzcan al dolo, por el que deba declararse la exaccién del
tres tanto, procedera la Contaduria 4 la debida declaracion
para imponerla a los sugetos que hubiesen cometido fraudes.

3. La Contaduria Mayor tendra la facultad de pedir 4 cual-
quiera cuerpo 6 personas, por previlegiadas que sean, todas
las noticias que creyese necesarias para el puntual desempefio
de las obligaciones que se la imponen, y no podrin excusarse
de darlas por motivo alguno.
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4. La Contaduria Mayor no expedira finiquito alguno de
las cuentas de que resulte alcance contra los que las den hasta
que se haya realizado su total reintegro; y pondra en noticia
del Gobierno las personas 6 cuerpos que fueren responsables,
para que no puedan continuar en sus destinos, asi como para
lo demas que sea precedente.»

— Las apelaciones son reguladas de la forma que sigue:

«1. Las providencias de la Contaduria Mayor contra los
que diesen cuentas, y en todo lo relativo & su examen y fene-
cimiento seran decisivas; pero en el caso de que las partes se
crean con derecho para reclamarlas, se determinara en la Au-
diencia territorial; y en este caso el Presidente de la Contadu-
ria Mayor nombrara uno de sus individuos para que asista a
su vista y determinacién con voto consultivo.

2. Como puede suceder que el Presidente y Contadores
mayores tengan por conveniente pasar a la Audiencia territo-
rial para su determinacién alguno ¢ algunos asuntos en que se
verse el derecho sin que intervenga solicitud de parte, lo remi-
tiran de oficio, nombrando el Presidente de la Contaduria uno

de sus individuos para que asista & su determinacién, como
previene el articulo anterior.»

— Para asegurarse la presentacion de cuentas a la Conta-
duria se establece que «en las ordenes que se expidieren para
llamar 4 los responsables a la presentacién de las cuentas, se
han de poner las precisas circunstancias de que se hagan saber
4 los interesados ¢ sus herederos, y por falta de éstos 4 sus
fiadores y nominadores, para que las cumplan y ejecuten, y a
su tiempo les pare el perjuicio que haya lugar; y dentro de los
quince dias precisos remitan los Intendentes, que son los que
han de hacer cumplir las 6rdenes por medio de los Jueces de
primera instancia, testimonio de las diligencias obradas, con
insercién de las fianzas que dierenn».

— En orden a las fianzas, se ordena: «Siendo muy conve-
niente al mayor resguardo y seguridad de los intereses de la
Nacién que los que manejaren caudales 6 efectos de la Hacien-
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da publica, y deban dar fianzas por la calidad de sus destinos,
las den antes de tomar posesién de ellos, y que conste cudles
sean en la Contaduria Mayor, para proceder contra los que re-
sultaren alcanzados, y evitar las grandes dilaciones y entorpe-
cimiento en la cobranza, y aun extravio de las mismas fianzas
que se ha notado en algunos, cuya utilidad y necesidad ha he-
cho conocer la experiencia, se remitira testimonio de ellas a
la Contaduria Mayor, y no podran desglosarse sin que los inte-
resados hagan constar su solvencia por certificacién 6 finiqui-
to de la misma Contaduria Mayor.»

— Al Secretario de la Contaduria Mayor se le sefialan una
serie de funciones, destacando entre ellas, en relacién con las
Cortes: «E] Secretario formard los estados generales de las
cuentas de que hubiere dado finiquito la Contaduria Mayor,
y la nota que con ellos debe pasarse 4 las Cortes de las cuen-
tas atrasadas que quedan por examinar, con arreglo & los ar-
ticulos 19 y 20, capitulo 3.° del citado Decreto de 7 de agosto,
cuyos estados presentara al Presidente y Contadores mayores
para que acuerden su remisién 4 las Cortes, la que se ejecuta-
ré con oficio firmado del Presidente.»

XV. ORrbpENANZA DEL TRIBUNAL MAYOR DE CUENTAS DADA EN Ma-
DRID A 10 DE NOVIEMBRE DE 1828

La Ordenanza del Tribunal Mayor de Cuentas dada en Ma-
drid a 10 de noviembre de 1828, refrendada por el Secretario
de Estado y del Despacho Universal de Hacienda, don Luis
Lépez Ballesteros. En su articulo 3.° se determinaba que el
Tribunal tuviera «los dos conceptos de autoridad gubernativa
y judicial». Segin su articulo 4.°, el Tribunal se componia, en
concepto de autoridad gubernativa, de un Presidente, tres Mi-
nistros Contadores mayores, un Fiscal de Contabilidad y un
Secretario; y en el judicial, del mismo Presidente, de un Minis-
tro togado, de los tres expresados Contadores mayores y de un
Fiscal togado. Abolida la Constitucién de 1812, en plena reac-
cién politica, esta Ordenanza recogia, como se ve, las tradi-
ciones de una institucién que, como repetidas veces hemos
dicho, lo mismo en Espaiia que en Europa, nacida en la Mo-
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narquia absoluta, con su triple caracter politico, administrati-
vo y judicial, es funcién esencial del sistema parlamentario.

XVI. LEY ORGANICA DE 25 DE AGOSTO DE 1851
Lineas generales de la Ley

La Real Cédula de 10 de noviembre de 1828 da fin, como
ya indicamos, al régimen tradicional de la fiscalizacién y ju-
risdiccién contable. Esta tendencia es confirmada con la des-
aparicién de la Cdmara de Computos navarra por Ley de 16
de agosto de 1841. De esta forma, hasta la aparicién de la Ley
que va a ser objeto de nuestro estudio en el presente capitulo
actia en el ejercicio de aquellas funciones el Tribunal Mayor
de Cuentas —creado por la Real Cédula de 1828— con juris-
diccién en todo el territorio nacional. Asimismo funcionan en
los territorios respectivos los Tribunales de Cuentas de Cuba,
Puerto Rico y Filipinas.

La primera ley orgdnica del Tribunal de Cuentas es pro-
mulgada el 25 de agosto de 1851, siendo su reglamento de apli-
cacion de 2 de septiembre de 1853 y permanece en vigor hasta
1870. Esta ley, en opinién de Mendizabal Allende, es quiza en
conjunto la mas perfecta técnicamente entre todas aquellas
que han regido el Tribunal.

Constituyen sus lineas generales:

1. El Tribunal de Cuentas es calificado como supremo, si
bien con caracter honorifico. Acttia en tinica instancia en orden
a la contabilidad del Estado y como 6rgano de apelacion res-
pecto a las contabilidades provincial y municipal, cuya primera
instancia se solventa ante los Consejos provinciales. En uno
y otro caso, las sentencias del Tribunal pueden ser recurridas
en casacién ante el Consejo Real, luego —desde 1858— Conse-
jo de Estado. Vemos, pues, que en esta etapa la jurisdiccion
del Tribunal no puede definirse como plena y sustantiva; los
recursos de casacién contra las resoluciones del Tribunal son
resueltos por el Rey, oido el Consejo Real.
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2. Al Tribunal le corresponde con caracter privativo el en-
juiciamiento de los actos relativos al manejo de fondos publi-
cos. Su jurisdiccidn alcanza a recaudadores, liquidadores, in-
terventores, pagadores, ordenadores y, en general, a todos los
que manejan caudales ptblicos. Se exceptiia a los Ministros
de la Corona y, por tanto, no serdn responsables los que hu-
bieren ordenado o ejecutado un pago con autorizacién previa
o aprobaci6n posterior de dichos Ministros. Aqui puede adver-
tirse la influencia francesa —como en toda la ley— que dife-
rencia a efectos de responsabilidad entre contables y ordena-
dores. Estos quedan excluidos de la jurisdiccion.

La ley —arts. 20 y 21— distinguia su propia jurisdiccién
de la civil y criminal sehalando los actos que a éstos le son
privativos.

