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PRESENTACION

La Intervencion General de la Administracién del Estado, como érgano que tiene atribuida la funcion de
control interno de la actividad economico-financiera del Sector Piiblico Estatal, ha venido tradicionalmente
promoviendo el intercambio de ideas y el debate constructivo sobre los objetivos ¥ las técnicas mds apropiadas
para el mejor desarrollo de la funcidn de control interno.

Uno de los instrumentos utilizados para este fin ha sido la organizacion de jornadas y seminarios. En
ellos se ha lamado a participar, mediante la presentacion de ponencias y comunicaciones, a los profesionales
del control de todos los dmbitos institucionales, piiblicos v privados, que han podido de este modo conectar co-
nocimientos y experiencias desde diferentes perspeciivas y con enriguecimienio mutuo.

Tras un paréntesis de siete anos, durante los dias 22 a 24 del mes de marzo del presente aiio se han cele-
brado las Jornadas de Control Interno del Sector Piiblico en su décima edicion.

La celebracion de las X Jornadas ha tenido un doble objetivo. Por una parte, se ha reanudado la realiza-
cion de estos encuentros, consiguiendo involucrar a los diferentes colectivos profesionales y técnicos vinculados
al ejercicio del control interno, asi como a gestores responsables de la actividad controlada. La presencia de
profesionales de los distintos niveles de nuestras Administraciones Piiblicas, asi como de autoridades comunira-
rias v responsables mdximos del control de otros paises ha permitido contrastar con el espaiiol los modelos
existentes en el seno de la propia Comision Europea ¥ en paises como Bélgica, Paises Bajos y Canadd.

La presencia de docentes universitarios y de profesionales del sector privado ha completado la perspecti-
va de conjunto de la organizacion y funciones del control interno.

El segundo objetivo era resaltar con estos actos el centenario de la creacion del Cuerpo Pericial de
Contabilidad del Estado, antecesor de la especialidad de Intervencion. Control Presupuestario y Financiero v
Contabilidad Piiblica del Cuerpo Superior de Inspectores de Finanzas del Estado. La Intervencion General de la
Administracion del Estado, cuyas funciones y competencias la hacen el principal destinatario de los funcionarios
de dicha especialidad, ha querido unirse de este modo a la conmemoracion del centenario como la mds expresiva
Sforma de reconocer la vigencia v actualidad de las funciones entonces encomendadas al Cuerpo Pericial.

Sirva esta presentacion, finalmente, para agradecer a iodos los participantes en las distintas sesiones sus
valiosas aportaciones. La materializacion de todas ellas en la publicacién que ahora se presenta permitird en-
sanchar el dmbito de sus destinatarios v, por ello, la mayor difusion de las ideas v propuestas recogidas.

Purificacion Esteso Ruiz
Interventora General
de la Administracién del Estado



APERTURA DE LAS X JORNADAS DE
CONTROL INTERNO EN EL SECTOR PUBLICO

Excmo. Sr. D. Carlos Solchaga Catalan
Ministro de Economia y Hacienda

Permitanme, ante todo, agradecer a los organizadores de estas X Jornadas de Control Interno en el Sector
Piblico la invitacién que me han hecho para intervenir en el acto de apertura, al tiempo que aprovecho la oca-
sién para felicitarles por la celebracion del | Centenario de la creacidn del Cuerpo Pericial de Contabilidad del
Estado. Invilacion que acepto complacido, no sélo para corresponder, aunque sea minimamente, a la dedicacién
y profesionalidad con que viene desempeiando sus funciones el Cuerpo de Interventores del Estado, sino tam-
bién porque ello me permitird transmitirles, en un momento oportuno, una serie de reflexiones sobre los temas a
que van a dedicar su actividad durante el periodo de duracién de estas Jornadas.

La década de los setenta presencid una fuerte expansién del Sector Puiblico en la mayoria de los paises eu-
ropeos como consecuencia de la ampliacién de los servicios sociales y de las exigencias que las politicas antici-
clicas de tipo keynesiano, de gestién de la demanda, impusieron sobre las inversiones publicas.

Durante la década de los ochenta, esa expansidn. unida a la menor tasa de crecimiento de los ingresos pi-
blicos y el consiguiente crecimiento de los déficit puiblicos, generé un conjunto de criticas a la actuacion del
Sector Piiblico, en las que se comenzaron a cuestionar su dimension y los resultados de su actuacién.

El debate tedrico y politico que se originé como consecuencia de estas criticas ha llevado a diversos pai-
ses a la adopcién de politicas dirigidas a reducir el tamano de su Sector Piblico. bien mediante la reduccién del
peso relativo de los ingresos y gastos ptiblicos en el producto nacional, bien mediante el trasvase de la titulari-
dad de los derechos de empresas y servicios piiblicos al sector privado de la economia.

También en nuestro pais. aunque con diferentes ritmo y calendario, han comenzado a escucharse criticas
similares que coinciden con demandas de mejora en la organizacion de las Administraciones Publicas y en sus
procedimientos de gestién y de control.

Hoy dfa se exige a la actuacién publica no sélo que se desarrolle en cumplimicnto de los mandatos legales
establecidos por el poder legislativo en respuesta a las demandas sociales, sino ademds que los servicios puibli-
cos se presten de forma eficaz. Los recursos escasos que los ciudadanos entregan al Sector Piblico deben utili-
zarse de la mejor manera posible.

A la tradicional legitimidad que los ciudadanos exigen de los actos administrativos, en cuanto que deben
producirse conforme la Ley y los Reglamentos establecen, debe afiadirse la legitimidad social que se deriva de
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EXCMO. SR. D. CARLOS SOLCHAGA CATALAN

trabajar eficiente y eficazmente. La sociedad exige del Sector Pablico no sélo que cumpla las leyes, sino que lo
haga utilizando menores recursos y ofreciendo los mejores resultados posibles.

La evolucidn reciente de nuestro Sector Piblico y el acercamiento o convergencia a Europa. tal y como se
recoge en el Programa de Convergencia de mayo de 1992. justifican esta demanda de eficacia a nuestras organi-
zaciones publicas.

Espana tenia a finales de los aiios setenta no sélo un Sector Piblico de pequefia dimensién, en compara-
cion con otros paises de la OCDE, sino ademds desequilibrado. con un gran peso relativo de los recursos desti-
nados a financiar empresas piblicas y una escasa relevancia de los dirigidos a cubrir las necesidades asistencia-
les, redistributivas y de infraestructuras de la poblacién espaiiola. Por todo ello, no es sorprendente que durante
los afios ochenta se produjera una fuerte presion social para obtener mds y mejores bienes y servicios piiblicos y
una distribuciéon mds equitativa de la renta; presion que hizo crecer el gasto piiblico total en porcentaje del PIB,
hasta un 43 %.en 1991, frente al 25 % de quince ailos antes y el 49 % que dicha magnitud representaba, en pro-
medio. en los pafses de la CEE.

Este acelerado y necesario crecimicnto del peso v de la presencia del Sector Piblico en la economia ha
venido acompaiado por una scrie de factores a destacar.

En primer lugar, un importante aumento de la presién fiscal, con un cardcter fuertemente redistributivo,
en el marco de un proceso de generalizacion de la carga tributaria. Al utilizar la imposicién personal como uno
de los instrumentos de redistribucion de rentas, cada cambio fiscal durante los afios ochenta ha conducido a una
menor tributacion efectiva de los niveles econdmicos mds bajos, compensada con una mayor tributacién de los
mas elevados.

En segundo lugar, un mayor peso de la vertiente asistencial y prestadora de servicios del Sector Piiblico,
frente a su componente de actividad reguladora o tradicional. Ello se ha traducido en un mayor protagonismo de
lus actividades netamente asistenciales o de servicio al ciudadano, como la Educacidn, la Sanidad y la
Administracién de Justicia.

En tercer lugar, la realizacién de un importante esfuerzo inversor en infraestructuras piblicas, posibilita-
do por una asignacién de recursos proxima al 5 % del PIB, que ha permitido cubrir buena parte del déficit en ca-
pital piblico existente a comienzos de la década.

En cuarto lugar, un intenso proceso de descentralizacion territorial del gasto publico que ha supuesto el
desplazamiento a unas Administraciones Piblicas de nueva creacion, las Comunidades Auténomas, de un volu-
men de gasto superior al 25 % del gasto piiblico total a lo largo de la década.

Finalmente, un proceso de integracion de Espana en la CEE, iniciado en 1986 con nuestra adhesion a
esta Organizacién, que ha implicado la adopcién de profundas transformaciones en la estructura presupuestaria
y en el disefio y gestién de importantes parcelas de la politica de gasto.

Si se tiene en cuenta lo anterior, no es exagerado afirmar que el Sector Piblico espafiol ha vivido durante
los diez tltimos afios uno de los procesos de cambio més rdpidos ocurridos en la historia reciente.

Un cambio tan rdpido e importante en la dimensién y estructura del Sector Piblico, acometido con un
aparato administrativo disefiado para desempeiiar unas funciones menores en su cuantia y mds simples en su na-
turaleza, ha generado tensiones que pueden derivar en ineficiencias de gestién, a menos que se aborde un proce-
so de modernizacion de las Administraciones Piblicas.

Esta modernizacion es tanto mds acuciante como consecuencia de las exigencias que derivaran para nuestro
pais de la firma del Tratado de Unién Econémica y Monetaria y del Programa de Convergencia aprobado por el
Gobierno. En particular, ¢l objetivo de alcanzar una necesidad de financiacién de las Administraciones Publicas del
| % del PIB en 1996 tiene un cardcter crucial no sélo para cumplir los requisitos de convergencia exigidos de la
tasa de inflacién y de los tipos de interés espaiioles, sino también para generar una tasa de ahorro suficiente que
permita mejorar la situacién de la balanza en cuenta corriente y el curso del cambio de la peseta.

El logro de un objetivo de déficit piblico como el previsto en el Programa de Convergencia es una tarea
que habrd de afrontar fuertes obstdculos derivados, en primer lugar, del hecho de que en un Estado de las
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APERTURA DE LAS X JORNADAS DE CONTROL INTERNO EN EL SECTOR PUBLICO

Autonomfas la politica presupuestaria es la resultante de decisiones adoptadas por diferentes niveles de gobierno
con intereses no siempre totalmente convergentes. A este respecto, las negociaciones mantenidas entre el
Gobierno y las Comunidades Auténomas para la reforma del sistema de financiacién autonémica en el periodo
1992-1996 permitieron llegar a un acuerdo sobre un escenario de consolidacién presupuestaria que permitird al-
canzar el objetivo del déficit previsto. En segundo lugar, el crecimiento de la presién fiscal durante esta década
habrd de ser muy inferior al logrado durante los ochenta y derivarse primordialmente de las mejoras en la ges-
tién tributaria. Finalmente, la presién social sobre la demanda de servicios puiblicos probablemente se va a man-
tener y. en algunos casos, incrementar. Los cambios demogrificos, el mantenimiento al menos de los avances re-
alizados en materia de proteccién social y las necesarias inversiones en infraestructuras y educacién para
mejorar la competitividad de nuestra economia introducen rigideces notorias en la reduccién de los gastos piibli-
cos. La experiencia de lo ocurrido en la década anterior en otros pafses europeos, en los que los deseos expresos
de reducir el peso del gasto piblico se han traducido en el mejor de los casos en congelar los niveles de partida,
avala esta vision de la rigidez del gasto y de la dificuitad de su disminucién.

A la vista de estas circunstancias es necesario llevar a cabo un control estricto de los recursos publicos e
introducir dosis importantes de racionalidad en la priorizacién y asignacién de los mismos a las distintas politi-
cas. Un control que debe iniciarse con los procesos de planificacién estratégica a medio plazo, continuar con
una rigurosa presupuestacion anual y culminar con una disciplina en la gestion que reduzca al mdximo las des-
viaciones de los gastos realizados respecto de los previstos.

Coémo responder a las demandas de eficacia que tal y como he mencionado se nos estdn planteando en
este marco de rigor presupuestario?

En mi opinién, mejorar las condiciones en que actualmente nuestro Sector Publico presta sus servicios re-
quiere trabajar sobre dos aspectos bdsicos: las formas organizativas de la Administracién y los controles y pro-
cedimientos de evaluacién que puedan permitir una mayor responsabilidad ante los ciudadanos.

La excesiva rigidez que caracteriza los procedimientos tradicionales de actuacién en la Administracién
Piblica ha conducido a los gestores a intentar escapar hacia posiciones mds independientes del control directo,
mediante la creacion de nuevos Organismos Auténomos y Entes Piblicos. Este proceso puede considerarse
como una manifestacion de tensiones centrifugas, orientadas a colocar fuera de la drbita del control departamen-
tal directo a algunas unidades administrativas demandantes de una mayor autonomia ¢n la gestion, si bien el in-
centivo mds interesante suele ser una regulacién mds flexible en los campos de la gestidn de tesoreria, la presu-
puestacién. el control y la contratacién. Esta mayor flexibilidad no supone una condicién suficiente para
garantizar la eficacia en la gestion de las unidades que la alcanzan. De hecho. en una buena parte de los casos,
parece reducirse a una opacidad de la gestidn sin mayores repercusiones en la calidad del servicio prestado. Se
pierden asi las ventajas de la centralizacidn sin ganar con claridad las propias de unidades descentralizadas.

En esta situacion, hoy dia nos enfrentamos a una heterogeneidad de Entes Piblicos, no siempre justifica-
ble y compatible con una organizacién capaz de responder eficazmente a las demandas sociales de servicios pi-
blicos.

Parece imprescindible introducir ciertos margenes de flexibilidad organizativa que permitan ordenar el
mapa de Entes y Organismos Piiblicos que hoy tenemos. Simultdneamente, deberdn reformarse los mecanismos
de control adecuados que hagan compatible esta mayor flexibilidad con el rigor presupuestario que debe exigir-
s¢ en los proximos afos.

El control del Sector Piblico debe insistir en dos aspectos que ya han venido desarrollandose en afios an-
teriores. pero que demandardn mayor insistencia en los proximos: ser compatible con mecanismos de gestién
flexibles, lo que implica acentuar los mecanismos de exigencia de responsabilidades, y hacer una evaluacién de
politicas piblicas que permita mejorar la asignacidn de recursos.

En cuanto al primero de los aspectos citados, compatibilidad entre flexibilidad organizativa y control, los
mecanismos tradicionales han ido evolucionando y adaptdndose a las nuevas realidades organizativas. De unos
procedimientos de control apoyados en la intervencién previa. en el control de legalidad casi exclusivamente,
hemos evolucionado a unos controles donde las auditorfas “a posteriori” y el control mediante muestreo, van ga-
nando cada vez mis peso y presencia.
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A medida que ha aumentado la dimension del Sector Publico y la naturaleza de sus actividades ha evolu-
cionado. se ha puesto de manifiesto la insuficiencia de este tipo de controles para garantizar la eficacia de la ac-
tividad publica. Por otro lado, mayor descentralizacién o flexibilidad organizativa puede generar mayor descon-
trol si no existen mecanismos adecuados para controlar estructuras organizativas con importantes grados de
autonomia en el poder de decisién.

En consecuencia, serfa necesario desarrollar, mediante la utilizacién de técnicas de auditoria, el control “a
posteriori” de objetivos, estrechamente vinculado al proceso de presupuestacién y, por otro lado. potenciar las
unidades de control interno dependientes del gestor piblico en aquellas unidades que vayan ganando flexibili-
dad organizativa.

Por dltimo. como ya indiqué. una mayor eficacia en la prestacién de servicios requiere también, ademas
de controles que sean compatibles con un marco de flexibilidad organizativa y responsabilidad en la gestién, in-
sistir en la evaluacién de politicas piiblicas como mecanismo de apoyo a las decisiones.

En este sentido, potenciar estos mecanismos de control *a priori™ exige insistir en los siguientes aspectos:

a) ¢Cudl es el coste oportunidad de las decisiones adoptadas? Esto es, qué proyectos alternativos dejan
de ser posibles cuando se aborda uno determinado.

b) (Cudles son las externalidades de los diferentes proyectos publicos? ;Qué efecto genera sobre los be-
neficiarios indirectos y sobre la propia organizacion publica?

¢) (Cuadles son los costes totales, de inversiéon y mantenimiento, de las obras y los servicios ptiblicos?
En todo proyecto deben considerarse los costes no sélo de inversién, sino también de mantenimiento.
asi como los de cardcter general que habrdn de repartirse entre diferentes proyectos. Deberemos desa-
rrollar los mecanismos de informacién y contabilidad para poder afrontar estas cuestiones.

d) (Cuiles son los efectos redistributivos de cada programa de actuacidn publica? Antes de dotar presu-
puestariamente un programa. poder responder acerca de su eficacia requiere no s6lo conocer los cos-
tes y beneficios esperados de caricter directo ¢ inmediato. Cuestiones como, por ejemplo, los efectos
sobre la redistribucién de rentas, o identificar con claridad a los beneficiarios o perjudicados dltimos,
son aspectos dificiles pero no imposibles que deben abordarse.

Responder a estas preguntas requiere unos sistemas de informacién y unas previsiones de coste que hagan
posible la aplicacién de técnicas de andlisis de coste-beneficio y similares. antes de tomar la decisién correspon-
diente. que quizds adn hoy no estén suficientemente desarrolladas en nuestra Administracién Publica. Si quere-
mos desarrollar un verdadero control de eficacia, este andlisis previo de politicas y programas publicos debe ser
una de las piezas bdsicas del mismo.

Cuando en realidad este tipo de técnicas de anilisis tienen sentido es antes de que se tomen las decisiones.
ya que pueden corregir el sentido de las mismas y hacerlas mds eficaces. Una vez que la decisién ha sido toma-
da es mds costoso corregirla y el anilisis o evaluacién pierde gran parte de su sentido.

En definitiva, un Sector Piblico eficaz, exige que seamos capaces de ordenar las estructuras organizativas
hoy existentes y de desarrollar y reforzar mecanismos de control y evaluacion de politicas piiblicas que nos per-
mitan dar respuesta a las demandas sociales que hoy se nos plantean.

En esta direccién, el Ministerio de Economia y Hacienda, en colaboracion con el de Administraciones, ha
venido trabajando en un Libro Blanco sobre la Gestion Econémico Financiera del Gasto Piblico en Espaia y en
sendos Anteproyectos de Ley General Presupuestaria y de Ley de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracién del Estado. El avanzado estado de estos trabajos es un reflejo de la importancia que el Gobierno
concede a los temas que he tratado a lo largo de esta intervencién y sobre los que ustedes sin duda profundizaran
a lo largo de las diferentes sesiones de estas Jornadas.

Quedan inauguradas las X Jornadas de Control Interno en el Sector Piblico.



PRESENTACION DE LAS X JORNADAS DE
CONTROL INTERNO EN EL SECTOR PUBLICO

Ilma. Sra. D.? Purificacion Esteso Ruiz
Interventora General de la Administracion del Estado

Celebrar el Centenario de un Cuerpo tiene sentido en cuanto significa celebrar también que mantienen
su vigencia, después de cien anos, las causas que motivaron su creacién y, por tanto, las funciones que se le
asignaron,

Cien afos después, las funciones que desempeifia, el ahora Cuerpo Superior de Inspectores de Finanzas
del Estado, especialidad de Intervencién, Control presupuestario y financiero del sector piblico y Contabilidad
publica, han aumentado en cantidad y calidad, acompaifiando necesariamente, ¢ incluso anticipindose a la evolu-
cion registrada en la organizacién y funcionamiento de nuestras Administraciones Piblicas. La contabilidad y el
control estdn engarzados en el propio proceso de decisiones piiblicas, de gestion publica v han de ir respondien-
do. con las reformas e innovaciones precisas, al momento que vive la organizacién.

Repasemos, siquiera sea brevemente, la evolucién en las Administraciones Piblicas resultado del conjun-
to de tensiones y vicisitudes vividas por el Sector Piblico, si queremos comprender mejor cuiles y c6mo pueden
ser las aportaciones de las funciones que desempefa nuestro colectivo para contribuir a que el Sector Piblico
responda correctamente a las demandas que le plantea la sociedad.

Pocos organismos o estructuras de la socicdad han sido objeto de criticas tan vivas en los dltimos afios
como el Estado. Quizd tanto mds vivas por cuanto ha habido un largo periodo durante el cual no se han puesto
en cuestion.

El Estado hoy estd implicado en muchos frentes y contestado en su legitimidad econémica, especial-
mente en los aspectos de gestion. Se le atribuye: mala gestién, demasiado proteccionista, exceso de centrali-
zaci6n. disfunciones en la Administracién, lentitud de los procedimientos en materia presupuestaria y finan-
ciera.

Junto al cuestionamiento de la legitimidad econémica se pone en causa la legitimidad politica, como 16gi-
ca continuacion, La desafectacion de los ciudadanos respecto a la politica es un lugar comuin. Este estado de
opinién actiia sobre la nocién de servicio piblico, estrechamente unida al Estado y que es también cuestionada.

Estd en causa la eficacia de los sistemas administrativos: reglas incomprensibles; opacidad de las decisio-
nes, relaciones autoritarias, unilaterales, burocraiticas.
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Parece necesario dotar de nuevo al Estado de legitimidad, pensando no en menos Estado sino en mejor
Estado, punto de encuentro éste en el que coinciden todas las criticas.

Los diferentes papeles jugados por el Estado no tienen el mismo origen, ni la misma historia y, por tanto,
tampoco el mismo porvenir.

El papel regulador, esencial en el crecimiento econémico se estd desplazando desde los Estados naciona-
les a agencias reguladoras internacionales. Habria que hablar de transferencia mds que de disminucién de la fun-
cidn reguladora.

El Estado creador social ha tenido un papel decisivo para organizar la nacidn. pero hoy estd en crisis pro-
funda.

El Estado providencia estd en crisis, desde que el pensamiento de la solidaridad estd en claro retroceso. si
no disuelto totalmente. Estd en duda cémo organizar lo que puede llamarse «deuda social» y con qué normas de
justicia generar redistribucién.

Dotar de nuevo al Estado de legitimidad exigird la reorientacién de sus funciones y la reestructuracién
parcial del Sector Pidblico. Los nuevos drganos de regulacién deberdn ser mds pequefos. con personal altamente
cualificado.

El Estado hoy no puede aplicar s6lo procedimientos cldsicos de rebajar enfermedades o financiar el de-
sempleo. Debe colaborar a la reinsercién. El Estado providencia se confunde cada vez mds con el Estado crea-
dor de lo social: producir cohesién serd el primer objetivo. El papel del Estado providencia viene asi condicio-
nado por la mutacién de lo social que se ha producido.

También implica aplicar procedimientos diferentes. Debe abandonarse el estilo dirigista cldsico de la bu-
rocracia y dar lugar a la concertacién con beneficiarios, clientes y personal propio. Es preciso reducir la distan-
cia entre el Estado y el piiblico.

La sociedad pide mds transparencia: hay que hacer conocer los motivos de las decisiones. facilitar el acee-
so a documentos y hacer leyes comprensibles y facilmente explicables. La sociedad debe percibir que vive en un
Estado de derecho.

— (C6émo evolucionard el sistema administrativo? ;Cémo hacer mds efectiva la nocién de servicio
ptiblico?

El problema, para poder hacer un andlisis sereno, no sesgado del cuestionamiento det Estado y sus conse-
cuencias para el servicio piblico, es que la polémica viene marcada por: la presuncién de que el peso del
Estado, y por tanto, su coste, es el resultado de una serie de disfunciones y de una acumulacién de cargas. Si
bien es verdad que es indispensable gestionar mejor, también lo es que la cuestién del Estado no se reduce a una
cueslién de gestion.

La denuncia ritual de la burocratizacién constituye un obstdculo a una verdadera reflexion sobre el porve-
nir del Estado. Dicha denuncia hace perder de vista que la inflacion de reglas y la complicacion de procedimien-
tos estdn directamente unidos al desarrollo de la democracia.

M4s equidad. mds justicia, mds imparcialidad significan 16gicamente mds objetividad en el tratamiento de
las situaciones y un cardcter mds impersonal a la gestién. Mds Estado de derecho genera automdticamente mds
burocracia en sentido técnico y weberiano del término.

Limitar el terreno de la regla es automdticamente aumentar el poder y la autonomia de los funcionarios,
abrir la puerta a un cierto riesgo de arbitrariedad.

La pregunta clave es, por tanto:

. Se pueden simplificar las reglas y evitar la arbitrariedad? La sociedad americana se ha puesto como
ejemplo: un derecho sin Estado. Son autoridades administrativas independientes lo que se interpreta como un
desblocaije, pero es simplista. No puede aceptarse que la mala regulacién siempre proviene del Estado y la buena
por el derecho sin Estado. Se ha producido alld realmente una hipertrofia de la esfera juridica, un paraiso para
juristas, una cuasiburocracia social.
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Lo cierto es que no hay una alternartiva simple y global a los efectos perversos engendrados por la multi-
plicacién de reglas en las sociedades democriticas. En este terreno. s6lo se puede avanzar con pragmatismo.

Pragmatismo que nos tiene que llevar a reconocer que seguramente hay enormes margenes de aumentar la
productividad y hacer la administracién mis flexible y racional. Pragmatismo que nos tiene que llevar a ahondar
en esa direccion por cuanto el gasto piiblico absorbe hoy en las sociedades democriticas entre un 40 y un 50 %
del PIB y dificilmente puede justificarse un conocimiento no exacto y no puntual de su utilizacién ni una
Administracién que no responda a buenos principios de gestién financiera.

La Administracion se encuentra en la década de los noventa con el importante reto de compaginar restric-
ciones financieras fuertes y deseos prioritarios. Hay que hacer clecciones técnicas que mejoren la eficacia de los
sistemas junto a elecciones politicas que contribuyan a la mayor solidaridad en las sociedades.

Las criticas sobre deficiencias de la Administracién Piblica en materias de gestion econémica han llevado
al Sector Publico a la bisqueda de modelos de gestién mds apropiados que puedan contrarrestarias. Modelos
que acentian la necesidad de que la gestién piblica adopte criterios de economia y eficacia en la gestién de los
recursos. Son modelos que configuran a la Administracién como una organizacién que busca alcanzar objetivos
mds que administrar recursos.

En esa biisqueda de modelo de funcionamiento que se adecie a sus necesidades. el Sector Piblico ha teni-
do. tiene atin. que encontrar la férmula que mejor se adapte a sus especificidades. La tentacién de trasponer mi-
méticamente los sistemas y procedimientos del Sector privado impedirfa recoger esas especificidades y, en con-
secuencia, equivocar el disefio. El modelo de gestién por objetivos en el Sector Publico, tiene que incorporar:

— Multifuncionalidad de los servicios administrativos respecto a objetivos.
— Diversidad profunda en la Administracién en cuanto a misiones perseguidas y modos de intervencidn.
— Objetivos normalmente miltiples, externos y dificiles de definir.

— Incidencia reglas propias del Scctor Piblico: contabilidad piblica. presupuesto, estatuto de funcién
ptblica. reglamentacion de los mercados piblicos.

El titulo genérico de estas Jornadas pretende responder al momento que viven los Sectores piiblicos y sus
Administraciones en los pafses mds avanzados. consecuencia de las tensiones que he tratado de sintetizar en lo
dicho hasta ahora. Tensién entre la necesidad de respetar un complejo entramado de normas, que pretende ga-
rantizar el sometimiento a la ley de las actuaciones del Sector Piiblico y la gestién por objetivos que busca la
aplicacion econdémica, eficaz y eficiente de los recursos en un marco de objetivos frecuentemente contradicto-
rios y a veces de muy dificil realizacién con los medios disponibles dada la restriccion financiera.

Nuestra tesis, como columna vertebral de todas las sesiones, es que se ha de encontrar el equilibrio entre
respetar leyes y gestionar con eficacia en la citada tension, evitando que eficacia se identifique con libertad y au-
sencia de normas y legalidad con burocracia y retardos. En la bisqueda de ese equilibrio el control y la contabi-
lidad son eclementos integrantes de la gestion, fundamentales para conocer y cuantificar adecuadamente las dis-
tintas fases de la gestién y profundizar en nuevos instrumentos, como contabilidad analitica. asi como servir de
elemento de autodisciplina. Sin una informacién econdmica y financiera adaptada a la naturaleza piblica de las
funciones y respondiendo a las innovaciones precisas y sin el elemento detector y corrector de actuaciones no
deseadas legal o econ6micamente, no puede hablarse de una Administracién democritica que responda a las
exigencias que tiene planteadas.

Las economias occidentales estin embarcadas en dos grandes retos: control macroeconémico del gasto
publico (para detectar desviaciones y poder asi evitar incrementos indescados de déficit). Y control microecond-
mico de la gestién piblica (para detectar conductas irregulares o antieconémicas). ambos contienen exigencias
actuales, vivas. a la contabilidad y el control, muy relacionadas entre si y absolutamente imprescindibles en una
etapa de fuertes restricciones presupuestarias que han de compatibilizarse con crecientes demandas ciudadanas
de cantidad y calidad de prestaciones.

Tras la conferencia a cargo de Don Alvaro Rodriguez Bereijo, que después tendré la satisfaccién de pre-
sentar, comenzaremos nuestros trabajos con una sesién dedicada al control previo de legalidad con tres aporta-
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ciones. El control de legalidad consigue detectar la existencia de normas que impiden una gestién eficaz. Ello
puede producirse dado el espiritu generalista que suelen tener y su escasa sensibilidad a veces para recoger una
realidad compleja o por la imposibilidad quizd de abordar toda esa realidad en un esquema mis simple.

El control de legalidad detecta la disfuncién y puede proponer redacciones alternativas mds convenientes
para hacer compatible el respeto a la norma con unas decisiones dgiles.

El control previo de legalidad ha sido modificado en los dltimos afios, aligerdndose de contenido y lo-
grando asi. rebajar sensiblemente los tiempos absorbidos por el control, como demuestran las estadisticas dispo-
nibles. Se ha ganado en flexibilidad y en aumento de responsabilidad por parte del gestor, una de las premisas de
la gestion por objetivos.

La eficacia, podriamos Hamar, de primer orden, bdsica, sine qua non, para la propia existencia del gasto
publico, es la recaudacion de impuestos, funcion clésica del Sector Publico. Sin una administracion tributaria
equitativa, eficaz y eficiente peligrarian las tareas publicas. La principal faceta recaudadora reside en el cumpli-
miento voluntario de las obligaciones tributarias, pues la actuacién inspectora, por propia economia (es antieco-
némico inspeccionar a todos los incumplidores) sélo puede tener efecto disuasorio y ejemplarizador, no recau-
datorio. El cumplimiento voluntario de las obligaciones estd suficientemente teorizado y suele ser necesaria una
mezcla de actuacién positiva con otras sancionadoras. La positiva pretende estimular los resortes que a algunos
contribuyentes les hacen cumplir sus obligaciones. Van desde la mayor facilidad en ese cumplimiento corres-
pondiendo a su faceta de servicio piiblico hasta hacerles ver qué y c6mo proporciona la Administracion servi-
cios y bienes ttiles al ciudadano. En esta faceta, demostrar que la Administracién trata de ofrecer los mejores y
mayorces servicios. sin violentar las normas por las que a través del legislativo o el ejecutivo se manifiesta la vo-
luntad popular, ha de mejorar la conciencia ciudadana social y de ahi aumentar el cumplimiento voluntario. El
control de legalidad, al verificar el cumplimiento de las leyes e impedir, en su caso, actos ilegales, coadyuva a la
obtencion de recursos piiblicos necesarios para la cobertura del gasto piblico.

Por su parte. el control financiero, por su actuacién a posteriori y su mds amplio alcance tiene tres grandes
objetivos: comprueba la legalidad de los actos y sirve para pong en marcha los mecanismos previstos de exi-
gencia de responsabilidad administrativa o penal. ya que los actos que se controlan ya han sido realizados: infor-
ma de la regularidad financiera de las actuaciones. permitiendo la correccion de los estados y cuentas en el sen-
tido de reflejar correctamente la realidad econémica. ofreciendo esa informacidn a todos los agentes que deban
conocer de ella para tomar decisiones; colabora ¢n la mejor asignacién de recursos, aspecto éste de especial in-
terés en una etapa de primacia de la funcién asignativa para la Hacienda Publica (la gestion por objetivos mate-
rializados en programas permite al ser controlada juzgar de la correcta utilizacion de unos recursos dados para
un determinado fin; analizar el uso de las subvenciones. colaborando con el gestor para detectar posibles inefi-
ciencias o ineficacias o investigando soluciones alternativas para alcanzar unos determinados resultados, es otra
importante colaboracién del control).

La rendicién de cuentas al legislativo, cerrando el ciclo presupuestario y justificando el uso de los recur-
sos publicos es una importante obligacion del Ejecutivo. El momento de nuestra cuenta general, superando tra-
dicionales retrasos y mejorando la calidad de la informacién contenida va a ser analizado a la luz de las exigen-
cias actuales a una pieza de responsabilidad de tanta transcendencia incluso para la'sociedad no especializada.
(eco de los informes del Tnibunal de Cuentas).

Los compromisos nacionales ¢ internacionales de nuestro pais han exigido y exigen esfuerzos de homoge-
neizacion, calidad y de puntualidad en la informacién a suministrar por los agentes de las Administraciones
Pudblicas. La normalizacién contable con las Comunidades Auténomas, surgida en el scno de la Comisién de
Politica Fiscal y Financiera, y pilotada por esta Intervencién General de la Administracion del Estado el avance
en la implantacién de contabilidad analitica y, en definitiva, nuevas definiciones para la contabilidad publica
mas acordes con el gran avance de la técnica contable. Son aspectos de gran relevancia para ¢l momento que
vive nuestro Sector Piblico, consolidando a un tiempo una organizacién nacional (til y racional y respondiendo
seria y dignamente a los compromisos internacionales.

La profundizacién en grandes contrastes que hoy existen en la organizacién v funcionamiento del control
interno en paises, por otra parte, mas préximos en otros indicadores politicos y econémicos, nos deberd permitir
reflexionar sobre c6mo diversas formas organizativas pueden alcanzar resultados parecidos en los necesarios

16



PRESENTACION DE LAS X JORNADAS DE CONTROL INTERNO EN EL SECTOR PUBLICO

estandares de control y ¢cémo las diferentes soluciones son un producto histérico de la evolucion de las
Administraciones Piblicas, del Sector Pdblico y, en definitiva, de la sociedad que es de donde emanan los mo-
delos y las personas que han de ponerlos en marcha. Hemos elegido ejemplos en los extremos para apreciar me-
jor los contrastes sin perder el referente del control a cargo de la propia Comisién Europea y la necesaria y ac-
tual referencia a la subsidiariedad en el ejercicio del control.

Los trabajos realizados para la adaptacién de la LGP. fruto de las reflexiones del Libro Blanco del Gasto
Publico producido en la Secretaria de Estado de Hacienda, serdn comentados por el Secretario de Estado en la
sesién de clausura. La nueva redaccién de la lev responde a las modificaciones que habrin de introducirse en los
sistemas de presupuestacion, contabilidad y control para responder a la necesaria adaptacion en todos los meca-
nismos de gestion, que habradn de permitir hacer compatible la autonomia y flexibilidad en la gestién con la ne-
cesaria nueva definicién de responsabilidad en ¢l Sector Priblico. Responsabilidad que rebasa el concepto cldsi-
co de regularidad y ajuste a Derecho para incorporar mecanismos que comprueben la buena gestién en el uso de
los recursos. Responsabilidad, en definitiva, que habrd de hacer compatible legalidad y eficacia, lema de nues-
tras Jornadas.
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LOS FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES
DEL CONTROL INTERNO DE LA ACTIVIDAD
FINANCIERA DEL ESTADO (*)

Excmo. Sr. D. Alvaro Rodriguez Bereijo
Magistrado del Tribunal Constitucional

I. INTRODUCCION

1. Estado democritico, separacién de poderes y equilibrio constitucional

La idea de control, en sentido juridico-politico. es consustancial al Estado democritico de Derecho. A ello
responde el principio de separacién de poderes con su sistema de «frenos» y «contrapesos» (no es bueno otorgar
demasiado poder a uno solo) y el principio general de sometimiento de los ciudadanos y de los poderes piblicos
a la Constitucién y al resto del ordenamiento juridico (art. 9.1 C.E.).

En la actividad financiera, aspecto esencial en toda organizacién politica. esta idea se manifiesta en una
distribucién equilibrada de las competencias en materia de ingresos y de gastos publicos entre los distintos po-
deres para evitar su concentracién en uno solo de los 6rganos del Estado.

El Presupuesto, institucién basilar del sistema parlamentario, en el que se refleja esta idea de control y de
compromiso entre poderes, constituye uno de los instrumentos mds importantes de equilibrio constitucional,
cuya correcta utilizacién asegura la conservacion del Estado democrdtico. En primer lugar, asegura ¢l control
democratico por la representacién popular no sélo de la actividad financiera del Estado, sino también de las di-
rectrices y de la orientacién de la politica del Gobierno. En segundo lugar, a través del Presupuesto y de la Ley
que lo aprueba se confiere al Poder Ejecutivo la potestad para realizar actos juridicos en materia financiera y, al
propio tiempo, se /imita el ejercicio de esas potestades, condicionando asf 1a actuacién de la legislacion sustanti-
va preexistente (leyes que crean gastos).

Hasta tal punto ésto es asi, que a través del examen del sistema presupuestario puede reconocerse ficil-
mente la conformacién y caracteristicas de un determinado sistema politico. Pues el Presupuesto, expresién de
la politica del Gobierno en cifras, refleja «cl esqueleto del Estado desprovisto de todas las ideologias engafio-
sas» como decia de manera expresiva Goldscheid.

La distribucién de competencias en materia presupuestaria (los distintos momentos del proceso presu-
puestario de elaboracién, aprobacién, ejecucion y control del Presupuesto) entre los distintos poderes del Estado

(*) Conferencia inaugural de las X Jornadas de Control Interno en el Sector Piblico organizadas por la Intervencion General de la
Administracién del Estado con motivo del I Centenario de la creacion del Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado, pronunciada
el 22 de marzo de 1993.
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y la definicion del contenido constitucionalmente posible de la Ley de Presupuestos de una parte, asi como la
delimitacion del poder tributario de otra, son cuestiones centrales en la organizacion y reparto del poder en un
Estado de Derecho. El 6rgano que ticne potestad de orientar previamente los gastos publicos y de distribuir su
cobertura mediante el sistema impositivo detenta el poder y la supremacia del Estado. Por ¢llo, el reparto del po-
der financiero (el poder de gravar con los impuestos y el poder de gastar) constituye uno de los instrumentos
clave del equilibrio politico del sistema democrdtico.

Este sistema de distribucion de competencias —que se contiene en los articulos 133 y 134.1 de la
Constitucién— puede estimarse suficiente para garantizar la legalidad de la imposicién de los tributos y de la
realizacién del gasto ptiblico siempre que exista una efectiva separacién e independencia entre los distintos
poderes.

2. El deber general de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos como razén 1ltima del control
de la actividad financiera

La razoén dltima del control de la actividad financiera arranca, en el Estado de Derecho de democracia par-
lamentaria, del deber general de contribuir al sostenimiento de los gastos piiblicos que nuestra Constitucién con-
sagra en el articulo 31.1, puesto que el volumen de los gastos piiblicos determina la medida o cuantia de los im-
puestos que todos deben pagar. Y si uno defrauda en sus impuestos o bien despilfarra o malgasta el dinero
publico ello se traducird en nuevos o mayores impuestos que deberdn soportar los ciudadanos. pues lo que unos
no paguen debiendo pagar. lo tendrdn que pagar otros con mds espiritu civico o con menos posibilidades de de-
fraudar (STC 110/1984, F.J. 3°). Y la parte de gasto piblico que no se pueda cubrir con los ingresos se cubrird
con las diversas formas del endeudamiento piiblico o con ese impuesto oculto que es la inflacién o con otros im-
puestos en el futuro a medida que haya que ir haciendo frente al servicio de la deuda contraida para financiar el
déficit pablico. En la Hacienda Pdblica, sea en el lado de los ingresos como en el lado de los gastos, no existen
Jjuegos de suma cero: el beneficio o ventaja de uno, otro lo paga. Y pese a la percepcion a menudo contraria, a la
que es tan proclive la opinién piblica de nuestra sociedad en tanto consumidora de bienes y servicios piblicos,
los bienes ofrecidos por el gasto piiblico no son gratuitos o sin coste.

Asi pues, el control de la actividad financiera tanto en el lado de los ingresos piiblicos como en el lado del
gasto es imprescindible para garantizar el cumplimiento y la eficacia de una distribucion equitativa del sosteni-
miento de los gastos piiblicos en cuanto bien constitucionalmente protegido que consagra el articulo 31.1 de la
Constitucién Espaiiola.