Funciones del Tribunal

En orden a las funciones del Tribunal, la ley en su articu-
lo 16 y el reglamento sefialan la competencia de aquél, que po-
demos clasificar en:

1. Funcion fiscalizadora de la actividad financiera de la
Administracion publica. Segtn el citado articulo, el Tribunal
«podra» hacer observaciones y promover las reformas a que
dieren lugar los abusos advertidos en la recaudacién y dis-
tribucién de fondos publicos y los vicios notados en la conta-
bilidad por resultado del examen anual de cuentas.

2. Funcion jurisdiccional, referida a:

a) Enjuiciamiento de cuentas del Estado y entidades lo-
cales.

b) Reintegro de los alcances.

¢) Cancelaciéon de fianzas.
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d) Recursos contra las resoluciones de las Salas del Tri-
bunal en las materias anteriores. Estos recursos son de acla-
racion, revisién y siplica,

e) Recursos de queja contra las resoluciones de los Conse-
jos provinciales o Delegados-Instructores de expedientes de
rcintegro.

f) Recursos de apelacion contra los fallos de los Consejos
provinciales, dictados en expedientes de reintegro.

3. Funciones gubernativas, referidas al personal e inspec-
cién de servicios.

Organizacién

El Tribunal, integrado por un Presidente, siete Ministros,
el Fiscal y el Secretario —designados por Real Decreto—, es-
taba constituido bien en Pleno o en Salas. Estas, en principio,
eran dos y a partir del Decreto de 28 de marzo de 1867 se cons-
tituy6 la Sala de Indias para el enjuiciamiento de las provin-
cias de ultramar.

a) Correspondia al Pleno exigir la presentacién de cuen-
tas y adoptar los medios de apremio; el enjuiciamiento de las
cuentas ministeriales y generales; la fiscalizacion de la activi-
dad financiera de la Administracién y las funciones guberna-
tivas relativas a los servicios del Tribunal y régimen de su
personal.

b) Correspondia a las Salas el enjuiciamiento de las cuen-
tas parciales y el de los alcances; cancelacién de fianzas y la
resolucién de los recursos de apelacién, queja, aclaracién y re-
visién.

¢) Correspondia al Fiscal —como representante del Go-
bierno y de la Hacienda Publica— intervenir y ser parte en
aquellos asuntos cuyo conocimiento era atribuido al Tribunal
en pleno o a cualquiera de sus Salas, y de modo especial en los
expedientes de reintegro y en las instancias de apelacién y re-
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visién. La ley autorizaba al Gobierno para nombrar un Comi-
sionado especial que ejerciera las funciones citadas en deter-
minados negocios.

d) Correspondia al Secretario general la redaccién de las
Actas; registro de presentacién, curso y fenecimiento de las
cuentas; custodia de los fallos y expedicion de certificaciones;
formacién del estado general que anualmente debia rendir el
Tribunal y la instruccién de los expedientes de cancelacién de
fianzas.

Funcién jurisdiccional

Independientemente de la funcién fiscalizadora —regulada,
como hemos visto, en el articulo 16-8.° de la Ley—, la funcién
jurisdiccional, desarrollada por el Tribunal con un indudable
caracter procesal y judicial, se concretaba en la regulacién de
los siguientes procesos:

1. En primera instancia:

a) Juicio de cuentas, regulado en el articulado en el ar-
ticulo 33 y siguientes de la Ley y 36 y siguientes de su Regla-
mento.

b) Expedientes judiciales sobre alcances y desfalcos (ar-
ticulo 70 L. y siguientes y 98 R. y siguientes).

¢) Expedientes de cancelacién de fianzas (art. 138 R. y si-
guientes).

d) Proceso de ejecucion para conseguir el reintegro de
los alcances, descubiertos durante el examen de cuentas y fue-
ra de ellas (art. 96 L. y siguientes y 112 R. y siguientes).

2. En segunda instancia:
a) En materia de cuentas.

Recursos de aclaracion, de revisién, de nulidad, de apela-
cién y queja (art. 47 L. y siguientes y 145 R. y siguientes).
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b) En materia de alcances.

Recursos de stplica (arts. 65 L. y 155-158 R.), de apelacién
(arts. 64 L. y 159 R. y siguientes), de queja (arts. 161 R. y si-
guientes).

c¢) En materia de cancelacion de fianzas. Recurso de su-
plica (arts. 143 y 155 del Reglamento).

d) Recurso de casacion.

Procedian estos recursos —que lo seran por infraccion de
ley o violacién de formas sustanciales— en los siguientes casos:

— De las sentencias de las Salas del Tribunal que pongan
fin al juicio de cuentas o decidan los recursos de apelacién
contra los fallos de los Consejos provinciales.

— De las sentencias dictadas por las Salas en materia de
alcances y cancelacion de fianzas (deducido del contenido am-
plio del art. 186 del Reglamento).

La sustanciacién del recurso de casacién se realizaba si-
guiendo el procedimiento previsto para la revisién de las pro-
videncias del Consejo Real. Declarada la nulidad del fallo del
Tribunal de Cuentas, por el Rey, oido el Consejo, la cuenta sera
nuevamente examinada por el Tribunal en el caso de vicio de
forma. Tratandose de infraccion de ley, la cuenta era exami-
nada por el Consejo Real.

Procedimientos y régimen de personal

En cuanto al procedimiento para el desarrollo de las fun-
ciones encomendadas al Tribunal de Cuentas, la Ley en sus ti-
tulos IV (arts. 27 a 66) y V (arts. 61 a 69) y el Reglamento en
sus titulos IT (arts. 36 a 144) y 1IT (arts. 145 a 188) lo regulan
minuciosamente.

Como férmula supletoria establece (art. 211 R.) que las fér-
mulas, tramites, términos y actuaciones que en el curso de estos
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negocios puedan ser precisos y no estan previstos en la Ley
Organica ni en el Reglamento, se arreglaran a las prescripcio-
nes del Derecho comiin y a las practicas de los Tribunales or-
dinarios, acelerandolas y limitandolas cuanto sea posible.

El estatuto del personal queda regulado en orden al nom-
bramiento y seleccién; derechos y deberes; y régimen discipli-
nario, en una serie de normas incorporadas al articulado de
la Ley Organica, y especialmente de su Reglamento de apli-
cacion.

XVII. Ley ORGANICA DE 25 DE JuLIO DE 1870
Lineas generales de la Ley

Constituyen las lineas generales de la Ley de 25 de julio
de 1870 del Tribunal de Cuentas:

1. El Tribunal de Cuentas es calificado como Supremo y
contra sus ejecutorias no se da recurso alguno, salvo las facul-
tades reconocidas a las Cortes a los efectos de los articulos 61
y 73 de la Ley de Administracién y Contabilidad.

2. Al Tribunal le corresponde con caracter privativo el en-
juiciamiento de los actos relativos al manejo de fondos publi-
cos. Su jurisdiccién alcanza a recaudadores, liquidadores, inter-
ventores, pagadores, ordenadores y, en general, a todos los que
manejan caudales publicos y a los herederos y causahabientes
suyos.

La Ley —art. 20— delimita su propia jurisdiccién de la ci-
vil y criminal, sefialindonos los actos que a éstos le son pri-
vativos.

Funciones del Tribunal
En orden a las funciones del Tribunal, la Ley en su articu-
lo 16 y el Reglamento seialan la competencia del mismo que

enumeramos a continuacién:
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1. Requerir la presentacion de todas las cuentas que de-
ban someterse a su calificacién en la forma y época prescritas
por las leyes, reglamentos e instrucciones, compeliendo a los
morosos en presentarlas por los medios que se establecen en
esta Ley.

2° Revisar el examen que de las cuentas sometidas a su
calificacién hubieren hecho la Direccion General de Contabili-
dad Publica y la Seccién que en el Ministerio de la Goberna-
ci6én tenga a su cargo la contabilidad provincial y municipal;
exigir de quien corresponda los documentos que las expresa-
das cuentas requieran; poner los reparos que cada una ofrezca,
oyendo las contestaciones de los interesados, y confirmar o
reponer el acuerdo adoptado por la Administracién activa en
los términos y por los tramites que esta Ley establece.

3.2 Conocer los expedientes de reintegro a la Hacienda por
alcances o malversaciones de fondos ptiblicos descubiertos fue-
ra del examen de las cuentas.

4° Declarar la absolucion de responsabilidad y cancela-
cion de sus obligaciones en favor de los que tengan fianzas
presentadas para el manejo de caudales pertenecientes al Es-
tado o a los fondos provinciales y municipales de que trata
el articulo 1.°

5° Conocer, en la forma que se determine por reglamen-
to, de los recursos de apelacion que de los fallos de las Dipu-
taciones provinciales interpusieren los Depositarios de Ayunta-
mientos y los Administradores de fondos de beneficencia que
resulten alcanzados en sus cuentas respectivas con arreglo a
lo que disponga la Ley.

6.° Examinar y comprobar las cuentas generales del Esta-
do que redacte la Direccién General de Contabilidad Publica,
y declarar su conformidad o las diferencias que ofrezcan, cote-
jadas con las particulares presentadas al Tribunal y con las
disposiciones del presupuesto correspondiente.

7° Exigir de todas las dependencias del Estado, sin distin-
cién de ramos ni Ministerios, o de quien corresponda, cuantos
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informes, estados, documentos u otros comprobantes conside-
re utiles o conducentes a los fines de su institucién, ya se trate
del examen de las cuentas o de la instruccién de los expedien-
tes de alcances, desfalcos o liberacion de fianzas, y tanto en
estos casos como en los de rendicién y presentacion de cuentas
por los centros, oficinas o particulares sujetos a darlas, com-
peler a los morosos por los medios de apremio gradual que se
establecen por esta Ley.

8.° Librar y pasar al Gobierno certificacién del resultado
que ofreciera el examen y comprobacién de las cuentas gene-
rales del Estado.

9.2 Redactar y presentar a las Cortes, dentro de los plazos
sefialados en la Ley de Administracién y Contabilidad, una Me-
moria relativa a la cuenta general de cada presupuesto, hacien-
do las observaciones y proponiendo las reformas que dieren
lugar los abusos advertidos en la recaudacién y distribucién
de los fondos publicos.

Esta Memoria se publicara en la «Gaceta» del dia siguiente
a aquel en que sea presentada a las Cortes.

10. Pasar al Gobierno copia de la Memoria expresada en
el caso anterior en la misma fecha en que ésta sea entregada
a las Cortes, a fin de que dentro del plazo de dos meses pue-
dan los Ministros responsables presentar a las mismas Cortes
la oportuna contestacién de descargos.

11. Tomar razén de los expedientes sobre concesion de
créditos extraordinarios o suplementos de créditos que le pase
el Gobierno y presentar a las Cortes dentro del primer mes de
su reunién una Memoria relativa a los créditos concedidos por
el Gobierno durante la suspensién de sesiones, con las obser-
vaciones que juzgue oportunas respecto a la legalidad de cada
uno de los créditos.

12. Examinar los expedientes de contratos para la adqui-
sicién de fondos que le pase el Gobierno y dar cuenta a las

Cortes en Memoria extraordinaria siempre que, a su juicio,
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se hubieran cometido en ellos faltas, como abusos o ilegali-
dades.

13. Dar cuenta a las Cortes en Memoria extraordinaria de
todo acto ilegal que los Ordenadores e Interventores de la Ad-
ministracion del Estado pongan en su conocimiento en des-
cargo de su responsabilidad.

Organizacién
El Tribunal se componia de:
Un Presidente.
Nueve Ministros.
Un Fiscal.
Un Secretario general.

El articulo 27 de la Ley establecia que el Tribunal de Cuen-
tas despachara en pleno y dividido en tres Salas. El pleno lo
compondré el Presidente, los Ministros, el Fiscal y el Secreta-
rio, éste con voto informativo.

Cada una de las Salas se compondra de tres Ministros, uno
de ellos Letrado. El Presidente del Tribunal podré asistir con
voto a cualquiera de las Salas cuando lo estime conveniente.
En este caso la presidira, y en su ausencia lo hara el Ministro
mds antiguo.

En cada Sala hard de Secretario un Contador o un Auxiliar
nombrado por el Tribunal.

Las dos Salas primeras del Tribunal conoceran de todas las
cuentas y expedientes que procedan de la Peninsula e islas ad-
yacentes, y la tercera, do las pertenecientes a las provincias
de ultramar.
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El Tribunal en pleno ejercera las atribuciones contenidas
en los parrafos 1.°, 6.°, 7°, 8.2, 9.2, 10, 11, 12 y 13 de la compe-
tencia del Tribunal, antes sefialadas en el epigrafe II, y ade-
mas resolvera los recursos de casacién o stuplica que se inter-
pongan por el Ministerio Fiscal o por los interesados de los
fallos de las Salas de cuentas y expedientes.

El Tribunal, dividido en Salas, entendera en los asuntos a
que se refieren los parrafos segundo, cuarto, quinto y séptimo
de las citadas competencias y en la revisién de los expedientes
de reintegro por desfalcos y alcances.

Para que el Tribunal en pleno pueda preparar el informe
anual, las Salas estardn obligadas a remitir a Secretaria, segin
vayan fallando, sobre las cuentas, una copia autorizada de los
cargos relativos a los pagos no conformes con el presupuesto,
aunque se hubiese autorizado por disposicion del Gobierno.

Si los Contadores no encontrasen abusos de esta clase que
denunciar, lo certificaran asi bajo su responsabilidad en la ul-
tima censura.

Las decisiones, asi del pleno como de las Salas, se adopta-
ran por mayoria de votos.

Para los fallos definitivos de cada Sala se requieren tres
votos conformes, a lo menos, y no reuniéndose esta conformi-
dad en la Sala que conociese del negocio, asistiran para resol-
verlo Ministros de las otras Salas por el orden de su antigiie-
dad, empezando por el mas moderno en cualquiera de ellas.

Correspondia al Fiscal, segtin el articulo 24 de la Ley:

1° Vigilar sobre la presentacién de cuentas al Tribunal,
revisando el estado actual de los obligados a rendir las que
forme la Secretaria, dando dictamen sobre él antes que se
apruebe por el Tribunal, y promoviendo los apremios corres-
pondientes contra los morosos en presentarlas en las épocas
prescritas por las instrucciones de Contabilidad.
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2.° Consignar por escrito su censura en las cuentas que al
efecto disponga pasarle las Salas del Tribunal, y también en
las que él solicite examinar antes de formado el juicio sobre
ellas. Para este ultimo objeto bastara que requiera por oficio
al Ministro que haga de Juez Ponente en el examen de cuentas.

3.2 Ser oido en todos los casos de alzamiento o cancelacién
de fianzas y en los que sobre declaracién de responsabilidad
directa o subsidiaria ofrezcan los expedientes de alcances y des-
falcos.

4° Promover la gestién criminal correspondiente cuando
se observen en las cuentas o expedientes indicios de malversa-
cion, falsificaciéon u otro delito, pidiendo que se pase al Tribu-
nal competente el tanto de culpas, si no constase que ya se
habia hecho por las dependencias interventoras de la Adminis-
tracién activa del Estado.

5° Representar a la Hacienda Publica en todas las instan-
cias de apelacién ante el Tribunal en pleno.

6.° Promover la observacién de los reglamentos del Tribu-
nal y sostener su jurisdicciéon administrativa.

7° Asistir y ser oido en todos los actos del Tribunal en
pleno y consignar por escrito su opinién, asi sobre la compro-
bacién de las cuentas generales del Estado como sobre los
informes y Memorias que debe dirigir a las Cortes el Tribunal.

8.2 Evacuar los informes que se le pidan por el Gobierno o
por las Cortes, y dirigirles las consultas que crea convenientes
en todo lo relativo al ejercicio de su Ministerio.