Una de las repercusiones mds trascendentes que ha tenido la formulacidn constitucional del deber de con-
tribuir al sostenimiento de los gastos piblicos tal y como se contiene en el articulo 31 en sus apartados | y 2 de
la Constitucion es, sin duda, la constatacion de la conexion e interdependencia entre los ingresos y los gastos
puiblicos, superadora de la tradicional asimetria en el estudio de los problemas de la Hacienda Piiblica, centrado
casi exclusivamente en la distribucién de los impuestos con total abandono de los problemas correlativos de la
asignaci6n del gasto piiblico.

Desde la perspectiva del control, de esta formulacién constitucional se deriva una importante consecuen-
cia: que no tiene sentido el control de los ingresos piblicos a través de un poderoso servicio de gestién tributa-
ria, si no va acompaiiado del correlativo control del gasto piblico. Una separacién entre ambos lados del control
conduce a una vision esquizofrénica en que la Hacienda puede destruir con la mano del gasio piblico lo que ha
construido y edificado con la mano del impuesto.

Este deber constitucional comporta también para la Administracién financiera vinculaciones especi-
ficas: atribucidn de concretas potestades administrativas para la obtencién de los tributos y para la reali-
zacién de los gastos, cuyo ejercicio no constituye una mera facultad otorgada a la Administracién, sino un
poder-deber en orden al cumplimiento de ese deber constitucional de sostenimiento de los gastos publicos
mediante la contribucién de todos. Se trata, en todo caso, de potestades rasadas en su contenido y en su
finalidad. cuya correcta utilizacién es susceptible de control jurisdiccional por los Tribunales de justicia
en garantia de los ciudadanos-contribuyentes, bien porque las potestades ejercitadas en el caso concreto
carecen de la necesaria habilitacién legal (o no se sujetan al procedimiento legalmente establecido), bien
porque la Administracion se haya excedido de los limites materiales dentro de los cuales le han sido con-
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feridas o se ejercen mds alld de los fines que la justifican o con desviacion de los mismos (desviacién de
poder). La finalidad de las potestades que se confieren a la Administracién en materia de ingresos y de
gastos se encuentra vinculada a la garantia y consecucién del interés piblico en el cumplimiento efectivo
del deber de sostenimiento de los gastos piiblicos, que no es el interés propio del aparato burocratico-ad-
ministrativo. sino el interés de la comunidad del cual la Administracién es una simple servidora (art.
103.1 C.E.).

II. LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DEL CONTROL DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA

1. Necesidad e importancia del control interno del gasto piblico

Toda la normativa presupuestaria estd presidida por la idea de control y. efectivamente. a controlar el ori-
gen y destino que el Gobierno da a los recursos piiblicos que detrae de las economias particulares se enderezan
todas las instituciones del control, sea éste interno (Intervencién General de la Administracién del Estado) o
externo (Parlamento y Tribunal de Cuentas). Asimismo, la incorporacién al texto de la Constitucién de los
principios del Presupuesto y la constitucionalizacién del proceso presupuestario (art. 134 C.E.) constituye la
mds alta expresién del sometimicnto del poder financiero al imperio de la Ley, caracteristico del Estado de
Derecho, ¢ instrumento de garantia y de control, tanto juridico como politico, en el manejo de la Hacienda
Publica.

Existen muchas y buenas razones que explican y justifican la necesidad e importancia del control de la ac-
tividad financiera:

a) La creciente expansion de la actividad econdmica del Estado social de Derecho. a consecuencia de la
ampliacién de sus funciones y fines constitucionales, tanto prestacionales (Capitulo IIT del Titulo I de la C.E.)
como de intervencién directa o indirecta en la economia (arts. 40. 128, 130 y 131 de la C.E.), y en la que la
Hacienda Piblica asume un papel protagonista.

En consecuencia, las decisiones de gasto piblico no sélo han de ajustarse escrupulosamente a los limites
que marcan las normas legales y reglamentarias que disciplinan el manejo de los fondos piiblicos (control de le-
galidad, imprescindible y que hay que defender vigorosamente), sino que deben responder también a otro valor
primordial (junto al valor garantista que asegura el control de la legalidad): la eficacia, la eficiencia o economia
en el empleo de los recursos piiblicos. No basta saber quién gasta y cudnto gasta, sino también cémo se gasia,
esto es si los recursos piiblicos disponibles, que son cada vez mds escasos y onerosos, se emplean de la mejor
manera posible con la mixima eficiencia econémica. De ahi que medir el coste-beneficio o el coste alternativo o
de oportunidad de los programas de gasto piblico es hoy imprescindible para llevar a cabo una buena eleccién
financiera.

b) Las nuevas estructuras y técnicas presupuestarias, como ¢l Presupuesto por Programas o por objeti-
vos, el Presupuesto de Base Cero, elc.. que exigen para su eficaz implantacién formas de control mds alld del
tradicional control de legalidad.

¢) La necesidad de limitar la discrecionalidad del Poder Ejecutivo en el proceso de decisién del gasto
publico. lo que requiere tipos de control que permitan valorar el rendimiento de la gestién y cuestionar la conve-
niencia u oportunidad de una determinada decisién de gaso.

Y en este sentido, las tareas de control interno llevadas a cabo por 6rganos de la propia Administracién
dotados de la necesaria independencia funcional y no integrados en la linea jerdrquica de la misma ocupan un
lugar preeminente. Ante todo, por las caracteristicas de inmediatez y proximidad a los actos que han de ser obje-
to de fiscalizacion. En otro orden de consideraciones, por la decadencia del control politico externo, que se ejer-
ce a través del debate parlamentario de aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado que, por diversas
causas de cuya mencién hemos de prescindir ahora, se ha convertido en un acto de ratificacion parlamentaria
de un Presupuesto que se limita a sumar o consolidar el gasto piblico ya comprometido previamente a través de
la legislacion sustantiva (extrapresupuestaria) de creacidn del gasto y que el Parlamento, a fin de cuentas, no tie-
ne mds remedio, tanto juridica como politicamente, que aprobar.
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2. Naturaleza y valor juridico de los principios constitucionales

Antes de exponer los principios constitucionales que presiden la funcién de control de la actividad finan-
ciera, es preciso hacer algunas consideraciones acerca de su valor y eficacia en cuanto /imite juridico al poder fi-
nanciero.

El Tribunal Constitucional ha subrayado, desde sus primeras sentencias (SSTC 16/1982 y 80/1982). el ca-
racter normativo de la Constitucién y ¢l efecto juridico vinculante de todas las normas contenidas en ella (art.
9.1 C.E.), sin que quepa establecer distinciones entre preceptos constitucionales de valor normativo y de aplica-
cién directa y otros meramente programdticos o de valor declarativo y orientador. Asi pues. entre los «princi-
pios» y las «normas» strictu sensu de la Constitucién no hay diferencia de naturaleza, sino sélo de estructura y
de funcién. Ambos tipos de preceptos forman parte del ordenamiento juridico y son, por ello, en igual medida
Derecho objetivo.

Sin embargo los principios constitucionales —y en lo que aqui interesa, los principios presupuestarios del
articulo 134 de la C.E. y los criterios rectores del gasto publico del articulo 31.2 de la C.E.— son una clase es-
pecial de reglas juridicas, pues mds que un mandato de directa aplicacién por si mismos son la base o justifica-
cion de un mandato que se concreta en ulteriores normas y decisiones. Para decirlo con la frase de Karl Larenz.
los principios constitucionales son «pensamientos directores y causas de justificacién de una regulacién positiva
en los que subyace la idea de un Derecho mds justo».

Hay pues en ellos, inevitablemente, algo de indeterminado, abierto o de contornos imprecisos, que se re-
fleja en la funcién que cumplen en el ordenamiento juridico como limites al ejercicio del poder financiero y en
su grado de nivel de eficacia. Este cardcter «esquemdtico, abstracto, indeterminado y eldstico» de los principios
constitucionales en materia presupuestaria y de gasto piblico, y la dificultad de precisar con exactitud su alcan-
ce o su contenido indubitado, hace que sea su funcion negativa (de exclusion de los valores contrapuestos a ellos
y de las normas o decisiones que manifiestamente los contradigan) la que prevalezca sobre su funcién positiva
(de predeterminacidén del contenido de las decisiones y de la regulacién que tales decisiones crean): pues ha de
reconocerse a los Poderes Piiblicos, aplicadores del Derecho, un amplio margen de apreciacién cn su funcién
aplicativa de 1ales principios. O para expresarlo de otra manera, que es mds fdcil decir aquello que se opone o
vulnera los principios constitucionales financieros que definir aquello que los cumple o realiza plenamente. El
cardcter normativamente abierto que tiene la Constitucién cuando formula los principios constitucionales es. en
parte, un instrumento conscientemente utilizado a fin de no sustraer a las fuerzas politicas, al Legislador ordina-
rio y al Gobierno el margen de maniobra necesario para las decisiones que son de su responsabilidad. Como ha
declarado el Tribunal Constitucional, «la Constitucién es un marco de coincidencias suficientemente amplio
como para que dentro de él quepan opciones politicas de muy diferente signo. La labor de interpretacién de la
Constitucién no consiste necesariamente en cerrar el paso a las opciones o variantes imponiendo autoritaria-
mente una de ellas. A esta conclusién habrd que llegar inicamente cuando el caricter unfvoco de la interpreta-
cién se imponga por el juego de los criterios hermenéuticos. Queremos decir que las opciones politicas y de go-
bierno no estdn previamente programadas de una vez por todas. de manera tal que lo tinico que cabe hacer en
adelante es desarrollar ese programa previo». (STC 11/1981, FJ. 7°).

De ahi elespecial valor que para la determinacidn del contenido de los principios constitucionales adquie-
re la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. «A diferencia del Tribunal ordinario —ha escrito el Profesor A.
Nieto— el Constitucional se mueve entre dos puntos de referencia inestables: por un lado, leyes que mantienen
su libre capacidad de creacidn, y por otro, un Texto constitucional sumario, abstracto, neutral incluso y abierto a
todas las posibilidades». Este cardcter comprimido de la Constitucién cuando enuncia meros principios a los
que. sin embargo, reconoce fuerza normativa de aplicacién directa y derogatoria de las leyes que los contradi-
gan, determina la peculiaridad interpretativa de las normas constitucionales seguida por el Tribunal
Constitucional por la via de los criterios de valor o jurisprudencia de valores (interpretacién principialista y de
valores).

Al cardcter indeterminado y abierto de los principios constitucionales se anade la especificidad de la ma-
teria propia de la Hacienda Piblica, que —como sefiala Klaus Vogel— forma una «cierta zona gris» del
Derecho Constitucional, porque «una intervencion de los Jueces para dar proteccién contra acciones financieras
que afecten a los derechos y libertades de los ciudadanos tiene una base mucho menos segura que la proteccién
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contra limitaciones dircctas de la libertad». En el campo del Derecho Financiero es mayor y mds frecuente (y
también de mds dificil ponderacién) el self-restraint del Tribunal para no invadir la legitima libertad de opcion
politica que. dentro de la Constitucién, corresponde al Legislador en su tarea de configuracién de las institucio-
nes o relaciones juridico-financieras.

La formulacién de los principios constitucionales en materia financiera es, pues, un campo de estudio tan
trascendental para el jurista como evanescente. en cuanto se encierra en ellos toda la enorme carga de ideales e
ideologias que se traslucen en los preceptos que componen lo que puede denominarse «Constitucién financiera
o fiscal»: de contraposicién de valores e intereses en jucgo que lleva consigo la lucha de la sociedad por una jus-
ta distribucién de la carga fiscal y del gasto piiblico, o lo que es lo mismo por un Derecho Financiero y tributario
justo.

3. Los principios presupuestarios del articulo 134 de la Constitucién Espafola, como fundamento
del control

Es preciso advertir que los principios presupuestarios constitucionales han sufrido una constante erosion
en su significacién y alcance como resultado de la profunda transformacion de la institucién del Presupuesto,
paralela a la crisis del régimen parlamentario que le dio vida, para acomodarse a la evolucién de las funciones
del Estado social de Derecho antes apuntada. Los principios presupuestarios estdn en una permanente fension
dialéctica que se refleja, en ocasiones, en un vaciamiento de contenido y pérdida de su virtualidad juridica, que
ha reducido notablemente su funcién como fundamento del control y garantia tipica del Estado de Derecho.

a) Legalidad y especialidad presupuestaria

El principio de legalidad presupuestaria o de competencia, segun el cual corresponde al Parlamento el de-
recho exclusivo de aprobar el Presupuesto constituye no sélo una regla fundamental del Estado constitucional
moderno y origen del Parlamento como institucién de representacién politica, sino también el eje sobre el que
ha girado toda la construccién del Derecho Presupuestario.

La Constitucién recoge la formulacién de este principio, en su doble acepcién de atribucién de competen-
cia y de reserva de Ley. en los articulos 134.1 y 66.2. Declaracién que se completa con la contenida en el articu-
lo 133.4, a cuyo tenor «las Administraciones Piblicas sélo podrdn contraer obligaciones y realizar gastos de
acuerdo con las Leyes».

En materia presupuestaria el principio de legalidad no ha sido histéricamente. ni tampoco lo es hoy, tini-
camente una regla de competencia (aunque también haya sido eso), sino algo mds: el reconocimiento a nivel
constitucional de un dominio reservado materialmente a la Ley. esto es de una esfera —la fijacién anual del
cudnto, quién, cémo y para qué de los gastos piblicos— cuya cobertura juridica es indispensable para proteger
a los ciudadanos frente a las intervenciones del Poder Ejecutivo en la esfera de la «libertad v propiedad». Cuya
garantia mediante el principio de legalidad tributaria serfa totalmente precaria si no se controlase el volumen y
el destino de los gastos, que inevitablemente se traducen en nuevos y mayores impuestos. El control del ingreso
exige, por propia légica, el control de los gastos a cuyo sostenimiento se destinan. Esa es la unidad esencial del
fenémeno financiero. que se refleja en la institucién del Presupuesto y se consagra constitucionalmente en el ar-
ticulo 31 de la Constitucion.

En lo que aqui interesa, ¢l principio de legalidad significa el sometimiento pleno y vinculacién de la
Administracion a la Ley y al ordenamiento juridico (arts. 9.1 y 103.1 de la C.E.). Vinculacién que en el Estado
de Derecho basado en la divisién de poderes no es posible entender en forma negativa, de modo que a la
Administracién. en el manejo de los fondos publicos. le estarfa permitido hacer todo aquello que la ley no prohi-
be, sino por el contrario como vinculacion positiva: sélo estd presupuestariamente permitido lo que por Ley estd
expresamente autorizado. El principio de legalidad opera, pues, en la forma de una cobertura o habilitacién legal
de toda la actuacién administrativa: sélo cuando la Administracién cuenta con esa cobertura legal previa su ac-
tuacién es legitima. No hay ningin espacio franco o libre de ley en el que la Administracion pueda actuar con
un poder auténomo o libre. El Derecho (el bloque de la legalidad financiera y presupuestaria) no es, pues, para
la Administracion un limite externo que sefiala hacia afuera una zona de prohibicién y dentro de la cual puede la
Administracién conducirse con entera libertad y arbitrio. Al contrario. el Derecho objetivo condiciona y deter-
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mina, de manera positiva, la accion administrativa que no serd legal si no responde a una previsién normativa, si
carece de una previa habilitacion o cobertura legal.

El concepto de «autorizacion legislativa presupuestaria de créditos», en cuanto norma juridica de habilita-
cion de medios econdmicos a la Administracion y de fijacién de limites a la disposicién de los mismos en un tri-
ple sentido cualitativo. cuantitativo y temporal (arts. 59.1, 60 y 63.1 de la LGP), es el concepto nuclear en torno
al cual gira el control de legalidad del gasto publico.

Pero esta vinculacién de la potestad administraiiva de gasto publico a la autorizacidn presupuestaria de
gasto no agota, desde luego. toda la problematica del control de legalidad, pues debe tenerse presente como pun-
to de arranque en todo examen de legalidad (o de inconstitucionalidad de las partidas presupuestarias de gastos).
como ha sefialado el Tribunal Constitucional (STC 63/1986. F.J. 6°y STC 13/1992, EJ. 5%, «la distincién entre
la fuente juridica del gasto piiblico —normalmente la Ley de Presupuestos— y la fuente de las obligaciones del
Estado. Los créditos consignados en los estados de gastos de los Presupuestos Generales del Estado no son
fuente alguna de las obligaciones; sélo constituyen autorizaciones legislativas para que dentro de unos determi-
nados limites la Administracion del Estado pueda disponer de los fondos ptiblicos para hacer (rente a sus obliga-
ciones. La fuente de éstas debe buscarse fuera de dichas consignaciones presupuestarias. ya sea en la Ley, yaen
los negocios juridicos o en los actos o hechos que segin Derecho las generen, tal como seiiala el articulo 42 de
la Ley General Presupuestaria».

Pero no es posible referirse al principio de legalidad presupuestaria como fundamento del control sin alu-.
dir a la incidencia que en él y en otros principios presupuestarios como el de especialidad o especificacion tie-
nen algunos fenémenos recientes. Me refiero al proceso de reforma presupuestaria iniciada en 1984 para la im-
plantacién de nuevas técnicas de Presupuestacion por Programas y objetivos, dirigida a transformar el
tradicional sistema o estructura del Presupuesto orgdnico o administrativo en un verdadero Presupuesto por ob-
jetivos, a fin de mejorar la racionalidad y eficacia en la asignacion de los recursos piiblicos —tal y como deman-
da, por demads. la Constitucién al consagrar los principios rectores del gasto piblico en el articulo 31, parrafo
2.°— vy, al propio tiempo, Hevar a cabo un proceso paralelo de reforma en la propia organizacién administrativa
y en las técnicas de control. Tarea esta iltima, ciertamente indispensable pues no cabe una reforma presupuesta-
ria y del proceso de asignacion del gasto piiblico sin una reforma de la Administracion a la que corresponde la
gestion o ejecucién del mismo.

Este ambicioso proceso de reforma ha traido, sin embargo. como consecuencia un progresivo vaciamiento
de contenido de los cldsicos —que no viejos— principios del Presupuesto: singularmente, el de legalidad y el de
especialidad o especificacién presupuestaria. debido sobre todo a la extension creciente de la potestad reglamen-
taria en materia presupuestaria. Lo que se advierte facilmente en la enorme amplitud y alcance de las modificacio-
nes presupuestarias de los créditos por programas; la vaguedad e indeterminacion juridica del concepto mismo de
programa... dentro de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado de cada afio, lo que otorga al Poder
Ejecutivo una flexibilidad tal en la ejecucion presupuesiaria que convierte en una mera formalidad, casi en un rito
inttil, no sdlo el poder de aprobacién que l1a Constitucién atribuye al Legislativo sino el control sobre la ejecucién
del Presupuesto, que apenas guarda relacién alguna con el Presupuesto inicialmente aprobado por las Cdmaras,

Por otra parte, ello viene a sumarse a las «facultades exorbitantes» del Poder Ejecutivo en la disposicién
de ciertos créditos: Créditos ampliables y anticipos de Tesoreria (arts. 65 y 66 de la LGP): Transferencias de cré-
ditos y la redistribucién de créditos (arts. 67, 68, 69 y 70 de la LGP); los Créditos globales (art. 67 de la LGP),
de especial significacién en la politica de subvenciones y transferencias: los Fondos especiales y Cajas especia-
les (art. 57 de la LGP): los Créditos plurianuales: y las «fugas presupuestarias», verdaderas huidas del régimen
del Presupuesto piblico y de sus mecanismos de control. Todo ello, que nacié como una excepcién a los princi-
pios presupuestarios cldsicos, han adquirido ya carta de naturaleza en la Ley General Presupuestaria y amenazan
con desbordar la finalidad que los justificaba.

EJ control de legalidad, dirigido a verificar el exacto cumplimiento de la normativa reguladora de la ges-
tién presupuestaria y su fiel aplicacién a los fines establecidos en la Ley de Presupuestos, sc¢ ve sometido en el
Estado social y democritico de Derecho (art. 1.1 de la C.E.) a una constante tension dialéctica fruto, en buena
medida, no sélo de las funciones que le estin encomendadas, no siempre ficilmente compatibles, como agente
econémico (regulacién e intervencién en la economya para asegurar el crecimiento y el pleno empleo) y como
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poder piiblico (que asume una funcién social de prestacién de bienes y servicios y de redistribucién de la renta 'y
de la riqueza). sino también de la contraposicién de las culturas de lo piblico y de lo privado en las técnicas de
gestion. Y asi, desde una contraposicién maniquea de «legalidad» versus «eficacia», se llega a decir que hoy
mds que la accidn cstatal juridicamente correcta importa su gestion eficaz, sus resultados. Y a veces se reprocha
a los érganos del control interno que su tarea de fiscalizacién y control del sometimiento de toda accién finan-
ciera a la legalidad entorpece una gestion dgil y eficaz no sdlo del gasto piiblico sino del servicio mismo, al so-
meterlo a unas reglas excesivamente rigidas. incompatibles con una accién pronta y eficaz.

Este planteamiento encierra, en mi opinidn, un falso problema tanto en lo que respecta a una inexistente
incompatibilidad o contraposicién entre Estado social y Estado de Derecho, como en lo que hace a la renuncia
—si ello tuera constitucionalmente posible— a la legalidad en aras de la eficacia. En nuestro ordenamiento tal
renuncia seria clara y frontalmente inconstitucional. El articulo 103.1 de la Constitucién Espaiiola es terminante
al respecto: la cficacia administrativa se impone como principio de actuacién de la Administracién sin merma
alguna del sometimiento pleno de ésta a la Ley y al Derecho. El problema no consiste. pues, en elegir uno de los
elementos de una disyuntiva, sino en establecer las condiciones para que —mediante las oportunas reformas le-
gales— la actuacion de la Administracién, siendo conforme a Derecho. sea también efectiva desde el punto de
vista de la satisfaccién de los intereses generales.

Pero el enorme poder burocrdtico que de facto se acumula en los 6rganos de control interno, al que se atri-
buyen potestades decisivas sobre el manejo de «los cordones de la bolsa», hace que no sea en modo alguno ima-
ginario el riesgo de que tiendan, por inercia, a asumir el papel de direccién de la politica de gasto que en modo
alguno les corresponde. Por consiguiente, el ejercicio de las potestades de intervencién y control debe ser pru-
dente y equilibrado de modo que no exceda de los limites propios de la funcién especifica a la que sirven ni sus-
tituyan a la unidad gestora del gasto a quien corresponde la direccidn y orientacién de la accién administrativa,

b)  Unidud v universalidad presupuestaria

Estrechamente ligado al principio de competencia o de legalidad. el principio de unidad presupuestaria
exige un tnico Presupuesto en el que se incluya la totalidad de los ingresos y gastos piblicos (art. 134.2 C.E.).
Y cumple la finalidad politica de hacer posible el control de la actividad financiera del Gobierno.

Este principio engloba tres aspectos:

— En cuanto a la forma de presentacién del documento presupuestario. el Presupuesto debe ser tinico
(principio de unidad en sentido propio).

— Desde ¢l punto de vista contable, todos los ingresos han de afluir a una Caja tnica (principio de uni-
dad de Caja) y han de ser destinados a financiar indistintamente todos los gastos publicos (principio
de no afectacion de los ingresos y los gastos).

Facilmente se comprende que un control presupuestario eficaz sélo es posible si se respeta este principio
y los gastos e ingresos publicos no aparecen desmembrados en diferentes documentos presupuestarios, o consig-
nados por sus importes netos... mediante lo que se harfa posible la ocultacién del gasto.

Hoy la efectividad de este principio constitucional estd amenazada por el fenémeno de las «fugas presu-
puestarias» de numerosos entes y organismos puiblicos, ampardndose en nuevas personificaciones juridicas que
no siempre responden a la verdadera naturaleza de la actividad (enteramente administrativa) que desarrollan y a
su modo de financiacién (enteramente a través de dotaciones presupuestarias en los Presupuestos Generales del
Estado). Si en el pasado se trataba de la fuga de los organismos administrativos generales hacia la forma de orga-
nismos auténomos de cardcter comercial, industrial o financiero; y mds tarde, fue la huida hacia las sociedades
estatales o las empresas publicas, ahora asistimos a una fuga masiva, a través de las Leyes anuales de
Presupuestos. haciu las «entidades de Derecho piiblico» con doble personalidad juridica publica y privada. sujetas
en buena parte de sus actividades al ordenamiento privado. Pero el fenémeno continda respondiendo al mismo
propésito: escapar, en aras de la flexibilidad y de la eficacia administrativa, al régimen y control del Presupuesto
publico y tambicn al régimen de Derecho Administrativo tratando de crear «dreas de inmunidad presupuestaria»
extramuros del Derecho piiblico (Derecho Administrativo y Derecho Financiero). El fenédmeno estd subvirtiendo
toda la realidad organizativa publica, fragmentdndola de tal modo que si en 1958 fue necesario abordar una pro-
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funda reforma legislativa (Ley de Entidades Estatales Auténomas y Ley de Tasas y Exacciones Parafiscales) para
ordenar y someter a Derecho la pluralidad y heterogeneidad de las nuevas personiticaciones juridico-publicas,
hoy es. asimismo, una tarea urgente —visto el desbordamiento de la «nueva» Ley General Presupuestaria, necesi-
tada ya de una imperiosa reforma— un replanteamiento en profundidad de todo régimen juridico del Sector
Piblico Estatal que ponga coto a esta auténtica «huida del Derecho Administrativo» hacia formas de gestién so-
metidas al Derecho privado que no aparece justificada por la indole de la actividad que se desarrolla, con riesgo
de la cfectividad de los mecanismos puiblicos de intervencién y control propios del Estado de Derecho.

Por otra parte. la pérdida de informacion, base de todo control eficaz. que sufre el documento presupues-
tario como consecuencia de este fendmeno, se ve agravado por otro que es consecuencia de la estructura com-
pleja del Estado que la Constitucidn consagra, al reconocer la autonomia politica y financiera de las Comunidades
Auténomas y de las Entidades locales. La dimension que ha adquirido el gasto ptiblico descentralizado de las
Haciendas territoriales. no incluido en los Presupuestos Generales del Estado, y las transferencias presupuestarias
del Estado hacia las Comunidades Auténomas y Municipios como forma principal de financiacién de las
Haciendas territoriales estd convirtiendo al Presupuesto del Estado en una enorme caja de reparto o de distribu-
cion de fondos en lugar del documento juridico expresivo de toda la actividad financiera y que suministra una in-
formacién juridica y econémica exhaustiva sobre la misma y con ello los instrumentos bdsicos para controlarla.

4. Los principios rectores del gasto piblico del articulo 31, parrafo 2° de la Constitucion Espaiiola,
como fundamento del control

El mandato constitucional contenido en el articulo 31.2 de la Constitucidn Espaiiola segtin el cual «el gas-
to publico realizara una asignacién equitativa de los recursos publicos, y su programacién y ejecucién responde-
rdn a los criterios de eficiencia y economia», ha sido recibido por la doctrina como una de las innovaciones mas
importantes y originales de nuestro Texto Constitucional en lo referente a la ordenacién de la Hacienda Piblica.
sin precedentes en el Derecho Constitucional comparado.

Para explicar el sentido de este precepto constitucional es importante notar su ubicacidn sistemdtica en la
Constitucién dentro del articulo 31, situado a su vez dentro del Titulo 1, «De los Derechos y Deberes fundamen-
tales». Capitulo II. «Derechos y Libertades», Seccion 2.2, «De los Derechos y Deberes de los ciudadanos», en
que se condensan los principios tanto formales como materiales de la imposicién para un justo reparto de la car-
ga de contribuir al sostenimiento de los gastos ptiblicos. Esta circunstancia y el hecho de que los principios rec-
tores del gasto publico no se hayan incluido dentro del Titulo VII dedicado a la «Economia y Hacienda» junto
con los principios presupuestarios es significativa del propésito del precepto de consagrar constitucionalmente
la consideracién unitaria del fenémeno financiero como un proceso de conexién o interdependencia entre los in-
gresos y gastos pliblicos.

Dentro de la tipologia de normas que se contienen en la Constitucién —derechos fundamentales, garanti-
as institucionales, mandatos al Legislador, preceptos que positivizan principios fundamentales o establecen fina-
lidades concretas a la accidén estatal— la contenida en el articulo 31.2 de la Constitucién Espafiola no se confi-
gura como un verdadero derecho subjetivo de los ciudadanos sino como una norma principial, que, si bien no
goza de la defensa reforzada y mds enérgica que para los derechos fundamentales contempla el articulo 53.2 de
la Constitucién Espaiiola, tiene una significativa proteccidn y eficacia, a tenor del articulo 53. parrafo 1.° efecto
vinculante para todos los Poderes Publicos; garantia de la reserva de ley para la materia, cuya regulacién, ade-
mads, debe respetar en todo caso su «contenido esencial»; tutela jurisdiccional mediante el recurso de inconstitu-
cionalidad ante el Tribunal Constitucional. Grado de proteccidn superior, desde luego, al de los «principios rec-
tores de la politica econdmica y social» del Capitulo I1I (arts. 39 a 52), de eficacia simplemente «informadora»
y s6lo alegables de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollan.

En tanto norma principial, ¢! articulo 31.2 de la Constitucion Espafiola incorpora un mandato al
Legislador que contiene dos distintas determinaciones en orden al gasto publico:

a) «Una asignacion equitativa de los recursos piiblicos», un mandato de justicia que incorpora, por su
conexion con el articulo 9.2 de la Constitucién Espaiiola y sobre todo con los derechos econémicos y sociales
del Capitulo II1, un mandato de igualdad que conlleva medidas de accidn positiva o de discriminacion para co-
rregir y superar las desigualdades de origen y lograr la igualdad «real ¥ efectiva».
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En este sentido. el precepto constitucional estd mirando al ciudadano en cuanto sujeto de prestaciones pii-
blicas que el Estado social y democrdtico de Derecho (art. 1.1 C.E.), en coherencia con sus fines. debe garanti-
zar. Es, en definitiva, la funcién redistributiva de la Hacienda Publica, de modo que funcione de manera desi-
gual en sus dos brazos. el del tributo y el del gasto, para conseguir una distribucién mds igualitaria y mds justa
de los recursos publicos. Vinculacion, pues, del gasto piblico a los fines constitucionales que se asignan al
Estado.

No cabe desconocer las dificultades con que tropieza la aplicacién de un principio material de justicia en
el gasto y de fijar su contenido constitucional preciso. Y es significativo, al respecto, que hasta ahora el Tribunal
Constitucional no ha sido llamado a pronunciarse sobre el articulo 31.2 invocado directamente como fundamen-
to de una demanda de inconstitucionalidad (recurso o cuestion).

No obstante, tampoco puede desconocerse su virtualidad y aplicacién frente a Leyes o normas, general-
mente presupuestarias y de gastos, claramente arbitrarias o irracionales desde el contenido del mencionado pre-
cepto o que manifiestamente contradigan o vulneren su mandato. La vinculacién, primordialmente del
Legislador, a este principio material del gasto piblico se manifiesta en los contenidos de la Ley (Presupuestaria,
generalmente) que no puede ser divergente respecto de los fines que se asignan en el Texto constitucional a la
definicién de la naturaleza y cardcter del Estado social de Derecho (art. 1.1 C.E.) y que se plasman en un con-
Jjunto de derechos y libertades entre los que ocupan un lugar de primer orden los derechos econémicos y sociales
en sus variadas formulaciones (arts. 39 a 52 de la C.E.).

Pero la virtualidad y eficacia de este principio constitucional no se agota en su proteccién jurisdiccional
ante el Tribunal Constitucional, por dificultosa que ésta pueda resultar. Su enorme fuerza expansiva se pro-
yecta ademds y de modo particular al dmbito del control externo dcl Presupuesto, expresién de toda la accion
estatal, posibilitando un control juridico-politico de la misma segtn pardmetros constitucionales concretos.
En este sentido, tanto ¢l control politico del Parlamento como. sobre todo, el control externo del Tribunal de
Cuentas adquieren. merced a este precepto, una nueva dimension, hasta ahora desconocida, en la proteccion
de las necesidades colectivas implicadas inevitablemente en las decisiones presupuestarias y de gasto publico.
Posibilitdndose, con apoyo en criterios constitucionales, un examen tanto de la interrelacién entre los ingre-
sos y los gastos publicos, como de la relacién de éstos con la proteccién de los intereses colectivos, con la
justicia, con la ética..., pero también —como seguidamente veremos— con la economia. esto es con el em-
pleo éptimo. racional y eficaz. de los recursos ptiblicos disponibles, siempre limitados frente a las necesida-
des colectivas.

b) «Su programacion y ejecucion (del gasto piiblico) responderdn a los criterios de eficiencia y econo-
mia», en esta segunda determinacion el precepto proclama dos principios econdmico-financieros de buena ges-
tién econdmica del gasto publico. Se ha subrayado con acierto (L. Cazorla) que estos «criterios» se presentan
como instrumentales respecto del principio de justicia o equidad en la asignacién del gasto piblico. Lo que el
constituyente ha querido decir es que fijados los fines de la actividad financiera de gasto pdblico. su consecu-
cion ha de realizarse con el empleo del menor niimero posible de recursos econémicos y que la relacién entre el
objetivo propuesto y el conseguido sea la dptima posible.

En su acepcidn técnica, los términos «eficiencia y economiu» que se emplean en el Texto constitucional
tienen una significacion similar, como puso de relieve el Profesor Andrés S. Sudrez y son, en este sentido. inter-
cambiables. El control de eficiencia o de economfia o economicidad trata de determinar si la asignacién de los
recursos se ha realizado minimizando los costes o maximizando el beneficio, esto es que se esté obteniendo la
mdxima productividad de acuerdo con los recursos empleados o, alternativamente, que el coste de obtener el ni-
vel de produccién sea minimo. Por el contrario, el concepio de eficacia, que se sitia en el 4mbito de la progra-
macion, se refiere al grado de consecucién de los objetivos propuestos dentro de las restricciones del plan sin
considerar la economia de medios para alcanzarlos, esto es sin considerar ni el coste, ni los beneficios de la con-
secucién del objetivo ni si existen modos alternativos de conseguirlo. O dicho de otro modo, que una gestién
eficaz puede ser o no eficiente; lo serd si alcanza sus objetivos con el minimo coste con una combinacién dada
de factores. De ahi que en la doctrina (A. Antonaya, J. J. Blasco Lang), interpretando la “voluntas legis” del
precepto se haya sostenido que serfa preferible emplear el érmino «eficacia» en vez de «eficiencia» para contra-
ponerlo al de «economia.
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Puede pensarse, sin embargo, que «el criterio de “‘economia” es mds amplio (E. Albi); que se refiere a una
gestion economica Sptima con respeto a la ética o a la legalidad empresarial (mercantil, contable, administrati-
va). y donde la maximizacién del bienestar colectivo constituye un objetivo especifico. Se trataria de que el con-
junto de bienes y servicios piiblicos obtenidos de unos recursos dados maximizara el bienestar de los ciudada-
nos. o de que ese biencstar se lograse a un coste minimo».

Aunque, asi entendido, su aplicacién prictica al campo de la gestién 6ptima es mds bien escasa.

Asi pues, ambos contenidos o determinaciones operan en momentos distintos de la dindmica del gasto pu-
blico, que no tiene el Legislador presupuestario, a la Ley de Presupuestos Generales del Estado, como tinico
destinatario. La Ley de Presupuestos, ya lo apuntdbamos antes, se ha convertido en gran medida en una ley adje-
tiva, procesal por asi decir, del gasto ptblico que se dirige a poner en accion las leyes sustantivas (extrapresu-
puestarias) que originan el gasto ptiblico. Cabe distinguir, pues, entre «leyes sustantivas o materiales del gasto
plblico» (leyes de servicios piblicos o de prestaciones sociales...) y «legislacidn presupuestaria», habilitadora
de los créditos necesarios para la aplicacion de aquellas decisiones de gastos ya tomadas.

El mandato de «asignacién equitativa de los recursos ptiblicos». vinculado, como hemos dicho, a la reali-
zacién de los fines del Estado social de Derecho reconocidos constitucionalmente, se reficre al primero de los
momentos; mientras que el mandato de «eficiencia y economfa» de la programacion y ejecucién del gasto se re-
tiere al segundo.

Dicho esto, hay que subrayar la relacion hermenéutica que cabe establecer entre ambos principios conte-
nidos en el articulo 31.2 de la Constitucién Espafiola. La segunda de las determinaciones del precepto tiene una
proyeccién de racionalidad practica («realista». dice F. Pérez Royo) correctora de la programacién irresponsable
del gasto puiblico que resultaria de una aplicacién mecdnica y expansiva del principio de «asignacién equitativa»
de los recursos en razén exclusivamente a los objetivos igualitarios constitucionalmente implicitos en el mismo.
Asignacidn equitativa que se ve ceilida dentro de los lfmites no sélo de lo financieramente posible sino también
de lo econémicamente viable. Se matizan asf los postulados de la justicia segiin los criterios de la economia.

La relacién instrumental y supuestamente ancilar que algunos han querido ver en los criterios de eficien-
cia y economia del gasto respecto del principio de justicia material, como si se tratasen de un principio de menor
rango o jerarquia, se nos presenta bajo otra perspectiva. mds ajustada, segin creo. a la ratio legis del precepto
constitucional, como medida de contrapeso y de equilibrio que remitc a una necesaria ponderacién, segin las
circunstancias concretas de cada caso, entre ambas exigencias o mandatos constitucionales. No existe entre las
dos determinaciones normativas (principiales) que se contienen en el articulo 31.2 de la Constitucién Espaiiola
la separacién o estanqueidad que parcce sugerirse cuando se afirma (L. Cazorla Prieto) que «en el periodo de la
concrecién de los objetivos nunca los criterios de eficiencia y economia deberdn perjudicar a la exigencia de
equidad. Una vez perfilados aquéllos, con arreglo a la directriz de la asignacién equitativa del gasto piiblico. es
cuando los criterios de eficiencia y economia desempefian un papel trascendental en su programacion y ejecu-
cion».

La virtualidad del principio constitucional de «eficiencia y economia» del gasto piiblico se proyecta tam-
bién sobre el ejercicio de la funcion de control tanto interno como externo. Y a estos efectos es irrelevante que
haya desaparecido del texto del precepto la mencién expresa del término «control» que si figuraba, en cambio,
junto a la programacion y ejecucion en el texto definitivo elaborado por la Comisién Constitucional del Senado.
Porque. a fin de cuentas, el conirol sc cjerce siempre, a través de sus diferentes modalidades, sobre el gasto pi-
blico tal y como ha sido ejecutado y éste, a su vez, lo es de conformidad con la programacién que al mismo le
ha dado la Ley de Presupuestos. El mandato vinculante de este precepto abarca, pues. todo el denominado ciclo
presupuestario de la elaboracion, aprobacién, ejecucion y control del Presupuesto de gastos. Pero su operativi-
dad se manifiesta de manera decisiva en dos momentos de la actividad financiera:

— El de elaboracion del Presupuesto, cuya estructura y técnicas de programacion han de ajustarse a los
criterios constitucionales aqui enunciados. El Presupuesto por Programas y por Objetivos, en proceso
reciente de implantacién en coherencia con el mandato constitucional, ha de establecer, sin embargo,
definiciones suficientemente claras y concretas de los objetivos perseguidos que permitan comprobar
y medir el grado de realizacién de los mismos e incluir indicadores econémicos de objetivos que ha-
gan posible un andlisis de los costes de los servicios rcalizados.
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— El del control de la ejecucion presupuestaria, estimulando una ampliacién de las funciones y técnicas
de control tradicionales, de legalidad y de regularidad financiera y contable —imprescindibles en un
Estado de Derecho y que es preciso mantener— hacia modalidades de control de eficiencia (analisis
coste-beneficio y andlisis coste-eficacia) y control operativo o de gestion que permitan verificar si la
actividad de empleo de los recursos ptiblicos se ha cjercido de la forma mds productiva y al menor
coste posible, y si con dicha gestién econdmico-financiera se han alcanzado los objetivos previstos.

El Tribunal Constitucional, en el ATC 982/1986 se ha apoyado en el articulo 31.2 de la Constitucion
Espafiola para fundamentar la legitimidad constitucional de un requerimiento de determinada informacién con-
table (aportacién de extractos de cuentas bancarias) por la Intervencién General de la Administracién del Estado
a una entidad privada perceptora de subvenciones publicas, relevante a los efectos de realizar el control finan-
ciero de las subvenciones corrientes previsto en el articulo 18 de la LGP, a fin de determinar la situacién econé-
mico-financiera de la entidad perceptora de la ayuda, y que ésta habia impugnado por supuesta vulneracién del
derecho fundamental a la intimidad personal del articulo 18.1 de la Constitucion Espanola. Y el Tribunal
Constitucional rechaza tal vulneracion con el siguiente razonamiento: si en los casos contemplados en la STC
110/1984 y el ATC 642/1982 (referentes a la inspeccion tributaria de las cuentas corrientes bancarias de los con-
tribuyentes) «este Tribunal consider6 que era el articulo 31.1 de la Constitucion Espariola. referente al deber de
contribuir al sostenimiento de los gastos piiblicos, en el que tenia apoyo constitucional la actividad inspectora de
la Administracion, seria ahora el apartado dos de ese mismo articulo 31, referente al gasto ptiblico, en el que en-
contrarfa su fundamento la actividad de control financiero frente a una Entidad perceptora de ayudas o subven-
ciones publicas».

No faltan en la jurisprudencia constitucional otras referencias puntuales a los principios del gasto piblico
del articulo 31.2 de la Constitucién Espaiiola para [undamentar ¢l razonamiento de algunas decisiones. Asi ocu-
rre con el deslinde del dmbito de la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas del Estado respecto de los 6r-
ganos de control externo propios de las Comunidades Auténomas (Sindicaturas o Cadmaras de Cuentas) cuando
inciden sobre un d4mbito competencialmente controvertido, cual es la actividad financiera de las Corporaciones
Locales. En la STC 187/1988, F.J. 12°, se concluye que «la coexislencia y superposicién» sobre una misma acti-
vidad financiera objeto de control (la de las Corporaciones Locales) de la respectiva competencia de los drganos
externos de fiscalizacién del Estado y de las Comunidades Auténomas no es constitucionalmente reprochable;
«todo ello sin perjuicio —se anade— de la relacion de supremacia establecida constitucionalmente entre el
Tribunal de Cuentas y los demds 6rganos fiscalizadores y del empleo, en su caso, de las récnicas tendentes a re-
ducir a unidad la actuacion de uno y otros, ¥ a evitar duplicidades innecesarias o disfuncionalidades que serian
contrarias a los criterios de eficacia ¥ economia enunciados en el articulo 31.2 de la Constitucion Espaiola»
(doctrina que se reitera en la STC 18/1991, F.J. 3°).

5. El principio de eficacia de la Administracién Publica del articulo 103.1 de la Constitucién Espaiola,
como fundamento del control. Breve alusion

Para finalizar ¢l examen de los fundamentos constitucionales del control debemos hacer al menos una
mencién al principio general de eficacia de la Administracién Publica consagrado en cl articulo 103.1 de la
Constitucién Espaiiola, por la estrecha relacién que guarda con los criterios de buena gestion o administracion
del gasto pdblico del articulo 31.2 de la Constitucion Espariola.

Establece el citado precepto constitucional que «la Administracién Publica sirve con objetividad los inte-
reses generales y actda de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacién, desconcentracion
y coordinacion, con sometimiento pleno a la Ley y al Derecho».

Dicho principio configura un mandato para la Administracion, en la medida en que ésta ha de actuar de
acuerdo con él, que alcanza tanto a la organizacién misma de la Administracion, incluido el estatuto de sus me-
dios personales, como a las potestades generales que por su régimen juridico ticne atribuidas.

De este precepto se deduce (L. Parejo): de una parte, un valor o bien constitucionalmente protegido. con-
sistente en la realizacién efectiva de los intereses generales (los servicios publicos) tal como éstos sean predeter-
minados y encomendados al poder piblico administrativo por el ordenamiento juridico. El servicio a los intere-
ses generales conforme a determinados principios, entre ellos el de eficacia. dentro del sometimiento pleno a la
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Ley y al Derecho, integran una misma norma carente de sentido si se prescinde de cualquiera de sus clementos o
determinaciones.

De otra, dos condiciones: la de la correcta predeterminacién de los fines a realizar (los intereses generales
de cuyo servicio se trata) y la de la articulacién organizativa y dotacién de medios adecuados por el sujeto res-
ponsable de la verificacion de la situacién (el eficaz servicio de los intereses generales).

Por (ltimo. el sujeto, la Administracién Piblica y su actuacién administrativa.

El Tribunal Constitucional ha admitido en numerosas sentencias el principio general de eficacia referido a
la Administracién Piblica (SSTC 22/1984: 27/1987; 178/1989; 13/1992, y 204/1992). Pero una invocacién sig-
nificativa, para lo que aqui interesa, del principio general de eficacia administrativa por su relacién con los prin-
cipios de «eficiencia y economia» del gasto publico, a fin de evitar duplicidades innecesarias de servicios o dis-
funcionalidades contrarias a los criterios constitucionales de asignacion de los recursos publicos. es la que
contiene en la STC 13/1992, F.J. 7° para precisar el modo en que constitucionalmente ha de desarrollarse el «po-
der de gastar» (spending power) del Estado dentro del orden constitucional y estatutario de competencias, cuan-
do se trata del ejercicio de la actividad subvencional en acciones de fomento sobre materias cuya competencia
exclusiva corresponde a las Comunidades Auténomas v el Estado no invoque titulo competencial alguno. Y la
conclusién del Tribunal de que en tal caso los fondos presupuestarios para tales subvenciones deben atribuirse
directa e incondicionalmente a las Comunidades Auténomas, mediante su distribucion global y descentralizada
(«territorializacién») entre las mismas, se refuerza con el argumento de que «desde la perspectiva de la asigna-
cion racional de los recursos escasos. por las exigencias que resultan del mandato constitucional sobre los crite-
rios de “eficiencia y economia” a que debe responder la programacion y ejecucion del gasto piiblico en orden a
la realizacion del principio de una asignacion equitativa de los recursos piiblicos enunciado en el articulo 31.2
de la Constitucién y de acuerdo, ademds, con los principios propios del Estado autnémico y, entre ellos, los de
descentralizacién y eficacia administrativa (art. 103.1 C.E.), que obligan a evitar, en lo posible, administracio-
nes paralelas o duplicidades innecesarias de servicios y disfuncionalidades que serian contrarias a los criterios
que la Constitucion propugna».



ORIGEN Y EVOLUCION DEL CUERPO PERICIAL
DE CONTABILIDAD DEL ESTADO

D. Augusto Gutiérrez Robles
Inspector de Finanzas del Estado (jubilado)

I

La Intervencion General de la Administracién del Estado y la Asociacién Profesional de Inspectores de
Finanzas, especialidad de Intervencion, Control presupuestario y financiero del sector piblico y Contabilidad
publica han tenido el acierto de hacer coincidir estas Jornadas de Control Interno en el Sector Piblico con una
efemérides tan entrafiable para la Institucion y para la Asociacién como es el primer centenario de la creacién
del Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado. Y aunque, como es 16gico, la temdtica de las Jornadas esta gi-
rando en torno a la problemdtica que hoy y ahora presenta el control de la actividad econémico-financiera del
complejo Sector Publico de nuestros dias, han querido que en el programa figurase una ponencia dedicada a glo-
sar el origen y evolucion del Cuerpo cuyo centenario se conmemora. Ponencia que me han asignado a mf; dis-
tincion que agradezco, ya que me ha proporcionado este agradable reencuentro con los compaiieros de ayer. de
hoy y de siempre y con los temas a los que dediqué durante muchos afios mis afanes y desvelos profesionales.

Atn a sabiendas de que se vulneran los limites permisibles, en la ponencia se tratan, aunque sea de forma
muy concisa, a veces telegrifica, como cuestiones previas o complementarias al tema especifico de la misma,
por una parte, los antecedentes. el tiempo histérico y el momento politico que condujeron a la creacién del
Cuerpo. y. por otra, los que permiten contemplar su evolucién dentro de un dmbito mds amplio: el referente a la
evolucién tanto de las funciones que ha venido ejerciendo el Cuerpo como de la Institucién a la que ha estado
adscrito: la Intervencion General de la Administracién del Estado.

Y para su exposicion hemos considerado oportuno seguir ¢l itinerario de los distintos regimenes politicos
que se han ido sucediendo desde su creacion:

» Primera Restauracion: 1893-1923.

* Dictadura del General Primo de Rivera: 1923-1930.

» Scgunda Repiblica: 1931-1936.

* Dictadura del General Franco: 1939-1975.

Segunda Restauracion: 1975-1993.
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Y ello por considerar que es el mds ilustrativo, dada la vinculacién de las Instituciones Publicas y los
Cuerpos de Funcionarios a los regimenes politicos que los crean y a través del tiempo los modifican, suprimen o
transforman.

11

La Constitucién de 1812, promulgada en Cadiz el dia 19 de marzo de dicho afio, representa el hito funda-
mental que inicié la dialéctica constitucional que llega hasta nuestros dias e instaura en Espafa los postulados
sobre los que se asentaba el Estado liberal.

En el 4mbito de la Hacienda Publica establece los principios fundamentales y bdsicos reguladores de la
misma. Entre los que pueden destacarse los referentes a:

— Las contribuciones.

— El presupuesto.

— La unidad de caja.

— Las Cuentas Generales del Estado.

— La autonomfia de la Hacienda Piblica.

Y en relacion con el control de la actividad financiera del Estado, establece ya, de forma clara e inequivo-
ca, las tres clases de control que. salvo en el perfodo 1924-1930, iban a subsistir, perfecciondndolos y actuali-
zdndolos, como es 1dgico, hasta nuestros dias:

— Control politico o parlamentario, atribuido a las Cortes.
— Control interno, a cargo de las Contadurias de Valores y de Distribucién.
— Control jurisdiccional, de la competencia de la Contaduria Mayor de Cuentas.

Ahora bien. durante el reinado de Fernando VII y de las Regencias de Marfa Cristina y del General
Espartero (1812-1843). tanto el desarrollo legislativo como la aplicacién préctica de los referidos principios se
vieron obstaculizados. entre otros motivos y principalmente, por la inestabilidad politica que caracterizé al peri-
odo: cambios radicales del régimen constitucional al absolutista y viceversa. pérdida de las colonias americanas,
primera guerra civil entre carlistas y liberales.

De esta época procede resefiar el reiterado interés en resaltar la jerarquia e independencia de los Organos
de control y de sus titulares. Asi, por cjemplo:

— En la Constitucion de Cddiz: el manejo de la Hacienda Piblica actuara siempre independiente de toda
otra autoridad que aquélla a la que esté encomendado (Art. 353).

— Real Decreto de 8 de febrero de 1819: el Contador General serd nombrado por el Rey y formard parte
del Consejo de Hacienda.

— Real Decreto de 3 de julio de 1824: define tanto a la Contaduria General de Valores como a la de
Distribucién, como la Autoridad superior en todo lo relativo a la contabilidad, fiscalizacién e inter-
vencién. dentro del dmbito de sus respectivas competencias.

El reinado de Isabel IT (1833-1868) se suele considerar dividido en tres décadas y un quinquenio de diso-
lucién. Las décadas son: la de las Regencias (1833-1843), a la que acabamos de referimos, la década moderada
(1844-1854) y la histéricamente denominada de la Unién Liberal (1854-1863).

La administracién y contabilidad de la Hacienda Piblica y la estructuracion de su sistema fiscal constitui-
an uno de los campos mds necesitados de reformas profundas y urgentes. Reformas que se abordan paralelamen-
te por los Gobiernos de la década moderada, y que se deben principalmente a Ramén de Santilldn, figura precla-
ra de nuestra Hacienda Piblica del siglo x1x. a quien se debe la primacia de iniciativa y laboriosidad en el
establecimiento de la moderna organizacién de la Hacienda Piblica Espanola.
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El Ministro Garcia Carrasco, siguiendo las sugerencias e iniciativas de Santilldn, nombraba, con fecha 18
de diciembre de 1843, una Comisién, presidida por Javier de Burgos e integrada, entre otros, por el propio
Santilldn, encargada dc elaborar, por una parte, un Proyecto de Ley de Reforma Tributaria, y, por otra, un
Proyecto de Ley de Administracion y Contabilidad de la Hacienda Piblica. Ahora bien, mientras que dicha
Comisién. trabajando sobre textos elaborados por Santillin, proyecté la Reforma Tributaria que se aprobd por
Ley de 28 de mayo de 1845 (Reforma Alcjandro Mon), estableciendo las bases del Sistema tributario que, en
esencia, ha permanecido hasta fechas recientes; la efaboracién y aprobacién de la primera Ley de
Administracion y Contabilidad tuvo que recorrer un camino mds largo, hasta 1850 no se promulgaria la primera
Ley de Administracion y Contabilidad de la Hacienda Piblica (Ley Bravo Murillo).

Y es a partir de este afio cuando se aprueba el primer Presupuesto y se elabora la primera Cuenta General
del Estado.

Con el triunfo de la Revolucion de septiembre de 1868, que destroné a Isabel 1. se inicia el denominado
Sexenio democritico, seis afios de apretada y compleja dindmica politica. durante los cuales se sucederian: un
régimen provisional, una regencia, una monarquia democrdtica (la de Amadeo [ de Saboya), una repuiblica fede-
ral, una republica unitaria y un nuevo régimen provisional que conduciria a la restauracién borbdnica en la per-
sona del Rey don Alfonso XII. hijo de Isabel I1.

Anios éstos que iban a resultar trascendentales para el perfeccionamiento de las funciones interventoras y
contables. Ya que es la Ley Provisional de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Puiblica, de 20 de ju-
nio de 1870 (Ley Figuerola), promulgada para adaptar la Ley Bdsica de la Hacienda a los principios contenidos
en la Constitucién de 1869, la que. aunque con algunas imprecisiones terminoldgicas. crea la Intervencién
General de la Administracion del Estado.

La innovacion mds importante de esta Ley es precisamente la de incorporar a su parte dispositiva un capi-
tulo dedicado a la Intervencidn. En el que, entre otros extremos, se disponia:

— Se confiere al Director General de Contabilidad ¢l cardcter de Interventor General de la
Administracion del Estado. La Direccién General de Contabilidad fiscalizard todos los actos de la
Administracion Piblica que produzcan ingresos o gastos, intervendrd la ordenacién y ejecucién de los
ingresos y pagos y llevard toda la contabilidad del Estado (Art. 52).

— La Intervencion General ejercerd sus funciones por medio de agentes directos, establecidos cerca de
todas las dependencias encargadas de los diferentes ramos de la Administracién Piblica y de las orde-
naciones generales y secundarias de pagos (Art. 53).

Posteriormente, el Decreto de Echegaray, de 7 de enero de 1874, procederia a:

— Confirmar como Centro con singularidad propia dentro del organigrama del Ministerio de Hacienda, a
la Intervencion General de la Administracion del Estado, creada por la Ley de Administracion y
Contabilidad de 1870, aclarando las imprecisiones terminoldgicas contenidas en la misma.

— Otorgar al Interventor General de la Administracién del Estado la mdxima categoria administrativa.

Por tanto, si las instituciones son hijas del tiempo histérico y del momento politico en que fueron concebi-
das v creadas, la Intervencion General de la Administracién del Estado es hija de las ideas democrdticas y libe-
rales que enarbolaron los hombres de la Revolucién septembrina de 1868 y que asumieron los politicos del
Sexenio. Institucién que, como otras, respetaria la Restauracién y que, salvando cuantos escollos y dificultades
ha encontrado en su larga singladura, sigue ejerciendo, en nuestros dias, con las debidas adaptaciones a la orga-
nizacion politica y administrativa del Estado y a las exigencias de la Hacienda Publica contempordnea, las fun-
ciones que le atribuia la Ley de Administracién y Contabilidad de 1870.

La urgencia en promulgar el referido Decreto de Echegaray, lleva fecha de 7 de enero, tres dias después
del pronunciamiento del General Pavfa, asi como la prosa de su texto, que delata a su autor —a la Intervencién
General de la Administracién del Estado corresponde la alta y noble misidn de velar por la exacta aplicacion de
las leyes y por la guarda y legitima inversion de los caudales, de las rentas y de toda clase de pertenencias del
pafs... (se decia en su preimbulo)—, obedece, a nuestro juicio, a una noble motivacién:
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— La situacion de quiebra virtual en que encontraba la Hacienda Publica.

— La idiosincrasia del Ministro, D. José Echegaray, hombre polifacético: Ingeniero de Caminos, mate-
matico, dramaturgo, académico, Premio Nobel de Literatura, politico, diputado, ministro de Hacienda
y de Fomento, pasaria a la historia de nuestra Hacienda Publica como el Ministro del santo temor al
déficit: ...para todo ministro de Hacienda, para los Gobiernos, para las Camaras, para el pafs, la sal-
vacion estd en el santo temor al déficit.

Sin duda, pensaria Echegaray, que el procedimiento mds adecuado para encauzar y disciplinar la
Hacienda Piblica, era el de confirmar y potenciar la Institucién que la Ley de Administracién y Contabilidad
ponia'a disposicién del Poder Ejecutivo para ejercer el contro] interno de su actividad econdmico-financiera: la
Intervencién General de la Administracién del Estado.

I

Establecidas las funciones y creado el Centro, para completar la trilogia que, importada del Derecho ad-
ministrativo francés, iba a caracterizar la organizacién de nuestra Administracién hasta fechas recientes —unas
funciones, un Centro, un Cuerpo— faltaba el Cuerpo.

Fracasado el intento que supuso la creacién, por Ley de 14 de marzo de 1870, de un Cuerpo especial de
Contabilidad y Tesorerfa del Estado, la obra se completaria en el periodo siguiente de nuestra historia: la
Restauracion.

Al partido liberal. que en sus anteriores etapas de gobierno se habia anotado en su haber. entre otros lo-
gros, la Ley de Asociaciones (1887), el Cédigo Civil (1889), la creacién de la Jurisdiccién Contencioso-
Administrativa (1888), y la implantacién del sufragio universal (1890), se debe asimismo, la iniciativa de la pre-
sentacién a las Cortes de un Proyecto de nueva Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Publica,
as{ como la creacién del Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado.

Don German Gamazo, a la sazén militante del partido liberal y Ministro de Hacienda en el Gobierno que
forma Sagasta en diciembre de 1892, presentaba a la firma de la Reina Regente un Real Decreto por el que se
creaba el Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado y se aprobaba su Reglamento provisional. En este Real
Decreto, que lleva fecha de 28 de marzo de 1893, entre otros extremos se establecia:

~— Se crea un Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado, cuyas plazas serdn cubiertas por medio de
oposicién piblica (Art. 2).

— Se aprueba el adjunto Reglamento Orgdnico del Cuerpo que regird con cardcter provisional hasta que
oido el Consejo de Estado se dicte el definitivo (Art. 4).

Y pocas fechas después, el 9 de mayo de 1893, elevaba a las Cortes un Proyecto de nueva Ley de
Administracién y Contabilidad de la Hacienda Publica. Proyecto en el que inclufa la autorizacién al Gobierno
para constituir definitivamente el Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado, creado por Real Decreto de 28 de
marzo de aquel afio.

La creacién del Cuerpo sin esperar a la autorizacion de las Cortes y la aprobacidn con cardcter provisional
de su Reglamento, sin aguardar a conocer el preceptivo dictamen del Consejo de Estado, reflejan hasta qué pun-
1o se consideraba urgente e indispensable la creacién de un Cuerpo en el que, como se decia en el predmbulo del
Real Decreto, s6lo ingresen aquellas personas poseedoras de titulos profesionales. universitarios o de ensefianza
superior y con condiciones prabadas en piiblica oposicién ante un Tribunal competente.

En cuanto al Proyecto de Ley de Administracién y Contabilidad de 1893 (Proyecto Gamazo), puede con-
siderarse como el mds completo y perfecto de todos los que se elaboraron en el siglo xix, incluidos los que fue-
ron aprobados como Leyes de Administracién y Contabilidad de 1850 y 1870. Asf se reconoce en el Proyecto de
Ley de Administracién y Contabilidad que en | de octubre de 1910, presentaba a las Cortes el Ministro de
Hacienda D. Eduardo Cobian: «Modelo de lo que debe hacerse en un Provecto de Ley de Contabilidad, fue el
presentado en 9 de mavo de 1893 por D. Germdn Gamazo, que respetd v reprodujo literalmente, para incluirlos
en su oportuno lugar, multitud de preceptos que estaban vigentes; compilo otros que se hallaban dispersos, v re-
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servo su inteligente iniciativa para otros que estimé convenientes, muchos de los cuales fueron puestos en vigor
por el articulo 26 de la Ley de Presupuestos, de fecha 5 de agosto de aquel aiio, determinando beneficio eviden-
te en la marcha de la contabilidad y que, estando vigentes, casi en su totalidad se reproducen en el provecto ad-
Jjunto.»

Lamentablemente, por causas que desconocemos —posiblemente por 1a disolucidén de las Cortes y el con-
siguiente cambio de Gobierno acaecido el 23 de marzo de 1895 y por la repercusion que en todos los érdenes de
la vida nacional tuvo el estallido y desenlace final de la guerra de Cuba—, el Proyecto Gamazo no llegaria a
transformarse en Ley, y, por tanto, algunas de las reformas que contenfa, como las referentes a la regulacién De
la contratacion de los servicios y obras piiblicas, quedarian congeladas hasta que, con muy ligeras modificacio-
nes, las incorporase a su texto la Ley de Administracion y Contabilidad de 1911. Peor suerte correrian otras. de
signo claramente innovador, como las referentes a la transformacion y potenciacién de la Intervencién General,
a la creacion de una Comisidn especial de las Cortes y la que establecia la inamovilidad de los directivos de la
Intervencion General. Sobre este particular, en el articulo 79 del Proyecto se disponia: El Interventor General,
los Ministros del Tribunal Administrativo v los Jefes de Seccion son inamovibles y no podrdn ser destituidos ni
suspensos sin previa instruccion de expediente, en el que se oiga al interesado v al Consejo de Estado.

Afortunadamente, entre las normas contenidas en el Proyecto de Ley Gamazo que se incorporaron a nues-
tro ordenamiento a través de la Ley de Presupuestos del Estado de 5 de agosto de 1893, se encontraba su dispo-
sicién transitoria tercera, por la que se autorizaba al Gobierno a constituir definitivamente el Cuerpo Pericial de
Contabilidad del Estado.

Y basdndose en dicha autorizacidn, a propuesta del Ministro de Hacienda D. Amés Salvador, se promulgd
el Real Decreto de 6 de diciembre de 1894. por ¢l que se constituia con cardcter definitivo el Cuerpo Pericial de
Contabilidad del Estado.

Entre las innovaciones de este Real Decreto, en relacion con el de 28 de marzo de 1893, destacan las refe-
rentes a la categoria de facultativo que se otorga al Cuerpo y a la ampliacién de las funciones que se le asigna-
ban a las de cardcter fiscal e interventor: Los servicios de Intervencion v Contabilidad del Estado constituven
una carrera especial, v los empleados que los desempenien formardn un Cuerpo que se denominard Cuerpo
Pericial de Contabilidad del Estado (Art. 1). Los funcionarios del Cuerpo no estardn sujetos a las limitaciones
impuestas por la Ley de 21 de julio de 1876 (Art. 17).

Con mads claridad vy justeza que la que pudié¢ramos emplcar nosotros para justificar la ampliacién de las
funciones que se¢ asignaban al Cuerpo, lo hace el preimbulo del citado Real Decreto en los siguientes términos:

La constitucion definitiva del Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado, creado por Real Decreto de 28
de marzo de 1893, ha sido objeto de largo v meditado estudio, encaminado a depurar la forma que de mejor
modo responda a los fines de su creacion.

Entre el referido Decreto v el adjunto hay diferencias esenciales. Limitase aquél tinica y exclusivamente
al servicio de Contabilidad: pero no comprendia lu parte interventora y fiscal, de aqui resulta que un solo orga-
nismo administrativo se halla sometido a dos organizaciones distintas. En el adjunto Provecto de Decreto. el
Cuerpo facultativo comprende ambos servicios, v para ello se ha tenido en cuenta que ranto las funciones de
contabilidad como las interventoras y fiscales se ejercen por el mismo centro superior v por el mismo funciona-
rio; que al rratar de la contabilidad no es posible prescindir de la seccion fiscal, ejercida principalmente con
presencia de los resultados de la contabilidad y de los expedientes y asuntos en los que por ministerio de la ley
es indispensable ¢l concurso de la Intervencion, y que esta mision fiscal no puede limitarse, a riesgo de resultar
estéril, a intervenir los actos administratives, sino que ha de extenderse a ejercer una minuciosa v enérgica ini-
ciativa que seiale deficiencias, rectifique errores v subsane los procedimientos liquidatorios v recaudatorios,
patentice responsabilidades, siendo de este modo sélida v eficaz garantia de la aceriada gestion de la
Hacienda.

v

En la misma techa en que se constituia definitivamente el Cuerpo, 6 de diciembre de 1894, se aprobaba su
Reglamento y sc convocaban las primeras oposiciones para ingreso en el mismo. A estas oposiciones concurrie-
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ron cientos de aspirantes, y la rigurosidad del Tribunal que juzgé los ejercicios la atestigua el hecho de que de
las cuarenta y nueve plazas convocadas Gnicamente se cubrieron cuarenta, lo que obligé a realizar una nueva
convocatoria, limitada a las nueve plazas vacantes.

Esta rigurosa scleccidn, basada en los principios de igualdad, mérito y capacidad; actualizando y perfec-
cionando los programas de las oposicionces, se iba a mantener a través de los aiios; constituyendo, sin duda. uno
de los pilares sobre los que se asentarfa el prestigio profesional de los miembros del Cuerpo.

El éxito profesional de las primeras promociones lo expone Aced y Bartrina en los pdrrafos siguientes:

Realizadas éstas —se refiere a las oposiciones— v distribuido el personal en oficinas centrales y provin-
ciales no se hicieron esperar sus efectos, a pesar de no haber encontrado tan expedita su gestion como hubiera
sido de desear, de no existir mds que un solo funcionario técnico por centro y provincia rodeado de un personal
tal vez mds hostil que competente, no haberse implantado el sistema de teneduria que ordend el Real Decreto,
con un presupuesto que empezé a regir con retraso, con implantacion de tributos y con carencia de material por
las reformas introducidas en documentos, libros y cuentas.

Atin asi, en medio de tales dificultades, supo triunfar; las cuentas se empezaron a rendir con puntualidad:
los defectos graves en las mismas comenzaron a desaparecer y la habilidad y acierto de estos funcionarios, con-
siguieron limar asperezas v provocar loas, no sélo del Centro de que dependian, lo que hubiera podido tildarse
de interesado, sino hasta de organismo tan alto e imparcial como el Tribunal de Cuentas del Reino.

Tan evidente fue el éxito al aio de su existencia, que la Intervencion General pudo realizar su peculiar
cometido dentro de los plazos reglamentarios, el Tribunal de Cuentas ejercio sus elevadas funciones, y el
Gobierno tuvo que reconocerlo, haciendo piiblica su profunda satisfaccion al observar el progreso realizado
por el imporiante servicio de Conmtabilidad del Estado, v dando las reales gracias al personal del Tribunal de
Cuentas del Reino y de la Intervencion General, Central y provincial \.

Las felicitaciones del Tribunal de Cuentas se reiteran en sus Memorias referentes a las Cuentas Generales
del Estado de aquellos afios. Asi, por ejemplo, en la del ejercicio de 1902: Ese progreso dc la Contabilidad, que
honra al Ministro que inspird la reforma y a las Cortes que la aprobaron ha tomado carta de naturaleza en
nuestra Administracion. Demostrdndolo la puninalidad de la formacion de la Cuenta General del Estado du-
rante los diez aiios transcurridos.

Ahora bien, los venturosos presagios que anunciaban tanto las esperanzas puestas en su creacién como la
brillante andadura de los primeros afios, se truncarian muy pronto, como consecuencia de una simple Orden
Ministerial, la de 23 de julio de 1895. Por esta Orden se suspendian las oposiciones para ingreso en ¢l Cuerpo en
razén a que el Gobierno se proponia organizar sobre meditadas, justas v solidas bases la carrera de la
Administracion piiblica, de la cual forma parte importante el personal dependiente de la Intervencion General...

La meditacién durarfa dicciocho afios, nada més y nada menos. Una larga travesia del desierto para unos
funcionarios cuyo tinico pecado cra el haber ingresado al servicio de la Administracién por oposicién directa y
libre. en una época en la que ¢l procedimiento normal de ingreso era el de la dedocracia, y ¢l haber conseguido,
como queda anotado, éxitos evidentes en el desempefio de sus funciones. Segiin un testigo excepcional
—D. Enrique Labrador de la Fuente, nimero uno de la primera promocién para ingreso en el Cuerpo
e Intendente General del Ejército—, la causa de este proceder, en principio inexplicable, hay que buscarla en el
hecho de que el Cuerpo Pericial de Contabilidad nacié con la enemiga de una parte del personal de Hacienda -.
O sea, que las luchas e intereses corporativos prevalecieron sobre los de la Administracion.

La disminucidn de efectivos de un Cuerpo si no de derecho de hecho declarado a extinguir, y del que iban
desertando en busca de mds definidos horizontes parte de sus componentes, repercutio en los servicios que tenia
A su cargo y que paulatinamente se fueron deteriorando.

Los aires revisionistas que, alentados por nuestros intelectuales regeneracionistas, caracterizaron a los
afios de la primera década del siglo xx, llegaron, asimismo, a la Administracién econémica del Estado y de un

! En obra citada en resena bibliogrifica. Pigs. 104, 103 y 106.
2 En discurso citado en resefia bibliografica. Pig. 5.
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modo muy especial a la regulacién de la fiscalizacién de su actividad econémica. Surgié un movimiento que de-
fendia que el Organo Superior Fiscal no podia depender del Ministerio de Hacienda, que era el Departamento
gestor por excelencia.

Se propugnaba la separacién total de las funciones interventoras y fiscalizadoras de las de gestion.

Y en esta linea de pensamiento politico D. Augusto Gonzilez Besada, Ministro de Hacienda en el
Gobierno conservador presidido por D. Antonio Maura, presentaba a las Cortes, el 12 de abril de 1909. un
Proyecto de Ley que tiene la particularidad de ser el dnico que hasta la fecha se ha dedicado a regular dnica y
exclusivamente a la Intervencién General de la Administracién del Estado.

Entre las innovaciones que presentaba sobresalfan:

— La que establecia que la Intervencién General de la Administracién del Estado funcionaria en lo suce-
sivo como Centro dependiente de la Presidencia del Consejo de Ministros.

— Las que se referfan a las atribuciones y categoria del Interventor General.
— La creacién del Cuerpo especial de Intervencion de la Administracion del Estado.

Y la creacion del Cuerpo especial de Intervencidn —que se establecia y regulaba de acuerdo con las bases
que se contenian en el articulo 7 del Proyecto de Ley— se justificaba en el predmbulo en los términos siguientes:
No bastaria ciertamente para prometerse eficaces resultados un cambio de domicilio si no fuera aparejado de unas
bases sobre las cuales se asiente el organismo que en el porvenir ha de fiscalizar ¢ intervenir los derechos y obli-
gaciones del Estado. Para ello existe un medio que tiene la ventaja de haber sido contrastado por la experiencia.
El Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado. creado en 1893, con reducidos limites. ha dado excelentes resulta-
dos, en el ejercicio de las funciones, recogiendo ese personal. alguna parte de €l dedicado en la actualidad a fun-
ciones administrativas y de inspeccion, suméndole el que ha ingresado por medio de oposicién e integrindole con
el que en la actualidad se halle afecto a los servicios de Intervencion de Hacienda. es de presumir que se constitu-
ya un Cuerpo seleccionado, en el cual se conserve y transmita aquel espiritu profesional tan preciso al ejercer fun-
ciones que suponen la garantia de la escrupulosidad y del acierto al administrar los intereses publicos.

Para nutrir el Cuerpo que asi se forma habrd de establecerse la oposicién entre individuos con titulos fa-
cultativo o profesional que por analogia de los estudios que hubieren hecho para alcanzarlo con la clase de co-
metido que se le encomienda al Cuerpo, supone, desde luego, con la variedad de materias que sean objeto de los
ejercicios de oposicién, que tengan la adecuadu preparacién y especial aptitud que demanda lo delicado y escru-
puloso de los cargos que hubiesen de ejercer.

Asimismo. es preciso dejar constancia de la importancia y trascendencia que para la eficacia de los intere-
ses publicos se atribufan a las funciones interventoras y fiscalizadoras de la actividad financiera del Estado. En
este sentido s¢ manifestaba en el predmbulo: Casi undnime es el convencimiento de que por inteligente y pura
que sea una administracién, precisa para estimularla una intervencion que a la continua le recuerde el ordenado
desarrollo de su gestién y fiscalice todos y cadia uno de sus actos para advertirla de sus desmayos y negligencias.
Hasta tal punto se cuida de organismos semejantes en algunos paises que los créditos que se consignan en el
presupuesto de gastos con tal aplicacién se consideran como formando parte del fondo consolidado, créditos in-
discutibles, asi podrian calificarse, que las Cdmaras disputan intangibles.

La disolucién de las Cortes y el correspondiente cambio de Gobierno, que con frecuencia propiciaba el
sistema de partidos turnantes que caracterizd a la Restauracion, hizo que el Proyecto de Ley del sefior Gonzélez
Besada no llegara a la Gacera de Madrid. Con ello se frustraba una reforma que de haber prosperado pudo cam-
biar el futuro de la Intervencién General y del Cuerpo de Intervencion.

Al aiio siguiente. D. Eduardo Cobidn, Ministro de Hacienda del Gobierno liberal presidido por Canalejas,
presentaba a las Cortes un Proyecto de Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Piblica. Proyecio
que con las modificaciones introducidas en el Congreso y en el Senado durante su tramitacién parlamentaria, se
tranformaria cn la Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Piblica de | de julio de 1911. Ley que
naci6 en el dltimo tramo de la Restauracidn. si bien a iniciativa del Gobierno presidido por Canalejas, que habia
alumbrado ilusiones y esperanzas renovadoras, que serian truncadas con su muerte violenta, el 12 de noviembre
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de 1912. y que estaba destinada a tener una larga vida: cumpliria 66 afos. Con las suspensiones temporales o
definitivas de algunos de sus capitulos o articulos, asi como con las modificaciones que iban demandando el
transcurso de los afios, los cambios politicos y las nuevas concepciones de la Hacienda Publica, regirfa como
norma fundamental de ésta durante el agitado periodo de nuestra historia contempordnea que transcurre entre
1911 y 1977.

Y por lo que al tema objeto de esta Ponencia se refiere en su disposicién transitoria primera se disponia:
Queda autorizado el Gobierno para reconstituir el Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado sin las limitacio-
nes impuestas por las disposiciones referentes a la carrera administrativa de Hacienda. Y con base en dicha au-
torizacién se promulgaba el Real Decreto de 14 de mayo de 1913, por el que se reorganizaba el Cuerpo Pericial
de Contabilidad del Estado.

Asimismo, por dicho Real Decreto se creaba el Cuerpo Auxiliar de Contabilidad del Estado, que en 1946
y en consonancia con sus funciones pasa a denominarse Cuerpo de Contadores del Estado, y. porteriormente, en
1976, seria el niicleo en torno al cual se constituiria el Cuerpo de Gestion de la Hacienda Publica en el que que-
daria integrado.

Desde esta tribuna y dentro del marco del Centenario que conmemoramos, considero de justicia dedicar
un emocionado recuerdo al Cuerpo de Contadores del Estado, que tan seilalados servicios prest6 a la
Intervencién General y a nuestra Administracién Financiera.

Vv

El 13 de septiembre de 1923 se produce el pronunciamiento del General Primo de Rivera a la sazén
Capitdan General de Catalufia. Pronunciamiento que con la aquiescencia del Rey D. Alfonso XIII darfa paso a la
Dictadura que se prolongaria hasta el 30 de enero de 1930.

La Dictadura fue revolucionaria a la hora de organizar los Organos encargados del control de la actividad
financiera del Estado. Rompié con el modelo que, establecido por las Cortes de Cidiz en 1812, habfa permane-
cido, en esencia, vigente durante mds de un siglo y que se fundamentaba en dos Organos de control: el Tribunal
de Cuentas, sucesor a partir de 1870, de la Contaduria Mayor de Cuentas, creada por la Constitucion de 1812,y
la Intervencién General de la Administracién del Estado, que, a partir de la indicada fecha de 1812 y hasta 1870,
fecha de su creacién. habia tenido como antecesoras a las Contadurias Generales de Valores y de Distribucién, a
la Contaduria General del Estado y a la Direccién General de Contabilidad.

Por un simple Real Decreto de 19 de junio de 1924, se creaba el Tribunal Supremo de la Hacienda
Piblica y se suprimian el Tribunal de Cuentas y la Intervencién General de la Administracion del Estado.

Al Tribunal Supremo de la Hacienda Piblica se le atribuian. entre otras competencias, las referentes a:
— La fiscalizacién previa de los actos de la Administracién en materia financiera.

— La fiscalizacién consuntiva de las cuenta~ del Estado y de la Provincia y de la Beneficencia del
Estado.

Y al Presidente de dicho Tribunal se le conferia el cargo de Interventor General de la Administracién del
Estado.

Y por otra parte, la creacién del Tribunal Supremo de la Hacienda Pdblica y supresion simultdnea de la
Intervencién General de la Administracién del Estado obligd a reorganizar los servicios centrales y provinciales
de la Hacienda Piblica, que se llevé a cabo por Real Decreto de 21 de julio de 1924. En la Administracién
Central, 1a Direccion General del Tesoro pasé a denominarse Direccién General de Tesoreria y Contabilidad con
las competencias que tenia atribuidas y las de formar los proyectos de leyes de presupuestos generales del
Estado, examinar y ajustar las cuentas parciales y la formacion de la Cuenta general del Estado. En la
Administracién provincial, el Servicio de Contabilidad se integraba en las Tesorerias, que pasaban a denominar-
se Tesorerias-Contadurfas, y los servicios de intervencién y fiscalizacién continuaban en las Intervenciones
Provinciales de Hacienda y al Jefe de las mismas se le conferia el cardcter de Delegado del Presidente del
Tribunal Supremo de la Hacienda Piblica, Interventor General de la Administracion del Estado.
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Esta nueva organizacién dio lugar a una dispersion de los escasos efectivos que integraban el Cuerpo:

— Unos se incorporaron al Tribunal Supremo de la Hacienda Piblica como Magistrados o Jueces de
Cuentas, o bien, formando parte de su Seccién Central de Intervencidn.

— Otros ejercieron como Interventores Delegados del Presidente del Tribunal Supremo, Interventor
General de la Administracion del Estado.

— Y a los restantes se les adscribid a la Direccion General de Tesoreria y Contabilidad en los Servicios
centrales y a las Tesorerfas-Contadurias en los provinciales.

Una situacion que puso a prueba las cualidades de competencia y laboriosidad que en toda ocasién han
adornado a los miembros del Cuerpo.

No es ésta la sede adecuada para glosar ¢l modelo de organizacién del control de la actividad finan-
ciera del Estado que represent6 el Tribunal Supremo de la Hacienda Publica, organizacion que ha merecido
la atencidn dec nuestros comentaristas, con juicios diversos: unos favorables. otros criticos y otros modera-
dos 3. )

Caida la Dictadura, uno de los primeros actos del Gobierno presidido por el General Berenguer fue la pro-
mulgacion del Real Decreto-Ley de 4 de febrero de 1930 —la Dictadura cayé el dia 30 de enero—. mediante el
cual se suprimfan el Tribunal Supremo de la Hacienda Piblica y la Direccién General de Tesoreria y
Contabilidad y se restablecian el Tribunal de Cuentas, la Intervencién General de la Administracién del Estado
y la Direccién General del Tesoro, con las funciones que tenian atribuidas con anterioridad a la entrada en vigor
del Real Decreto de 19 de junio de 1924,

La vuelta a la situacién anterior. se justificaba en la exposicién de motivos del referido Real Decreto-Ley,
en la que, entre otros extremos, se decia: SENOR: La prdctica de cerca de seis aiios de vigencia del Real
Decreto-Ley de 19 de junio de 1924, entre cuvos preceptos se comprenden los que refundieron los servicios del
Tribunal de Cuentas del Reino con los de la Intervencion General de la Administracion del Estado, demuestra
que el alto organismo denominado Tribunal Supremo de la Hacienda Piiblica, por lu organizacion que se le dio,
es ineficaz para el fin que al crearlo se persiguio.

La reuniin en una sola persona, la del Presidente de ese Tribunal Supremo, de dos funciones tan opues-
tas como la de Fiscal e Interventor dentro de la Administracion activa y la de censor de los actos realizados por
la misma Administracion intervenida por él v la carencia de medios adecuados para el ejercicio de la funcion
atribuida a los Interventores-Delegados del propio Presidente en las dependencias del Ministerio de Hacienda,
de las cuales se halla separada la Contabilidad, verdadera fiscalizadora de los actos administrativos, hace pal-
maria la ineficacia.

De la reforma de la Dictadura dnicamente se salvarfa la referente a la regulacidn de la funcién intervento-
ra, establecida por el Reglamento de 1925, y que, en esencia, sigue vigente en la actualidad.

VI

El 14 de abril de 1931, como consecuencia de unas elecciones municipales. de resultado adverso para la
Monarquia en la mayoria de las capitales de provincia y ciudades importantes del pais. se proclama la Segunda
Repuiblica Espaiiola.

Se ha dicho, con toda razén, que los afios de la Segunda Repiiblica fueron la época dorada de la
Intervencién General. Calificativo que puede fundamentarse. entre otros, en los hechos siguientes:

a) Se establecen las Intervenciones civiles de Guerra y Marina integradas en la Intervencién General de
la Administracién del Estado, con lo que el &mbito de sus competencias se extiende a toda la Administracién del
Estado.