9° Resolver las consultas que pueden hacerle las depen-
dencias interventoras de la Administracién del Estado que co-
nozcan en primer grado el examen y fallo de las cuentas y de
los expedientes de reintegro por desfalcos y alcances.

Correspondia al Secretario general —art. 25 de la Ley— la

redaccién de las Actas; registro de presentacion; curso y fene-
cimiento de las cuentas; custodia de los fallos y expedicién de
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certificaciones; formacién del estado general que anualmente
debia rendir el Tribunal y la instruccién de los expedientes de
cancelacién de fianzas.

Funcion jurisdiccional

Independientemente de la funcién fiscalizadora regulada
por la Ley en el articulo 16, como hemos visto, la funcién ju-
risdiccional se concertaba en la regulacién de los siguientes
procedimientos:

1. En primera instancia:

— Juicio de cuentas, regulado en el capitulo IV de la Ley
y en el Reglamento.

— Expedientes judiciales sobre alcances y desfalcos (ar-
ticulos 59 y siguientes de la Ley).

Para hacer efectivos los alcances que resulten de las cuen-
tas se procedia en estos términos:

Cuando sea descubierto el alcance en el examen que han
de hacer las dependencias interventoras de la Administracién
del Estado, procederan desde luego las mismas, sin perjuicio
de lo que acuerde el Tribunal, por la via de apremio contra
las fianzas y bienes del alcanzado y contra los demas fiadores,
testigos de abono o como Jefes de aquél, puedan tener respon-
sabilidad subsidiaria, guardando el orden correspondiente, y
obrando con arreglo a las leyes administrativas y érdenes so-
bre la materia. Las referidas dependencias interventoras po-
dran delegar, para la tramitacién del expediente, en sus agen-
tes provinciales, los cuales procederian con estricta sujecién a
las 6rdenes que aquéllas les comuniquen.

Cuando el alcance se descubra en la revisién que correspon-
da al Tribunal, la Sala respectiva comunicari la sentencia o
fallo de la cuenta a la dependencia interventora de la Adminis-
tracién para que proceda contra el alcanzado en los mismos
términos indicados respecto a los alcances descubiertos por
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clla. En uno y otro caso se dara cuenta al Tribunal de la sol-
vencia de los alcanzados cuando termine la recaudacion de los
descubiertos.

La Sala respectiva del Tribunal vigilara sobre el curso de
los expedientes de reintegro y exigira el exacto cumplimiento
de las prescripciones que contiene el articulo anterior.

En los procedimientos de cobranza y responsabilidad de
desfalcos causados por empleados y descubiertos antes de que
las cuentas o fuera de ellas, del Tribunal; debiendo dar parte
sin demora a la Direccién de Contabilidad Publica, o sea a la
dependencia interventora de la Administracién del Estado, de
la formacién del oportuno expediente, y proceder en ellos como
en los de alcance con arreglo a las instrucciones que aquella
oficina les comunique. Los Jefes de los alcanzados entenderan
en estos expedientes hasta ponerlos en estado de dictar el fallo
ejecutorio. Este corresponde a la Direccién expresada.

De las providencias que dicte la Direccién de Contabilidad
Publica en los expedientes de alcance y en los desfalcos podran
los interesados responsables apelar para ante la Sala corres-
pondiente del Tribunal, interponiendo recurso dentro de los
cinco dias siguientes a aquel en que se les hubiese hecho saber.

Una vez pronunciada la sentencia de la Sala sera cumpli-
mentado lo que disponga en ella; pero si en la decisién ejecu-
toria hubiese infraccion manifiesta de disposiciones legales o
se hubiesen violado las formas sustanciales de la actuacion
establecidas por esta Ley podra suplicarse ante el Tribunal
en pleno dentro de los diez dias siguientes al de la notificacién.

El recurso expresado en el anterior solamente suspendera
la ejecucién cuando los que la interpongan consignen el impor-
te del descubierto por que se proceda en la Caja general del
Depdsito o sus sucursales, o cuando al admitirlos acordare el
Tribunal la suspensién por estimar segura la fianza.

En las instancias de apelacion o de stplica anteriores se de-
clarard conclusa la actuacién con un escrito por cada parte,
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y si se ofreciese prueba, cuando no la hubiere, la Sala o el Tri-
bunal, respectivamente, sefalard para practicarla el término
que estime prudente, pasado el cual se dictara la resolucién que
proceda.

— Expedientes de cancelacién de fianzas (art. 67 de la Ley).
2. En segunda instancia:

— En materia de cuentas.

Recursos de aclaracién y de revisién (art. 47 de la Ley).
— En materia de alcances.

Recursos de suplica (art. 63 de la Ley), de apelacién (ar-
ticulo 62 de la Ley).

— En materia de cancelacién de fianzas. Recurso de supli-
ca (art. 70 de la Ley).

3. Recurso de casacion:

Procedian estos recursgs —que lo serdn por infraccién de
la Ley o violacién de formas sustanciales— en las sentencias
de las Salas del Tribunal que compongan fin al juicio (art. 49
de la Ley).

Si el Tribunal en pleno declarase la nulidad de un fallo de
las Salas por haberse violado las formas sustanciales de la ac-
tuacion, o porque en la decisién hubiese infraccién manifiesta
de disposiciones legales, la cuenta objeto del fallo serd de nue-
vo examinada y juzgada por otra Seccién y Sala del Tribunal,
subsanandose ante todas cosas los vicios del anterior proce-
dimiento.

4. Ejecucion de sentencias:

Las decisiones del Tribunal de Cuentas se llevaran a efecto,
desde luego, no obstante los recursos de revisién o de casacién
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que contra ellas se interpongan. Sélo se suspendera su cum-
plimiento cuando se consignase a las resultas del recurso en
la Caja General de Depésitos la cantidad en metdlico que fue-
re materia del mismo.

Cuando el fallo definitivo sea absolutorio, la cuenta se ar-
chivara con las actuaciones y la minuta original que deben co-
rrer unidas, y la copia firmada del mismo se conservara en la
Secretaria para expedir la certificacién que ha de causar los
efectos del finiquito y para su custodia en lo sucesivo.

Siempre que el fallo sea condenatorio, la cuenta permane-
cerd en la Sala hasta la ejecucion de lo fallado, debiéndose
comunicar por la misma a la Direccién de Contabilidad Pibli-
ca para que se proceda a la cobranza de descubiertos.

Realizados que sean éstos en su totalidad, se participara
asi a la Sala, y ésta aprobara definitivamente la cuenta en la
forma ordinaria.

XVIII. TRIBUNAL SUPREMO DE LA HaciEnNDA PUBLICA
Fundamentacién del Tribunal

El Real Decreto de 19 de junio de 1924 —bajo el Directorio
Militar del General Primo de Rivera— da vida al Estatuto del
Tribunal Supremo de la Hacienda Publica, norma por la bre-
vemente y complementada por el Reglamento Organico de 3
de marzo del afio siguiente, se regula la jurisdiccién contable
que hasta entonces habia desenvuelto su actividad bajo la Ley
de 1870.

Hemos de resaltar que el aspecto orgénico y de procedi-
miento de esta jurisdiccidn, bajo el imperio de la Ley citada y
su Reglamento, criticado por Mendizédbal Allende, constituye
«un conjunto farragoso, casuistico y reiterativo de normas; tan
abigarrada prolijidad aparece sustentada por una sintaxis en-
revesada y confusa, en un estilo literario que ofrece la consis-
tencia pastosa del engrudo. Es, sin duda, la obra maestra de
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un probo funcionario puesto al limite de su capacidad expre-
sivan.