3 El tema lo analizamos en extension y profundidad en nuestro trabajo inédito «Historia de la Intervencion General de la Administracién
del Estado», realizado, por encargo de dicho Centro Superior Fiscal, en el periodo 1990-1992.
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b) La Ley de Bases para la Administracion de la Hacienda Publica de 3 de diciembre de 1932 (Ley
Carner). entre otras innovaciones, contiene las siguientes:

— Que la Contabilidad del Estado serd tnica y de la competencia exclusiva del Ministerio de Hacienda.
A este efecto. en todos los Departamentos y organismos del Estado en que el servicio asi lo requiera,
existirdn oficinas de contabilidad dependientes de aquel Ministerio y a cargo del personal técnico del
mismo (Base 3%). Y dado que la Contabilidad estaba incluida entre las funciones que atribuia a la
Intervencién General la Ley de Administracién y Contabilidad de 1911, a la sazén vigente, se extendi-
an y concretaban sus competencias en materia de Contabilidad Piblica.

— Establece la relacién intima de las funciones contables con las fiscalizadoras e interventoras, en la do-
ble vertiente de los gastos y de los ingresos, al disponer:

» Estas Secciones de Contabilidad —las de los Ministerios y Organismos del Estado— intervendrian, al
cumplir sus funciones, la aplicacion y desarrollo de los respectivos Presupuestos de Gastos (Base 37).

+ La fiscalizacién previa de los ingresos serd sustituida por la inherente a la toma de razén en contabili-
dad y por las actuaciones comprobatorias posteriores que de modo sistematico se establezcan.

— Por primera vez en la historia de la Intervencién se prevé dotarla del personal técnico necesario para
el desempeno de sus funciones, al disponer: Esta organizacién —se refiere a la Contabilidad y por
consiguiente a las funciones interventoras inherentes a la misma— ird estableciéndose a medida que
el Ministerio disponga del niimero suficiente de personal de la especialidad correspondiente (Base 3%).

¢} Se extienden sus competencias a la inspeccién del gasto puiblico. Primero en la Administracién militar
(Decreto de 29 de septiembre de 1931) y, posteriormente, por el Decreto de 28 de septiembre de 1935, a toda la
Administracién del Estado. Completando el ciclo de las funciones relacionadas con el control del gasto piblico.

d) Se establece la independencia de los Interventores en relacién con las Autoridades cuya gestién han
de fiscalizar: La funcion fiscal se ejercerd por delegacion del Interventor General, de cuva autoridad dependerd
directamente el personal a quien se hava encomendado, con absoluta independencia de las autoridades cuva
gestion fiscalicen, que a tal efecto, carecen de fuero v de jurisdiccion sobre dichos funcionarios. (Art. 1 del
Decreto de 28 de septiembre de 1935, sobre Fiscalizacion e Inspeccién de Gastos Publicos).

Por otra parte, la independencia con la que la Repiiblica rodeé a las funciones atribuidas a la Intervencidn
General se pone claramente de manifiesto con el hecho de que, no obstante la inestabilidad gubernamental y el dis-
tinto signo politico de los Gobiernos que se fueron sucediendo —diecisiete Gobiernos: dos en el perfodo provisio-
nal y constituyente; cuatro en el primer bienio: nueve en el segundo y dos en el periodo del Frente Popular— el
Interventor General nombrado por el Gobierno provisional, a propuesta del Ministro de Hacienda, D. Indalecio
Prieto, el 27 de abril de 1931, D. Adolfo Sixto Hontdn fue el tinico Interventor General de la Repiblica; incluso
continué en el cargo después del 18 de julio de 1936, en la denominada Zona Republicana, hasta el 7 de noviembre
de 1938, fecha ésta en la que fue nombrado Subsecretario de Hacienda en el Gobierno presidido por Negrin.

Y entre las causas que dieron lugar a los hechos que se acaban de mencionar pueden destacarse las si-
guicntes:
— El régimen de libertades publicas que se instaura en 1931, y que se caracterizé por la implantacién de
una mayor transparencia en la gestién de los caudales publicos.

— El deseo de los Ministros de Hacienda de la época —entre los que es de justicia destacar a D. Jaime
Carner y D. Joaquin Chapaprieta—, de perfeccionar los sistemas y procedimientos de gestién. recau-
dacién, contabilidad y control de la Administracion Econdmica del Estado, en sus operaciones finan-
cieras, presupuestarias y patrimoniales.

— La personalidad del Interventor General, D. Adolfo Sixto Hontdn, que puso toda su competencia pro-
fesional, capacidad de trabajo y entusiasmo al servicio de la Institucion.

Y si los afios de la Reptiblica constituyen la época dorada de la Intervencién General, son, asimismo, en
los que el Cuerpo llega a todo su esplendor. Y no solamente porque el rango y prestigio de la Institucion tras-
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ciende a los funcionarios a su servicio, sino porque son llamados a desempefar las més altas funciones en nuestra
Administracién Financiera. Obtienen casi en exclusiva las plazas convocadas para cubrir la nueva especialidad de
Inspectores de los Servicios —creada por el Ministro Carner para constituir algo asf como el Estado Mayor de la
Hacienda Piiblica—, y reiteradamente son nombrados para desempeiiar los altos cargos del Ministerio.

Incluso son reclamados para prestar sus servicios en otros Ministerios. As{ cuando D. Indalecio Prieto pasa
del Ministerio de Hacienda al de Obras Publicas les requiere para que en unién de los Ingenieros de Caminos inte-
gren la Inspeccién de Ferrocarriles, creada para controlar a las Compaiifas que en régimen de concesion explotaban
los ferrocarriles espafioles y percibian cuantiosas subvenciones con cargo a los Presupuestos del Estado.

Vil

No existe unanimidad a la hora de designar el régimen que, salido de la guerra civil, personificé el
General Franco y que sc extiende del | de abril de 1939 al 20 de noviembre de 1975. Cabe emplear como hace
Tusell la expresién dictadura de Franco o la de era de Franco que acuné Tamames, aunque es mds frecuente
hablar del régimen de Franco o régimen franquista.

En lo que existe mayor coincidencia ¢s en distinguir dos periodos perfectamente diferenciados: El deno-
minado Primer franquismo, que transcurre entre 1939 y 1957-59, y ¢l que se ha bautizado con la denominacién
Del franqguismo a la democracia, que se extiende entre 1937-59 y 1975.

En el primer periodo procede resaltar los proyectos del Ministro Larraz destinados a la normalizacién de
la Administracién de la Hacienda Publica, segiin consta expresamente en el Resumen provisional sobre evolu-
cién de la Hacienda Piiblica, publicado el 4 de agosto de 1940, que se referfan a los extremos siguientes:

— Retorno al régimen de Presupuesto.
— Regular —cuando deban permanecer— las facultades y atribuciones de las llamadas Cajas especiales.

— Promulgacion de una nueva Ley de Administracién y Contabilidad y restauracién del Tribunal de
Cuentas.

Pero el 18 de mayo de 1941 se hacia efectiva la dimision de Larraz como Ministro de Hacienda y se inicia
una larga etapa que ha merecido el calificativo de una década que debe considerarse entre las peores de la his-
toriu de la Hacienda de Espaiia *.

De los proyectos de Larraz unicamente tuvieron efectividad los referentes al retorno del régimen de
Presupuesto y a la regulacion de las denominadus Cuajas especiales.

La suspensién de la vigencia del Capitulo V de la Ley de Administracién y Contabilidad —el que regula-
ba los contratos para la ejecucién de las obras y servicios piblicos— por un Decreto-Ley de 22 de octubre de
1936. durd hasta que le restablecié, con una nueva redaccion, la Ley de 20 de diciembre de 1952. O sea. que du-
rante los trece afios siguientes a la terminacion de la guerra civil la Hacienda Piblica carecié de la normativa bad-
sica reguladora de la contratacion administrativa.

Y fue, asimismo, durante los primeros afios de la década de los cincuenta cuando se promulgaron:

— El Decreto de 11 de septiembre de 1953, que modificaba y actualizaba el Reglamento de Intervencién
de 3 de marzo de 1925,

— La Ley de 3 de diciembre de 1953, sobre organizacién, funciones y procedimiento del Tribunal de
Cuentas. Este 6rgano habia sido restablecido. con medios y funciones muy limitados, por un Decreto-
Ley de 25 de octubre de 1946.

El panorama que se le ofrecfa al Cuerpo en los afios siguientes a la terminacién de la guerra civil, no era,
al menos en principio, muy halagiiefio. A la normativa reguladora de la Administracién de la Hacienda Publica a

4 Enrique Fuentes Quintana, en “Los principios del repario de lu carga tributaria en Espana”, citada en resefia bibliogrifica.
pigs. 281-282.
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que acabamos de referirnos, que constituia un marco incompleto e inadecuado para el ejercicio de las funcio-
nes interventoras y fiscalizadoras, se unfa el hecho de que arrastraba el sambenito de haber sido el Cuerpo de
la Repiblica. En aquellos dias era dificil olvidar que en el Gobierno de Negrin, el Ministro de Hacienda
—D. Francisco Méndez-Aspe—, ¢l Subsecretario —D. Adolfo Sixto Hontin— y el Interventor General —D.
José Marfa Fibregas del Pilar— cran miembros del Cuerpo. Ahora bien, su formacién profesional y el alto
prestigio que habfan alcanzado cuando el Cuerpo se disponia a celebrar el cincuentenario de su creacién, hizo
que fueran imprescindibles a la hora de reconstruir la Hacienda Piblica, maltrecha como consecuencia de la
guerra.

Un dato que pone de manifiesto el alto concepto que se tenfa de los funcionarios del Cuerpo. nos le da el
propio Larraz en el parrafo siguiente: Santilldn procedia de la burocracia de la Hacienda; fue en sus origenes
lo que hoy llamariamos un Pericial de Contabilidad. Nombrado en 1825 Oficial de la Contaduria General de
Valores, pasé a Contador de la provincia de Madrid en 1833, en 1836 retornd de Jefe de aquella Contaduria
General; cesante, luego, un anio, por cuestion personal con el Ministro, en 1838 vuelve al servicio activo como
Jefe de la Seccion de Ultramar; un aiio después asciende a Contador General de Distribucion. En 1840, va lo
hemos visto, fue Ministro. En 1843 —;oh pasion del servicio piiblico!— no se tuvo a menos de encargarse de la
Direccion General de Rentas reunidas. Ministro otra vez en 1847, fue después Gobernador del Banco por de-
signacion de Bravo Murillo, permaneciendo en el cargo desde 1849 hasta su 6bito en octubre de 1863, con sélo
un paréntesis de cuatro meses 5.

O sea. que Larraz, a la hora de hacer la semblanza profesional de Ramén de Santillin, el funcionario mds
distinguido y la figura mds preclara de la Hacienda Publica del siglo decimonono, le compara con un Pericial de
Contabilidad.

Asi se explica que a la hora de implantar la normativa establecida por las Leyes de 5 de noviembre de
1940 y 13 de marzo de 1943, destinadas a disciplinar el régimen econdmico-financiero del conjunto de fondos.,
organismos. cajas, juntas y comités nacidos al amparo de las circunstancias especiales de la guerra, se contara
con los funcionarios del Cuerpo.

Con el Gobierno formado en febrero de 1957 se inicia el segundo periodo del [ranquismo, el bautizado
como De la Dictadura a la Democracia, o bien, la etapa tecnocrdtica o de los tecnicratus.

A partir de la promulgacién del Plan de Estabilizacién, en 1959, el desarrollo y sus consecuencias de
bienestar econémico se convirtieron en la pieza clave de la legitimacién del régimen.

Este cambio de rumbo y sobre todo la adopcién del nuevo modelo econémico. basado en las reglas de la
economia de mercado, conducirfa a la gran transformacién social experimentada por Espaiia, como resalta Juan
Pablo Fusi: Pocas veces serd tan undnime el juicio de los historiadores; a partir de 1959, la sociedad espaiiola
experimentaria el que probablemente serd considerado por mucho tiempo como el proceso de cambiop econémi-
co-social mds formidable v decisorio de su historia. En una década de especiacular desarrollo, la industrializa-
cion acelerada, el éxodo rural, el crecimiento desorbitado de lus ciudades, las avalanchas ruristicas v la nueva
prosperidad de los espaiioles acabarian con aquella Esparia agraria, vieja, v triste que helara el dnimo de los
poetas y golpeara la conciencia de los intelectuales regeneracionistas ®.

Con la Ley de Presupuestos y Reformas Tributarias de 26 de diciembre de 1957, se inaugura en Espana la
época de la Hacienda Piblica intervencionista y beligerante dentro del amplio campo de la Economia nacional.
Hasta dicha fecha y sorprendentemente. el Estado intervencionista que nace en 1939, habfa ignorado a la
Hacienda Piiblica que seguia fiel a los principios de neutralidad financiera propios del Estado liberal.

L.a adecuacién de la Administracion de la Hacienda Piblica a las exigencias que se derivaban de la nueva
politica econdmica, se electud, asimismo, a través de la citada Ley de Presupuestos y Reformas Tributarias. pre-
via supresion. por el Decreto-Ley de 8 de noviembre de 1957 de la vigencia de determinados articulos de la Ley
de Administracién y Contabilidad de 1911.

= En discurso citado en resefia bibliogrifica, pdg. 95. La negrilla es nucstra.
& En «La década desarvollista», incluido en Historia de Espana 16.- Tomo 13, Pig. 9.
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Al aio siguiente, el 26 de dicicmbre de 1958. se promulgaba la Ley de Régimen Juridico de las Entidades
Estatales Auténomas —obra de un ilustre Interventor: D. José Marfa Fibregas del Pilar—. Esta Ley, que en par-
le sigue vigente, supuso un gran avance en la organizacién y regulacién econémico-financiera de las Entidades
estatales auténomas y tuvo una incidencia positiva sobre las funciones a cargo de los Interventores.

En estos afios se inicia la profunda transformacion que iba a experimentar la Contabilidad del Estado; que
sin dejar de constituir el instrumento bdsico para el ejercicio del control financiero —en su doble cardcter inter-
no y externo—, ha de servir al fin informativo, proporcionando los datos esenciales para fines como la planifica-
cion, el anilisis y seleccién de programas, la preparacion del presupuesto, la administracion y el control de los
costes.

Un hecho acaecido en estos afos y que es preciso resediar fue la creacién por Decreto 300/1963, de 21 de
febrero, de la Direccion General de Presupuestos. Se consumé asi la segregacién de la Intervencién General de
los servicios relacionados con la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado. y con los expedientes de
modificacion de los créditos presupuestarios que tenia atribuidos por las sucesivas Leyes de Administracién y
Contabilidad desde su creacion en 1870.

Con independencia de lo doloroso que resulta para una Institucidn secular el ver reducidas sus competen-
cias tradicionales; si sc parte del hecho de que el Presupuesto sc encuentra en la ciispide de la vida politica y de
que en la Hacienda Piblica moderna a través del Presupuesto se instrumenta la politica econdmica del
Gobierno. parece 16gico que las facultades atribuidas al Ministerio de Hacienda —hoy de Economia y
Hacienda— en relacién con su elaboracién y tramitacién de las modificaciones presupuestarias se ubiquen en
una Direccién General dependiente directamente del Ministro. sin la independencia funcional que debe caracte-
rizar a la Intervencién General.

Y en lo que al Cuerpo se refiere, es preciso resaltar que fue el Decreto 2.003/1964. de 13 de julio, el que
dispuso que, en consonancia con sus funciones, pasaria a denominarse Cuerpo de Intervencién y Contabilidad
de la Administracién Civil del Estado.

Vi

De la época de la vida de Espana que se inicia el 20 de noviembre de 1975, con la muerte del general
Franco, y que a través de una transicién pacifica nos condujo a la promulgacion de la Constitucién de 1978 y
con ella a la restauracién de la Monarquia Parlamentaria, dnicamente vamos a referirnos a dos Leyes que han in-
cidido de forma decisiva en la Institucion y en el Cuerpo de Intervencién:

— Ley 11/1977, dc 4 de enero, General Presupuestaria.
— Ley 30/1984, de 2 de agosto, dc Medidas para la Reforma de la Funcion Piblica.

Las innovaciones que la Ley General Presupuestaria incorpora a nuestro ordenamiento en relacion con los
servicios atribuidos a la Intervencién General de la Administracién del Estado pueden calificarse de trascenden-
tales.

En el ambito del control, ademds de perfeccionar la normativa bdsica reguladora del control de legalidad,
establece dos nuevas modalidades de control: el financiero y el de eficacia.

En relacion con la Contabilidad, lu Ley da respucsta a la necesidad de adecuarla a la realidad de un Sector
Publico cuyas funciones se han ido ampliando y ganando en complejidad con el paso del tiempo. A cuyo fin,
dispone el marco juridico que ha permitido realizar las importantes transformaciones que ha experimentado en
los dltimos afios.

Y en lo que al Cuerpo se refiere, la Ley le atribuye ¢l ejercicio de la funcién interventora en la
Administracion Civil del Estado.

Ahora bicn, la Ley General Presupuestaria que. como acertadamente ha hecho notar la doctrina, llegé en
la linea de renovacién de la contabilidad publica y de la institucién presupuestaria todo lo lejos que le permitia
llegar el marco politico en que fue concebida, estaba destinada a una vejez prematura. Y ello como consecuen-
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cia de que los dltimos tramos de su tramitacién se recorrieron a caballo entre la agonfa de un régimen y el naci-
miento de otro; como revela el hecho de que lleva la misma fecha que la Ley para la Reforma Politica. que abri6
las puertas a un orden politico nuevo. Ha tenido menos suerte que sus predecesoras las Leyes de Administracion
y Contabilidad de la Hacienda Publica de 1870 y 1911: la primera, promulgada por los hombres de la
Revolucion septembrina de 1868. con el cardcter de Ley provisional. estuvo vigente durante mds de cuarenta
ailos y practicamente con las Gnicas modificaciones introducidas en 1893 para incorporar a la misma algunos ar-
ticulos del Proyecto de Ley Gamazo: y la segunda, rigi6é nuestra Hacienda Piblica durante el dilatado y agitado
periodo de nuestra historia contemporénea que transcurre entre 1911 y 1977: si bien, a partir sobre todo de 1977,
sufrié las modificaciones derivadas de la nueva concepcidn de la Hacienda Publica.

La nueva configuracién del Estado establecida por la Constitucion, la extensién del dmbito de los
Presupuestos Generales del Estado dispuesta por el articulo 134 de la Carta Magna, la politica de ampliacién de
las facultades del Ejecutivo en lo referente a las modificaciones de los créditos presupuestarios, las nuevas técni-
cas presupuestarias, la conveniencia de agilizar el control de legalidad y la nueva concepcioén de la Deuda
Piblica fueron, entre otras. las causas que dieron lugar a importantes modificaciones en ¢l texto primitivo de la
Ley General Presupuestaria y obligaron a la promulgacién del Texto refundido de la misma, de 23 de septiembre
de 1988.

En estos momentos, segiin informé el Sr. Ministro de Economia y Hacienda en la sesion inaugural de es-
tas Jornadas, se encuentra en elaboracién un Anteproyecto de nueva Lev General Presupuestaria. Ley que debe-
rd actualizar nuestro ordenamiento en todo lo referenie al régimen econémico-financiero del Sector Piblico es-
tatal; incorporando a su articulado la normativa que estin demandando las profundas transformaciones que el
mismo ha experimentado en ¢l perfodo que transcurre desde la promulgacién de la Constitucién de 1978 hasta
nuestros dias.

La otra Ley a considerar, por lo que incide en la organizacién de la Administracidn, es la Ley de Medidas
para la Reforma de la Funcién Piblica. De un modo general, se abandona el modelo: unas funciones, un Centro,
un Cuerpo. Y en el dmbito concreto de la Administracidon Financiera, supone un giro de ciento ochenta grados
en relacion con el principio establecido por la Ley de Bases de la Administracién de ia Hacienda Piiblica de la
Repiblica, de 3 de diciembre de 1932, en la que se disponia: La funcion encomendada a cada uno de los
Cuerpos al servicio del Ministerio de Hacienda no podrd ser otra que la que corresponda estricramente a la
técnica de cada uno de ellos. (Base 6°-6).

Y en consonancia con la nueva filosofia la Ley establece una amplia refundicién de Cuerpos y Escalas de
la Administracién General ¢ Institucional del Estado.

Concretamente, por su disposicién adicional novena, uno, 2, se crea el Cuerpo Superior de Inspectores de
Finanzas del Estado, por integracién de los antiguos Cuerpos de Inspectores de Seguros y Ahorro, Inspeccién de
Aduanas e Impuestos Especiales, Intervencion y Contabilidad de la Administracién del Estado e Inspeccién
Financiera y Tributaria.

En consecuencia, el dia 23 de agosto de 1984, fecha de entrada en vigor de la Ley. el Cuerpo de
Intervencion y Contabilidad de la Administracion del Estado perdia su singularidad y quedaba integrado en otro
de dmbito mds amplio: el Cuerpo Superior de Inspectores de Finanzas del Estado. Habfa cumplido 91 afios, 4
meses y 25 dias.

Posteriormente, el Real Decreto-Ley 2/1989. de 31 de marzo, creaba las siguientes especialidades:
a) Inspeccioén Financiera y Tributaria y Gestién y Politica Tributaria.

b) Inspeccién y Gestién de Aduanas e Impuestos Especiales.

o

) Intervencién, Control Presupuestario y Financiero del Sector Piiblico y Contabilidad Piblica.
d) Inspeccién de Entidades de Seguros y de Fondos y Planes de Pensiones.

Adscribiendo a la especialidad de «Intervencién, Control Presupuestario y Financiero del Sector Piiblico
y Contabilidad Publica», a los funcionarios procedentes del Cuerpo de Intervencién y Contabilidad y a los que
hayan cursado o cursen en la Escuela de la Hacienda Pdblica las materias propias de dicha especialidad.
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Y la creacién de las referidas especialidades se justifica en el predmbulo del citado Decreto-Ley, del
modo siguiente: La extraordinaria complejidad del dmbito respecto del cual debian ejercer sus funciones los
SJuncionarios del Cuerpo Superior de Inspectores de Finanzas del Estado con la consiguiente necesidad de co-
nocimientos especificos para cada uno de sus distintos aspectos ha impedido en la prdctica que pudiera desa-
rrollarse, con 1odus sus consecuencias, el sistema de Cuerpo iinico de funcionarios.

IX

Y ésta es una apretada sintesis. condensada en treinta y tantos folios mecanografiados, la historia del ori-
gen y evolucién del Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado. cuyo primer centenario conmemoramos. La
historia de un Cuerpo que naci6 para cubrir unas necesidades ampliamente sentidas y que después de unos pri-
meros anos prometedores, le tocd vivir una infancia y una adolescencia azarosas y dificiles. Que reconstruido
por la Ley de Administraciéon y Contabilidad de 1911, cuando se cumplia su mayoria de edad. supo cimentarse
sobre las coordenadas de rigurosidad en la seleccion y de espiritu de superacion y dedicacién y entrega al servi-
cio. acrecentando su prestigio hasta el extremo de que sin hipérbole puede afirmarse que ha constituido uno de
los pilares sobre los que ha descansado la Administracion de la Hacienda Piblica, uno de los cuerpos de élite de
nuestra Administracién Financiera.

La historia de 1a Hacienda Piblica espafiola del siglo xx quedaria incompleta si en sus pdginas no figura-
sen, entre otros, los nombres de Arturo Forcart y Rivera, Fernando Aced y Bartrina, José Maria Fibregas del
Pilar y Dfaz de Cevallos, Adolfo Sixto Hontdn, Francisco Méndez Aspe, Asdribal Ferreiro Cid, José Barea
Tejeiro, Miguel Martin Ferndndez. Todos ellos contribuyeron en forma decisiva, tanto desde sus puestos de tra-
bajo como funcionarios como desde los altos cargos que desempeiaron, no s6lo al normal funcionamiento y
perfeccionamiento de los servicios, sino, ademds, a la introduccién de las innovaciones y reformas que iban re-
clamando las transformaciones que en este siglo ha experimentado la Hacienda Pdblica, al pasar de una
Hacienda neutral a otra beligerante dentro del amplio campo de la economia nacional.

No podemos prever hoy cudl serd el modelo de Estado y su organizacion en el siglo xxI, ni los fines que
dentro del mismo se asignardn a la Hacienda Piblica. Ahora bien, lo que si podemos afirmar, sin temor a equi-
vocarnos, es que continuard vigente lo que decia va a hacer cien aflos, en el preimbulo del Real Decreto de 6 de
diciembre de 1894, por ¢l que se constitufa definitivamente el Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado, el
Ministro D. Amés Salvador: Sabido es, v el Ministro que suscribe abriga el intimo convencimiento de que si
bien la mavor o menor perfeccion con que se ejecutan los servicios piiblicos depende en gran parte de la orga-
nizacion con que se dotan, la mavor garantia de aquella perfeccion se halla principalmente en la competencia
de los funcionarios a quienes se encomiendan.

Y por tanto. que el buen funcionamiento de nuestra Administracién Financiera en la triple vertiente del
Presupuesto, el Control financiero interno y la Contabilidad Publica va a depender de que se disponga de unos
funcionarios selectos. entusiasmados con su funcién y con plena dedicacién al servicio. dispuestos a programar
y ejecutar los objetivos que les marquen los Gobiernos que se vayan sucediendo en el gjercicio del Poder.
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Siempre que tengo el honor de ser invitado a alguna celebracion del tipo de la que nos congrega el dia de
hoy suelo formularme dos preguntas. La primera de ellas se refiere a la razén de mi presencia en tal celebracion.
Invariablemente hay razones de orden subjetivo, que son las que pesan mds a la hora de aceptar: en este caso, la
amistad y la confianza, amén de la imposibilidad de resistirse a la implacable amabilidad de la actual titular de
la Intervencién General; por todas estas razones debo expresar a los anfitriones mi agradecimiento sincero.
como as{ lo hago. Pero no me refiero ahora a ellas, claro estd, sino a las de naturaleza objetiva: esto es, a lo que
se espera que aporte un jurista universitario que, sorprendentemente, no retne ni uno solo de los requisitos que
legitimarian naturalmente su actuacidn, por cuanto no pertenece al Cuerpo, desconoce la contabilidad y no es
funcionario del Ministerio: ni siquiera es profesor de Hacienda Piiblica o de Derecho Financiero. He de suponer.
pues, que mi presencia se debe al deseo de contar con una opinidn sobre el tema de hoy que sea lo mds ajena po-
sible a los condicionamientos que impone ¢l trabajo diario de la Intervencién y la pertenencia a un Cuerpo de-
terminado.

La segunda pregunta a la que me referi al principio es la relativa a la conexién que existe (si es que existe.
que no siempre cs necesaria) entre el tema a debatir y la ocasién histdrica que se celebra, que hoy me parece
muy clara. Dentro de muy pocos dias se cumplirdn cien afios de la creacién de un Cuerpo de funcionarios que
constituye, como es bien sabido, el antecedente de la actual Especialidad de Intervencidn de esa casa comin en
que se convirtié hace anos el Cuerpo Superior de Inspectores de Finanzas del Estado. Y la lectura de aquel Real
Decreto de 28 de marzo de 1893, que refrenda el Ministro Gamazo, suministra un abundante material para la re-
flexidn sobre el papel actual y los requerimientos que el futuro reserva al colectivo funcionarial que es deposita-
rio de esta memoria histérica.

Como es perfectamente conocido, el Cuerpo cuyo origen remoto hoy celebramos ha sido titular de dos
funciones esenciales, que fueron las que integraron su denominacién hasta su refundicion en 1984: la interven-
cion de los ingresos y gastos y la contabilidad puiblica. La evolucidn dialéctica de una y otra funcién es un hecho
de sumo interés, al que no es inoportuno dedicarle unos minutos.

Esta dualidad funcional, conviene recordarlo, es bastante mds antigua que el propio Cuerpo Pericial: se
pierde, por decirlo de algin modo. en la noche de los tiempos medievales. Ya en la etapa constitucional, ambas
tareas aparecen descritas con toda claridad en el Decreto CCLXXX, de 7 de agosto de 1813. que aprobé el de-
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nominado Reglamento para la Tesoreria General, las de Ejército y de Provincia, y para la Contaduria Mayor de
Cuentas: la funcién interventora, en el articulo 13 del Capitulo I, al establecer que el Contador general de la
Distribucion «intervendrd todos los pagos que haga o mande hacer el Tesorero general»; y la funcion contable,
en los articulos 26 y 27 del mismo capitulo, que regulan la formacién y presentacién de las cuentas anuales por
los llamados Tesoreros.

Una y otra funcidn fueron objeto de un amplio desarrollo en la Instruccién General de Real Hacienda cla-
borada por el Ministro Lépez Ballesteros, que fue aprobada por Real Decreto de 3 de julio de 1824: en ella se
define a la Contaduria General de Valores como la «Autoridad superior en todo lo relativo a la contabilidad, fis-
calizacion e intervencién de la administracion y recaudacion en todos los ramos de la Real Hacienda» (art. 1 del
Capitulo I11. Titulo I). Esta configuracion funcional superard todas las vicisitudes histéricas: sin intentar agotar
las referencias normativas, cabe recordar aqui el Real Decreto de 13 de junio de 1847, que reorganizé la deno-
minada Direcci6n universal de la Hacienda Pdblica, y cuyo articulo 16 establecié que «ninguna cantidad podrd
recaudarse ni verificarse ningiin pago por cuenta del Erario pdblico sin la intervencién de la Direccién General
de Contabilidad o sus subalternas, y ninguna persona que recaude o administre fondos de la Hacienda Publica
dejard de rendir cuenta de la administracién a la misma Direccién». La funcién interventora no es mencionada
en la Ley de Contabilidad de Bravo Murillo, de 20 de febrero de 1850, que sélo se ocupa con detalle de la for-
macién y presentacion de los estados contables de liquidacién del presupuesto al Tribunal de Cuentas: no cabe
pensar, sin embargo, en una decisién de suprimirla, puesto que la misma vuelve a aparecer, de manera inequivo-
ca. en el articulo 2, apartado 8, de la Real Orden de 20 de junio de 1850. que aprobd la instruccién sobre las fa-
cultades y obligaciones de la Direccién General de Contabilidad de la Hacienda Publica; y es ratificada, ya de
modo definitivo. en ¢l articulo 10 de la Ley de Presupuestos para 1870 y 1871 (Ley de 10 de mayo de 1870) y,
sobre todo, en los articulos 52 a 56 de la Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda, de 25 de junio
del mismo afio.

No tiene sentido intentar agotar, en esta ocasion, las referencias histdricas. cuya exposicién serfa en este
momento innecesariamente tediosa. De ellas resulta, con toda claridad, la diferente preponderancia (y el muy
distinto significado) que una y otra funcién del Cuerpo han poseido a lo largo de la historia, y que puede resu-
mirse, gridficamente. como las tres ondas de un ciclo. En una primera fase, el protagonismo corresponde, indis-
cutiblemente, a la funcién contable: como es 16gico en una Hacienda escasamente desarrollada en sus procedi-
mientos. lo que importa ante todo. en esta primera etapa, es la correcta contabilizacién de los ingresos y gastos
producidos. asi como la confeccién de las cuentas que han de presentarse al Tribunal de este nombre; incluso
podria casi asegurarse que la funcién interventora es, en este periodo, estrictamente ancilar de la contable (los
ingresos y gastos singulares se intervienen no para fiscalizar su legalidad, sino a los meros efectos de la toma de
razén contable de los mismos). A esta fase corresponde, con toda nitidez, el Real Decreto de 28 de marzo de
1893. como lo demuestra su explicita exposicién de motivos.

La segunda fase, por contrario, se caracteriza por la importancia absorbente que adquiere la funcién inter-
ventora, que muy lentamente s¢ desvincula de su origen contable para convertirse en una genuina técnica de
control de la legalidad ex ante de los actos generadores de obligaciones de la Hacienda Piblica. Tal conversién.
preparada muy lentamente a través de miltiples disposiciones reglamentarias, no tuvo lugar plenamente hasta
1925, con motivo de la creacion, por la dictadura primorriverista. del Tribunal Supremo de la Hacienda Piiblica,
cuyo Reglamento es todavia aplicado en parte por la funcién interventora.

Esta fase central del ciclo se prolonga pricticamente hasta nuestros dias, hasta los pasados afios ochenta,
con lo que algunos han llamado crisis del control previo de legalidad. Tal crisis se manifiesta, de un lado, en la
implantacion de las téenicas de fiscalizacion limitada (justificadas, como es evidente, en el entorpecimiento que
la fiscalizacion plena y universal producia en ocasiones a la gestion administrativa), y de otro, en la relevancia
creciente que adquicren los andlisis de auditoria, tanto contable como de cficacia.

Y Hegamos al punto fundamental de mi preocupacién, que no se centra tanto en este ir y venir pendular
de las funciones cuanto en las consecuencias que puedan tener las explicaciones legitimadoras de este dltimo
novimiento. Me preocupa, en particular. que la intervencién previa como control de legalidad tienda a desapa-
recer. no s6lo en aras de un mal entendido principio constitucional de eficacia, sino también por ser considerado
como una actividad formalista, poco enriquecedora y ajena al dmbito de preocupaciones y preparacién de la ma-
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yor parte de los miembros del Cuerpo: y sobre todo, y dicho con entera franqueza, por considerar que tal fun-
cién ya no es una fuente de poder tan amplio y decisivo como lo {uera antaiio.

Naturalmente, esta preocupacion es complcja, y se compone de otras muchas de menor nivel. No tengo
tiempo de entrar en todas ellas. por lo que me limitaré a aludir a tres, en orden inverso de importancia.

1. La primera de ellas radica en la alarma que produce cl desprestigio sistemdtico de que estd siendo ob-
jeto en nuestra Administracién el principio de legalidad a manos de ideologias gerencialistas, de rasgos inequi-
vocamente horteras, cuyo «antijuridicismo» se apoya las mds de las veces en la ignorancia, cuando no. desdi-
chadamente, en los mds variados resentimientos personales. El Derecho no es, desde luego. la técnica
administrativa por excelencia; no es, desde luego, la tinica. ni siquicra la mds importante; pero es absolutamente
imprescindible, porque la legalidad cumple, respecto de la Administracion. un papel semejante al de la ética en
los seres humanos. Contemplar el Derecho como un absurdo e improductivo divertimento de los juristas equiva-
le a olvidar algo tan elemental como que los funcionarios no somos los dueiios de esta tienda; que esta tienda
tiene un propietario ajeno. que es el pueblo o el Parlamento, segiin se mire; que la Ley y los reglamentos son.
precisamente, las instrucciones que imparten los dueiios del negocio: instrucciones que podrdn ser buenas 0 ma-
las, pero que no pueden ser desobedecidas gratuitamente por quienes somos. ante todo. servidores, ni tampoco
sustituidas por criterios de eficacia gestora de los que pretendemos ser autores y jueces exclusivos.

Ante la generalizacion de estas tendencias, se comprenderd la preocupacion que muchos experimentamos
al contemplar la mera posibilidad de que el tinico Cuerpo de Ja Administracién del Estado que habia hecho del
control de legalidad su auténtico objetivo, pueda llegar a abandonarlo algiin dia: y ello. sobre todo, porque no
hay otro colectivo que parezca que vaya a cubrir ese vacio.

2. La segunda preocupacién apunta a consideraciones de naturaleza muy distinta. El desvanecimiento de
los controles internos de legalidad por parte de las Administraciones estd ya produciendo dos fenémenos bien co-
nocidos. pero que no suelen ligarse a este dato. De una parte. el creciente y alarmante proceso de deslegitimacion
que la actividad administrativa estd sufriendo ante los ciudadanos, una de cuyas causas mds importantes y mds ol-
vidadas se halla en la extendida creencia popular acerca de una presunta arbitrariedad general de la actividad pi-
blica, fomentada por la apariencia de desprestigio de la legalidad. Y, de otra. el imparable y preocupante creci-
miento del activismo judicial, cuya intensidad y ritmo de incremento es, siempre, inversamente proporcional al
nivel de control interno existente en la Administracion: las quejas permanentes que pueden escucharse en las de-
pendencias del Sector Piblico acerca de la progresiva injerencia de los jueces en las decisiones administrativas
son tan fundadas como injustificadas: ¢s un hecho comprobado hasta la saciedad que cuando los Tribunales con-
tenciosos conocen de un asunto previamente sometido a una instancia de control interno con fama de prestigio e
independencia (p. ej.. el Consejo de Estado, o los mismos tribunales de oposiciones), limitan su fiscalizacién a
extremos que a veces lindan con lo simbdlico: pero que, a la inversa, se sienten moralmente obligados a interve-
nir hasta lo mds profundo cuando advierten la existencia de una actividad administrativa carente de todo tipo de
fiscalizacion, porque son conscientes de la verdad que encierra la vicja maldicién que formulara Lord Acton.

3. Por fin. la tercera preocupacion tiene un cardcter mds constructivo, y se refiere directamente al ejerci-
cio de las funciones propias de la Intervencién. Parte de la creencia inamovible de que legalidad y eficacia no
tienen por qué ser valores contrapuestos y potencialmente conflictivos, sino que pueden y deben cohonestarse.
Excluirlos reciprocamente lleva a resultados perversos: una actuacion eficaz, realizada con apartamiento absolu-
to de la legalidad es la suma misma del despotismo: pero también a la inversa, una actuacién que deviene inefi-
caz, por causa exclusiva de la observancia estricta de una norma, es una burla.

Naturalmente, como jurista es mi obligacién prioritaria prcocuparme de esta segunda alternativa, por
cuanto es evidente que la norma juridica es un medio, un instrumento al servicio de unos objetivos determina-
dos; un instrumento importante, pero un instrumento al fin y al cabo que, en cuanto no sea incompatible con
principios de justicia, no debe constituir un obsticulo para la consecucién de tales objetivos. Y esto hay que de-
cirlo porque el que las normas sean obstdculos para la accion administrativa eficaz, no es, por desgracia, un he-
cho inusual.

Por lo comin, las disfunciones que el material normativo crea a la Administracién suelen imputarse a
causas bien conocidas: la abundancia de la produccién de normas; la velocidad de su confeccién: la ausencia del
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contraste del contenido de la norma con otras opiniones, tanto de origen ptiblico como provenientes de
los destinatarios; el reglamentismo dirigista, que tiende a disenar un panorama de cada sector absolutamente
ideal y ajeno a sus requerimicntos intrinsecos: y la pretensién de exhaustividad en la regulacion, son algunas
de las circunstancias mds citadas. Pero, ante todo, la causa principal de estas deficiencias se encuentra en la
ausencia institucional de técnicas de chequeo ex post de la calidad del material normativo. Los ordenamientos
occidentales carecen casi por completo de este tipo de técnicas (quizd por la sacralizacion de que ha sido ob-
jeto la Ley, como producto directo o indirecto de una voluntad soberana y, por ello. pretendidamente infali-
ble) que son, sin embargo, cada dia mds precisas. Por mds que se derroche esfuerzo, conocimiento, tiempo y
minuciosidad en la elaboracién de una norma, al final todas plantean dificultades. que sélo su aplicacién con-
creta pone de manifiesto.

Por qué tales disfunciones s6lo se corrigen en casos excepcionales, o pasado mucho tiempo, es fdcil de
comprender. Cuando quien manifiesta sus quejas sobre el particular es el administrado, es casi irresistible la ten-
dencia administrativa a atribuir la protesta a su indolencia o a su rebeldia hacia cualquier tipo de regulacién. Por
el contrario, si quien advierte y sufre las disfunciones es el personal encargado de la aplicacion, dado que éste
coincide normalmente con quienes redactaron o inspiraron el texto de la norma, no parece probable que advier-
tan tales deficiencias al superior jerdrquico que corresponda. al objeto de evitar cualquier tipo de reproches. Por
su parte, los Tribunales no se encuentran normalmente en situacién de apreciar estas disfunciones: no sélo por
centrar su atencion en los procesos de legalidad, sino porque su conocimiento de la norma es, como ahora se
dice. estrictamente puntual.

Creo, por todo ello, que una de las functones mds relevantes que puede corresponder cn el futuro a los 6r-
ganos de la Intervencidn (sin perjuicio, por supuesto, de todas las demds) radica, justamente, en lo que expresa
el rétulo de mi pequeiia conferencia: la deteccién de normas que dificultan o impiden una gestion administrativa
eficaz. Creo esto asi porque advierto que la labor interventora (entendida ahora en sentido amplio, y compren-
diendo. por tanto. la fiscalizacién previa como la auditoria ex post) proporciona una atalaya absolutamente sin-
gular para contemplar de modo global y comprensivo todo el proceso de la accidn administrativa y para detectar
el origen de las disfunciones y cuellos de botella procedimentales (que no siempre han de estar en las normas,
claro estd).

Que lo que propongo no es mera ciencia ficcién lo acredita el que, como es bien conocido de una parte de
los presentes, los hallazgos que los érganos de la Intervencién han hecho en épocas recientes de normas obsta-
culizadoras son abundantes y llamativos: y son tantos que permitirian elaborar una primera teoria de las disfun-
ciones normativas. Permitanme que enumere s6lo algunas de ellas:

— Hay, en primer lugar, por sorprendente que parezca, normas intrinsecamente contradictorias, cOmo
sucede con las reguladoras del Plan nacional de Formacién e Insercién Profesional, que de una parte establece
un régimen de subvenciones basado en baremos v médulos objetivos de coste. y de otra exige una justificacion
analitica de los gastos efectivamente realizados; es también el caso de la aplicacion de los principios de concu-
rrencia propios de la contratacién administrativa a profesiones cuyos honorarios se encuentran fijados adminis-
trativamente, o0 a productos de precio igualmente fijo, como los libros;

— Hay, también, normas de imposible cumplimiento, como la Disposicion Adicional 5.2.1 del
Reglamento General de Recaudacion de la Seguridad Social, que establece la sujecidn al procedimiento general
del ingreso de las cuotas de Seguridad Social del personal de la Administracion del Estado afiliado al régimen
general; un procedimiento que se ha revelado inviable y que ha forzado a una singular interpretacién contra le-
gem por via de instruccion: o las que regulan el transporte escolar, segtin las cuales la adjudicacién por el MEC
de los correspondientes contratos requiere la previa autorizacién de la ruta por la autoridad de transportes, la
cual no la emite en tanto el transportista no tiene adjudicado el contrato por Educacidn;

— Hay, en tercer lugar. normas técnicamente obsoletas, como las que regulan los pagos en ¢l exterior.
cuya no modificacidn ha obligado, también, a desarrollos indispensables, pero de dudosa correccién formal, que
contradicen sus érminos;

— Hay, ademis, normas que imponen a los ciudadanos el suministro de voliimenes de informacion de
magnitud astronémica y de utilidad nula, habida cuenta de la absoluta imposibilidud de procesarlos. v que, por
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el contrario. generan unos altos costes de almacenamiento: es el caso de las justificaciones que se solicitan con
cardcter general a las entidades perceptoras de subvenciones con cargo a la asignacion tributaria del IRPF;

— Anotemos, finalmente, la existencia de normas que crean, contra legem, trdmites adicionales, como
sucede con las disposiciones reguladoras de la contratacién desconcentrada por las Direcciones provinciales de
Educacidén con cargo al presupuesto de la Junta de Construcciones. Instalaciones y Equipo Escolar, que han es-
tablecido una Mesa de Contratacidn para la adjudicacién de los contratos en régimen de contratacién directa.

La mera posibilidad de que tales hallazgos continden justificaria, a mi entender, la permanencia de la fun-
cién fiscalizadora, que podria prestar asi un servicio inapreciable a la depuracién del ordenamiento juridico.
Bien cierto es que, para lograrlo, habria que introducir al menos dos modificaciones en la regulacién de la fun-
cién interventora. que me permito sugerir para su estudio por parte de quien corresponda. Por una parte, seria
necesario extender el ejercicio de esta funcién a los dmbitos en los que no se produce una operacion de gasto pi-
blico de modo directo (indirecto, siempre lo hay cuando existen disfunciones), pasando de las meras auditorias
contables a las auditorias operativas o de gestién; que tal es un campo enteramente nuevo para la Intervencion,
es tan evidente como que esta labor tendrd que llevarla a efecto alguien. Y. por otra, es necesario habilitar un
cauce formal para que las disfunciones normativas detectadas en el andlisis de gestion puedan dar lugar a una
propuesta de tipo formal tendente a la modificacién que se entienda procedente; de otra forma, la funcion fisca-
lizadora se verfa privada de surtir los efectos para los que seria establecida.

Creo que. con estos meros ejemplos, queda cumplidamente demostrado que la preocupacion por la legali-
dad no es incompatible con las exigencias de eficacia del Estado social en que vivimos. sino que puede cooperar
decisivamente a ella. S6lo resta esperar que este Cuerpo tenga arrestos y ganas para asumir este nuevo reto que
se le plantea, en el comienzo mismo de su segunda centuria de vida. Personalmente, confio en que sea asi.



REFORMAS EN EL CONTROL DE LEGALIDAD
EN ARAS DE UNA MAYOR AGILIDAD

D. Santiago Fuentes Vega
Interventor Delegado en el Ministerio de Obras Piblicas y Transportes

1. NOTA INTRODUCTORIA

El tema al que hoy vamos a tratar de aproximarnos es el refcrente al control de legalidad como instrumen-
to de gestién. Dicha aproximacién es intercsante en la medida en que, con frecuencia, se ha considerado al con-
trol de legalidad mas como una rémora que como instrumento auténtico de gestion. y sin embargo como tal debe
de ser considerado si partimos de la premisa, hoy incuestionable, de vivir en un Estado de Derecho. sometido a
normas tasadas de actuacién en especial en el dmbito de lo econdmico-financiero.

De antemano hay que aceptar la dificultad del tema por dos razones: una vélida en si misma, otra meramente
coyuntural. En efecto, el tema es dificil en la medida en que se han polarizado en exceso las posturas en torno a él.
Para algunos resulta pricticamente imposible hablar de control previo de legalidad sin imaginarlo de una determi-
nada forma, rigido e inmutable en su ejercicio y guardidn eximio de todas las ortodoxias. Para otros, por el contra-
rio se trata del mds grave contratiempo que una gestion dgil v competente pueda encontrar. Desde el convencimicn-
to de la exageracién de ambas posturas extremas trataremos de hacer un planteamiento racional del tema.

La otra causa de dificultad, en este caso meramente coyuntural. es el hecho mismo de la audiencia a la
que me dirijo. En la medida en que se habla para especialistas en la materia ser original resulta dificil y por tanto
se debe tratar de ser al menos honesto en la presentacién. Al tiempo que os prometo un tratamiento honesto y ri-
guroso del tema, solicito vuestra benevolencia en el juicio sobre lo que desde ya y sin mds predmbulos paso a
exponer.

2. LA ACTIVIDAD FINANCIERA

La actividad financiera es el punto de partida de la exposicién que vamos a realizar dado que la misma va
a referirse al control de legalidad de dicha actividad.

Por actividad financiera vamos a entender la que realiza la Administracién encaminada a la obtencién de
los medios econdmicos necesarios para cubrir las necesidades ptiblicas. Esa actividad es llevada a cabo por la
llamada Administracién financiera y esa Administracion para realizarla detrae coactivamente de los ciudadanos
unos recursos que por definicién son escasos y esos recursos escasos son los que destina a cubrir las necesidades
ptiblicas.
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La actividad financiera as{ entendida como consecuencia de los planteamientos tedricos del Estado de
bienestar asumidos en las dltimas décadas maneja recursos, que si bien siguen siendo escasos son muy cuantio-
s0s y para manejarlos se ve obligada a realizar actos en masa, pero ademds es una actividad sometida a una re-
gulacién normativa siempre minuciosa y que en los Gltimos afios ha crecido hasta llegar a formar un todo profu-
$0 y a veces hasta confuso y sin embargo es una actividad que dados los fines que ha de cumplir no debe de ser
paralizada sin causas muy justificadas.

Como quiera que los recursos son coactivos y escasos resulta necesario controlar si se utilizan con correc-
cién desde el punto de vista legal y con eficacia y eficiencia desde el punto de vista econdémico, dado que no
puede ser indiferente una utilizacién ilegal, ineficaz o ineficiente. [gualmente resulta necesario para quienes de-
ciden c6mo utilizar los recursos, disponer de informacién para conocer si sus decisiones han sido correctamente
ejecutadas. Finalmente para corregir las conductas que se puedan haber manifestado irregulares o antieconémi-
cas resultan necesarios los datos que facilita un buen sistema de control.

En definitiva. podemos sefialar como notas distintivas de la actual actividad financiera las siguientes:
— Utilizacién de recursos ajenos obtenidos coactivamente.

— Utilizacién de recursos cuantiosos, pero €scasos.

— Realizacién de actos en masa.

— Separacién entre quienes deciden y quienes ejecutan la decisién incluso a nivel directivo.

— Legalidad profusa y. a veces, confusa.

— Necesidad de informacidn exacta sobre el uso de los recursos.

— Necesidad de que la actividad no se paralice salvo por causas muy justificadas.

— Necesidad de mecanismos para corregir conductas irregulares o antiecondémicas.

3. EL CONTROL DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA

La actividad financiera asi delimitada tiene que ser controlada necesariamente por las razones que se han
expuesto. En efecto, sélo una verificacién de lo actuado por personas distintas a los propios gestores puede ga-
rantizar razonablemente que lo que se ha hecho ha sido realizado con regularidad y economicidad.

Podemos definir el control como la actividad que tiene por objeto verificar que la actuacién de la
Administracién financiera se acomoda a principios de una buena gestién financiera (legalidad. eficacia, eficien-
cia'y economia).

En ¢l momento actual no puede aceptarse la contraposicién que en ocasiones se hace entre legalidad y
economicidad. Si actuar con economicidad es necesario. no lo es menos actuar dentro de la legalidad. Si la con-
ciencia de la escasez de los recursos utilizados nos induce a exigir una actuacién econémica. eficaz y eficiente,
el vivir en un Estado de Derecho hace irrenunciable que esa actuacién se haga con respeto a la legalidad. Si la
normativa vigente no es la adecuada deberd ser modificada, pero no puede impunemente ser ignorada, so pena
de volver al Estado prepotente que preconiza la ley de la selva.

Debe quedar meridianamente claro que la actuacién de la Administracién financiera es necesaria y por
tanto, esa actuacion debe ser considerada de interés piblico, puesto que conseguir un determinado nivel de pres-
tacion de servicios es tarea insoslayable plasmada incluso a nivel constitucional, por lo que la Administracién
tiene necesariamente que actuar para conseguir ese nivel de prestaciones.

Si el actuar de la Administracion financiera es de interés ptiblico, del mismo publico interés resulta el que
esa actuacion sea legal y econdmica y, por tanto, de interés publico resulta el hecho mismo de verificar que di-
cha actuacién cumple aquellos requisitos.

De cuanto acabamos de exponer se deduce que la realizacion de la actividad es antes que su control y esto
debe ser recalcado aun cuando pueda parecer innecesario. La actividad financiera es la actividad principal; la
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verificacién es importante ciertamente, pero accesoria en la medida en que s6lo existe porque cxiste una activi-
dad que debe ser verificada y conviene tener presente que lo accesorio sigue siempre a lo principal y que nunca
lo principal podrd verse anulado por lo accesorio.

Hecha la anterior consideracion conviene igualmente precisar que existe, sin embargo, una clara tensién
dindmica entre el interés puiblico existente en el actuar financiero y el no menor interés ptiblico en que dicho ac-
tuar se acomode a los principios de la buena gestidn financiera. y desde luego a la normativa vigente. Tensién
dindmica cuya resolucion en la practica como luego veremos exigird una ponderacién serena para que no cual-
quier fallo comprobado en la verificacién impida la actuacidn, sino solamente aquellos fallos que por su entidad
exijan su paralizacion por ser mayor el dafio que causaria la actuacion que el que se sigue de impedirla.

Si como hacfamos en el punto anterior recapitulamos las caracteristicas y notas del control de la actividad
financiera hemos de destacar entre ellas las siguientes:

— Actividad de verificacién del cumplimiento de los principios de buena gestién financiera.
— Necesidad de garantia del buen uso de los recursos ptiblicos utilizados por la Administracion.
— Actividad accesoria o instrumental.

— Actividad que debe permitir a quienes deciden, conocer cdmo se gestiona y. en su caso, qué medidas
correctoras deben adoptar.

3.1. El control de legalidad

Al hablar del control de la actividad financiera hemos sefialado que tiene por objeto verificar que dicha
actividad se acomoda a la legalidad vigente y resulta econémica, eficaz y eficiente. Existe por tanto un control
de legalidad y existe igualmente un control de economicidad, entendido ahora este término como comprensivo
de los tres antes mencionados.

Quede claro que a partir de este momento vamos a centrar nuestra exposicion tinicamente en ¢l control de
legalidad al que se refiere la ponencia que estumos desarrollando. Por control de legalidad hemos de entender de
acuerdo con la definicién general antes expuestit de control, la verificacién de la regularidad de una actuacién al
objeto de comprobar que se acomoda a la normativa vigente.

El control de legalidad del que estamos hablando, y aunque no hay dudas al respecto conviene hacer esta
precision, es el control interno, entendiendo por tal el realizado por la propia Administracién cualquiera que sea
el 6rgano del que depende el encargado de realizarlo.

El control de legalidad interno puede a su vez ser previo y posterior. El control previo de legalidad, llama-
do tradicionalmente funcién interventora es como su nombre indica la actividad que tiene por objeto verificar el
cumplimiento de Ia normativa vigente en una actuacidén concreta, antes de que esa actuacion se realice.

El control de legalidad posterior es el que tiene por objeto verificar la regularidad de una determinada ac-
tuacién. pero con posterioridad a que la actuacidn esté concluida.

El control interno de legalidad sea previo o posterior debe ser eficaz en si mismo, es decir debe de ser ca-
paz de conseguir los objetivos que de su existencia se esperan: verificar el acomodo a la legalidad y facilitar in-
formacién a quicen decide de manera que pueda si es preciso corregir las irregularidades observadas.

3.2, Organizacion racional del control de legalidad

El control de legalidad necesario en cualquier organizacion y desde lucgo imprescindible en la
Administracion licne que reunir una serie de caracteristicas precisas de manera que sea capaz de alcanzar los ob-
jetivos que de ¢l sc esperan. Como notas distintivas de este tipo de control tenemos que destacar las siguientes:

* Independencia. objetividad e imparcialidad del controlador.

* Interaccién con respecto al érgano gestor.
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* Minima interferencia en la gestién.
* Garantia suficiente de cumplimiento.
* Claridad y simplicidad en sus planteamientos.

Tal y como acaba de sefialarse es facil constatar que algunas de dichas caracteristicas son no contradicto-
rias, pero desde luego sf diffciles de conseguir al mismo tiempo. En efecto, la mayor proximidad al 6rgano ges-
tor al punto de conseguir una clara interaccion con la actividad de gestién suele ser dificilmente compatible con
la independencia; potenciar una de esas caracteristicas suele ir en detrimento claro de la otra.

El control de legalidad para que goce de una organizacién que pueda ser calificada de racional ha de tratar
de conseguir las caracteristicas que acabamos de mencionar.

En atencién fundamentalmente a las dos primeras el control de legalidad puede organizarse para que sea
realizado:

a) Por un 6rgano encuadrado en la disciplina jerdrquica del propio controlado.

b)  Por un 6rgano enclavado jerdrquicamente fuera de la disciplina jerdrquica del propio érgano controla-

do aun cuando sea interno en relacion con la Administracién y dependiente, por tanto, jerdrquica-
mente de un Departamento con competencias horizontales.

En el primero de los casos se trata de un drgano de control cuva interaccién con relacién a la actuacién
del gestor es evidente e inmediata, pero cuya independencia e imparcialidad puede quedar en entredicho. En el
segundo de los supuestos por el contrario, la independencia del controlador estd, sin duda, asegurada, pero en
ocasiones la interaccién con el érgano gestor puede convertirse con facilidad en interferencia perturbadora.

Como en toda tensién dindmica entre principios necesarios y no coincidentes tiene que valorarse adecua-
damente la opcién escogida.

Desde un punto de vista aséptico. cabe sefialar que un control interno y en dependencia jerdrquica del ges-
tor tendrd como ventajas evidentes:

— La minima interferencia en la propia gestién controlada.

— Relacién fluida y sin posibilidad de interferencia entre gestidn y control
— Rapidez e inmediatez entre control y gestién.

— Sentir el control como algo propio y no como algo impuesto.

Por su parte un 6rgano de control interno en relacion con la Administracién, externo respecto al propio
controlado, y por tanto dependiente jerdrquicamente de un érgano con competencias horizontales tendrd como
evidentes ventajas:

— Actuar de manera mds homogénea y general ante los diferentes érganos gestores.

— Garantizar suficientemente el cumplimiento de normas, algunas impuestas al propio gestor (por el
Consejo de Ministros, por ejemplo) y a veces contrarias, incluso, a sus intereses.

— Asegurar la independencia directa del gestor al depender de un 6rgano con competencias horizontales
en toda la organizacién y consecuentemente garantizar un trato igual para todos los que componen di-
cha organizacion.

— Asegurar con cardcter de generalidad un conocimiento exacto de normas desfasadas o ineficaces.

Cualquiera que sea la forma de organizar el control de legalidad resulta necesario tener en cuenta las ven-
tajas del sistema implantado con objeto de obtener de ellas todas sus virtualidades. De igual modo conviene te-
ner presentes las disfunciones que del sistema implantado se pueden seguir con objcto de minimizarlas. Si a ni-
vel estrictamente tedrico es posible una organizacién del control realizada en torno a cualquiera de los dos
sistemas a los que hemos hecho referencia, conviene tener presente que en nuestro pafs en ¢l momento actual el
modelo existente en la Administracion General del Estado y en sus Organismos Auténomos Administrativos es
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el modelo de control interno en relacién con la organizacién en su conjunto, pero externo frente al propio érgano
controlado.

3.3. Objetivos a conseguir

Cualquiera que sea la organizacion que se dé al control, lo cierto es que con él se pretenden conseguir una
seric de objetivos entre los que. sin duda. pueden seiialarse los siguientes:

— Conseguir una gestién respetuosa con la legalidad. pero sin merma de la agilidad y rapidez que nor-
malmente se exige de ella.

— Interferir lo menos posible en ¢l propio proceso de gestion.
— Paralizar el proceso de gestién tinicamente por causas muy graves.

— Permitir conocer el respeto con el que el proceso de gestién se acomoda a toda la legalidad. incluso la
legalidad no esencial.

— Permitir detectar la existencia de normas obsoletas o claramente ineficaces y consecuentemente, ayu-
dar a cambiarlas.

— Resolver las discrepancias que surjan en ¢l proceso entre el 6rgano de gestion y el de control, con fa-
cilidad y con plenas garantias para el interés piblico que ambos tratan de alcanzar.

— Permitir un tratamiento homogéneo en relacién con el cumplimiento de la legalidad a nivel de toda la
Administracién.

Los objetivos expuestos son en una parte importante evidentes por si mismos. Asi por ejemplo, que el
control de legalidad debe conseguir verificar y constatar que la gestién controlada se acomoda a la legalidad vi-
gente, no merece mayor explanacion, en la medida que es una afirmacién evidente por si misma. En efecto, el
fin primero, primordial. motivo por el que en principio nace el control de legalidad no es otro que el de constatar
que la actividad controlada se desarrolla con exquisito acomodo a la normativa que la rige.

De igual modo y por un elemental sentido de racionalidad dentro de una organizacién resulta evidente
que el control de legalidad que se realice debe interferir lo menos posible en el proceso de gestién, ya que
las interferencias en cualquier proceso por razones elementales deben de ser cvitadas siempre que sea posi-
ble.

Aunque no tan evidente resulta igualmente logico el tercero de los objetivos que al control de legalidad le
hemos senalado como referencia. Es cierto que el interés piiblico en un Estado de Derecho exige que la actua-
cién de cualquier 6rgano se produzca dentro de la legalidad, por lo que el control establecido para realizar esta
verificacion obedece al mds estricto interés piblico: pero no es menos cierto que realizar una determinada ges-
tion financiera en la medida en que va encaminada a la consecucion de fines que la Administracién tiene que ga-
rantizar, en ocasiones, por mandato constitucional, es también de interés igualmente piblico. En la medida, por
tanto, en ‘que ambos intereses publicos pueden entrar en contradiccion es evidente que de primar alguno de ellos
debe de ser el de conseguir el fin objeto de la actividad. Dejar por consiguiente de actuar como consecuencia del
ejercicio del control previo de legalidad sélo estari justificado cuando el incumplimiento o desacuerdo con la le-
galidad vigente sea escncial.

Es claro que si sélo debe quedar paralizada una actuacién por un incumplimiento de la legalidad esencial.
en cambio el drgano gestor debe de tener la posibilidad de conocer cémo cumple en su actuacién con toda la le-
galidad. incluido la que podriamos llamar formal, porque en definitiva sélo conociendo ese cumplimiento esta
en condiciones de adoptar las medidas adecuadas que le permitan mejorarlo, si en algiin momento resulta insa-
tisfactorio.

Es evidente, que en el camino de conocimiento del acomodo de todo lo actuado a la legalidad vigente, in-
cluso a la no esencial, puede el érgano de control llegar a la conviccidén de que determinados incumplimientos.
obedecen mds a lo inadecuado u obsoleto de la norma incumplida, que a'un incorrecto funcionamiento. En estos
supuestos el érgano de control deberia ayudar a que la norma en cuestién fuese modificada o derogada.
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Para la realizacién de esta tarea resulta sumamente importante la existencia de un érgano de control hori-
zontal ya que su conocimiento de toda la Administracién le permite una mayor eficacia a la hora de detectar la
existencia de normas de esas caracteristicas en la medida en que dicha inadecuacién es general y no esta nor-
malmente circunscrita a un solo érgano.

Cuando en un proceso cualquiera intervienen varias personas es 16gico y natural que surjan discrepancias
entre ellas. En la realizacién del control de legalidad es, por tanto, I6gico que entre el criterio del érgano que
gestiona y el del que verifica la gestion se produzcan diferencias. El sistema tiene, pues, que tener prevista la
forma de solucién de esas discrepancias y esa solucién tiene que ser en la medida de lo posible rdpida. sencilla y
con plenas garantias para la Administracién. La solucién de discrepancias en un érgano interno al propio gestor
es por razones obvias rdpida y sencilla, sin embargo, puede no ser tan claro que sea realizada con plenas garantias
para la Administracién. Por el contrario en un 6rgano horizontal se asegura esta dltima faceta, en detrimento, tal
vez, de su agilidad.

Finalmente el control de legalidad deberfa permitir un tratamiento homogéneo en la forma de interpretar
la normativa vigente en el dmbito de toda la Administracién. Obviamente este objetivo puede conseguirse. no
sin dificultad con un 6rgano de control general, pero es de casi imposible consecucion con uno interno al gestor.

3.4. Reformas en aras de la agilidad

En nuestro pafs, como antes hemos sefialado. existe un sistema de control para la Administracién del
Estado y sus Organismos Auténomos que, si bien es interno a la propia Administracién, es externo al gestor y
descansa en la existencia de un érgano controlador: la Intervencion General de la Administracion del Estado que
depende del Ministerio de Economia y Hacienda. Departamento con competencias horizontales en toda la
Administracion.

Para tratar de que el control de Icgalidad consiga los objetivos que hemos sefialado como ideales, en los
tiltimos aiios y frente a lo que en ocasiones en forma apresurada se ha llegado a afirmar en torno al control de le-
galidad, se han efectuado una scrie de innovaciones tratando de conseguir una mayor eficacia en la realizacion
del citado control. A pesar de la profunda transformacién sufrida, resulta todavia posible dar un paso mds en la
linea emprendida. Seguidamente haremos una referencia a las reformas que han supuesto una clara evolucion y
mejora en el control de legalidad, para terminar con una mds breve mencion de las que creemos que ain tendrian
que adoptarse.

a) Medidas adoptadas

En las medidas que se han adoptado para la mejora del control de legalidad y en aras de conseguir una
mayor eficacia. se ha partido del andlisis de las causas que estaban en la base de muchas de las criticas serias
que la realizacién del control de legalidad recibfa. Este andlisis permiti6 concluir que:

— Existia un cierto desajuste entre la deseable agilidad en la realizacién del control y la realidad en que
éste se desenvolvia debido a difcrentes motivos. entre los que habia que destacar ¢l masivo incremen-
to de la actividad financicra de la Administracidn.

— A causa de la tradicional forma de ejercicio de la funcién interventora estaba extendida la creencia de
que sélo a la intervencion correspondia velar por la regularidad de la gestidn, con lo que no era rara la
despreocupacién del 6rgano de gestion sobre este lema.

— No existia una clara separacién entre los efectos del incumplimiento de la legalidad segin dichos in-
cumplimientos fuesen esenciales o meramente accesorios.

En base a estas conclusiones se han producido una serie de reformas que bdsicamente hay que con-
cretar en:

1.° Supresién de la funcidn interventora realizada por Delegados de la IGAE en Organismos Auténomos
Comerciales, Industriales y Financieros y sometimiento de dichos Organismos a control financiero permanente
por parte de este Centro.
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2.° Introduccion de un sistema de fiscalizacion limitada previa. en la Administracién General del Estado
y sus Organismos Auténomos Administrativos.

Con la primera de las medidas mencionadas se ha pretendido que los Organismos Auténomos de cardcter
comercial se doten de 6rganos propios de control de legalidad. De esta forma consiguen, de una parte una mayor
agilidad y de otra al disponer también de un 6rgano de control que siendo de la propia Administracién, es ajeno
a ellos, una informacidn periddica realizada con visién objetiva, imparcial, independiente y al mismo tiempo
préxima a la gestién global que realizan. Esta vision global, sin duda, puede ser de gran ayuda para mejorar la
gestion, asi como sus procedimientos y las decisiones que en el dmbito de la actividad financiera se ven obliga-
dos a tomar. Ese control financiero permanente ¢s mds general, amplio y completo que lo era la funcién inter-
ventora realizada con anterioridad, funcién que por lo demds. como ya hemos mencionado. deberia realizar un
érgano interno propio.

Con la fiscalizacién limitada previa, segunda de las medidas a que se ha hecho mencién se pretende:

» Una mayor responsabilizacién de los érganos gestores en las decisiones que diariamente se ven obliga-
dos a tomar.

« Una clara diferenciacién entre legalidad esencial y legalidad formal y consiguientemente una separa-
cién de los motivos que en la realizacién de la funcién interventora permitirdn al érgano de control pa-
ralizar un procedimiento de gasto.

Debe tenerse en cuenta que esos motivos han sido fijados en la propia Ley General Presupuestaria, para
todo tipo de gasto y ademds la Ley permite que para cada expediente de gasto el Consejo de Ministros pueda
afiadir otros requisitos cuya comprobacion se vuelve necesaria. Por lo demds recordemos que los dos de cardcter
general estdn claramente ligados con dos motivos de posible nulidad de pleno derecho, incompetencia del 6rga-
no e inexistencia e inadecuacién del crédito para gastar.

No se entenderia la reforma realizada si no se concluyera seiialando que el ciclo se cierra con un informe
posterior del érgano de control en el cual sc audita el cumplimiento del resto de la legalidad. Con este informe
se debe de poner en manos del gestor un medio insustituible que le permita conocer en qué medida su gestién
global y no ya un acto concreto. respeta la totalidad de la normativa vigente y que le ayuda con informacion ob-
jetiva, independiente, veraz y sobre todo global a mejorar su gestion y sus decisiones en relacién con la actividad
financiera.

b) Posibles medidas a adoprar

Para la consccucion de los objetivos de eficacia que antes hemos sefialado que deberia de tratar de conse-
guir un control de legalidad y partiendo del andlisis efectuado y de las conclusiones senaladas deberian adoptar-
se algunas medidas cntre las que nos atreveriamos a sugerir:

1.° La agilizacién de la solucion de las discrepancias y la modificacion del tratamiento dado a las conva-
lidaciones.

2.° El estudio por el érgano horizontal de control de las normas ineficaces u obsoletas detectadas para
proponcr su supresion o modificacion.

La primera de las medidas sugeridas tiene una doble finalidad. De una parte y en la Administracion
General del Estado y Organismos Auténomos Administrativos. en los que existe un control interno de legalidad
basado en un érgano con competencias horizontales, simplificar la gestién financiera atin en los casos de discre-
pancias o gastos necesitados de convalidacion, y de otra, no menos importante, en los Organismos Auténomos
comerciales, industriales o financieros dotados de control de legalidad propio darle una formalidad a la resolu-
cidn de las mismas incidencias si se producen, formalidad que hoy obviamente no existe. La solucién a las dis-
crepancias y las convalidaciones se harfa de igual forma en ambos casos.

Como ya se ha senalado la solucién a adoptar ha de reunir dos caracteristicas: dar agilidad al procedi-
miento de gestién y no disminuir las garantias de la Administracion. En ese sentido parece que las discrepancias
entre el érgano de control y el gestor (Director General del Ministerio o Presidente o Director del Organismo
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Auténomo), deberfan ser resueltas en todo caso por el Ministro del Departamento. La discrepancéa con la solu-
cién dada, si ésta supuso la aprobaci6n del gasto, serfa comunicada a la Intervencién General.

En los gastos que hubiesen sido aprobados sin fiscalizacién y por tanto antes de reconocer la obligacién
fuese necesario proceder al trdmite de la convalidacién, se distinguiria entre supuestos en los que el informe que
el 6rgano de control ha de emitir fuese favorable y el importe inferior a la cuantia que sefialase el Consejo de
Ministros, de aquellos otros en que ¢l informe fuese desfavorable o que superaran la cuantia fijada. En el caso
de informe favorable y cuantia del gasto inferior a la sefialada la convalidacion serfa realizada por el Ministro
del Departamento. En los demds supuestos la convalidacién tendria el mismo trdmite que en la actualidad.
Copia del expediente convalidado se remitiria a la IGAE.

Mds importancia, si cabe, tiene la segunda de las medidas sugeridas. El control de legalidad verifica la
acomodacién de una actuacion concreta con la normativa existente. Cuando se produce un incumplimiento de
legalidad, puede suceder que se deba a que una norma concreta ha quedado desfasada. cualquiera que sea la ra-
z6n que haya producido ese desfase, puede incluso suceder que el cumplimiento de la norma desfasada tuviese
una incidencia negativa sobre la gestién financiera. En estos casos resultaria de gran utilidad que el 6rgano de
control horizontal, examinado el motivo del incumplimiento y habiendo llegado a la conclusién de la conve-
niencia de modificar o derogar la norma obsoleta, pudiera hacer propuestas formales. concretas y razonadas,
tendentes a conseguir aquella modilicacién o derogacion. La situacién del érgano de control horizontal en la or-
ganizacién, le permitiria realizar con plenas garantias de eficacia esa funcién.

Las medidas propuestas permitirian, sin merma de las garantias necesarias, conseguir una gestién finan-
ciera mds 4gil y eficaz, lo que, sin duda, redundaria en una actividad financiera méas acorde con las exigencias
actuales de los ciudadanos a la Administracién.



LA LEGALIDAD EN LA GESTION DEL GASTO
PUBLICO Y ELL CUMPLIMIENTO DE LAS
OBLIGACIONES TRIBUTARIAS

D. Angel Bizcarrondo Ibanez
Director del Departamento de Gestién Tributaria de la AEAT

Podriamos haber formulado el titulo de la intervencién de hoy en forma de interrogante, y asi podriamos
habernos preguntado ;en qué medida influye en el cumplimiento de las obligaciones tributarias la existencia de
un riguroso control en la gestién del gasto piiblico?

Desde un punto de vista puramente conceptual, la respuesta no tiene ninguna duda ni presenta ninguna
complicacién. Los impuestos constituyen un instrumento al servicio de la obtencién de los recursos financieros
que el Estado necesita para desarrollar su actividad, que se materializa a través del gasto piblico. Por consi-
guiente, desde esc punto de vista, la l6gica exigencia por parte del Estado del correcto cumplimiento de las obli-
gaciones tributarias a los contribuyentes, ha de corresponderse con la légica exigencia por parte de los contribu-
yentes, destinatarios también del gasto, para que el Estado se ajuste a las normas vigentes en el desarrollo del
gasto publico.

Pero si eso es asi de claro desde una perspectiva puramente racional, no ocurre de forma tan evidente en
la préctica. Cuando analizamos el hecho de la fiscalidad nos encontramos ante un fenémeno social y, por lo tan-
to, no podemos enjuiciarlo desde la pura dptica de la 16gica humana, sino que es necesario dar cabida a la 16gica
social. Y, como nos contaba esta mafana la Interventora General, vivimos un tiempo en que estamos sumidos a
una cierta perplejidad o confusion en relacion con el hecho tributario concebido en su conjunto, en relacién con
las funciones del Estado, y en definitiva. con el papel de la fiscalidad.

No es un fenémeno que se refiera a nuestro pais en exclusiva: sino que lo compartimos con los paises
evolucionados de Occidente, aunque con causas relativamente diversas entre si que, en un intento de sistemati-
zacion y atin a riesgo de incurrir en un exceso de simplificacién, se podrian resumir de la siguiente forma.

En la dltima década se ha incurrido en un crecimiento generalizado del gasto publico, sobre todo en el ca-
pitulo de gastos de transferencia, y éste es un rasgo comiin a la mayoria de las economias occidentales que, a su
vez ha ido acompafiado de una importante elevacion de la presién fiscal, que. sin embargo, no ha sido suficiente
para cubrir el gasto piblico creciente, de tal manera que han existido y existen importantes déficits piblicos con
las trascendentes repercusiones que todos conocemos en el conjunto de la economia. Y estas tres circunstancias
—crecimiento del gasto piblico, incremento de la presién fiscal y elevado déficit piblico— interrelacionadas
entre s{ como hemos visto. han producido otros tantos efectos.

65



D. ANGEL BIZCARRONDO IBANEZ

En primer lugar. el incremento de la presidn fiscal, ademds de doloroso, ha sido insuficiente para hacer
frente al gasto publico creciente y, consiguientemente, a las distintas demandas de una sociedad cada vez mds
exigente. Esto ha producido una brecha de desconfianza respecto de la capacidad del Estado para hacer frenie al
conjunto de responsabilidades que las sociedades modernas le han encomendado.

Con ello se ha producido una cierta crisis del concepto de estado de bienestar. La crisis de la idea de esta-
do de bienestar ha despertado una mayor sensibilidad en los ciudadanos sobre ios limites del Estado y ha hecho
a las sociedades actuales menos déciles a la tributacién. Por ello, se ha recrudecido el debate sobre los limites de
la imposicion y han aparecido sfntomas de resistencia fiscal en algunos sectores de la sociedad de los gue aquf
lenemos muestra reciente.

Finalmente. se ha suscitado un cierto escepticismo respecto de la posibilidad de lograr los objetivos tradi-
cionalmente asignados a un sistema fiscal. La Hacienda Piiblica moderna se ha construido desde la conviccién
doctrinal de que, ademds de ser capaz de proporcionar los recursos financieros que el Estado necesita, permitirfa
alcanzar una serie de objetivos de politica econdmica y social, una asignacidn eficiente de recursos, una mds
justa distribucién de la renta y de la riqueza, una mayor estabilidad econémica y crecimiento. Sin embargo, los
acontecimientos recientes han puesto de manifiesto que estos objetivos son dificilmente compatibles entre si.
cuando no son abiertamente contradictorios, y es necesario encontrar un punto de equilibrio. nada sencitlo, para
tratar de integrar los distintos objetivos y jerarquizarlos debidamente.

A lo largo de estos afios han tenido lugar una serie de reformas fiscales que, como es natural, parten de
esta situacion y tratan de establecer una norma o un conjunto de normas que den solucién a los problemas plan-
teados y respondan a las aspiraciones sociales del momento. No es fécil tampoco establecer un denominador co-
muin para el conjunto de soluciones de los distintos programas de reforma, pero si quisiera destacar dos rasgos
que a mi juicio son fundamentales.

El primero: frente a la preocupacién existente en las reformas habidas, sobre todo en la década de los setenta,
por tratar de trasladar al sistema tributario los principios de justicia y de equidad —nuestra reforma del 77 se basa en
la filosofia expuesta en el informe «Carter», y un eje destacadisimo de la misma es la preocupacién por la equidad o
por la justicia—: en la actualidad, sin embargo, aparece como principio inspirador la idea de neutralidad y eficacia.
porque preocupa la influencia de las normas fiscales sobre las decisiones de los ciudadanos en relacién con trabajar,
invertir o ahorrar. Con ello. la progresividad como expresidn fiel para dar cumplimiento al principio de justicia, ha
cedido terreno ante el enfoque de pragmatismo que implican algunas propuestas sobre férmulas de linealidad.

Por otra parte, la internacionalizacién de las relaciones econémicas empuja a los sistemas fiscales a un
inevitable pragmatismo. No olvidemos que cuando se trata de rendimientos que tienen una fécil deslocalizacién,
que pueden situarse indistintamente en uno u otro pafs, como sucede con los rendimientos del capital mobiliario,
la existencia de una competencia fiscal a la baja. entre los distintos sistemas fiscales, con el fin de mejorar el tra-
tamiento fiscal de estos rendimientos para captar el ahorro exterior. constituye una medida que estd siendo apli-
cada por algunos gobiernos y que, 16gicamente, condiciona las decisiones de todos los demds.

El segundo campo problemitico, que también ha sido mencionado esta maiiana por el Ministro, es la mo-
deracién. cuando no contencién, de la presién fiscal. Creo que existe hoy un amplio convencimiento de que no
hay posibilidad de imponer un sistema fiscal, si no existe un clima de aceptacién por parte de los ciudadanos. Y
creo que también existe hoy el convencimiento de que un incremento sustancial de la presién fiscal podria al-
canzar esa especie de punto de ruptura, de choque violento del sistema con el instinto antifiscal del contribuyen-
te, con los efectos derivados de un proceso de resistencia fiscal que cualquiera puede imaginar. En este punto,
por lo tanto, nos encontramos con que no caben mds que dos vias para tratar de resolver los problemas de la sa-
tisfaccion de las demandas sociales.

Por una parte, mejorar la gestién del ingreso piblico; en definitiva ser capaces de recaudar mds sin modi-
ficar la normativa tributaria, introduciendo las mejoras en la gestién que permitan la reduccién de los margenes
de fraude. Por otra parte, mejorar el control del gasto piiblico con el objeto de establecer la relacién 6ptima entre
los recursos obtenidos y la aplicacién de estos recursos.

En lo que se refiere al primero de estos temas, a la mejora del ingreso publico. y que implica directamente
a las tareas de la Administracién Tributaria, quisiera hacer una breve reflexién. Cuando se contempla la aplica-
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cioén del sistema tributario espaiiol, creo que destacan tres hechos fundamentales que. en parte, son singulares de
nuestro sistema:

— El primero de ellos se refiere a la generalizacién del sistema de autoliquidaciones, por el cual el con-
tribuyente no sélo queda obligado a declarar los hechos, sino que también resulta obligado a realizar la corres-
pondiente liquidacion y a efectuar el ingreso de la cuota impositiva en el Tesoro.

— El segundo rasgo es la aplicacién del sistema a la generalidad de los sectores sociales. Actualmente el
sistema tributario espafiol afecta practicamente a la casi totalidad de la poblacién mayor de edad y a algunos de
los menores también. En la declaracién del impuesto sobre la renta correspondiente al ano 1991. y en lo que se
refiere al territorio comiin, es decir, excluidos los territorios forales, se han presentado casi doce millones de de-
claraciones. Si a cllas unimos quienes no estando obligados a tributar en el impuesto sobre la renta, lo estdn por
otros conceptos (lransmisiones patrimoniales, impuesto de matriculacién de vehiculos o cualquier otro) pode-
mos completar un censo de quince o dieciséis millones de contribuyentes. que sitiia casi a cada espafol mayor
de edad en la condicién del obligado tributario.

— El tercer hecho, que a mi me parece trascendente y que probablemente no ha sido destacado lo sufi-
ciente. es que el conjunto de ingresos piiblicos obtenidos a través del mecanismo de retencidn en la imposicién
directa —en los rendimientos de trabajo personal y de capital—. y a través del sistema de repercusién en la im-
posicién indirecta, determina que la mayor parte de los ingresos ptiblicos afluyan al fisco a través de un muy re-
ducido ndmero de contribuyentes. Las diez mil mayores empresas espafiolas aportan aproximadamente el 65 %
de la recaudacién, y el conjunto de los doce millones de contribuyentes que declaran en los meses de mayo y ju-
nio su impuesto sobre la renta, no aportan por esa declaracién pricticamente nada; incluso en el iltimo afio, el
saldo diferencial neto, es decir, deducidos de los ingresos realizados las devoluciones practicadas, ha sido infe-
rior a cero.

No quiere ello decir, naturalmente, que el contribuyente deje de cumplir sus obligaciones tributarias o de
soportar la carga del impuesto, sino todo lo contrario, lo que ocurre es que no ticne en todos los casos una per-
cepcidn tan directa del hecho fiscal en la medida en que en buena parte se limita a soportar éste. bien de manera
forzada a través de la aceptacién de la retencion del impuesto directo, o bien a través de la repercusion del im-
puesto indirecto.