La justificacién del Tribunal —a quien por vez primera se
da el nombre de Supremo de la Hacienda Publica— se en-
cuentra en el predmbulo del Estatuto. «Reside —dice— en las
Cortes con el Rey la facultad de dictar normas a la actividad
financiera del Poder Ejecutivo, y como légica consecuencia de
esta manifestacién de soberania, la de apreciar el uso que de
sus mandatos se hace por dicho poder. Pero la actividad de
éste es constante, ininterrumpida, en armoénica concordancia
con la vida del Estado, mientras que la actuacién de las Cortes
es intermitente, periddica, concordante con el caricter de sus
egregias facultades; surgiendo de estas diferentes actividades
la necesidad de que exista un nexo entre ambas que realice la
funcién ejecutiva. Este nexo es el érgano fiscalizador. Pero
como solo al Poder Legislativo le es dado ejercer dicha fun-
cién por serle privativa, y ésta recae sobre otro Poder, el Eje-
cutivo, cualquier organismo que la practique, forzoso es consi-
derarle como un delegado de aquél y atribuirle prestigios,
facultades y consideraciones que al enaltecerlo le haga digno
de su representacién, de la importancia de la funcién de la
categoria del érgano que la realiza.»

Lineas generales del ordenamiento

Consideremos ahora las lineas fundamentales del ordena-
miento.

1. Vinculado a las Cortes, como hemos visto en el parrafo
transcrito de su exposicién de motivos, se le reconoce al Tri-
bunal de modo explicito su categoria de Supremo. Contra sus
ejecuciones no se da recurso alguno.

2. El Tribunal tanto en su organizacién como en el enfo-
que de sus funciones y en la organizacién adquiere rasgos y
estructura netamente judiciales. Ello se manifiesta en la deno-
minacién, categorias, inamovilidad, responsabilidad, remunera-
ciones, etc., de sus funcionarios; los procedimientos adquieren
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un caricter contradictorio, de verdaderos juicios; los Delega-
dos-Instructores son designados por el Tribunal, dotandolos
de cierta independencia, e incluso la de terminologia propia
de lo procesal se incorpora a los diferentes actos del proce-
dimiento.

3. Como instrumento adecuado para dar oportunidad a
«la critica ciudadana en la labor econémica del Poder Ejecuti-
vo», se constituye, en el seno del Tribunal, un Consejo Inter-
ventor de las Cuentas del Estado, constituido por las colectivi-
dades de contribuyentes —Camaras, Asociaciones de profesio-
nales liberales, Asociaciones obreras— elegidos por dichos or-
ganismos por periodos de cinco afos. Las funciones de este
Consejo eran las de participar en la preparacion de la Me-
moria referente a la Cuenta General del citado y resolver las
consultas que le solicitaran las Cortes (arts. 15 del Estatuto y
8, 181 y siguientes del Reglamento).

4. Respondiendo a la orientacién italiana y abandonando
con ello no sélo la tradicién de las antiguas Contadurias, sino
la influencia francesa, hasta entonces p edominante en las le-
yes organicas del Tribunal, éste queda constituido en érgano
que ha de desenvolver funciones fiscalizadoras de las hasta
entonces ejercidas por la Intervencién General del Estado y
judiciales. Ello coloca al Presidente del Tribunal en dificil po-
sicién de reo y juez de si mismo, situacién apenas salvada con
el contenido de los articulos 8, 25 y 250 del Reglamento.

5. Al Tribunal, en el ejercicio de su jurisdiccién especial
y privativa, alcanza, con derogacién de todo fuero, a los que,
por su empleo o por comisién temporal y especial, administren,
recauden o custodien efectos, caudales o pertenencias del Es-
tado, asi como a los Ordenadores, Delegados, Interventores y
Pagadores e incluso a los herederos y causahabientes de todos
ellos (arts. 1, 2 y 9 del Estatuto y 1 del Reglamento). No obs-
tante, si entre quienes pudieran resultar responsables estuviera
algin Ministro de la Corona, el Tribunal se abstendrd de pro-
ceder contra él, sin perjuicio de hacerlo contra los demés fun
cionarios (art. 33 del Reglamento). Esta exencién de respon-
sabilidad constituye una regresién al sistema establecido en
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la Ley Orgénica de 1851. La accién del Tribunal y de sus Dele-
gados es exclusiva e independiente de la que corresponde a la
Administracién activa, para juzgar de la conducta de los al-
canzados e imponerles las correcciones disciplinarias aplicables
y obtener el reintegro de los particulares que hubieren mediado
en el hecho (art. 77 del Reglamento), los expedientes sobre co-
branza de alcances y descubiertos se instruiran por el Tribunal
o por sus Delegados, independientemente de los expedientes
gubernativos que procedan (art. 11 del Estatuto). Por iltimo
hemos de senalar que el Estatuto y Reglamento deslinda la
propia jurisdiccién del Tribunal de lo civil y criminal (arts. 11
y 165 del Estatuto y 30, 77, 78, 79, 80 y 96 del Reglamento). Los
articulos 89, 253-6.° y 322 del Reglamento establecen normas
en orden a los conflictos de jurisdiccién.

Funciones del Tribunal y competencias

Considerando las distintas funciones atribuidas por el Es-
tatuto (arts. 4, 6 y 8) y el Reglamento (art. 1.°) al Tribunal po-
demos clasificarlas en:

1. Funciones interventoras, relativas a la fiscalizacién pre-
via, administrativa, de los diferentes actos de gestién econé-
mica y financiera de la Administracién y que hasta entonces
habian estado atribuidas a la Intervencién General del Estado.
Los resultados de esta fiscalizacién en su conjunto seran ex-
puestos a las Cortes a través de Memorias ordinarias o extra-
ordinarias.

2. Funcion jurisdiccional, referida a:

a) Enjuiciamiento de las Cuentas Generales del Estado,
cuyo examen y comprobacién con las parciales y con las nor-
mas presupuestarias dan lugar, en su caso, a la declaracién de
conformidad comunicada al Gobierno.

b) Enjuiciamiento de las cuentas parciales de la Adminis-
tracién del Estado, entidades locales y de las fundaciones be-
néficas y benéfico-docentes.
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¢) Enjuiciamiento de la responsabilidad por alcances, des-
cubiertos en el examen de cuentas o fuera de ellas.

d) Cancelacién de fianzas, constituidas en garantia del rec-
to manejo de caudales del Estado, provincias e instituciones
benéficas sujetas al patronato del Gobierno.

e¢) Resolucion de recursos de aclaracion, apelacién, casa-
cién, nulidad, revisién y los de apelacién que interpongan los
Depositarios de Ayuntamientos y administradores de fondos
de beneficencia.

3. Funcion fiscalizadora y de asesoramiento. Se desarrolla
a través de Memorias ordinarias o extraordinarias, elevadas a
las Cortes y que podra referirse a los siguientes supuestos:

— A la Cuenta General del Estado de cada ejercicio.

— Al examen critico de los contratos del Estado.

— A las transferencias, suplementos de crédito o créditos
extraordinarios, cuya toma de razén fiscalizadora corresponde
al Tribunal.

— La falta de rendicién de cuentas parciales y General del
Estado en los plazos reglamentarios.

— El desconocimiento y la usurpacion de la jurisdiccidn del
Tribunal.

— La infraccién de un texto constitucional o legal aprecia-
da en una orden ministerial que diera lugar a un pago inde-
bido.

— La renuncia al nombramiento de Delegados para el Con-
sejo Interventor, realizado por cualquiera de las corporaciones
o asociaciones con derecho a ser representadas.

— La responsabilidad del Presidente del Tribunal en su
actuacién como Interventor general de la Administracién del
Estado.
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— La desestimacion por el Gobierno de la propuesta de
suspensién de empleo y sueldo respecto de los Directores ge-
nerales de los Ministerios.

4. Funciones gubernativas, que hacen referencia al régi-
men de personal, econémico y en general al régimen interno
del Tribunal.

Nombramientos y seleccién del personal

La funcion interventora del Tribunal se realiza a través de
los siguientes organos:

— El Presidente como Interventor general a quien, por
delegacion de las Cortes, le corresponde el ejercicio de esta
funcion de modo exclusivo y propio, con jurisdiccién especial
y privativa.