Este conjunto de hechos nos permite extraer dos conclusiones fundamentales, que son las que han ser-
vido de basc al plan estratégico de la Agencia Tributaria en el que estamos trabajando. En primer lugar, apro-
ximadamente el 97 % de los ingresos se obtienen a través del cumplimiento voluntario, o del cumplimiento
en periodo voluntario. si quiere de mancra mds precisa, por parte de los contribuyentes, y sélo del orden de
un 3 % se obtienen a través de actuaciones de la Administracidn. ya sea en via de gestion, de inspeccién o de
recaudacién. Y esto muestra la importancia de estimular el cumplimiento voluntario de los contribuyentes.
Por otra parte. los estudios realizados y los andlisis y encuestas de opinién ponen de manifiesto también que
el principal estimulo para el cumplimiento es un estimulo de cardcter negativo. Los espaioles en un 80 %
confiesan que cumplen por temor a la inspeccién. Por tanto no son los principios de solidaridad o de ciudada-
nia los que determinan los comportamientos fiscales sino que, segtin las manifestaciones que se realizan a tra-
vés de las encuestas. son las actitudes que vienen determinadas por el temor las que provocan este cumpli-
miento. De ahi que sea necesario establecer también un adecuado control del cumplimiento, a través de los
mecanismos de inspeccion o de revision de las declaraciones, que determinen en un proceso adecuado de lu-
cha contra el fraude fiscal, el necesario equilibrio entre el estimulo del cumplimiento y la lucha contra el que
decida no cumplir.

El segundo hecho es igualmente relevante desde el punto de vista organizativo, y es que la posicién de los
sujetos ante el impuesto o ante el sistema fiscal es, en la prictica, muy distinta. El conjunto de obligaciones de
una gran empresa —y no me estoy refiriendo solamente a las obligaciones de ingresar, sino al ndimero y fre-
cuencia con que las obligaciones se establecen y a la naturaleza de obligaciones como las de suministro de in-
formacién y otras— es muy distinto del que afecta a otros sujetos. De ahi que la distincién en razén de los tipos
de sujetos pasivos haya merecido ser un elemento de referencia para tratar de orientar el plan estratégico de la
Agencia y la organizacion dirigida a dar un trato adecuado a cada uno de estos contribuyentes en razén de su pe-
culiar circunstancia.
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Estas reflexiones nos sitdan exclusivamente en la érbita del ingreso, pero todavia no hemos entrado en la
respuesta a la pregunta: ;en qué medida el cumplimiento queda afectado por el modo en que se gasta por parte
del Estado? Ello requiere un andlisis del comportamiento social, porque estamos plantedndonos el hecho tributa-
rio en el terreno de la conducta de los sujetos, no hay mds remedio que acudir al andlisis socioldgico.

Todos los socidlogos que se ocupan de la materia financiera destacan como un hecho muy sobresaliente la
peculiar actitud de los espailoles ante el gasto publico y ante el papel del Estado. Segiin los resultados de una en-
cuesta que se realiza anualmente por el Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS) y que. aunque experimen-
ta variaciones de aiio en afio, se mantiene relativamenie estable. de tal manera que permite formular esa afirma-
cién, el 60 % de los espaiioles piensa que el Estado estd obligado a atender las necesidades de todos y cada uno
de los espanoles, frente a un 20 % que entiende que el Estado sélo estd obligado a atender las necesidades de
aquéllos mds desfavorecidos, y el 20 % restante que piensa que cada uno es responsable de su propio bienestar.

Cuando se compara el resultado de esta encuesta con otros similares realizados en pafses anglosajones,
los porcentajes aproximadamente se invierten. Es decir, que existe una actitud en los espafioles, y me estoy refi-
riendo. como antes decia el Profesor Santamaria, a la generalidad de los espafioles, no a algunos espaifioles ca-
racteristicos o que forman parte de la élite social o intelectual. sino a la generalidad de los espafioles que ven en
la figura del Estado una imagen distante. acaso merecedora de temor y recelo, pero al mismo tiempo un ente
obligado a protegerles, a ayudarles, a suministrarles el bienestar, y s6lo desde esa perspectiva se admiten como
inevitables los impuestos, pero desde una actitud puramente utilitarista; es decir, que se concibe ¢l impuesto en
términos de intercambio. tanto pago y tanto debo recibir a cambio. Los elementos de solidaridad no estdn gene-
ralmente presentes en esa reflexién.

Desde ese punto de vista, cuando los espaiioles son preguntados, también. si estarfan dispuestos a pagar
mds impuestos a cambio de mayores servicios publicos. puesto que también entienden que los servicios ptblicos
son insuficientes, se manifiestan contrarios a esta idea en un 65 %. No estdn dispuestos a pagar mds por tener
mayores servicios ptblicos. Y esta aparente contradiccidn se resuelve por un doble planteamiento. En primer lu-
gar porque se supone que hay mucho fraude (el 80 % de los encuestados suponen que existe fraude fiscal) y, en
segundo lugar, porque se piensa que el Gobierno malgasta. Hasta un 43 % manifiesta que ¢l Gobierno malgasta
mucho, y hay un 40 % restante que declara que el Gobierno malgasta algo. de modo que, si sumdramos ambos
porcentajes estarfamos en el 83 %.

Todo ello define un clima de desconfianza hacia el Estado, desconfianza como gestor del ingreso, que no
es capaz de distribuir adecuadamente la carga tributaria, ni de exigirla, puesto que existe un fraude importante
y. en segundo lugar, desconfianza como administrador del gasto, pues se supone que el Estado malgasta o no
vigila adecuadamente el gasto. Es cierto. que se oye muy frecuentemente la expresidn de que me cuesta pagar
los impuestos porque entiendo que lo importante es el gasto y el Estado gasta mal. Pero, generalmente, eso se
utiliza como coartada para legitimar la falta de pago de impuestos. no como una exigencia de que el Estado
gaste mejor.

Por tiltimo quisiera hacer una breve reflexién, en torno a algo que me parece importante para la conclu-
sién a la que quisiera llegar. Creo que una de las caracteristicas que definen a nuestra sociedad y nuestra vida so-
cial, es la desconfianza; desconfianza de los ciudadanos respecto del Estado y de los funcionarios, de los funcio-
narios respecto del propio Estado y de los ciudadanos, desconfianza, por supuesto, del Estado respecto de sus
funcionarios y de los ciudadanos.

La organizacién administrativa, en buena medida, se ha construido teniendo como principio inspirador
esta desconfianza, y ha encontrado en el procedimiento, el instrumento en el que fundar las garantias de funcio-
namiento. Naturalmente que no me estoy refiriendo al procedimiento como cauce de la actuacién administrati-
va, que es un principio que sustenta el Estado de Derecho, el sometimiento del Estado a la norma juridica; me
estoy refiriendo al exceso de procedimiento, que degenera en un procedimiento estéril y contraproducente y, so-
bre todo, a la inversién del objeto, porque frecuentemente la accién administrativa se ha dispersado o ha distrai-
do sus energias en el respeto al procedimiento. olvidando el fin que debe orientarla. Me gustarfa ilustrar con un
ejemplo lo que digo, creo que todos los que nos encontramos hoy aqui hemos intervenido alguna vez en algin
expediente de fallido. Probablemente las mayores energias de los funcionarios se han orientado no al cobro de Ia
deuda, que era lo importante, sino a construir el expediente con todos sus documentos bien cumplimentados,
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con todas sus firmas, y acaso todos nos hemos quedado muy tranquilos, y yo el primero, estampando una firma
detrds de otras. que garantizaban que el procedimiento se habia cumplido, no que se hubiera cobrado, sino que
el procedimiento se habia cumplido y que podiamos quedar exentos de cualquier responsabilidad por cualquier
demanda futura. Y algunas veces me preguntaba sobre lo que le habria podido suceder a un funcionario diligen-
te que ante alguna deuda importante. por ejemplo de mil millones de pesetas. después de llevar a cabo una ac-
luacién intensfsima, hubiera sido capaz de cobrar novecientos, a costa de renunciar a cobrar los cien restantes, y
llcgaba a la conclusion de que el resultado no podria ser otro que la apertura de un expediente disciplinario por
falta muy grave.

Por lo tanto, éste es el punto de referencia que yo quisiera utilizar para poner de manifiesto c6mo las exa-
geraciones en el procedimiento, la desviacién del procedimiento. a que nos ha conducido un determinado clima
social, porque estamos ante problemas que afectan a la cultura social y no estamos hablando sélo del comporta-
miento de los funcionarios, sino del clima social de desconfianza que ha llevado a un exceso de formalismo, que
por otra parte ha provocado en el funcionario también una reclamacién de su superior para que su superior le di-
jese exactamente qué es lo que tiene que hacer, que le describicse un procedimiento incluso para actuaciones no
regladas, con el objeto de salvar su responsabilidad.

Y me permito llamar la atencién aqui sobre el hecho de que los términos «salvar la responsabilidad» o
«incurrir en la responsabilidad» han pasado a nuestro lenguaje habitual como términos usuales. Es decir, que la
responsabilidad deja de concebirse como un valor, como algo que afecta a alguien para hacer alguna cosa desde
el punto de vista del ejercicio competente de una funcién, para convertirse en un riesgo. para convertirse en algo
que hay que evitar, de lo que se debe huir, puesto que lo importante es salvar esa responsabilidad.

He querido reclamar la atencién sobre esto, porque me parece que es importante desde el punto de vista
del control. Pienso que tendremos que caminar hacia formas mds flexibles de organizacién. creo que también
tendremos que desformalizar algunos procedimientos, que innecesariamente, se han hecho prolijos y dificiles de
observar, y sobre todo. no debemos desviar la atencién del fin que el procedimiento persigue, dado que éste no
constituye un fin en si mismo, y ello supone reforzar los mecanismos de control, naturalmente adaptados a esa
realidad —desde cse punto de vista. me ha parecido muy sugestivo lo que han dicho tanto el Profesor
Santamaria como Santiago Fuentes, y lo suscribo, entre otras cosas, porque no serfa capaz de rebatirlo aunque
tuviera deseos de hacerlo—, quisiera dejar conslancia, asimismo, que no veo incompatibilidad tampoco entre
eficacia y legalidad, lo que no quiere decir que no existan puntos de colisién o zonas de conflicto entre ambos
principios que requerirdn un esfuerzo para encontrar el punto de equilibrio adecuado. Me parece sugestiva. y
como gestor estimo que debo enredarme en ese cabo que ha dejado suelto Santiago Fuentes, la idea de la no in-
terferencia en el proceso de gestién por parte del controlador, y llamar la atencién sobre la influencia que tiene
el modo en que el control se ejerce sobre la actuacion del gestor. Porque en esto, el gestor se comporta, frecuen-
temente, como aquel estudiante que prepara sus materias no teniendo por finalidad el logro de los conocimientos
necesarios, sino adaptarse a las exigencias de lo que presume que el profesor le va a preguntar. Desde este punto
de vista, también el control y el modo en que se¢ ejerce, influyen en los comportamientos del gestor y conviene
que el controlador lo tenga en cuenta.

Para terminar, recordar una frase que, puesto que ¢l término «contribuyente» no estd de moda, a mi me
pareci6 oportuna en su momento, y atiin me lo parece mds hoy. En aquellos dfas de 1a transicion politica espafio-
la, creo que fue José Marfa de Areilza el que dijo: «Ya hemos conseguido que el espaiol deje de ser sibdito y
pase a ser ciudadano, ahora ya sélo nos queda conseguir que se convierta en contribuyente.»

Quisiera finalizar con una reflexién en torno a la figura del contribuyente. a lo que debe entenderse como
tal, porque existe una concepcidn relativamente extendida en nuestra organizacién, que pretende ver en el con-
tribuyente un presunto defraudador y, desde esta perspectiva. basa su relacién con él mediante una defensa de lo
que el funcionario entiende que estd amenazado, que son los intereses del Tesoro, frente a ese ciudadano siem-
pre sospechoso de querer cometer alguna infraccién. Ciernto es que esta posicion va cediendo terreno, pero toda-
via uno la advierte en algunos comportamientos de nuestros funcionarios.

Pues bien, como tesis superadora de esta concepcion, modernamente se estd abriendo paso una teorfa que
sitia al contribuyente en la perspectiva del clicnte, es decir, como aquella persona a la que la Administracion
Tributaria debe prestar sus servicios, esta consideracidn invierte la posicién anterior y entronca mejor. desde
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luego, con las caracteristicas de una sociedad democrdtica, al instalarse en el trdnsito de una concepcién de una
administracién para el ejercicio de las potestades a otra administracién para la prestacién de un servicio piblico.

Pero a mi esta visién me parece enormemente peligrosa, porque, como toda perspectiva, implica una de-
formacién de la realidad y. desde el punto de vista de la concepcidn del ciudadano como contribuyente, me pare-
ce enormemente perturbador, porque esta visién no sélo es limitativa, sino que a mi juicio puede resultar erré-
nea. Indudablemente la Administracién, y particularmente la Administracién Tributaria. tiene una funcién de
servicio publico que trasciende del servicio que se presta a un cliente, puesto que el servicio ptiblico en materia
tributaria se desarrolla en relacién con el conjunto de la sociedad y no siempre en relacién con las personas so-
bre las que se actia. Y aqui tocamos uno de los puntos que mds claramente se percibe en la concepcion que los
espaioles tienen de su relacién con el Estado, que ven tras el pago del impuesto la contraprestacion correspon-
diente y esperan automdticamente que al menos se les dé en servicios el importe de ese pago que acaba de hacer.
Nada. por consiguiente, de consideraciones de redistribucién o de solidaridad.

Por otra parte, creo que la idea de cliente produce un alejamiento respecto de aquél que le presta el servi-
cio. Normalmente, ¢l cliente tiene interés en que se le preste el mejor servicio posible, pero no tiene por qué sen-
tirse interesado en el buen funcionamiento, en Ja marcha y en los fines de la organizacién que le presta el servi-
cio.

En un pafs como el nuestro en el que, como vemos. la apreciacién del Estado estd alejada de la vision de
los ciudadanos, yo creo que esta concepcion resulta particularmente peligrosa. Es importante que el contribu-
yente se sienta concernido por la actuacién de la Administracién, tanto en la vertiente del ingreso cuando paga
sus impuestos, como en la vertiente del gasto cuando recibe la accién del Estado. El buen funcionamiento de la
Administracién asegura que la aportacién de todos responda a los principios de justicia y de equidad, y el buen
funcionamiento de la Administracién y de la Hacienda no le puede resultar indiferente, ni puede ver la accién
comprobadora de la Administracidn. ya sea la que realiza para controlar el fraude fiscal o la que realiza en rela-
cién con los actos de gestidn del gasto piiblico, como una amenaza o como una sefial de alarma. sino por el con-
trario ha de verse como una actuacién en defensa de los intereses de todos.

Desde esta concepcién habria que considerar al contribuyente en una posicién més participativa. mds pro-
pia de la que ocupa por ejemplo cada uno de los miembros de una comunidad de vecinos, interesados no sélo en
los servicios directos que perciben, sino ¢n el buen funcionamiento general de la comunidad. que entre otras co-
sas inctuye el que se asegure la aportacién de cada uno de sus miembros. Probablemente una sociedad civilizada
sea precisamente eso, una sociedad de contribuyentes en la manifestacién mds noble del término contribuyente
entendido como ciudadano que sélo alcanza su plena legitimacién como tal cuando efectda la aportacion debida
al Tesoro Pdblico.
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EL CONTROL DE SUBVENCIONES Y LA MEJORA
EN SU ASIGNACION

D. Mariano Casado Gonzélez
[Imo. Sr. Subsecretario del Ministerio de Industria. Comercio y Turismo

Es bien conocido que una buena parte de la politica industrial es instrumentada sobre la base de ayudas finan-
cieras a las empresas; ayudas éstas que adoptan formas distintas: subvenciones a fondo perdido o en tipo de interés.
avales. participaciones en capital, etc. Entre todas ellas, las subvenciones a fondo perdido constituyen el capitulo
principal de las ayudas publicas, y no sélo en nuestro pafs. sino asimismo en el resto de los paises de la Comunidad
Europea. Es por cllo, que dentro de las subvenciones, este capitulo en el terreno de la politica industrial es un ele-
mento indispensable tanto para la eficiencia como para la eficacia en el desarrollo de las correspondientes politicas.
En esta intervencion. me referiré en detalle a los mecanismos de concesién y control de estas subvenciones. asi
como a las lineas desarrolladas en favor de una gestién mds eficiente de su asignacién de acuerdo con los objetivos
asignados a la politica industrial. En definitiva, quisiera transmitir que todo este proceso se realiza, en mi opinién,
con una gran eficacia en la asignacion de recursos y con la mdxima transparencia, tanto en su decisién como en el
posterior control técnico o econémico. No pretendo, por tanto, sino el describir nuestra experiencia en el MICYT.

Con la dificultad que la delimitacidn que todo concepto entrafia, podemos considerar que las subvencio-
nes implican un beneficio financiero orientado hacia fines de fomento de ciertas actividades econémicas.

En su casi totalidad, las subvenciones son atribuciones dincrarias a fondo perdido, esto eso, sin compro-
miso de devolucién.

Dos caracteristicas fundamentales presentan las subvenciones: en primer lugar, constituyen un apoyo di-
recto al empresario en su actividad productiva y en sus posibilidades de obtencién de beneficios. En segundo lu-
gar. desde el dngulo del derecho administrativo, la subvencion es, pues, una técnica de incentivo que posibilita
la intervenci6n del Estado en la economia privada. Bien es verdad, no obstante, y no debe olvidarse, que desde
la dptica del mercado como mecanismo de asignacidn eficiente de los recursos, la subvencién puede dar lugar a
posibles disfuncionalidades en cuanto a competencia se refiere. por lo que estos efectos indirectos deben ser in-
ternalizados cuidadosamente a la hora de la puesta en marcha de programas de politica industrial,

La clasificacién cldsica de las subvenciones diferencia entre dos categorfas: primero, las denominadas
subvenciones corrientes o de explotacién, y segundo. las subvenciones de capital.

Las subvenciones de explotacion estdn intimamente ligadas a la actividad productiva de las empresas y se
conceden para aminorar costes y garantizar una cobertura suficiente de los déficit.
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Por su parte, las subvenciones de capital constituyen una aportacion publica a los fondos propios de las
empresas receptoras, lo que entraia un incremento de su patrimonio, y van ligadas generalmente a inversiones a
largo plazo.

En lo que se refiere a normativa general sobre subvenciones, cabe mencionar la Disposicién Adicional
decimosexta de la Ley 44/1983 de Presupuestos Generales del Estado para 1984, que introduce los principios
bdsicos de objetividad, publicidad y concurrencia en las concesiones de subvenciones.

Sin embargo. mayor importancia tiene en esta materia la Ley 31/1990 de 27 de diciembre de Presupuestos
Generales del Estado para 1991, que introduce una regulacién bésica, material y de procedimiento, con cardcter
genera) a todas las ayudas y subvenciones piiblicas.

Habida cuenta de que la subvencion supone, en la mayoria de los casos, otorgar por parte de la
Administracién Piblica una suma del dinero sin contraprestacién monetaria, esto es, sin que el beneficiario esté
obligado a devolver lo que ha recibido, es imprescindible poner el acento en los métodos de control que permi-
tan detectar que las subvenciones, tanto en su fase de concesién como en la aplicacion han sido debidamente uti-
lizadas, cumpliendo pues los objetivos de politica econdmica o industrial para los que han sido disefadas. De
esta forma, se garantiza la eficiencia y la eficacia en la administracién de los fondos publicos, dado que el ori-
gen Ultimo de estos fondos canalizados a las empresas privadas reside en los Presupuestos Generales del Estado.
En definitiva, proceden de impuestos.

Vamos, pues, a adentrarnos en el tema que nos ocupa, que se concreta en dos partes perfectamente defini-
das e intimamente relacionadas: el control de las subvenciones v la mejora en su asignacién. Para ello, como he
dicho anteriormente, voy a utilizar la experiencia del Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, para el que
las subvenciones constituyen un instrumento de especial relevancia en la instrumentacion de sus politicas.

Del anilisis administrativo del control de las subvenciones, profundo y exhaustivo como pronto vamos a
apreciar, y de la adecuacion dindmica de las subvenciones a los fines propios que en cada momento la realidad
econdmico-social demande, se deriva la optimizacién de la asignacién de los recursos. Dos deben ser. por tanto.
los enfoques que deben considerarse para un control adecuado de la subvencién: en primer lugar, el control ad-
ministrativo, y en segundo lugar. el control de objetivos.

El control administrativo de las subvenciones se realiza por tres érganos de la Administracién del Estado:

— En primer lugar, por el propio Ministerio de Industria, Comercio y Turismo que realiza el control in-
terno y que se inicia con la evaluacion de los proyectos presentados y continda para concluir con la
certificacién de que el proyecto ha sido implementado en su totalidad por parte de la empresa.

— En segundo lugar por la Intervencién General que controla. con cardcter permanente. tanto la conce-
sion de subvenciones como la comprobacién de las obligaciones a reconocer.

— Finalmente, el Tribunal de Cuentas, cuyo control se desarrolla siempre a posteriori, evideniemente.

Junto a estos mecanismos de control debe resaltarse también el control realizado de las actuaciones finan-
ciadas con fondos comunitarios. que la Ley General Presupuestaria y la normativa comunitaria encomiendan a
la Intervencién General de la Administracion del Estado.

La concesion de cualquier subvencién se instrumenta, en primer lugar. a través de una Orden Ministerial
publicada en el Boletin Oficial del Estado, garantizando de esta forma los principios de publicidad y concurren-
cia. Segtin la normativa de la Ley de Presupuestos para 1991 ya citada.

Las Ordenes Ministeriales de convocatoria de las ayudas se disefian de acuerdo con los objetivos de poli-
tica industrial que se pretenden alcanzar y por tanto establecen, con caricter general, unos criterios de prioridad
que varian segun el tipo de subvencion y que deben ser considerados al evaluar las solicitudes. Asimismo dichas
Ordenes Ministeriales deben ser puestas en conocimiento de la Comisién de la CE para velar por la libre compe-
tencia y otorgar su visto bueno como ayuda permitida que no distorsione ésta.

El importe de las ayudas otorgadas a un proyecto nunca podrd, aislada o conjuntamente con cualquier otra
subvencion, superar el coste de la actividad a desarrollar por el beneficiario. A tal fin, se requiere al solicitante
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1a presentacién de una declaracién donde se especifiquen las ayudas piblicas obtenidas o solicitadas para finan-
ciar ]la misma actuacion.

El primer drgano bdsico que interviene en el control de las subvenciones es el Comité de Evaluacion co-
rrespondiente.

Es de resaltar que. previamente al andlisis por parte de un Comité de Evaluacién de un proyecto para el
que se solicita subvencidn, las Unidades Sectoriales especificas o los Organismos Auténomos del Ministerio, re-
lacionados con el tema propio de la subvencién, emiten informes precisos evaluando en todos sus aspectos el
proyecto por el que se ha solicitado la subvencion.

En el estudio y evaluacién de los expedientes se aplican los criterios establecidos en las Ordenes
Ministeriales confecciondndose la relacién de propuestas formada por todos los expedientes que cumplan los re-
quisitos necesarios para que se les conceda la ayuda.

Los informes a los que se ha hecho mencidn y la citada relacién de propuestas, pasan a los Comités de
Evaluacion. Estos son presididos por la Autoridad correspondiente, con nivel minimo de Director General, o la per-
sona en que delegue, y forman parte todas las Unidades relacionadas con los objetivos especificos de la subvencién,
lo que permite una mayor objetividad en el proceso de decisién. De aqui que se estudie a fondo aspectos tales como
las caracteristicas de la empresa solicitante, su capacidad técnico-econdmica, la viabilidad del proyecto a realizar,
etc. Tanto en esta fase como en la anterior de evaluacién, se podra requerir al solicitante cuanta documentacién e in-
formacion complementaria se considere oportuna para la adecuada comprensién y evaluacién del proyecto.

El propio Comité determina si el proyecto es o no subvencionable. En el primer supuesto, puede proponer
cantidades distintas a las solicitadas o cambios en las condiciones técnicas y econdmicas. El limite de concesio-
nes viene marcado por las disponibilidades presupuestarias existentes.

En el supuesto de que se trate de proyectos plurianuales, para que la subvencion sea aprobada es condi-
cién previa que la empresa justifique que ha ejecutado el proyecto del afio anterior y presente los resultados ob-
tenidos. El seguimiento es, por tanto. de cardcter continuado.

Como ya puede apreciarse, la dindmica del proceso de concesién de subvenciones se realiza en profundi-
dad, estando contemplados todos los aspectos técnicos y econdmicos que garanticen una eleccién de proyectos
subvencionables adecuados a los objetivos de politica industrial cstablecidos en las correspondientes Ordenes
Ministeriales de forma que se alcance una administracién eficaz de los recursos ptblicos.

La propuesta del Comité, ya sea de aceptacién o denegacién, se remite por escrito a la empresa o entidad
indicando, en su caso, la cuantia de la subvencién solicitada y la propuesta. concretdndose las condiciones y pla-
zos que deben cumplir para la realizacion de la actividad que se preiende subvencionar.

La empresa o cntidad ha de aceptar la propuesta por escrito adjuntando la documentacién pertinente. En
casos razonables y justificados y excepcionalmente, la Administracion puede conceder pagos anticipados requi-
riéndose en ese caso. el justificante de haber constituido el depdsito del aval bancario en la Caja General de
Dep@sitos.

Terminado este proceso, pasa a tramitarse el correspondiente expediente de gasto que ha de ser fiscalizado
por la Intervencion General o Delegada y aprobado por Autoridad competente. Una vez autorizado tiene lugar la
Resolucién de la concesion que se comunica al interesado.

Pero el control de las subvenciones contintia. Transcurrido el tiempo para la ejecucién del proyecto y la
presentacion. el beneficiario remite dicha justificacién a lo que podriamos llamar Unidad de Control y
Seguimiento de las correspondientes subvenciones, y a partir de ese momento la tarea se diversifica en dos ver-
tientes: seguimiento econdmico y seguimiento técnico.

El seguimiento econdmico se realiza en funcién de la documentacién normalizada que remite la empresa,
a la que une facturas, documentos de pago o cualesquiera otros acreditativos de que ha realizado efectivamente
la actividad objeto de la subvencién. Tal andlisis suele ser realizado por el érgano gestor o los Servicios
Territoriales del Ministerio, o incluso por auditorfas externas, emitiéndose el correspondiente informe econémi-
co de situacién.
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Por lo que se refiere al seguimiento técnico, tal tarea se efectia por el propio Ministerio. comprobando
tanto que el importe de la subvencién se aplica a la finalidad concreta para la que fue concedida. como que el
proyecto cumple todas las especificaciones relativas al aspecto tecnolégico.

El proceso de seguimiento técnico a que se ha hecho referencia se realiza en funcién de todos los elemen-
tos disponibles: el proyecto inicial remitido por la empresa: las posibles modificaciones; la documentacién en-
viada por la empresa relativa a la ejecucién de la obra: los informes emitidos por los técnicos del Ministerio en
las visitas que hayan realizado a la entidad subvencionada, etc.

De todo ello se deriva el correspondiente informe técnico, que junto con el informe econdmico, constitu-
yen la base para emitir un Acta de Conformidad que firma la empresa, el Organo Gestor y, en su caso, el repre-
sentante de la Intervencién General.

Sélo tras culminarse satisfactoriamente este proceso se reconoce la obligacién y se efectiia el consecuente
pago. o liberacién del aval en los casos de pagos anticipados. Previamente se solicitan los certificados actualiza-
dos de Hacienda y de la Seguridad Social acreditativos de que se encuentra al corriente en el pago de ambas
obligaciones.

Es importante resaltar que si los informes econdmicos y técnicos seiialados determinan que la actividad
subvencionada se ha efectuado por cuantia inferior a la seialada en su resolucién de concesidén, cumpliéndose
parcialmente los objetivos establecidos, se realiza un pago parcial. Y en caso de incumplimiento se procede a la
revocacion de la subvencién.

Si el beneficiario ha recibido el importe de la subvencidn por el procedimiento de pago anticipado y ha
incumplido, total o parcialmente. se practica una liquidacién de la cantidad que tiene que reintegrar al Tesoro.
incluyendo intereses de demora. De no efectuarse el reintegro correspondiente en los plazos establecidos se pro-
cederia a ejecutar el aval bancario.

El proceso de control prosigue. pese a que por parte del Ministerio se han realizado ya todos los trd-
mites necesarios para la correcta aplicacidn de la subvencidn y el adecuado empleo de los caudales piblicos.
La Intervencion General del Estado verifica permanentemente que el procedimiento se aplica con correc-
cién, esto es, de acuerdo con la Orden Ministerial y demds disposiciones legales. y tal proceso lo completa
al auditar determinadas lineas de subvencién que previamente se han incluido en el Plan Anual de
Auditorfas.

Ademéds de ello. el Tribunal de Cuentas realiza el andlisis general, reflejado en su Informe anual, y efec-
tda auditorias por muestreo a fin de controlar de forma exhaustiva determinadas lineas de actuacién que inclu-
yan subvenciones.

Como puede apreciarse, la dindmica del andlisis y seguimiento de las subvenciones se viene realizando de
forma exhaustiva y rigurosa en todas sus fases, tanto de concesién como de aplicacion.

Para la compleja y extensa labor de gestion, preparacidn, evaluacion, seguimiento y comprobaciones obli-
gatorias que requieren las subvenciones, la Ley General Presupuestaria —en el articulo 81.5 de su Texto
Refundido— permilte la actuacién de Entidades Colaboradoras, habiendo el Ministerio utilizado esta autoriza-
cién en casos necesarios y concretos.

Hasta aquf el procedimiento de gestion y control de las subvenciones. Queda otro aspecto también muy
importante que es la necesidad de poseer una informacién interna actualizada permanentemente y centralizada.

El Departamento dispone de una base de datos que permite obtener informacién de las subvenciones pa-
gadas desde el afio 1987. El tratamiento de esta informacién se puede hacer de forma combinada, bien por pro-
gramas, servicios presupuestarios. etc., permitiendo obtener informacion sobre si una empresa o entidad ha reci-
bido en el pasado subvenciones de diversos programas o dreas del Ministerio. lo que permite realizar el control
de las ayudas solicitadas.

Asimismo, se estd implantando el uso de una base de datos general para la gestién de todas las sub-
venciones del Departamento que comprenderd toda la tramitacién de los expedientes desde el momento de su
recepcion.
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Esta base de datos, que para algunos programas ya estd en funcionamiento, permite conocer en tiempo
real la situacion de los expedientes en un momento dado por lo que constituye una herramienta de gran impor-
tancia para el seguimiento y control de las subvenciones. Ello permite cruzar informacién relativa a las solicitu-
des presentadas por una empresa o entidad a varias lineas de subvencién, pudiendo controlar de esta forma, por
ejemplo. una concurrencia ilegal en cuanto al porcentaje subvencionable, desarrollar un control mucho mds ex-
haustivo de los pagos realizados anticipadamente, etc.

Visto el control administrativo de las subvenciones, pasamos a analizar el control de objetivos de las mis-
mas. el cual se traduce en verificar si las subvenciones han cumplido o no los objetivos previstos y estudiar su
continuidad, su desaparicién y la creacién de otras nuevas, todo ello en funcién de las directrices de politica
econdmica general y de las especificas del Departamento.

Habida cuenta de que la subvencién se concreta en muchos casos en inversiones, para evaluar la efectivi-
dad de las mismas, se elabora un presupuesto anual por programas y una memoria de objetivos. Del andlisis a
posteriori del cumplimiento de dichos objetivos se valora el éxito alcanzado por los diferentes programas de
subvenciones. considerando a partir de esta informacidn la posibilidad de dar continuidad a los mismos, incre-
mentar sus dotaciones presupuestarias, o bien, finalmente, revisarlos contemplando incluso la posibilidad de su
finalizacion. Se consigue de esta forma una mejora en la asignacién de los recursos de acuerdo con la politica
industrial del Departamento.

La estructura actual de funciones y programas del Ministerio se concreta en un total de 15 programas, de
los cuales cabe destacar:

— Formacién de personal en el &mbito organizativo industrial.
— Investigacién y desarrollo tecnoldgico.

— Regulacién y proteccion de la propiedad industrial.

— Calidad y seguridad industrial.

— Competitividad de la Empresa Industrial.

— Reconversién y reindustrializacién.

— Apoyo a la pequeiia y mediana empresa industrial.

— Normativa y desarrollo energético.

— Explotacién minera.

— Coordinacién y promocién del turismo.

— Promocién comercial y fomento a la exportacién.

A partir del examen de la estructura de programas de politica industrial del MICYT, resulta inmediato que
los objetivos de esta politica, cuyo instrumento esencial es actualmente la subvencién, son los de facilitar la me-
jora de los factores de competitividad de la empresa espafiola, promoviendo su adaptacién a un nuevo entorno
econémico mucho mds competitivo que en el pasado, y del que es fiel reflejo la realizacién del Mercado Unico
Europeo a comienzos de este ano, al tiempo que se persigue dotar de mayor flexibilidad a las empresas en la
adopcion de sus estrategias fundamentales.

En este contexto, es evidente que la politica industrial del Departamento ha modificado profundamente
sus criterios. superando su tradicional vocacion sectorial, y tendiendo a la adopcion de medidas de caricter hori-
zontal, en paralelo con el comportamiento seguido por los principales paises comunitarios. Este hecho es
fundamental para distinguir las ayudas que sc otorgaban en otras épocas, ya que debido al cardcter sectorial que
tenian, influfa en su otorgamiento la capacidad de determinados grupos o sectores para hacer de lobby ante \a
Administracion,

Con todo, los objetivos actuales pretenden alcanzar [a mejora de competitividad referida, atendiendo si-
multineamente a las necesidades y retos de nuestro pais en los dmbitos de generacién de nuevos empleos, de
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mejora de la calidad de vida a través de una mayor atencién al medio ambiente, de mejora de la cualificacion de
nuestros recursos humanos y del desarrollo de la investigacién como pilares sobre los que erigir la competitivi-
dad de nuestras empresas, asimismo pretende la disminucién de nuestra dependencia tecnoldgica del exterior, de
fomento a la creacion de nuevas empresas con una adecuada dimensién y ubicadas en sectores potencialmente
competitivos, y finalmente, de nivelacién de los desequilibrios regionales.

Es de resaltar. pues, que el panorama de asignacién de recursos via subvencién va cambiando progresiva-
mente. Tanto el Gobierno como las empresas se conciencian cada dia mds de situarse en sintonia con las deman-
das derivadas de la nueva situacién internacional. La labor de la Administracién se va concretando, mds que en
actuaciones directas. en hacer participes a las empresas de la necesidad de ser competitivas. facilitdndoles el
adecuado marco para ello.

En el cuatrienio 1989-1992, el Departamento ha concedido subvenciones por un importe aproximado de
650.000 millones de pesetas en aquellos programas que se consideran bdsicos para la ejecucién de la politica in-
dustrial.

El nimero de expedientes subvencionados anualmente supera los 2.000, de los que mds del 80 % corres-
ponden a PYMES. ‘

Finalmente. no me gustaria terminar sin hacer una referencia a las nuevas orientaciones en relacién con la
instrumentacién de la politica industrial. En los dltimos afos, un buen nimero de paises y regiones pertenecien-
tes a las economias occidentales han procedido al establecimiento de nuevas acciones y a la acuiiacién de distin-
tos instrumentos. Es obligado en este sentido proceder a revisar tales experiencias. Por otra parte, el denomina-
dor comiin de las mismas es el examen de los instrumentos sobre la base de la oportunidad de las diferentes
formulas de apoyo financiero en funcidn de los incentivos que generan sobre las conductas empresariales que se
pretende estimular. y también en funcién de los posibles efectos no deseables, sobre el mecanismo de mercado.
Ademds, claro estd, es preciso tener en cuenta las dificultades propias de la administracién de cada instrumento.

En este sentido, el andlisis econémico y la experiencia ptiblica dictaminan que es preferible ir sustituyen-
do las subvenciones tradicionales a fondo perdido, por férmulas financieras que impliquen un mayor nivel de
compromiso de las empresas en la iniciativa apoyada. La razén fundamental es que los incentivos a la adopcion
de conductas deseadas dependen del riesgo asumido por las empresas, de forma que un apoyo financiero piblico
que no se vea acompaiiado por una probabilidad significativa de que la empresa experimente alguna pérdida si
no desarrolla eficientemente la actividad objeto de apoyo, estimula relativamente menos el aprovechamiento de
los recursos publicos puestos a su disposicién. En la actualidad. existe un amplio abanico de actividades apoya-
das por las autoridades publicas, cuyos niveles intrinsecos de riesgo justifican la adopcion de férmulas financie-
ras que atribuyen una parte del riesgo de la actividad a la empresa. Por ejemplo. las subvenciones en tipos de in-
terés cumplen esta propiedad; existen, sin embargo. otras muchas férmulas que podrian ser empleadas, incluida
la fiscalidad.
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EL CONTROL Y SEGUIMIENTO DE OBJETIVOS
Y SU INTERACCION CON LA ASIGNACION DE
RECURSOS. BALANCE DE UNA EXPERIENCIA

D. Julio Viiiuela Diaz
Secretario General de Planificacion y Presupuestos

1. INTRODUCCION. JUSTIFICACION DE LA NECESIDAD DEL CONTROL DE OBJETIVOS

Permitanme, en primer lugar enmarcar ¢l tema de mi intervencién exponiendo lo que podriamos conside-
rar hoy cémo el modelo generalmente aceptado de gestion econdmico-financiera del Sector Puablico. En segundo
lugar, haré una breve descripcidn de este modelo, para justificar la necesidad del control de objetivos. En tercer
lugar, brevemente, examinaré cudles son las exigencias administrativas y de otro tipo que requiere este tipo de
control, para pasar ya a lo que es el tema central de esta intervencion, que es el sistema de control de programas
y de seguimiento de objetivos, tal como se estd aplicando en este momento en nuestro pais, cudles son los proce-
dimientos que se estdn siguiendo, los problemas que estd planteando, cudl es el balance de los resultados que se
han obtenido y qué conclusiones podemos derivar para el futuro.

El modelo gencralmente aceptado de gestidn econdmico-financicra del Sector Piblico puede representar-
se grificamente mediante un proceso compuesto de cuatro fases, bien conocidas por todos ustedes, que son: la
planificacion, la presupuestacidn, la ejecucidn presupuestaria y el control y la evaluacién. Un proceso que viene
caracterizado por tres rasgos: en primer lugar, es un proceso circular en el sentido de que cada fase determina y.
en cierta forma, condiciona la fase siguiente; en segundo lugar, es un proceso interdependiente ya que las deci-
siones que se adoptan en una fase influyen, no sélo sobre la siguicnte, sino también sobre todas las demds: y, fi-
nalmente, es un proceso que requiere para su puesta en practica de un sistema totalmente integrado y coherente
de informacién. Veamos, brevemente, cada una de estas fases.

La planificacién es, naturalmente, la fase previa y bdsica de todo proceso de gestién econémico-financie-
ra. Es la fase en la que sc identifican y definen los objetivos de una organizacién de la forma mds concreta posi-
ble, se determinan los programas alternativos para alcanzar los objetivos previamente definidos y las actividades
necesarias para ejecutar cada programa. Y finalmente se analizan los programas y sus alternativas explicitando
sus resultados y sus costes, tanto directos como indirectos, para lo que se utilizan las técnicas convencionales de
medicidén de costes y beneficios, cuando ello sea posible, y se incorporan las conclusiones derivadas de la eva-
luacién y del control pasados de tales programas.

El resultado de todas estas tareas se materializa normalmente en un plan estratégico plurianual o. utilizan-
do un poco la terminologia que seguimos en esta Secretaria General, en un escenario presupuestario.
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Tres razones explican la necesidad de esta planificacién. La primera es que proporciona un método formal
y sistemdtico para mejorar las decisiones sobre asignacion de los recursos, para elegir entre qué hacer. cudnto
hacer y cudando hacerlo, todo ello en un marco plurianual. La segunda es que al configurar lo que debe hacerse y
a qué coste, introduce un realismo importante en la toma de decisiones. Finalmente. la planificacién permite a
los politicos elegir entre alternativas factibles de una manera formal.

La presupuestacion. que es la segunda fase de este proceso. es la concrecion anual de este plan estratégico
en funcién de los recursos disponibles y de los objetivos fijados por el Gobierno para la politica econémica. Si
la elaboracién del presupuesto anual se enmarca en un escenario presupuestario correctamente elaborado, se in-
troducirdn importantes dosis de disciplina en las demandas de recursos que efectian los distintos centros de gas-
to y se eliminardn aquellas iniciativas para las que no se hayan evaluado sus consecuencias a medio y a largo
plazo. En este sentido, tanto la planificacién como la presupuestacién son dos instrumentos bésicos de control
de la gestién econémico-financiera del Sector Piiblico. Sin embargo. creo que es conveniente no confundir am-
bas fases; son distintas no sélo en su marco temporal. sino también en su funcién. El presupuesto es un plan
operativo y financiero anual que ha de incorporar con mayor detalle los «inputs» necesarios y los recursos que
se asignan a cada centro de gastos. Una vez decidido, a través de la planificacién, qué hacer. cudnto hacer y en
qué perfodo de tiempo, la presupuestacién concreta cudnto hacer en el préximo ejercicio y c6mo hacerlo.