— Los Interventores —Delegados permanentes centrales,
provinciales y de servicios— designados por el Presidente.

La funcién jurisdiccional es desarrollada por los érganos
que siguen:

— Con caracter ordinario los Magistrados y Jueces de
Cuentas.

— Con carécter extraordinario y colegiado se constituyen
dos Salas de Justicia, la Sala de Apelacién —constituida por
tres Magistrados— y la Sala de Casacion, integrada por el Pre-
sidente y los siete Magistrados de primera clase.

Las funciones de las Salas quedan reguladas en el articu-
lo 31 del Estatuto y articulos 3, 4, 5y 11 del Reglamento.

— Como organos accidentales los Delegados del Tribunal
que se nombre por éste o por el Magistrado, o bien encargado
de cualquiera de los asuntos de orden judicial. Sus funciones
son instructoras y referidas fundamentalmente a los expedien-
tes de reintegro.
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— Tenemos, por ultimo, la figura del Magistrado Censor,
que constituye el tradicional cargo Fiscal. El Censor forma
parte de la Junta de Gobierno y de la Comisién Permanente,
representa a la Ley y a la Hacienda Publica en todos los asun-
tos en que intervenga, debe ser oido en el juicio de cuentas, en
los expedientes de reintegro y en los de cancelacién de fianzas,
promueve las oportunas acciones criminales y sostiene la ju-
risdiccién del Tribunal, vigila la rendicién de cuentas, inter-
viene en las cuestiones disciplinarias y en todos los actos de
relacion con las Cortes.

La funcién asesora y de fiscalizacién la realiza fundamen-
talmente el Consejo Interventor de las Cuentas del Estado, in-
tegrado por el Presidente del Tribunal, los Magistrados de pri-
mera clase y los Delegados representantes de corporaciones y
asociaciones, como portavoces de la «masa ciudadana» a que
antes hemos aludido y cuya funcién ha sido sefialada. El Con-
sejo se halla regulado en los articulos 1, 12 a 15 y 18 del Es-
tatuto y 1, 2, 3, 181 y siguientes del Reglamento.

Las funciones gubernativas —con alguna actuacién judi-
cial o de auxilio a la misma— corresponde a la Junta de Go-
bierno que actuaba en pleno o Comisién Permanente. Las atri-
buciones de la Junta son, en sintesis: la exigencia coactiva de
la rendicién de cuentas, el enjuiciamiento de las generales del
Estado, con la certificacién y Memoria en que se exterioriza,
la fiscalizacién de las modificaciones presupuestarias y de los
contratos del Estado, las propuestas para el nombramiento de
Magistrados, Secretario general, Censor y Jueces de Cuentas;
asimismo las propuestas para la suspensién de empleo y suel-
do y para la destitucién de funcionarios y cuentadantes; la
imposicién de correcciones disciplinarias graves y muy graves;
la constitucién del Consejo Interventor y la resolucién acerca
de la responsabilidad del Presidente del Tribunal en su calidad
de Interventor general.

Una mencidn especial debe hacerse de las normas de selec-
cién de personal —tanto directivo como de ejecucién— que,
alejandose del sistema establecido en la Ley Orgdnica de 1850,
se profesionaliza por entero.
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El Presidente, el Secretario gencral, el Censor y los Magis-
trados de Cuentas, en cualquiera de sus clases, serdn nombra-
dos por los Presidentes de los Cuerpos Colegisladores (Congre-
so y Senado), previa propuesta de la Junta de Gobierno, si se
realiza libremente o por concurso, y de la Comisién Perma-
nente, si se trata de ascenso reglamentario mediante antigiie-
dad; el titulo se expedird por Real Decreto de la Presidencia
del Gobierno, en virtud de las comunicaciones que le dirijan
los Presidentes de las Camaras.

Los Magistrados de tercera clase procedentes del Cuerpo
de Contadores del suprimido Tribunal de Cuentas y los Jueces
eran nombrados directamente mediante Real Decreto, que re-
frendaré el Presidente del Gobierno, a propuesta de la Junta,
los nombramientos de Oficiales se realizaran por Real Orden
de la Presidencia del Gobierno, previa propuesta del Tribunal
de oposiciones, si se trata de nuevo ingreso, o de la Comisién
Permanente en caso de ascenso.

El régimen de personal es establecido en el capitulo V, con
referencia al directivo en el VI, del Estatuto. El titulo del Re-
glamento trata de esta materia en los articulos 186 y 303.

Procedimiento

El ejercicio de la funcién jurisdiccional —cuyo alcance he-
mos visto en apartado anterior— determina la regulacién de
los correspondientes procesos por parte del Reglamento orgi-
nico del Tribunal, en los capitulos y articulos que sefialamos
a continuacién.

Del examen, juicio y fallo de las cuentas (arts. 43-74).—De
los expedientes de reintegro por alcances conocidos fuera del
juicio de las cuentas (arts. 75-99).—VII. De los expedientes de
cancelaciéon de fianzas (arts. 100-115).—VIII. De los recursos
contra las resoluciones dictadas en los expedientes de las cuen-
tas, en los de reintegro y en los de cancelacién de fianzas (ar-
ticulos 116-148): A) Recurso de reposicién (art. 117). B) Recur-
so de aclaracién (art. 118). C) Recurso de apelacién (art. 119).
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D) Recurso de casacién (arts. 120-135): a) Por infraccién de
ley (arts. 122-126). b) Por quebrantamiento de forma (arts. 127-
129). ¢) Por quebrantamiento de forma y por infraccién de ley
(arts. 130-135). E) El recurso de nulidad (arts. 136-137). F) Re-
cursos de revisién (arts. 138-147): a) Ordinario (arts. 138-143).
b) Extraordinario (arts. 144-147). G) De la audiencia en el pro-
cedimiento a los particulares interesados (art. 148).—IX. De
la ejecuciéon de las sentencias dictadas en los juicios de las
cuentas y en los expedientes de reintegro (arts. 149-169).—X.
De los expedientes de modificacién de los presupuestos gene-
rales de gastos (arts. 170-175): A) Intervencién previa (arts. 170-
173). B) Fiscalizacién judicial (arts. 174-175).—XI. De los ex-
pedientes de contratos de adquisicién de fondos y de obras y
servicios publicos (arts. 176-177).—XII. Del examen y compro-
bacién de las Cuentas Generales del Estado y del ejercicio de
la funcién asesora del Consejo Interventor (arts. 178-183).—
XIII. Del desglose, devolucién, exhibicién y cotejo de docu-
mentos (arts. 184-185).

XIX. Ley ORGANICA DE 29 DE JUNIO DE 1934

Lineas fundamentales

Las Cortes de la Republica por Ley de 29 de junio de 1934
regulan la organizacién y funcionamiento del Tribunal de Cuen-
tas. Son sus lineas fundamentales las sefialadas en los aparta-
dos que siguen.

Al Tribunal se le reconoce la condicién de supremo, esta-
bleciéndose que contra sus ejecutorias no se da recurso algu-
to. Asi resolverd en Sala de Justicia los recursos de casacién
que se interpongan por el Ministerio Fiscal o por los interesa-
dos de los fallos de las Salas en cuentas o en expedientes de
reintegro.

Una de las misiones que se atribuye al Tribunal es la de
velar por el fuero y jurisdiccién del Tribunal y someter ante
el de Garantias Constitucionales sus conflictos con otros orga-
nismos.
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La vinculacién con las Cortes se ofrece patente en cuanto
el nombramiento de sus miembros —segiin el art. 3.° de la
Ley— se hara por las Cortes a propuesta de una Comisién es-
pecial de la misma, y su actuacién se relacione intimamente
con ella. Cuenta general. Memorias. Créditos extraordinarios y
suplementos, etc., a que hace referencia el articulo 11 de
aquélla.