Una vez definidos en las fases de planificacién y presupuestacion los recursos y objetivos de cada progra-
ma, el logro de la eficiencia en la gestion diaria es una tarea que compete bdsicamente a los gestores de los pro-
gramas. A ellos debe corresponder, esencialmente. la definicidn de la organizacién administrativa mds idénea, la
especificacién de los «inputs» a utilizar, incluido el personal, y la formulacién de los procedimientos administra-
tivos siempre que se cumpla la restriccidn presupuestaria anual y plurianual.

Por importante que sea el cumplimiento de las restricciones presupuestarias, que lo es y mucho, tanto mds
es que los gestores dispongan de incentivos adecuados para gestionar sus programas de manera eficaz y eficien-
te, y se responsabilicen de los resultados obtenidos.

La dltima fase, la mds préxima a esta intervencién, es el control y la evaluacion. Al hablar de control y
evaluacion en nuestro pais. suele ser habitual referirse al control de legalidad, de eficacia y de eficiencia.
Siempre tendrd que haber un control de legalidad, de la legitimidad y de disponibilidad de crédito para la reali-
zacion del gasto. cualquiera que sea el procedimiento de gestién econémico-financiera que elijamos.
Idealmente, me atreveria a decir que tales controles deberian tener un caricter previo y. en la medida de lo posi-
ble. asf deberfan ser. Un gasto ilegal realizado por persona no legitimada o con ausencia de crédito presupuesta-
rio. supone un acto nulo de pleno derecho, y es mejor en tales casos prevenir que curar. Sin embargo, con la di-
mensién y la complejidad que estd alcanzando el Sector Piblico en nuestras economias, hay que contar con
procedimientos que permitan realizar tales controles sin obstaculizar la gestién. y esto va a requerir un esfuerzo
importante de imaginacién.

Los controles de eficacia y eficiencia o. con otras palabras, el control de programas presupuestarios y de
seguimiento de objetivos del gasto piiblico, que es el tema de esta intervencion, son algo consustancial al mode-
lo de gestioén econémico-financiera al que me estoy refiriendo, y dentro de este modelo es cuando realmente co-
bran pleno sentido; si no hay objetivos, costes y resultados, no cabe hablar de ninguna manera de controles de
eficacia y de eficiencia.

Hay, al menos. tres razones de peso que justifican la necesidad de este tipo de controles. La primera es
que los presupuestos, con sus programas y objetivos, una vez aprobados se convierten cn compromisos del
Ejecutivo y del Legislativo y. por consiguiente, evaluar en qué medida tales compromisos se han cumplido es
una exigencia ineludible en cualquier sistema democrdtico; la segunda es que, si la razén anterior es por si sola
suficiente para justificar este tipo de evaluacién en cualquier momento, esta exigencia se¢ acentiia —como seiialé
el Ministro de Economfia y Hacienda en la sesidn inaugural de estas Jornadas— en unas circunstancias como las
actuales. en que unas demandas crecientes de los ciudadanos de mas y mejores servicios ptiblicos han de enfren-
tarse con unos recursos cuya evolucién no va a comparar bien con la de aiios recientes, y una necesidad de redu-
cir el déficit piblico para disminuir las actuales tasas de inflacién y de interés y suministrar parte del ahorro adi-
cional necesario para reducir las tensiones que estd soportando nuestra balanza en cuenta corriente; finalmente,
en el marco de este modelo de gestion, evaluar las causas de las desviaciones en los objetivos y en los costes de
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los programas piiblicos es un «input» de extraordinaria utilidad. y esto es algo que tenemos tendencia a minus-
valorar. para la revisién de los escenarios presupuestarios y la elaboracién de presupuestos futuros, asi como
para detectar posibles irregularidades en la gestion de los recursos piiblicos y exigir las responsabilidades a que
hubiera lugar.

Hay que reconocer, sin embargo. que la puesta en préctica de un modelo de geslién econdémica y financie-
ray, en particular. de un sistema de control de programas y de seguimiento de objetivos, encuentra siempre una
serie de obstdculos no derivados exclusivamente de las estrecheces de miras de los distintos érganos administra-
tivos o de grupos profesionales que integran la Administracion. Hay también dificultades técnicas cuya solucién
pudiera requerir modificaciones organizativas y de los propios procedimientos de gestién. En particular, me re-
fiero a la necesidad de avanzar en el sistema de presupuestacién por programas y objetivos, a la disponibilidad
de mejores sistemas de informacién sobre costes y a mejorar la adopcién de decisiones en materia de inversio-
nes publicas. En particular, la falta de claridad en la evaluacién de las necesidades de inversion, en el proceso de
adopcidn de decisiones sobre las mismas y una cierta tendencia a considerar los gastos de capital como de natu-
raleza similar a la de los gastos corrientes, estin impidiendo una adecuada planificacién de la inversién y la
comparacién de los costes y beneficios de las inversiones pablicas entre unos programas y otros.

Estas mejoras, aunque necesarias, no son por si solas suficientes para que los programas se disefien y eje-
cuten de una manera eficiente. Dos requisitos adicionales son estrictamente necesarios también para ello. El pri-
mero es disponer de un sistema de informacién para la gestién orientada a la ejecucién; para ello son bdsicos
tres elementos: el primero, un acuerdo sobre los objetivos y los indicadores mds adecuados para medir su cum-
plimiento; el segundo. la obtencién sistemdtica de informacién fiable consistente y comparable sobre costes y
resultados y, el tercero, el suministro de esta informacién de una manera rutinaria para su empleo en la planifica-
cién, presupuestacion y evaluacién. Cuando uno de estos elementos falla todo el sistema deviene indtil. El se-
gundo requisito es generar una cultura de la relevancia que ha de concederse a la administracién y a los costos.
El control de la utilizacién de los recursos publicos es bdsico para cumplir la restriccién presupuestaria, pero
igual de relevante es prestar atencién a los costes de produccidén de los bienes y servicios publicos.

2. SISTEMA VIGENTE DE SEGUIMIENTO DE OBJETIVOS
C6mo se han plasmado estas ideas sobre control de programas en la realidad en nuestro pais?

Los primeros pasos para mejorar la eficacia y la eficiencia en la gestion se realizaron en ¢l afio 1984, fe-
cha en la que se presenta por primera vez un presupuesto por programas con ¢l objeto de hacer posible un siste-
ma de direccion por objetivos. Con anterioridad se concebia al presupuesto mds como un elemento de control
que de gestion.

Una vez implantado en 1984 este sistema de presupuestacion, el siguiente paso dentro de esta linea de re-
novacién de los procesos y técnicas de asignacion, programacion y gestién de los recursos puiblicos, era estable-
cer un proceso de seguimiento.

Su aplicacidn efectiva, con independencia de algunos ensayos anteriores. se produce en el ejercicio 1989
como consecuencia de lo dispuesto en la Ley 37/1988. de Presupuestos Generales del Estado para 1989. En ella
se facultaba al Ministerio de Economia y Hacienda para el establecimiento de un sistema de seguimiento y con-
trol de programas presupuestarios que culminara el proceso de presupuestacién por programas, una vez conclui-
da su primera fase de implantacion, fruto de la cual se disponia plenamente del instrumento formal, de la infor-
macién y de los instrumentos informadticos necesarios para efectuar diversas hipétesis de presupuesto,
desarrollar programas plurianuales, ensayar diversos escenarios presupuestarios, etc.

El referido sistema se concreta en la Orden Ministerial de 11 de abril de 1989, que establece. de un lado,
un modelo integral y coherente de seguimiento. adecuado a los medios y problemadtica del momento y, de otro.
un sistema especifico de control financiero.

El sistema se completé con la Resolucién de 29 de junio de 1989 de la Direccién General de Presupuestos
y con la Circular 4/1989. de 16 de novicmbre. de la Intervencion General de la Administracién del Estado que
dan desarrollo a la Orden Ministerial, concretando respectivamente los mecanismos de funcionamiento del siste-
ma y la forma de realizacién del control establecido por esta disposicién.

81



D. JULIO VINUELA DIAZ

La experiencia adquirida ha puesto de manifiesto la utilidad del sistema de seguimiento y la validez de los
procedimientos disefiados. No obstante, se ha detectado la necesidad de introducir ciertas modificaciones con el
{in de mejorar la concrecién de objetivos y recursos y regular la aplicacién del sistema a los planes de actuacién
de las sociedades y entes piiblicos. cualesquiera que sea su ordenamiento juridico. Estas modificaciones se con-
cretaron en la Orden de 14 de julio de 1992 que regula actualmente el sistema.

En una primera etapa, el sistema de seguimienio fue aplicado a ocho programas presupuestarios. relacio-
nados con la educacién, las infraestructuras, la seguridad vial, y la explotacién de la circulacién aérea, elegidos
bdsicamente por:

a) la facilidad para la definicién de sus objetivos,
b) el volumen de recursos empleados,
¢) surelevancia temporal.

En la actualidad, segiin lo dispuesto en la Ley 39/1992, el 4mbito de aplicacién del sistema se ha amplia-
do a 16 programas, seleccionados con idénticos criterios a los sefialados anteriormente, que abarcan, ademds de
las dreas indicadas. a las de investigacién y desarrollo, tribunales de justicia. formacion profesional ocupacional
y atencién primaria a la salud, pasando el montante presupuestario sujeto a este sistema de 1 billén de pesetas en
1989 a 2,4 billones de pesetas en este afio.

En el futuro se prevé que contintie su extension paulatina a otros programas en la medida que se afiance el
sistema de seguimiento.

El sistema se configura como un instramento al servicio de la asignacién de recursos y de la gestién de
los programas e integra las distintas fases de planificacién, presupuestacion y ejecucién.

En el mismo participan los érganos gestores, de presupuestacion y de control, sobre los que se superpone
la Comisién de Andlisis de Programas como érgano colegiado que concreta las dotaciones financieras de los
distintos programas conforme a las directrices de la Comisién Funcional del Presupuesto.

De acuerdo con lo anterior, la filosofia del sistema intenta superar la tradicional desconexién entre las de-
cisiones de planificacién que realizan los 6rganos gestores y las que se desarrollan en el dmbito del Ministerio
de Economia y Hacienda. Igualmente favorece que la Direccion General de Presupuestos actie como 6rgano de
coordinacién en la elaboracién de los presupuestos, en lugar de ser el 6rgano en el que se incardina el presu-
puesto como funcidn.

3. IMPLICACIONES, SIGNIFICADO, FINALIDAD Y REQUERIMIENTOS

La operatividad de este planteamiento estd condicionada a que el gestor practique una verdadera gestion
por objetivos y al ejercicio de un autocontrol sobre la misma.

El sistema de seguimiento es un procedimiento por el que el gestor informa acerca del estado de situacién
de lo realizado en relacién con los objetivos que previamente se ha fijado, correspondiendo a la Intervencién
General verificar dichas realizaciones de acuerdo con criterios técnicos.

La mecdnica de funcionamiento del sistema se establece a través de una serie de etapas que vienen a confi-
gurar el ciclo presupuestario. Asi, inicialmente los 6rganos gestores preparan su anteproyecto de presupuestos en el
que se identifican los objetivos, indicadores y costes previsibles para la ejecucién del programa. Posteriormente, en
el seno de la Comisidn de Andlisis de Programas y de la Direccién General de Presupuestos se procede a la discu-
sion de las propuestas, la asignacion de créditos y a su integracion con el resto de los programas.

Aprobado el presupuesto. los drganos gestores de los respectivos programas llevan a cabo su ejecucién y
el seguimiento de resultados.

Finalmente, se articula el proceso de rendicién de cuentas, segiin el cual los érganos gestores informan so-
bre el nivel de realizacién de objetivos e indicadores, los costes en que se ha incurrido y, en su caso, la justifica-
cion de las desviaciones producidas.
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A través de los informes de gestién y control financiero se analizan las necesidades financieras de los dis-
tintos programas en relacién con los objetivos previstos y los resultados alcanzados proponiendo, en consecuen-
cia. las adaptaciones y reasignaciones de recursos presupuestarios que resulten aconsejables.

Un procedimiento como el anteriormente descrito sienta las bases para desarrollar en nuestra administra-
cién un modelo de gestién orientado a resultados, como algo opuesto al centrado exclusivamente en el procedi-
miento o en las actividades realizadas, ademas de ofrecer al gestor del programa la posibilidad de mostrar de
forma verosimil los resultados alcanzados y los intentos desarrollados para su mejora.

De acuerdo con esta filosoffa de gestion, el resultado se configura como un elemento esencial en los pro-
cesos de toma de decisiones sobre los programas, en la medida en que éstas serian deficientes si no se dispusiera
de esa informacién o no estuviera disponible en todos los dmbitos de gestién.

El conocimiento de los resultados propicia el desarrollo de politicas que incidan en la mejora del servicio
que se presta, de la eficacia, eficiencia y asignacién de recursos del programa.

4. PROBLEMATICA PARA LA IMPLANTACION DEL MODELO DE GESTION

El modelo de seguimiento establecido resuelve de forma pragmdtica la problemadtica planteada, lo que no
significa ausencia de problemas para su operatividad. De ahi que su instrumentacién efectiva esté resultando
una tarea lenta y no exenta de dificultades.

Uno de estos problemas estd relacionado con la falta de asuncidn efectiva del modelo por los distintos
agentes; probablemente por las dificuliades afiadidas que éste les comporta y por la incertidumbre de los benefi-
cios que puede reportar para la gestion.

JEn qué se concretan estas dificultades e incertidumbres?

En primer lugar, se considera por algunos agentes implicados en el proceso que el cumplimiento de las
exigencias que impone el sistema de seguimiento determina un aumento de la burocracia en aquellas dreas en
las que su principal objetivo estd directamente relacionado con la prestacion de bienes y servicios ptblicos.
Situacion ésta, que de producirse, podria propiciar efectos contrarios a los perseguidos por el modelo, en cuanto
que implicaria un incremento de costes sin contrapartida cierta en los resultados.

Asimismo, en lo que se refiere al proceso de rendicién de cuentas que impone el sistema a los gestores, se
considera para justificar su incumplimiento, que su confeccién implica pérdidas innecesarias de actividad, ade-
mds de suponer una grave dispersion en la atencion a los problemus que realmente tienen incidencia en la ges-
tién diaria de los programas.

Como es {dcil deducir, las circunstancias descritas no son sino elementos de resistencia a un cambio que.
como éste, tiene una gran trascendencia a todos los niveles. Conceptualmente, sélo significan un desenfoque del
problema y de la solucién propuesta en el modelo, en el que ni los responsables operativos ni, probablemente
los directivos. se sienten suficientemente identificados con las ventajas que reporta adoptar decisiones adelan-
tdndose a los acontecimientos.

Superar estos problemas es bdsico si efectivamente se quiere implantar un modelo de gestién orientado a
resultados en nuestra Administracion.

Este cambio de cultura orientada al éxito de la gestién requiere motivacién, compromiso y su asuncién
por los distintos érganos implicados, para que de la planificacidn, de la presupuestacion. de la gestion y del con-
trol se deduzcan los efectos pretendidos.

El segundo pilar sobre el que se sustenta el modelo, estd relacionado con las decisiones para la determina-
cién de los objetivos. ;Se puede establecer una gestion orientada a resultados si no existen objetivos, o si éstos
no son suficientemente claros y medibles, o si no se identifica quién es el responsable de su ejecucién?

La respuesta a estas preguntas es obvia y constituye, en la prictica, una de las mayores limitaciones al sis-
tema. Una manifestacién negativa pone en crisis la aplicacién generalizada del presupuesto por programas al
conjunto de la actuacién publica. Un programa necesita objetivos para tener algin sentido.
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Esta situacién ha determinado que el ambito de aplicacién del sistema de seguimiento se reduzca inicial-
mente a aquellos programas o planes de actuacidn en los que la contestacién es afirmativa. Para el resto, se
considera que previamente se debe mejorar en la definicién de objetivos e indicadores y. en aquellos progra-
mads en que esto no sea posible, serd necesario evolucionar hacia un presupuesto de ejecucién de tareas.

En el &mbito piblico resulta complejo establecer objetivos claros y ficiles de medir. En primer lugar. por-
que no existe, como en el privado. el enfoque primario de maximizar el beneficio sobre la inversién. En segundo
lugar, porque una misma realidad social permite varias acepciones del problema a resolver y de las soluciones a
aplicar.

Aunque. quizds. el principal problema que, en la prictica. afecta a la definicién de objetivos consista en
convencer a los distintos agentes implicados en el proceso, en especial a los directivos responsables de su ges-
tion, de que los indicadores no son obvios. Desgraciadamente, la experiencia nos demuestra que hay muchas
perspectivas para enfocar la relacion objetivos-resultados y que pocos indicadores son insesgados y dan una vi-
sién equilibrada de cémo funciona y qué se pretende con la ejecucién del programa.

Tratar esta tarca como una importante responsabilidad de la gestién, al mdximo nivel. puede evitar tanto
un resultado obvio, simple y desequilibrado como la realizacién de un gasto innecesario.

Otro problema deriva el doble papel que se hace jugar a los objetivos en el proceso de elaboracién del
presupuesto. De un lado, se utilizan como elementos que justifican las decisiones de asignacion de recursos que
se destinan al programa y, de otro, como compromiso en el que se especifican los resultados a alcanzar, ddndose
con frecuencia la circunstancia de que los resultados, que son responsabilidad del gestor. y los términos que se
emplean como justificacién son totalmente diferentes.

Por iltimo, hay que considerar que, sin la implicacién de los directivos piblicos en la definicién de obje-
tivos e indicadores de resultado resultard muy dificil que el sistema de seguimiento tenga alguna utilidad.

La solucion a la problemdtica que plantea la definicion de objetivos solamente resuelve una de las incég-
nitas del problema. De nada sirve disponer de buenos objetivos si se carece de informacidn de su nivel de ¢jecu-
cién. Sélo el conocimiento de los resultados puede permitir a los gestores su mejora y, a quienes tienen la res-
ponsabilidad de asignar los recursos, optimizar las decisiones de asignacién.

La gestién orientada a resultados que requiere el modelo exige el establecimiento de un sistema de medi-
da que informe de los niveles de resultados y de las desviaciones observadas en funcién de los objetivos e indi-
cadores establecidos.

Basado en el principio de responsabilizacion, el sistema de seguimiento disefiado pretende introducir en
los dmbitos de la gestion de programas el control de gestién. Control de gestidén que, ademds de evaluar los ni-
veles reales de actividad en relacién con los objetivos enunciados, se ha de desenvolver como un agente impul-
sor del cambio.

El modelo confia la responsabilidad de su organizaci6n y establecimiento a los érganos gestores responsa-
bles de la ejecucidn de los programas, ddndoles plena libertad para su desarrollo, con el objeto de propiciar su
adecuacién a las circunstancias especificas de cada uno de ellos.

Con su aplicacion efectiva, los gestores de los programas podran desarrollar su propio sistema de admi-
nistracion por objetivos y dispondrdn de la informacion necesaria sobre el grado de realizacién y de cémo mejo-
rar los niveles de ejecucion.

Si en cuanto a la planificacién, programacion y presupuesto nos hemos orientado hacia una mejor gestién
de los fondos piiblicos recurriendo de forma pragmdtica a técnicas modernas de presupuestacién, en materia de
ejecucioén la situacidn es bien distinta, pues el control interno de gestidn no existe en la préctica.

La inercia de la burocracia, el escaso atractivo por ¢l cambio, la falta de confianza en el sistema,
la ausencia, casi general. de contabilidad analitica y del concepto de resultado, asi como la carencia de
perspectivas reales a medio plazo son factores que estdn incidiendo negativamente en el proceso de trans-
formacién.
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La ausencia de formalizacién de este marco conceptual se traduce, sobre todo, en el desinterés que pare-
ce afectar a la historia y evolucién de los métodos de gestién piblica. cuando se propone seriamente el segui-
miento de objetivos. por los conflictos que se derivan ante la posible reclamacion de responsabilidad por resul-
tados.

No hemos de olvidar que con la introduccion de este modelo, se introduce asimismo el concepto de res-
ponsabilidad gerencial como aquélla que responde de la actuacién de la gestién con arreglo a criterios de buena
administracién.

5. BALANCE DE UNA EXPERIENCIA Y PERSPECTIVAS

Los resultados del control financicro efectuado en estos aflos han puesto de manifiesto determinadas defi-
ciencias de presupuestacion. gestién y control que han servido, ademds de para tomar conciencia de ellas. para
promover su mejora.

Aungque un perfodo de tres anos se pueda considerar insuficiente para hacer una valoracién definitiva de
los resultados obtenidos con la aplicacién del sistema de seguimiento, se puede avanzar que el balance de la ex-
periencia resulta esperanzador. Cuando se inicié la misma, los centros gestores contaban con algin sistema de
seguimiento. en algunos casos bastante desarrollado, aunque carentes siempre de una perspectiva integradora,
dado que obedecian a iniciativas independientes, y con el problema adicional de no estar fundamentados en un
sistema de gestion por objetivos. En la actualidad se estd produciendo una lenta, aunque progresiva, asuncion del
modelo por los 6rganos gestores, que estd propiciando distintas iniciativas para la instauracion de sistemas integra-
dos de control de gestion.

Se manifiesta una clara tendencia por parte de los distintos 6rganos de gestién a desarrollar objetivos e in-
dicadores cada vez mds realistas, tanto en los programas objeto de seguimiento especial como, por via de efec-
tos inducidos, en los restantes. No obstante, ain resulta bastante complicado establecer un marco adecuado de
responsabilizacién por resultados.

Asimismo. el seguimiento de aquellos programas en los que existe una confluencia de gestién de varios
departamentos ha puesto de manifiesto que es posible la coordinacion de recursos y la vertebracién de la partici-
pacién de agentes pertenecientes a estructuras orgdnicas diferentes.

No obstante, la experiencia ha puesto también de manifiesto que la simple introduccién de un sistema de
seguimiento no es suficiente, por lo que en el futuro serd necesario introducir algunas modificaciones adiciona-
les a fin de superar las debilidades puestas de manifiesto con la aplicacién del sistema.

Asi. para lograr un modelo organizativo eficaz, eficiente y con garantias de respeto a la legalidad, serd ne-
cesario estructurar de forma equilibrada la flexibilidad en la gestién y el control que sobre la misma se ejerce, de
modo que la responsabilidad se sitiie como fiel de la balanza. A este fin, las lineas de actuacidn futura deberian
orientarse en la siguiente direccién:

1) Mejorar los sistemas de informacién para que las unidades administrativas obtengan, con oportunidad
temporal, datos para la toma de decisiones politicas y de gestidn. favoreciendo asf la planificacion en base a la
consideracidn de distintas alternativas.

2) Fomentar el desarrollo de los circuitos de informacién econémica en general y de control interno en
particular, en base a criterios homogéneos. En este sentido, la Intervencién General de la Administracién del
Estado debe continuar con la labor de disefio y asesoramiento para la implantacién de la contabilidad analitica
en las Administraciones Publicas.

3) Perfeccionar el sistema de gestién orientado a resultados, que preconiza el modelo de seguimiento,
para lo que se hace necesario:

a) Mejorar la definicién de objetivos ¢ indicadores representativos tanto de los aspectos cuantitativos
como cualitativos de las actividades recogidas en los programas.

b) Asignacién de recursos condicionada al cumplimiento de objetivos.
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c¢) Promover mayor flexibilidad en las vinculaciones de los créditos, siempre que se asuma el compromi-
so de no superar el nivel de asignacién inicial de recursos.

4) Perfeccionar la aplicacién de las técnicas de control de gestion. A estos efectos se continuard con la re-
ferencia del control de gestion empresarial, debiendo crear los érganos gestores sus propios sistemas de control
interno de gestion, bajo las directrices que a esos efectos establezca la Intervencién General como Organo supe-
rior de control interno de la Administracién.

A esos efectos con la finalidad de favorecer su implantacién y como garantia de la aplicacién de criterios
uniformes y aprovechamiento de economias de escala, la Intervencién General de la Administracién del Estado
debe mantener la linca de trabajo de elaboracién de manuales y asesoramiento, asi como instrumentar planes de
formacion que faciliten la asuncién de sistemas de seguimiento por los érganos gestores.

5) Se continuaré en la linea de incrementar el nimero de programas sujetos a seguimiento especial en la
medida en que se afiance el sistema disefiado al efecto. El ritmo de implantacién estard condicionado a la asun-
cién del sistema por el gestor, su instrumentacién organizativa e informadtica y a la adquisicion de la formacién
necesaria por parte del personal implicado. Intentando evitar, en cualquier caso, que se generen tensiones que
provoquen fuertes resistencias a su implantacion.

6) La Intervencion General de la Administracién del Estado debe profundizar en la linea de trabajo ini-
ciada en cuanto a disefio y aplicacién de métodos de evaluacién de programas y politicas piblicas, no sélo de
evaluacion a posteriori, sino de evaluacion a priori.

En cualquier caso, se hace necesario lograr una mayor implicacién de los distintos 6rganos mediante un
adecuado sistema de incentivos y de exigencia de responsabilidades. Sé6lo si conseguimos esta implicacién ten-
drd éxito el resultado.

En cuanto a los incentivos. se podria actuar en un doble sentido:

+ Por una parte, en aquellos programas en que se adecie la actividad a los objetivos que tienen asignados,
se consideraria la posibilidad de incrementar las dotaciones financieras futuras en funcién del grado de
cumplimiento de los objetivos y de la eficiencia con que se han logrado.

* Por otra parte, con la finalidad de lograr la motivacion de la totalidad del personal implicado en la ges-
tién, la Comisién de Anilisis de Programas podria asumir la asignacién por programas de los recursos
destinados a productividad, dando contenido real a este concepto.

En lo referente a la exigencia de responsabilidad, es necesario lograr el nexo de unién entre los resultados
del control y el proceso de gestion. A este fin. debe disefiarse un sistema en el que se determine cémo debe im-
putarse la responsabilidad y quién debe exigirla.

Para lograr la plena operatividad del modelo. ademds de su asuncion por los distintos 6rganos implicados,
¢s de singular importancia el papel que ha de jugar la Intervencién General de la Administracién del Estado.
Este Centro Directivo debe actuar en la linea expuesta inicialmente a través de una evaluacién objetiva de la
gestion en base a criterios de eficacia, eficiencia y economia, proporcionando la informacién necesaria para la
toma de decisiones en los dmbitos de la presupuestacion y la gestion. A ella corresponde diseiiar y ejecutar los
procedimientos de evaluacidn, proporcionar la informacién necesaria para la toma de decisiones y, también,
convencer a los propios organismos con el trabajo diario de los beneficios que se derivardn de la aplicacién de
este sistema.

Creo que en un futuro préximo vamos a vivir modificaciones importantes en la estructura organizativa del
Sector Piiblico y en los procedimientos de gestién econdmico-financiera. El éxito o el fracaso de estos cambios
van a depender en gran medida de que la bisqueda de la eficacia y de la eficiencia orienten las actuaciones de
las Administraciones Publicas.
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EL CONTROL DE FONDOS COMUNITARIOS Y SU
CONTRIBUCION A LA UNION EUROPEA

D.? Purificacion Esteso Ruiz
Interventora General de la Administracion del Estado

Europa tiene el reto de la cohesion. Esta afirmacién que se apunta en el articulo 2 del Tratado constitutivo
al enunciar la mision que ha de cumplir la Comunidad Econémica Europea, se recoge con toda claridad en el
Titulo V del propio Tratado dedicado a la cohesién econdmica y social.

La importancia capital de los Fondos europeos descansa. sin duda, en su funcionalidad en la estrategia
global de Ia construccidon de la Europa comunitaria y en particular en el fortalecimiento de la cohesion econémi-
cay social.

En efecto, por una parte los Fondos estructurales tienen la [inalidad de hacer posible la realizacién de los
objetivos generales tendentes a la correccién de desequilibrios regionales.,

Por otra, la financiacidn de la organizacién y gestién de los mercados agricolas apoyan y sostienen las po-
liticas agricolas, al tiempo que se fijan los precios uniformes dentro de la Comunidad a través del FEOGA-
Garantia.

Y si. ademads, afirmamos que el papel de los Fondos comunitarios para avanzar en la cohesién va intima-
mente unido como ¢s l6gico a su volumen y crecimiento, concluiremos con que la funcionalidad estratégica de
los Fondos determina la importancia de los sistemas de control.

La importancia del control en este afianzamiento necesario radica en su funcionalidad hacia el buen uso
de los recursos. Un sistema de control idéneo. unos mecanismos correctores de conductas inapropiadas restan
legitimidad a la pretensién de ciertas posiciones restrictivas ante las propuestas de ampliacion de las dotaciones
de los Fondos existentes o de las previstas en su creacién, como en el Fondo de cohesién. Dado. pues, que los
Fondos deben seguir creciendo como pieza fundamental para aspectos bdsicos de la Unién Europea, un bien ar-
ticulado y efectivo sistema de control tranquilizard las voces de los paises financiadores netos y permitird seguir
profundizando en la correccién de las profundas desigualdades que atin muestra el mapa europeo.

Una vez situadas las premisas anteriores que son también sus propias conclusiones: Europa tiene el reto
de la cohesidn, los Fondos son instrumento clave en el avance y afianzamiento de la correccidn de desigualda-
des, es necesario un buen sistema de control que acalle las voces que piden limitar el aumento de los Fondos y
retrasar la creacién de nuevos. Veamos con mds detalle:
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— La importancia real de los Fondos en nuestro pais.
— Valoracién del peligro real de freno en la cohesién por las criticas de los paises al uso de los Fondos.

— Las exigencias al sistema de control que ayude a garantizar el uso adecuado de los recursos.

— Y. como apartado especial, de encaje en estas Jornadas, algunas notas sobre la eficacia de las ayudas
comunitarias y el papel del control en su verificacién.

1. LA IMPORTANCIA DE LOS FONDOS COMUNITARIOS EN ESPANA

En 1993, siete afios después de la integracién de Espaia en las instituciones de la Europa comunitaria.
como Estado miembro de pleno derecho, pudiera parecer ocioso, por reiterativo, resaltar la importancia crecien-
te de las relaciones econdmicas y financieras entre Espana y la Comunidad Europea.

Pudiera parecer también innecesario resaltar la innegable aportacién de los Fondos comunitarios para
nuestro pais. Mdxime cuando este recordatorio se expresa ante personas especialistas en el conocimiento de la
Hacienda Publica y la Economfia del Sector Piiblico Espariol.

Sin embargo. una y otra referencia parecen convenientes en su reiteracion porque son las que fundamen-
tan. a su vez, la oportunidad del andlisis de los sistemas de control de los Fondos comunitarios existentes en
Espaiia.

La importancia atribuida al control de los Fondos comunitarios europeos deriva de un conjunto, simulté-
neo e interdependiente, de factores entre los que aqui cabe destacar los siguientes:

— En primer lugar, un aspecto cuantitativo: el importe o montante de la financiacién recibida por Espaiia
del Presupuesto General de las Comunidades Europeas.

En 1992, la financiacién comunitaria de la actuacién de la Comunidad Europea en Espaiia, esto es, los
gastos comunitarios en Espana (incluidas las ayudas directas del FEOGA-Orientacion) ha alcanzado,
en prevision actualizada, los 979,2 miles de millones de pesetas.

— Esto significa que los gastos comunitarios en Espaifia se habran multiplicado por 2 entre 1989 y 1992.
Por tanto. en segundo lugar. la importancia de las relaciones financieras entre Espaia y la Comunidad
Europea descansa en su crecimiento continuado a raiz de la reforma de los Fondos estructurales.

En todo caso. la importancia cuantitativa de los Fondos europeos para Espaiia, que ya es innegable. se
acentuard con la aplicacién del Fondo de cohesién aprobado en Maastricht y que. cualquiera que sea
tinalmente su alcance, entra en vigor antes del verano de 1993.

Pero, ademds, hay que considerar la razén dltima que fundamenta la trascendencia de la financiacién de
los Fondos comunitarios. Esta razén no contempla ya. ni el importe de los Fondos trasvasados ni su pretendida
funcionalidad en el proceso de la construccién de una Europa cohesionada, sino, el hecho mismo de ser Espafia
un pais de la Comunidad. Los Fondos europeos son de todos los Estados miembros.

El papel del control de los Fondos comunitarios hay que situarlo. por tanto. en el contexto del principio de
solidaridad inherente al proceso de construccién europea. Por ello, no debe olvidarse que los recursos para la fi-
nanciacién del Presupuesto Comunitario y, por tanto, para los distintos Fondos comunitarios. provienen de los
propios Estados miembros.

Cuando se hace referencia a los recursos que, provenientes de los Fondos comunitarios, afluyen a nuestro
pais o a otro Estado miembro. apenas se explicita —o se hace con menos intensidad— que son Espaia y los de-
mds Estados miembros quienes. a través de sus aportaciones al Presupuesto comunitario lo hacen posible y que
ambos flujos (aportacién a la Comunidad y Fondos provenientes de la Comunidad) no son sino dos caras de la
misma moneda. La existencia de saldo positivo para un pais concreto en sus relaciones financieras con la
Comunidad Europea, sélo significa que, en razén de sus mayores desequilibrios y en virtud del principio de soli-
daridad que informa la aplicacién de los Fondos, estructurales o no, obtiene unas mayores aportaciones de otros
Estados miembros en los que no se registran dichos desequilibrios o se dan en menor medida, pero que en rodo

88



EI. CONTROL DE FONDOS COMUNITARIOS Y SU CONTRIBUCION A LA UNION EUROPEA

caso, 1a parte mds importante de los Fondos comunitarios obtenidos proceden del esfuerzo fiscal de los propios
ciudadanos del Estado receptor.

En concreto. la aportacion de Espaiia al Presupuesto comunitario (647.8 miles de millones de pesetas)
equivale al 66 %, respecto al importe de la financiacién comunitaria de las actuaciones de la CE en Espaiia
(979.2 miles de millones de pesetas) en sus cifras finales de los Presupuestos Generales del Estado para 1992,

Por ello, cualquier fraude o irregularidad en las acciones espaiiolas cofinanciadas con cargo a los Fondos
comunitarios estructurales es, pues, ademds de un fraude o irregularidad contra el Presupuesto comunitario, un
fraude o irregularidad contra nuestro propio Presupuesto, directamente por la financiacion de estas acciones con
cargo al mismo e indirectamente por la aportacién del Estado miembro, Espaia, al Presupuesto de las
Comunidades Europeas.

Quien defrauda al Presupuesto comunitario, defrauda al Presupuesto Espaiiol.

Entre nosotros este principio estd bien arraigado. De hecho, la intensificacién de los controles, en defensa
de los intereses financieros del Presupuesto comunitario. es un objetivo impulsado de forma nitida por el
Gobierno espaiiol.

El propio Presidente del Gobierno espafiol recordaba en febrero de 1991 y confirmaba al Presidente de la
Comisién de la Comunidad Europea, que la aplicacién del Derecho Comunitario en Espaia estd protegido por el
Derecho nacional que asegura su primacia en nuestro ordenamiento.

Al no ser posible establecer diferencias en la represién del fraude a los Presupuestos publicos por razén
de origen y destino de los Fondos. nuestro ordenamiento sanciona los fraudes al Presupuesto comunitario de la
misma forma que los fraudes de igual naturaleza que atentan contra el Presupuesto nacional.

2. VALORACION DEL PELIGRO REAL DE FRENO EN LA COHESION POR LAS CRITICAS DE
LOS PAISES FINANCIADORES NETOS SOBRE EL USO DE LOS FONDOS COMUNITARIOS

La reforma de los Fondos estructurales realizada en 1988 parti6 de una serie de principios bdsicos:

— Asegurar el papel de los Fondos como instrumento de desarrollo econémico, reagrupando las acciones
protegidas en 6 objetivos.

— Concentracion de las acciones en zonas, ejes y grupos de personas. evitando la dispersion geogrifica y
favoreciendo la coherencia de 1a accidn estructural.

— Generalizacién de la financiacién por programas operativos y no por proyectos.

— Responsabilizacién de los Estados miembros en las decisiones. gestién y control sobre los Fondos.
— Plurianualidad de las medidas.

— Coordinacion de los Fondos con el resto de los instrumentos financieros.

— Posibilidad de Iniciativas comunitarias de actuacién, financiando medidas no cubiertas por los MCA.
— Evaluacién ex-ante y ex-post de las acciones financiadas con vistas a asegurar su eficacia.

— Adicionalidad de los Fondos a actuaciones nacionales de desarrollo.

En base a estos principios, la reforma de 1988 supuso, como es bien sabido, una duplicacién de los
Fondos estructurales en el periodo 1988-1992.

Ante esta duplicacién y cuando se estaban discutiendo los Reglamentos marco de la reforma y su aplica-
cion (afos 1988 y 1989), empezaron a ponerse de manifiesto los temores existentes ante el riesgo que podia su-
poner el fraude al presupuesto comunitario.

Este temor se expresa en primer lugar por paises como Reino Unido, Dinamarca, Holanda, Alemania,
contribuyentes netos al Presupuesto Comunitario; con posterioridad por las instituciones comunitarias
(Parlamento, Tribunal de Cuentas, Comisién de las CC.EE.) y por tltimo se acaba reflejando en decisiones del
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Consejo que incitan y aprueban la formulacién por la Comisién de programas de medidas dirigidas al reforza-
miento de los controles, y en especial de los controles nacionales, en el triple 4mbito de la prevencidn. la perse-
cucién y la sancién a los fraudes e irregularidades en detrimento de los Fondos comunitarios.

La instrumentacién de los acuerdos sobre la Unién Europea a que se llega en Maastricht (paquete Delors
IT) supone, como compensacion al esfuerzo exigido por la convergencia, un fuerte incremento de los Fondos es-
tructurales, la revision del sistema de ayudas seguido por el FEOGA-Garantia (reforma PAC) y la modificacion
del sistema de recursos que financian el Presupuesto comunitario.

— Los actuales Fondos estructurales, podrian duplicarse de nuevo en el periodo comprendido entre
1992-1997, para regiones objetivo 1 (regiones menos desarrolladas).

— Se va a poner en marcha un nuevo objetivo a financiar por los Fondos (objetivo 6) de acciones estruc-
turales en el sector pesquero.

— Se crea un nuevo Fondo de cohesidn, con destino a aquellos Estados miembros con menor desarrollo,
entre los que se encuentra Espaiia.

— En una serie de lineas de ayuda del FEOGA-Garantia y FEOGA-Orientacion, se va a suprimir el ac-
tual sistema de ayudas a transformadores y en funcién de diferencias entre precio comunitario y mun-
dial, sustituyéndolo por ayudas directas a productores para asegurar una renta minima.

— El sistema de recursos va a prestar una mayor atencién a los recursos en base al PNB.

Todas estas medidas van a implicar. l6gicamente, un mayor esfuerzo de los Estados miembros, y en espe-
cial de los denominados contribuyentes netos, para la financiacién del Presupuesto comunitario.

Ante esta circunstancia, se estd volviendo a revivir la situacién de los afios 1988 y 1989, si bien con deter-
minados matices.

— Estados contribuyentes netos como Reino Unido, Holanda, Francia y Bélgica, plantean directamente
la rebaja de los objetivos de crecimiento de Fondos propuestos y en todo caso proponen estudiar pre-
viamente qué eficacia han tenido y pueden tener las acciones financiadas por los Fondos estructurales.
previamente a cualquier decisién.

— E! Parlamento Europeo, a través de su Comisién de Control Presupuestario, insiste en la necesidad de
mantener y reforzar la lucha antifraude y el papel del control parlamentario.

— EI Tribunal de Cuentas y, en menor medida, el Comité Econdémico y Social, plantean el problema de
la debilidad e inexistencia de las evaluaciones ex-ante y ex-post realizadas desde 1988 y remarcan su
necesidad en orden a determinar la eficacia de las acciones.

Los aspectos aludidos estdn intimamente relacionados y a ello va a tener que dar respuesta Espana en un
futuro inmediato, al ser uno de los paises en los que, el efecto combinado de duplicacién de Fondos estructura-
les para objetivo 1 y el nuevo Fondo de cohesion podria generar una nueva duplicacién de los Fondos que aflu-
yen a nuestro pafs, de acuerdo con estimaciones de la propia Comisién Europea.

3. LAS EXIGENCIAS AL SISTEMA DE CONTROL QUE AYUDE A GARANTIZAR EL USO
ADECUADO DE LOS RECURSOS Y QUE, POR TANTO, DISIPE LOS TEMORES ANTES
MENCIONADOS

La funcionalidad estratégica de los Fondos europeos es lo que determina de manera inequivoca la impor-
tancia de los sistemas de controles.

Ahora bien. el proceso de construccién de Europa plantea un reto de la maxima importancia. en el 4ambito
de la Hacienda Publica y del Sector Piblico: la distribucién de competencias entre distintos niveles de la
Hacienda Publica y la articulacién de procesos operativos, tanto para la gestién idénea de los ingresos y gastos
publicos como para la resolucidn eficiente de las diferentes controversias o interpretaciones que en ese dmbito
pudieran producirse.
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De otra forma cabe considerar como razén que fundamente la importancia de las relaciones financieras
entre Espafia y las Comunidades Europeas, la necesidad de articular las bases de un sistema de control propug-
nado desde las exigencias de un federalismo fiscal cooperativo, mediante la profundizacién y la necesaria coor-
dinacién de controles existentes, o de los que pudieran establecerse.