La fiscalizacién de la gestién econémica del Estado, Regio-
nes Auténomas y Corporaciones Locales —dentro de los limites
de la Ley Municipal— le es encomendada con jurisdiccién es-
pecial y privativa. Esta jurisdiccion alcanza, con derogacién
de todo fuero, a todos los que por su empleo o por comisién
temporal y especial, administren, recauden o custodien efectos,
caudales o pertenencias del Estado; a los funcionarios que ac-
tien como Ordenadores, Interventores o Pagadores y a los he-
rederos y causahabientes de todos ellos. En los casos de respon-
sabilidad por abusos, infracciones o faltas, ningtin empleado o
comisionado podra excusarse por obediencia debida si no acre-
ditara inmediatamente ante el Tribunal que hizo observar por
escrito a su Jefe superior inmediato la ilegalidad del acto, y
que éste repitid, sin embargo, orden escrita para su ejecucion.
Cuando concurran estas circunstancias, el Tribunal exigira la
responsabilidad a los Jefes que impusieron el acto ilegal.

La Ley delimita la competencia del Tribunal en cuanto a la
jurisdiccién ordinaria y asi establece:

— Sin perjuicio del procedimiento que corresponda para
el reintegro de los descubiertos el conocimiento de los delitos
de falsificacién o malversacién y cualesquiera otros que pue-
dan cometerse por los empleados en el manejo de fondos pu-
blicos, corresponde a los Tribunales competentes, a quienes el
de Cuentas remitira el tanto de culpa que aparezca cuando en
las cuentas o expedientes de alcances hallare indicios de aque-
llos delitos y no constase que se habia ya pasado el tanto de
culpa por las dependencias interventoras de la Administracién
activa.

— Se reservard a los Tribunales de Justicia a quienes co-
rresponda las cuestiones que se suscitaren sobre terceria de
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dominio o prelacién de créditos sobre legitimidad de las es-
crituras de fianza o extension de las obligaciones generales con-
traidas por los fiadores sobre la calidad de herederos de los
responsables y, en general, sobre todas las cuestiones que pue-
dan suscitarse en los expedientes de alcances o de cuentas en
que haya de hacerse la declaracion de un derecho civil.

Funcién jurisdiccional y fiscalizadora

En orden a las funciones del Tribunal hemos de distinguir
las jurisdiccionales y las de tipo fiscalizador.

1. Funcion jurisdiccional referida a:

1. Examinar y comprobar las cuentas generales del Esta-
do que redacte la Intervencion General y declarar su conformi-
dad o las diferencias que ofrezcan, cotejadas con las particu-
lares presentadas al Tribunal y con las disposiciones del pre-
supuesto correspondiente.

2. Librar y pasar al Gobierno certificacion del resultado
que ofreciera el examen y comprobacién de las cuentas gene-
rales del Estado.

3. Revisar el examen que de las cuentas sometidas a su
calificacién hubiera hecho la Intervencién General de la Admi-
nistracién del Estado o las dependencias oficiales por cuyo
conducto deban ser recibidas; exigir de quien corresponda los
documentos que las expresadas requieran; poner los reparos
que cada una ofrezca, oyendo las contestaciones de los intere-
sados, y adoptar las resoluciones que procedan en los términos
y por los tramites que esta Ley y su Reglamento establezcan.

4. Conocer de los expedientes de reintegro por alcances o
malversacién de fondos publicos, descubiertos fuera del exa-
men de las cuentas.

5. Resolver en Sala de Justicia los recursos de casacién que
se interpongan por el Ministerio Fiscal o por los interesados de
los fallos de las Salas en cuentas o expedientes de reintegro.
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6. Declarar la solvencia de responsabilidad y cancelacién
de sus obligaciones en favor de los que tengan constituidas
fianzas para garantizar el manejo de caudales pertenecientes
al Estado.

2. Funcidn fiscalizadora, relativa a:

1. Redactar y presentar a las Cortes, dentro de los plazos
sefialados en la Ley de la Administracién y Contabilidad, una
Memoria relativa a la cuenta general de cada presupuesto, ha-
ciendo las observaciones y proponiendo las reformas a que die-
ren lugar los abusos advertidos en la recaudacién y disminu-
cién de los fondos publicos. Esta Memoria se publicard en la
«Gaceta de Madrid» del dia siguiente a aquel en que sea pre-
sentada a las Cortes.

2. Pasar al Gobierno copia de la Memoria expresada en el
caso anterior, en la misma fecha en que ésta sea entregada a
las Cortes a fin de que dentro del plazo de dos meses puedan
los Ministros responsables presentar a las mismas Cortes la
oportuna contestacién de descargo.

3. Poner en conocimiento de las Cortes, por medio de
Memoria extraordinaria, todo acto ilegal que los funcionarios
ordenadores o interventores pongan en su conocimiento en
descargo de su responsabilidad.

4, Fiscalizar anualmente la gestion de los organismos de
las regiones auténomas, con arreglo a sus respectivos Esta-
tutos.

5. Censurar, calificar y reparar las cuentas de los Ayunta-
mientos en los casos que determine la Ley Municipal.

6. Examinar los expedientes de contratos para la adquisi-
cién de fondos que le pase el Gobierno, y dar cuenta a las Cor-
tos en Memoria extraordinaria, siempre que, a su juicio, se
hubieran cometido en ellos faltas, abusos o ilegalidades.

7. Examinar y tomar razon de todos los contratos que se
le comuniquen por el Gobierno, cuyo importe llegue a la cuan-
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tia fijada en la Ley de Contabilidad y a los efectos previstos
en la misma.

8. Tomar razén de los expedientes sobre concesién de cré-
ditos o suplementos de créditos que el Gobierno acuerde, en
uso de la facultad que le reserva el articulo 114 de la Consti-
tucion, y presentar a las Cortes, dentro del primer mes de su
reunién, Memoria con las observaciones que juzgue oportunas
respecto a la legalidad de cada uno de los créditos.

Composicion

El Tribunal queda constituido por un Presidente, seis Mi-
nistros, el Fiscal y un Secretario general, designados, como he-
mos visto, por las Cortes, a propuesta de la Comisién que
determine el Reglamento de la Camara. La Ley —arts. 4 y 5—
establece las condiciones que han de reunir las personas que
se designen para aquellos cargos, como sus incompatibilidades.

El Tribunal de Cuentas despachara en Pleno y dividido en
dos Salas.

El Pleno estara constituido por el Presidente, los Ministros,
el Fiscal y el Secretario general, éste como voto informativo.

Cada una de las Salas estara formada por tres Ministros,
uno de ellos Letrado, presidida por el mas antiguo.

El Presidente del Tribunal podri asistir, con voto, a cual-
quiera de las Salas cuando lo estime conveniente, en cuyo caso
serd quien la presida.

En cada Sala actuara de Secretario uno de los Contadores
Decanos mas antiguos.

Las decisiones, tanto del Pleno como de las Salas, seran
adoptadas por mayoria de votos.

Corresponde al Tribunal en Pleno, constituido en Salas de
justicia, conocer de los recursos de casacién que se interpon-
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gan contra las sentencias que dicten las Salas del Tribunal en
los asuntos de su competencia y del recurso de suplica que se
utilice en los expedientes de cancelacién de fianzas.

El Tribunal se dividira en dos Salas; cada una estara cons-
tituida por tres Ministros y un Secretario, y sera presidida por
el Ministro mas antiguo de ellas, cuando no asistiere el Presi-
dente del Tribunal, a quien en todo caso corresponde presidirla
cuando concurra.

De los tres Ministros, uno tendra la cualidad de Letrado y
otro proceder4 del Cuerpo de funcionarios del Tribunal cuan-
do haya dos de esta procedencia.

Las Salas funcionan y ejercen la jurisdiccién en el grado
que les corresponde en los asuntos a que se refieren los parra-
fos segundo, tercero, cuarto, sexto, decimoquinto, decimoctavo
y decimonoveno del articulo 11 y sus concordantes de la Ley
Organica; entendiéndose que el parrafo tercero se extiende a
todos los expedientes por alcances, desfalcos o malversacién
de fondos o efectos, o faltas en los mismos, cualquiera que sea
su naturaleza, origen o denominacién, tanto en el caso de los
alcances, desfalcos, malversaciones o faltas que se hayan des-
cubierto fuera del examen de las cuentas como en el de que
se haya declarado la pérdida de alcance en el fallo de éstas, y
que el cuarto hace relacién no sélo a las fianzas prestadas para
el manejo de caudales, sino para el de efectos.

A la jurisdiccion de las Salas, mediante propuesta de la Sec-
cién que entienda en el asunto, corresponde la facultad que la
Ley Orgéanica confiere al Tribunal para la depuracién de los
saldos en las cuentas de toda clase, a fin de que puedan datarse
en las mismas cuantas cantidades estén representadas por exis-
tencia en documentos y efectos que no sean valores realizables
o efectos publicos en circulacién, hasta conseguir que queden
solamente figurando en ellas los créditos o débitos verdadera-
mente exigibles o realizables.

La tramitacién para esta depuracién se hara en pieza se-
parada, a fin de que la cuenta pueda ser fallada, y antes de
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dictar resolucion definitiva la Sala debera oir a la intervencién
general y al centro administrativo de donde proceda el asunto.

Todos los acuerdos se adoptardn por mayoria de votos.

En cada Sala habra tres Secciones, cada una de ellas a car-
go de un Ministro, asistida en sus funciones del Ministerio Fis-
cal, cuando proceda. Formaran parte de las Salas la Secreta-
ria de cada una de ellas y los Negociados de Reintegros que
el Pleno estime necesario establecer.

En cada Seccién habra un segundo jefe, que deberd ser
Contador decano.

Seran funciones peculiares del Ministerio Fiscal:

1° Ejercer sobre los funcionarios de Fiscalia la autoridad
de jefe, sin perjuicio de las superiores que correspondan al
Presidente del Tribunal.

2° Vigilar sobre la presentacién de cuentas al Tribunal,
revisando el estado anual de los obligados a rendir las que for-
me la Secretaria, dando dictamen sobre él antes que se aprue-
be por el Tribunal y promoviendo los apremios correspondien-
tes contra los morosos en presentarlas en las épocas prescritas
por las disposiciones legales.

3.2 Consignar por escrito su censura en las cuentas que al
efecto dispongan pasarle las Salas del Tribunal y también en
las que él solicite examinar antes de formado el juicio sobre
ellas. Para este tltimo objeto bastard que requiera por oficio al
Ministro que haga de Juez ponente en el examen de cuentas.

4° Ser oido en todos los casos de alzamiento o cancela-
ci6n de fianzas y en los que sobre declaracién de responsabili-
dad directa o subsidiaria ofrezcan los expedientes de alcances
y desfalcos.

5° Representar a la Hacienda Puablica en todas las instan-
cias de apelacién ante el Tribunal en pleno.

291



6.° Asistir y ser oido en todos los actos del Tribunal en
pleno y consignar por escrito su opinién, asi sobre la compro-
bacion de las cuentas generales del Estado como sobre los in-
formes y Memorias que debe dirigir a las Cortes el Tribunal.
El Secretario general tendra a su cargo:

La redaccion de las actas y acuerdos del Tribunal en pleno.

La comunicacion de las providencias que se acuerden por el
Presidente, segiin sus atribuciones.

La redaccion del estado general que anualmente se formara
de las cuentas que deben presentarse al Tribunal.

El registro de su presentacién, curso y fenecimiento.
La correspondencia con las autoridades y oficinas publicas.

La formacion de estados y noticia anual de los trabajos del
Tribunal.

Tendra también a su cargo la custodia de los fallos que dic-
ten las Salas y expedira certificacion de ellos de oficio a peti-
cion de los interesados y con autorizacién del Presidente.

Procedimientos

Por lo que respecta a la funcién jurisdiccional del Tribunal,
se concentraba en los siguientes procesos:

1. En primera instancia:

1. Juicio de cuentas, regulado en el articulo 19 y siguien-
tes de la Ley y 51 y siguientes de su Reglamento.

2. Expedientes judiciales sobre alcances y desfalcos (ar-
ticulos 33 y ss. de la L. y 83 y ss. del R.).

292



3. Expedientes de cancelacién de fianzas (arts. 38 de la L.
y 156 y ss. del R.).

4. Proceso de ejecucién de sentencias dictadas en juicio
de cuentas y expedientes de reintegro (arts. 149 y ss. del R.).

2. En segunda instancia:

Contra toda decision definitiva podran interponerse los re-
cursos que se establecen y regulan en los articulos 27 y siguien-

tes de la Ley y 107 y siguientes del Reglamento. Estos recur-
sos son:

a) Recurso de aclaracion ante la Sala que la haya decre-
tado, siempre que fuese oscura o ambigua en sus cldusulas.

b) Recurso de revisidn ante la misma Sala en los casos
siguientes:

1> Cuando después de haber recaido decision definitiva
sobre una cuenta hubiere el interesado obtenido documentos
nuevos que justifiquen las partidas desechadas.

2° Cuando por el examen de otras cuentas se descubran en
la que haya sido objeto de una decision definitiva errores tras-
cendentales, omisiones de cargos o dobles datos y falsas apli-
caciones de los fondos publicos.

Este recurso se promovera, respectivamente, por los inte-
resados en las cuentas o por el Fiscal, en virtud de denuncia,
que estaran obligados a iniciar los Contadores.

¢) Recursos de casacién ante el Tribunal en pleno, cuando
en la decisién ejecutoria hubiere infraccion manifiesta de dis-
posicioneé legales o cuando en la tramitacién del juicio se hu-
biesen quebrantado las formas sustanciales de la actuacién
establecida por esta Ley. Este recurso deberd prepararse en la
Sala que dicté la resolucion, en el término de diez dias, cuan-
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do las partes hubiesen comparecido ante el Tribunal, y de
treinta en caso contrario.

Las decisiones del Tribunal de Cuentas se llevarén a efecto,
desde luego, no obstante los recursos de revisién o de casacién
que contra ellas se interpongan. Sélo se suspenderd su cum-
plimiento cuando se consignase a las resultas del recurso en la
Caja general de depésitos la cantidad en metélico que fuese
material del mismo.

Personal

Para el ejercicio de su mision se dota al Tribunal de una
serie de medios de caracter compulsorio concretados en:

— Los medios de apremio regulados en los articulos 12 de
la Ley y 190 del Reglamento de aplicacidn.

— El Tribunal podr4 exigir de todas las dependencias del
Estado, sin distincién de ramos ni Ministerios, o de quien co-
rresponda cuantos informes, estados, documentos u otros com-
probantes considere ttiles o conducentes a los fines de su
institucidn, ya se trate de examen de las cuentas o de la ins-
truccién de los expedientes de alcance, desfalcos o liberacién
de fianzas; y tanto en estos casos como en los de rendicién y
presentacién de cuentas por los Centros, oficinas o particu-
lares sujetos a darlas, compeler a los morosos por los medios
de apremio gradual, a que antes se hace referencia.

— El Tribunal podr4 inspeccionar, cuando lo crea oportuno,
para el esclarecimiento de los hechos que luzcan en las cuen-
tas, por funcionarios del Tribunal o por otros en quienes espe-
cialmente delegue, toda la documentacién de las oficinas pu-
blicas, libros y valores y las dependencias, depésitos, almacenes,
arsenales u otros establecimientos del Estado en cuanto fuere
preciso, para comprobar las existencias, o se refiera a servi-
cios que produzcan liquidacién o pago de obligaciones.
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Regulacion del Estatuto del personal

El Estatuto del personal del Tribunal queda regulado en
los articulos 5 al 8 de la Ley reguladora y capitulo III del Re-
glamento para su aplicacion. Estas normas establecen las rela-
tivas a nombramientos, remocién y jubilacién; ascensos, exce-
dencias, incompatibilidades y licencias.
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