Coordinacién tanto mds necesaria cuando es bien sabido que la relacién de poderes piiblicos en el dmbito
de los Fondos comunitarios no sélo afecta a una multiplicidad de unidades y organismos de la Administracién
Central del Estado espaiiol, sino que —es lo que interesa destacar— relaciona, en el dmbito de sus competencias
respectivas a la Administracion del Estado con las Comunidades Aut6nomas y con las Corporaciones Locales, y
a unas y a otras con las Autoridades comunitarias.

En nuestro ordenamiento, a partir de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1991, figuran las
normas de gestién y control de las subvenciones y ayudas ptblicas. Se contemplan expresamente la igualdad de
trato entre las ayudas concedidas con cargo al presupuesto nacional y al comunitario y se prevé una intensifica-
cion de los controles, con especial referencia a las ayudas con cargo a Fondos comunitarios.

En concreto, el articulo 16 de la Ley 3171990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado
para 1991, que modifica normas sobre gestion presupuestaria, es, sin duda, una sélida apoyatura legal con indu-
dable potencialidad de mejora en dos dmbitos:

— La regulacién del régimen de ayudas y subvenciones piiblicas, al tiempo que se tipifican las posibles
infracciones administrativas, estableciendo su correspondiente sancién.

— La necesaria coordinacién de controles sobre las ayudas y subvenciones con cargo a Fondos comuni-
tarios, coordinacién que se encomienda a la Intervencién General de la Administracién del Estado.

En base a este planteamiento en la medida en que la nueva normativa aprobada por el Parlamento espa-
fiol no establece diferencias en cuanto a las ayudas concedidas exclusivamente con cargo al Presupuesto comu-
nitario, la Intervencion General de la Administracion del Estado se marcé como objetivo prioritario que tampo-
co existiese diferencia alguna en su aplicacién, en el dmbito del control interno, que es al que aqui he de
referirme.

Venimos aplicando as{ un criterio que queda ahora plenamente refrendado en el tratado de Maastricht.
En efecto, se incluye un articulo (el 209.A) del siguiente tenor literal:

«Los Estados miembros adoptardn las mismas medidas para combatir el fraude que afecte a los intereses
financieros de la Comunidad que las que adopten para combatir el fraude que afecte a sus propios inte-
reses financieros.»

De acuerdo con las referencias explicitas contenidas en la citada normativa, esta coordinacién en la actua-
lidad tiene los siguientes contenidos que realiza la Intervencion General:

— Actuar como el servicio especifico de coordinacion a que se refiere el Reglamento 4045/1989 en el
campo del FEOGA-Garantia.

— Actuar como unidad de coordinacion en ¢l dmbito del Reglamento 595/1991, sobre comunicacién de
irregularidades.

— Actuar como unidad de coordinacién respecto a los controles nacionales exigidos por el articulo 23
del Reglamento 4253/1988 (Fondos estructurales) y el Cédigo de conducta que lo desarrolla en el dm-
bito de comunicacién de irregularidades.

— Participar en los controles asociados de la CE previstos en los Reglamentos 729/1970 y 4253/1988,
junto con los érganos encargados de la gestién e inspeccidn de las distintas ayudas.

— Actuar como representante del Estado en las reuniones, comités y grupos de trabajo de la CE en rela-
cion al control y sus resultados.

— Canalizacién de la asistencia mutua con otros Estados y Administraciones en materia de control.
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— Participacion en los comités y grupos de trabajo de la CE en el campo de los distintos Fondos y en el
4mbito de Reforzamiento de controles. Irregularidades y Asistencia mutua y, en general, en aquellas
reuniones de grupos donde se traten materias relativas al control.

He de destacar aqui, que el principio rector aplicado a la coordinacién de controles de Fondos comunita-
rios es el de promover y facilitar la colaboracién entre los distintos érganos implicados en el control, incluida
la propia IGAE, de forma que sirva, al mayor aprovechamiento de los escasos medios disponibles y a la satis-
faccion de las obligaciones y necesidades sentidas por los mismos, con pleno respeto a las competencias y res-
ponsabilidades de cada cual. que no deben quedar desvirtuadas.

No se trata de dirigir las actuaciones de los demds en el dmbito de sus respectivas competencias, sino
de ponerlas en relacién. evitando duplicaciones, asegurando la informacién necesaria para su correcta planifi-
cacibén y ejecucién asi como su efectividad, cumpliendo con las obligaciones impuestas por la normativa co-
munitaria.

Quizd no sea ocioso aqui aclarar que toda referencia a las Comunidades Auténomas no es. en modo algu-
no, una formalidad exigida por la actual configuracién del Estado espafiol. Al contrario. es el reconocimiento
expreso de que son y forman parte del Estado y la coordinacién que se viene articulando derivada de las exigen-
cias comunitarias y del mandato del Parlamento en la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1991 no se
entiende, ni puede entenderse, al menos en lo que respecta a la Intervencién General de la Administracién del
Estado. como una mediatizacién de sus propias competencias.

En cualquier caso, el establecimiento de la coordinacién en el control de Fondos comunitarios venia acon-
sejada por las caracteristicas de la gestién y el control nacional en estos Fondos.

En nuestro pafs. y para cada Fondo comunitario. existe una pluralidad de Administraciones y 6rga-
nos encargados de su gestidén y control. Si bien el peso mayor de esta gestién y, de acuerdo con la
Constitucidn, la responsabilidad por la misma frente a la CE corresponde al Estado. no podemos olvidar
que mds del 30 % de los Fondos comunitarios estructurales afluyen directamente y son gestionados por las
Comunidades Auténomas. y que en parte importante de las ayudas (mayoria de las lineas de ayuda y
Programas Operativos del FEOGA-Orientacion, Incentivos Regionales en FEDER, primas a la produccién
y el abandono en FEOGA-Garantia) se da una participacién efectiva en la gestién de la Administracién
Autondémica.

Por otra parte. ademas de las competencias de control de los 6rganos de las distintas Administraciones na-
cionales (Intervenciones y Organos gestores) que intervienen en la gestién de los Fondos, hay que recordar las
competencias de los érganos de gestién y control de la CE para realizar controles “in situ™ en nuestro pais sobre
los sistemas seguidos y la aplicacién dada a las ayudas comunitarias.

Todo ello hace posible. de no existir una coordinacién efectiva, la existencia de zonas oscuras sin control
mientras otras estin sobrecontroladas, la aplicacion de criterios y trato distinto al administrado sujeto a control
en funcién del érgano controlador y, en general, el desaprovechamiento de los recursos y conocimientos existen-
tes.

A efectos de evitar estas consecuencias no deseadas, el articulo 18.2 de la Ley General Presupuestaria
mandata a la IGAE para coordinar los esfuerzos de control sobre las ayudas comunitarias, estableciendo, cohe-
rentemente con la realidad institucional existente, las relaciones que sean necesarias a estos efectos con los érga-
nos de la Administracién del Estado, de las Comunidades Auténomas, de las Corporaciones Locales y de la
Comunidad Europea.

Las actuaciones de coordinacion han de articularse en tres ejes bdsicos:
— La coordinacion en el dmbito estatal.
— La coordinacion con las Comunidades Auténomas.

— La coordinacién de controles con la Comisién de las Comunidades Europeas.
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A resultas de todo lo anterior, y tras la publicacién de la Resolucién de 26 de julio de 1991 y Circular
3/1991 (16 de septiembre de 1991), ambas de la Intervencién General de la Administracién del Estado. y de las
actuaciones concretas desarrolladas en el dltimo afio y medio. hoy disponemos de un sistema de control y coor-
dinacidn de controles de los Fondos comunitarios.

La Estructura institucional del sistema de control y coordinacion de los controles de los Fondos
comunitarios se ha establecido:

— Considerando la razén de ser de la coordinacién:

+ Efectividad y economia de los controles.

* Mejora de los controles existentes.

— Y apreciando que las disfuncionalidades observadas se centraban en:
* Proliferacién de actuaciones.

* Heterogeneidad de controles.

» Lagunas en el sistema.

En dltima instancia, el objetivo nuclear es de mejorar el sistema de controles vigentes y los resultados al-
canzados con su aplicacién.

Hemos pretendido —y seguimos pretendiendo— no solo suprimir reiteraciones o multiplicidades de que
adolecia el sistema vigente hasta 1991 y cegar las lagunas o portillos de escape al control observadas, sino tam-
bién fortalecer el conjunto del sistema.

La cadena existente de controles no sélo debia simplificarse sino, cuando se detecte una debilidad fortale-
cer ese eslabon o suprimirlo.

El peor control es aquel que, existiendo formalmente, posibilita un margen a la irregularidad, al fraude o a
la ineficiencia.

Necesitamos —y en esa tarea estamos— buenos controles (idéneos, eficaces), lo que no siempre cabe
identificar con muchos controles.

Los trabajos emprendidos en marzo de 1991 en las Comisiones y Grupos de Trabajo creados para instru-
mentar la coordinacién de controles sobre ayudas financiadas con Fondos comunitarios, obtienen su primer fru-
to en abril y julio del mismo afo con la aprobacién por las indicadas Comisiones de los primeros planes nacio-
nales de control para el FEOGA-Garantia y los Fondos estructurales, respectivamente.

Dichos planes integran en forma coordinada la totalidad de las actuaciones de control e inspeccién a reali-
zar sobre beneficiarios de las referidas ayudas por los distintos érganos competentes a nivel estatal.

Los objetivos perseguidos con los mismos fueron evitar duplicaciones de control aprovechando mejor los
medios existentes: cumplir con lo ordenado en relacién a los controles nacionales por la normativa comunitaria,
y en especial por el Reglamento 4045/1989 y la extensién del control a reas antes no controladas profundizan-
do en aquellas que presentaban factores de riesgo, criterios que han continuado vigentes para la planificacién y
realizacién en 1992 y en 1993.

En cualquier caso es necesario precisar que el control realizado por la Intervencién sobre los beneficiarios
de ayudas no excluye los controles o inspecciones a realizar por los érganos gestores. Mads bien al contrario, en-
tendemos que un buen sistema en la gestién de ayudas exige estas inspecciones, sirviendo el control financiero
como ya hemos comentado para comprobar su correcto funcionamiento.

Aqui es donde debe alcanzar toda su virtualidad la modificacién de la normativa nacional vigente en ma-
teria de subvenciones y ayudas piiblicas, realizada —como también se ha expuesto— por el mismo articulo 16
de la Ley de Presupuestos del Estado para 1991.
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Dicha modificacién delimita el propio concepto de subvencion, que se confundia con el de transferencia,
y fija una serie de requisitos y obligaciones minimos y generales a cumplir por los beneficiarios y entidades co-
laboradoras en la gestién de ayudas, regulando con dicho cardcter general el proceso de obtencién, justificacion
del destino y, en su caso, reintegro de las ayudas percibidas. También se establece un sistema de sanciones ad-
ministrativas para el fraude en el gasto, similar al existente en el ingreso.

Por via de valoracién global. podrian destacarse tres ejes definitorios del sistema del control vigente:

2

Espaiia dispone de un buen sistema (disefio y operatividad) de control interno de los Fondos
Comunitarios.

La estructura institucional de coordinacidn de controles de Fondos comunitarios estd anclada en ba-
ses firmes. Su extensién y profundizacién deben ser las vias de su plena conformacién.

La aplicacién y la mejora, permanente, del sistema de control vigente debe contemplar una doble li-
nea de actuacién:

Junto con la intensificacién de la lucha contra los fraudes, es decir de la defensa de los intereses fi-
nancieros de la Comunidad se pretende, y continuamos, el reforzamiento de la aplicacién de los crite-
rios que garanticen una buena gestion financiera, que cabe entender como aplicacién de los princi-
pios de economia y de relacién coste/eficacia !

(Cudles deben ser. en consecuencia, las pautas de esa mejora?

Lineas de reforzamiento y mejora del sistema de controles existentes

Propuestas de actuacion de mejora hacia el futiro

1.

Actuaciones en materia de coordinacion.

— Necesidad de reforzamiento de la informacién previa: sistema de informacion.

La disponibilidad de un sistema de informacidn, posibilitada su existencia por la Ley de Presupuestos
para 1992 y cuya fase de diseiio técnico ya ha sido realizada, permitird disponer de un instrumento de
primera magnitud para planificar los controles y conseguir una idea exacta de su aplicacién y sus
efectos.

Necesidad de reforzamiento de la coordinacidn intra y con Comunidades Auténomas.

Todas las actuaciones en este sentido permiten rentabilizar recursos y la igualdad de trato a los benefi-
ciarios. Los convenios firmados en el iltimo afo en ejecucién de la Ley de Presupuestos para 1991
estdn permitiendo un gran avance en esta direccidn.

Actuaciones en materia de ejecucién de controles.

Necesidad de reforzamiento de los controles propios de los 6rganos gestores, pues se comprueba en
muchas ocasiones que es la aplicacién de procedimientos inadecuados lo que permite la irregularidad.

Necesidad de un marco normativo de cara a controles sobre ayudas con gestién de Comunidades
Auténomas y responsabilidad del Estado, con el fin de que las Comunidades Auténomas se vinculen
mas al adecuado seguimiento de la aplicacién de los fondos.

Homogeneizacién y mejora de la calidad de los controles nacionales. Ello habria de pasar por la fija-
cién —que debiera ser compulsiva y aplicable para todas las partes intervinientes en todos los dmbitos
del control— de estdndares o minimos de control, asi como de procedimicntos de evaluacién regla-
dos, a posteriori de los controles efectuados.

I Reglamento financiero, articulo 2. Tratado de la Unién Europea (T. de Maastricht) articulo 188C.
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En una perspectiva estratégica, la linea de mejora apunta a la necesidad de desarrollar y profundizar en un
sistema de control cuya aplicacién garantice no sélo la defensa de los intereses financieros de la Comunidad —
controles de legalidad y regularidad— sino que también garantice una buena gestién financiera. garantias am-
bas que son uno de los objetivos centrales del Tribunal de Cuentas Europeo.

El referente tltimo no es otro, como es obvio, que el mandato de la Constitucién Espaola, al fijar en su
articulo 31, que la ejecucion del gasto piblico responderd a los criterios de eficiencia y economia.

Algunas notas sobre la eficacia de las ayudas y el papel del control interno

En todo caso, en esta tarea la evaluacidén de la relacién coste/eficacia, no estard exenta de dificultades en
su aplicacién. Entre otras razones, por la carencia de metodologfa adecuada, —y aplicable de forma inmediata a
la realidad— como han reconocido tanto el Tribunal de Cuentas Europeo como la propia Comisién Europea con
motivo del informe anual del mismo Tribunal correspondiente al Gltimo informe publicado.

Es cierto que para ser eficaz. la promocién de las acciones estructurales debe ir acompaiada de un segui-
miento y de una evaluacidn, a fin de apreciar su ejecucién y sus resultados por medio de indicadores fisicos y
funciones. Y es cierto también que es en la evaluacién, mis que en la ejecucién o en la conformidad de las ac-
ciones donde se intenta apreciar los resultados esperados y conseguidos por las acciones.

Pero las dificultades de la evaluacién son obvias. Segin los Reglamentos, la evaluacién se debe realizar
—en ¢l dmbito del objetivo | de la reforma de los Fondos estructurales— en tres niveles:

— El de la cohesion econémica y social de la Comunidad.
— El de los MCA 'y, finalmente,
— El de las intervenciones operativas.

Y siendo. en principio. los MCA los que han de definir los principios y las modalidades de la evaluacion,
la primera constatacién —se afirma en el punto 7.81 del Informe Anual del Tribunal de Cuentas correspondiente
a 1990— «que se debe hacer es que la evaluacion de los resultados obtenidos por los MCA serd dificil» 2.

Dificil, si no imposible decimos nosotros. En efecto, los MCA no contienen objetivos precisos que pue-
dan servir de referencia para evaluar los procesos realizados. Por otra parte, las instrucciones contenidas en los
MCA sobre evaluacién por anticipado ataiie mds a los problemas de conformidad y de viabilidad administrativa
y econémica que a una evaluacién que determine los resultados esperados en funcién de los medios puestos en
prictica (7.81).

En su respuesta al Tribunal. la Comisién reconoce explicitamente que «los MCA no son todavia un ins-
trumento satisfactorio en materia de evaluacién propia. en particular por lo que se refiere a los resultados espe-
rados».

Por ello, para concluir, haré una reflexién sobre la necesidad de que los Fondos comunitarios alcancen sus
objetivos, y el papel del control en esa direccién.

Parece evidente la relacién que existe entre el control y lucha antifraude. asi como entre el control parla-
mentario y la adecuacion de los sisternas internos de control.

Mds discutida es la relacion entre el control de una accién, su eficacia y la evaluacién de esta eficacia.

La experiencia de la IGAE confirma la interdependencia de los intereses financieros de la Comunidad con
la asignaci6n eficiente de los recursos y el logro eficaz de los objetivos titimos de la financiacién comunitaria.
De ahi que la verificacién correcta de las actuaciones sea el paso inicial, sustantivo en si mismo —segin los
Reglamentos comunitarios— en que habria de fundamentarse la eficacia y la eficiencia del Gasto comunitario,
la aplicacién ltima de los créditos del Presupuesto comunitario.

2 Puntos 7.69 y ss. del Informe Anual del Tribunal de Cuentas relativo al ejercicio de 1990 y respuesta al mismo de la Comisién DO de
las Comunidades Europeas C234, 13 de diciembre de 1991.
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Atin dejando a un lado el control directo de dicha eficacia. realizable con técnicas de auditoria operativa y
sobre la base de adecuados sistemas de indicadores y de seguimiento de los mismos, cabe reflexionar sobre la
relacion existente entre el control a beneficiarios de ayudas comunitarias o de acciones financiadas por el
Presupuesto comunitario para verificar el cumplimiento de las condiciones y requisitos exigidos por la normati-
va, y la consecucién de la eficacia pretendida.

Los objetivos perseguidos, cuya consecucién da medida de la eficacia de las actuaciones. no se definen.
l6gicamente, a nivel de acciones o proyectos concretos, sino al de un conjunto de programas de actuacion
(MCA) o de medidas que inciden sobre zonas y grupos concretos. El efecto suma de las acciones incluidas en
dicho conjunto de medidas o programas es el que da lugar a conseguir dichos objetivos.

A estos efectos, se plantea una relacién entre la finalidad perseguida por cada ayuda concreta y las condi-
ciones anexas (creacién de empleo, inversion, reestructuracién financiera, cuadro de financiacién de la accion
protegida, limites de financiaci6n de la accién protegida, limites de financiacién publica y privada, etc.). con los
objetivos generales perseguidos por la medida o el conjunto de medidas.

El incumplimiento de esta finalidad y condiciones supone la existencia de un fraude al Presupuesto comu-
nitario y nacional (los Fondos estructurales cofinancian la accién y a su vez estdn financiados con aportaciones
desde el Presupuesto nacional al comunitario), y sitia al beneficiario irregular en mejor situacién que sus com-
petidores financidndose este hecho con Fondos piiblicos.

Pero, ademds, atenta contra los objetivos perseguidos y la eficacia de los programas, asi como al objetivo
general de convergencia econémica. Dificilmente se consigue una mayor competitividad en un sector si las em-
presas sobre las que se actda con ayudas incumplen condiciones de reestructuracion o inversién en nuevas tec-
nologias; en el dmbito del crecimiento del nivel de empleo. con independencia de factores de demanda, si exis-
ten condiciones de creacidn de puestos de trabajo para inversiones concretas financiadas con ayudas
determinadas y estos puestos de trabajo no se crean para las distintas acciones protegidas, es poco creible que el
efecto suma del conjunto de las acciones dé el referido crecimiento de nivel: si la finalidad de las ayudas concre-
tas es el ahorro de encrgia con vistas a un objetivo general de aprovechamiento de los recursos energéticos, no
parece que éste se consiga si en las distintas acciones aquél no se da.

Podrian seguir poniéndose ejemplos pero baste el botén. Lo que interesa recalcar es que esta finalidad y
condiciones deben venir y vienen recogidas como tales en las distintas normas que regulan las ayudas comunita-
rias, desde los Reglamentos y Decisiones comunitarias. pasando por las normas nacionales de instrumentacion,
hasta las Resoluciones por las que se conceden las ayudas.

El objetivo del control financiero de beneficiarios o perceptores de ayudas a que se refiere el articulo 18
de la LGP es precisamente la verificacion del cumplimiento de esta finalidad y condiciones, impuestas por la
normativa comunitaria y nacional aplicable, en relacién a la obtencién, disfrute y destino de la ayuda.

Por otra parte. el control sobre beneficiarios no se plantea sobre proyectos y acciones aisladas, sino en
base a un plan nacional de control que comprende actuaciones sobre muestras representativas de perceptores en
Fondos, programas, lineas de ayuda y zonas geograficas determinadas, de forma que en base al conjunto de con-
troles realizados puedan emitirse recomendaciones vilidas para la mejora de la gesti6n.

De esta forma, este tipo de control no solamente previene (por el efecto impacto) y persigue el fraude o
irregularidad. sino que ademds verifica y coadyuva a la consecucién de la eficacia global.

Europa es un proceso en construccion. Los sistemas de control del Presupuesto comunitario deben coad-
yuvar al logro pleno de este objetivo histérico.

Ese, queridos compaiieros. es el reto ante el que nos encontramos en nuestra tarea cotidiana y en el que os
animo a profundizar.
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LAS AUDITORIAS Y LA MEJORA
DE LA INFORMACION CONTABLE

I. Introduccion por D. Rafael Muiioz Lpez-Carmona

Buenos dias a todos.

Antes de empezar mi exposicién querria. en primer lugar. agradecer la presencia en esta mesa de dos per-
sonas representantes de firmas privadas. y lo quiero hacer por algo que ya ha puesto de manifiesto Mercedes
Vega en la presentacion, porque son posiblemente los dos socios de firmas privadas que mds han colaborado con
la IGAE y yo. personalmente, aprovecho esta ocasién para agradecérselo.

Uno de ellos, el primero que tengo a mi izquierda, Antonio Tejerina, participé activisimamente en la re-
daccién de las Normas de Auditoria del Sector Piblico, de septiembre de 1983. junto con otras dos personas
sentadas en este momento también en esta mesa que. podemos decir, fueron los redactores materiales de las mis-
mas, inspirados evidentemente en Normas de Auditoria elaboradas por Organizaciones internacionales. Creo
que es interesante destacar estas Normas ya que a pesar del tiempo transcurrido no difieren sustancialmente de
las que posteriormente han emitido las Corporaciones dedicadas a la auditorfa privada. que se mantienen aproxi-
madamente en la misma linea aunque hayan sido desarrolladas con mds detalle.

A conltinuacién se encuentra Enrique Llano que participé en las primeras experiencias de colaboracion de
firmas privadas con auditores piblicos, que se produjeron en el &mbito de la Seguridad Social y, segin tengo en-
tendido, las primeras fueron precisamente participando en la realizacién de auditorias en hospitales, ademas,
como ya ha sefialado la moderadora de esta Mesa, hay que destacar su importante colaboracion en la elabora-
cién del Manual de Auditoria Piblica de la Intervencién General de la Administracion del Estado.

Una vez dicho esto, en el escaso tiempo del que disponemos, tratarfa de plantear dos o tres ideas con el
dnimo de polemizar para que haya un debate posterior. Creo que en una mesa de estas caracteristicas no debe
uno dedicarse a comentar mds o menos lo que dicen las normas y hacer interpretaciones sobre ello, sino a pensar
cudles son los problemas que se plantean en estos momentos en la auditoria, tanto en el dmbito piblico como en
el privado, las relaciones que hay entre ellas, qué es lo que ha ocurrido, cudl es la situacién actual y por donde
creo, en mi opinién, que se deberta ir.

En aquellos ya lejanos tiempos del aiio 1983, que fue cuando se dio el gran impulso a la auditoria, al con-
trol financiero en el Ministerio de Economia y Hacienda a través de la Intervencién General, pienso que la cola-
boracién de las firmas privadas fue fundamental. Sin el apoyo de ellas no hubiera sido posible el desarrollo y el
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empuje que cogid esta funcién, aunque no convicne olvidar también algunos problemas gue surgieron en el en-
torno de la realizacién de esas auditorfas. problemas, digamos, fundamentalmente de utilizacién politica de las
mismas.

Ahora bien, ;qué es lo que aportaron los auditores privados? Los auditores privados nos aportaron funda-
mentalmente metodologia de trabajo sistemdtica, la manera de organizar los equipos e, incluso. el aprendizaje
del mejor aprovechamiento del tiempo. Posiblemente algunas cosas mds, pero no creo que mucho mds. Todo
ello fue muy importante puesto que hasta aquellos momentos. desde la entrada en vigor de la Ley General
Presupuestaria en el aio 1977, se venian haciendo trabajos de control financiero, trabajos que ya tuvieron gran
repercusion, pero creo que es a partir de ese momento, a partir del inicio de la colaboracién con ellos, de la rea-
lizacién de trabajos conjuntos, algunos de ellos muy importantes, que también originaron algunos problemas, y
del inicio de la realizacién de cursos que ellos impartieron al personal de la Intervencién General, es cuando se
consigue la implantacidn, la consolidacién y el desarrollo de la auditoria en el dmbito del Sector Publico.

Una vez alcanzada esa situacion, en mi opinién bastante positiva. parece ser que a partir de ese momento,
poco se ha avanzado. Cuando digo que poco se ha avanzado, no estoy, ni muchisimo menos. tratando de criticar
a nadie, o tratando de criticarnos. fundamentalmente. a nosotros que somos los que tenemos que hacerlo.
Entiendo que la influencia que ha tenido la manera de realizar la auditoria por parte de los auditores privados,
las normas privadas, en concreto han afectado en demasia a la auditorfa piblica cuando por otra parte considero
que son dos cosas bastante diferentes.

Incluso si nos movemos dentro del entorno de lo que segtn las Normas de Auditoria del Sector Piblico
llamariamos Auditoria de Regularidad, es decir, Auditoria Financiera y Auditoria de Cumplimiento de la
Legalidad, creo que la finalidad de la auditoria en el sector privado y en el sector piiblico es diferente. Considero
(por consiguiente pienso que no todo el mundo, ni muchisimo menos, tiene que estar de acuerdo conmigo), que
la auditorfa en el sector privado busca casi exclusivamente una informacién de cara a terceros: una informacién
de cara a terceros en ¢l sentido de procurar dar la mejor informacién posible de la empresa frente al exterior.

El gestor de una empresa, de una sociedad. si quiere saber qué problemas tiene. cudl es la situacion de su
empresa, evidentemente no va a contratar con una firma privada la realizacion de una auditoria financiera. Podra
contratar con una firma privada, con una empresa consultora o con quién quiera, pero no contratard la realiza-
cion de una auditoria financiera, serd otro tipo de trabajo el que encargue.

Por consiguiente. creo que ese cs el dmbito en el que se mueven y en el que desarrollan su trabajo. en el
que tienen la mayor parte de su negocio las firmas privadas, mientras que la auditorfa piblica o la auditoria del
Sector Piblico no busca, ni muchisimo menos eso, sino que intenta o debe intentar al menos buscar dos cosas:
una, ayudar a mejorar la gestion, que es la primera; y otra, conseguir, buscar y comprobar que se ha cumplido la
legalidad, es decir. que se ha respetado la legalidad en todos sus aspectos.

Una de las mayores dificultades que tiene el Sector Piblico sin prejuzgar que ello sea negativo. pero es un
hecho que ahi estd, es la enorme cantidad de normas que hay publicadas, por consiguiente, ello exige unos ma-
yores conocimientos del auditor o de la personas que realizan su funcidén en el Sector Piblico frente a aquélios
que la efectian en el Sector Privado. Considero que un auditor piblico tiene que saber bastante mds que un au-
ditor privado si quiere hacer un trabajo relativamente bueno.

Por consiguiente si las auditorias del sector privado buscan una finalidad y la finalidad en el Sector
Piiblico es distinta, carece de sentido que el Sector Piblico o los auditores piiblicos traten de ir siempre a remol-
que de lo que se vaya haciendo en el Sector Privado. Creo que se deberia hacer o mejor dicho lo que deberfamos
hacer. es empezar a plantearnos por nuestra parte qué es lo que se tiene que hacer en la auditoria del Sector
Piiblico sin estar absolutamente influenciados o condicionados por las normas. la manera de funcionar, el tipo de
informes, el tipo de trabajos que se hagan en el Sector Privado.

Coémo son los informes? Uno de los participantes en esta mesa va a hacer hincapié en ese tema, luego
mds tarde lo veremos con mds detalle. Ahora bien, me parece que son absolutamente diferentes los informes en
el Sector Privado que en el Piblico. Un informe del Sector Privado normalmente dice muchisimo menos. ;Por
qué? Pues por muchas razones. Por lo que ya dije antes de que a veces, casi todas, no se quiere que diga dema-
siado, lo tnico que se quiere es que se informe a los terceros que tienen relacién con la empresa, de que en esa
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empresa no hay problemas importantes; mientras que el Sector Piblico siempre ha querido que se diga bastante,
que se diga qué problemas hay, qué conclusiones se sacan y qué recomendaciones hay que hacer; es decir, el fa-
moso enfoque constructivo que se recoge en las Normas de Auditorfa del Sector Piiblico creo que tiene mucha
mds importancia en este Sector que en el Sector Privado.

Estoy hablando limitdndome exclusivamente al tema de la auditoria de regularidad. no a la auditoria ope-
rativa que podria dar lugar a una exposicién mucho mds extensa, a dedicarle mucho més tiempo. Respecto a este
otro tipo de auditorfas. las operativas, me parece que la realizacién de las mismas estd algo paralizada y real-
mente, salvo que yo lo desconozca, no se hacen demasiadas auditorfas operativas y, quizd precisamente donde
mds auditorfas de este tipo se hacen (por otra parte, dmbito relativamente mas facil de medir ya que es en el que
existe mds experiencia internacional contrastada) es en el dmbito sanitario donde Ia Intervencién General de la
Seguridad Social realiza auditorias operativas, en mi opinién, bastante dignas.

Ya para terminar, me gustaria hacer hincapié en otra idea, y es que respecto a la actividad del control fi-
nanciero cudl puede ser la eficacia de sus informes. Para casi todos los que nos dedicamos al control ¢l proble-
ma que tienen los informes de auditoria o el control ejercido a posteriori (sin entrar en la discusién de las venta-
jas de los controles previos o a posteriori, que también daria mucho que hablar) es el de la eficacia de los
informes. Y lo vuelvo a comparar con el dmbito privado. El informe de auditoria de una empresa privada lo (ni-
co que pretende es que llegue a los terceros. a los tedricos terceros y la empresa procurard que el informe sea lo
mds limpio posible, diga lo menos posible y. a esos terceros les llegue la informacién de que ahi no pasa nada
que les pueda preocupar. Bien, digamos que en alguna medida son eficaces puesto que sirven para alcanzar lo
que persiguen sin perjuicio de que, por muchas razones, esos informes pudieran ser mds claros o, a lo mejor, de-
cir mds en algunos casos de lo que dicen en realidad.

Ahora bien. jel informe de la auditoria pdblica es eficaz? Personalmente, creo que no. Es decir. creo que
es su mayor problema, porque generalmente no ¢s muy eficaz. ;Y por qué no es muy eficaz? El informe de la
auditorfa piblica no es muy eficaz porque este tipo de control a posteriori con esta concepcidn del control cons-
tructiva. de ayudar a mejorar la gestién, no alcanzard su objetivo si no se convence al gestor. Es decir. si el ges-
tor no estd convencido de que el informe de auditoria le sirve y de que las conclusiones y recomendaciones a las
que se ha llegado le son dtiles, sin perjuicio de que las pueda discutir y que no esté de acuerdo en su cien por
cien con ellas, y no asuma que es necesario realizarlo; en ese caso el informe va a perder mucha importancia, va
a perder su eficacia y, al final, se va a quedar en un ctimulo de trabajo bien. mejor o peor hecho (normalmente
bien hecho) pero que no ha dado resultado.

En muchos casos, para el que trabaja en estos campos es desmoralizante ver que los informes de este tipo
se repiten a lo largo de los afios (y se puede ver con ejemplos concretos) todos ellos referidos a una misma
Entidad y que se llega a las mismas conclusiones y. en muchos casos, no se ha producido ninguna mejora.

En muchos supuestos si se hubiera hecho caso a lo que ya se decia hace tres, cuatro, cinco o seis anos,
parte de estos problemas no existirfan puesto que habrian sido solucionados.

Para terminar, con estas ideas que he planteado, el tiempo en principio asignado ha transcurrido. Muchas
gracias por escucharme.

II. Intervencion correspondiente a D. José Juan Blasco Lang

En principio gracias a los organizadores por la amabilidad de invitarme y permitir que me encuentre a
viejos compaiieros con los que hace ya bastantes afos iniciamos la andadura de introducir la auditoria en el
Sector Piiblico, lo que me produce alguna nostalgia y muy buenos recuerdos.

Tomando en consideracién el titulo de esta Mesa Redonda «Auditoria e Informacién econémica» lo
primero que se debe decir, a mi juicio, es que hay que diferenciar la informacién econémica en funcién de los
sujetos que la producen. segiin sean empresas o Sector Piblico no empresarial.
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Respecto al Sector Piblico no empresarial, debe sefialarse que existen sociedades mercantiles cuya
titularidad es total o parcialmente piblica. La razén por la que se elige una determinada naturaleza juridica a los
diferentes Entes que operan en el Sector Piblico no obedece a la aplicacién de unos criterios explicitos, sino que
muchas veces se relaciona con argumentos extraeconémicos o extrajuridicos. Ello conlleva a una variedad de
entes publicos de naturaleza juridica diversa, que se resisten a ser clasificados de acucrdo a unos principios
uniformes.

En el 4mbito de las empresas, por tanto sometidas al dmbito del derecho mercantil. existe una regulacién
juridica, recientemente reformada para adaptarse a las directivas comunitarias y actualizar la obsoleta
legislacién anterior, que constituye un marco normativo intercambiable con el de los otros pafses de la
Comunidad.

Uno de los aspectos mds importantes de la sefialada reforma mercantil es el que se relaciona con la
regulacién de la informacién econémica que deben producir las empresas.

Se pueden argumentar miltiples razones para justificar esta regulacion:

» Que existen otras personas distintas del empresario que tienen enorme interés en la informacion
econdémica de la empresa, como son los trabajadores. los acreedores, la Hacienda Pdblica e incluso los
propios accionistas en muchos casos alejados de la gestién de la compaiiia.

* Que uno de los principios fundamentales de la economia de mercado es la transparencia de los agentes
que intervienen. Con una informacién deficiente no es posible alcanzar la eficiencia en mercados libres.

« Otra importante razén puede relacionarse con el cardcter que se da al capital social como cifra de
retencion de responsabilidad.

Esta regulacién de la informacion econdmica se puede estructurar en tres grupos normativos: El primero
dirigido a determinar los documentos informativos (cuentas anuales) y los criterios y reglas de valoracion.
Estamos en presencia de un derecho contable evolucionado y moderno que adquiere su verdadera dimension e
importancia.

Un segundo grupo normativo se refiere a la verificacién de la documentacién contable. es decir. que al
mismo tiempo que sc regula la documentacién a realizar, también se regula quién y como debe verificar esa
documentacién contable, para garantizar que los principios, normas y criterios contables son realmente
aplicados por los empresarios consiguiéndose un plus de fiabilidad en la informacion de las empresas.

Un tercer grupo normativo, es el relacionado con la publicidad, que garantiza que esa informacién
debidamente verificada por érganos externos, pueda ser debidamente conocida por los interesados.

La auditoria se define como la verificacién de documentacién contable con la finalidad de emitir un
informe destinado a terceros, para que éstos puedan valorar adecuadamente dicha informacién. En concreto la
auditorfa de cuentas anuales. que es la aplicacién mds general del trabajo de auditorfa, consistc en dictaminar si
las cuentas anuales representan la imagen fiel del patrimonio, resultado y situacién financiera de la empresa de
acuerdo con los principios de contabilidad generalmente aceptados aplicados de manera uniforme.

Por tanto la auditorfa es fundamentalmente verificacién, no asesoramiento. Por otra parte la auditoria
tiene un aspecto subjetivo que se concreta en que sélo la pueden realizar los auditores de cuentas.

En Espaia frente a las pretensiones iniciales, de que la profesion se autocontrolara. y que fueran los
propios profesionales los que regulasen su actividad, se adopté un sistema mixto. A unos les parecerd muy
intervencionista y a otros muy liberal. El sistema se basaba en la creacién de un Organismo piblico, el Instituto
de Contabilidad y Auditoria de Cuentas. que comparte sus competencias con las Corporaciones de Auditores
quienes a través de su participacién en el Comité Consultivo del Instituto. asi como de la elaboracion de su
propia normativa profesional y otras competencias que le estdn atribuidas tienen una presencia activa en la
regulacién de la profesion.

La actual situacion de la auditoria se configura, por la existencia de 13.400 auditores inscritos en el
Registro Oficial de Auditores de Cuentas, de los que sélo ejercen 4.200 la auditoria, de los cuales 700 lo hacen
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como sociedades de auditoria. No obstante, esta situacién se explica mas con citar que seis sociedades
facturaron el 59% del total en el afio 1992. Mis interés respecto a la auditoria en el Sector Piiblico tiene el dato
publicado por la IGAE en su libro sobre el Sector Piiblico Empresarial afio 1988, donde tan sélo porcentajes
despreciables de determinados pardmetros de las empresas del Sector Piblico eran auditadas por firmas
diferentes a las seis grandes firmas multinacionales. En concreto el 6,54% del total de activo, el 1.37% del total
de ventas y el 3.27% del nimero de trabajadores. Estos porcentajes no creo que hayan variado sustancialmente
en los afios posteriores.

Esta situaci6n contribuye a implantar una dindmica caracterizada por no encargar trabajos de gran niimero
de horas a firmas que no tengan una dimensién adecuada; las firmas pequefias 0 medianas no pueden crecer
porque no se les encargan trabajos importantes por no tener la dimensién requerida. Esta dindmica no es fécil de
romper y consolida la citada situacién estructural del sector.

En principio. puede decirse que el efecto de la auditoria en la informacién econémica es positivo, no creo
que haya mucha discusién sobre esta afirmacién. Un estudio empirico recientemente realizado por Maria
Antonia Garcfa Benau de la Universidad de Valencia y Christopher Humphrey de la Universidad de Manchester
confirma una opinién positiva sobre la auditoria. tanto de los usuarios como de los directores financieros
respecto a la incidencia de la auditoria en la mejora de la informacién econémica, superior incluso a la existente
en el Reino Unido. Esto puede explicarse por la novedad de la implantacién obligatoria de la auditoria en
Espaiia, lo que hace que la ilusién inicial todavia estd casi intacta. No obstante, esto no es ébice para que existan
problemas, algunos de ellos importantes.

En los paises donde lleva mas afios implantada la auditoria. EE UU y Reino Unido, se estd produciendo
una brecha «gap» en las expectativas de la auditorfa, entre lo que esperan de ella los usuarios y lo que piensan
los auditores. Este «gap» de expectativas se concreta en distintos temas que hoy estdn abiertos a la discusién y
la polémica. Cito los mas importantes:

» El auditor ante el fraude y las irregularidades. Se pretende que exista un mayor grado de compromiso
del auditor en sus trabajos respecto a los fraudes ¢ irregularidades que se producen en el mundo de los
negocios.

« EI auditor y la gestién empresarial. Se desea que los informes de auditoria se extiendan. con las
limitaciones que se consideren precisas. a aspectos relativos a la gestién de la empresa auditada.

« La independencia del auditor. Este es un tema en permanente discusion. No se debe olvidar que es uno
de los principios fundamentales de la auditorfa externa. Existen diferentes formas para garantizar un
mayor grado de independencia que se resumen en determinar quién nombra a los auditores y c6mo y
quién paga los honorarios. La contestaci6n a estas preguntas define el nivel de independencia y se
establecen en la normativa reguladora mediante la determinacién del sistema de nombramiento, la
regulacién de los honorarios. perfodo minimo y mdximo de contrato, definicién genérica de
independencia. sistema de incompatibilidades especificas: y por dltimo posibilidad de efectuar otros
servicios distintos de la propia auditoria de cuentas. No entro en la especifica regulacién que sobre estas
materias hace la legislacion espafola. no es el tema de la mesa redonda, sélo quiero sefalar la
importancia que para la efectiva aplicacién del principio de independencia tiene un alto nivel de
exigencia de responsabilidades profesionales, que corresponde a las Corporaciones y al ICAC. Quizés
no sea compartida esta opinién por todos los participantes en esta Mesa. pero yo sinceramente pienso
que sin responsabilidades profesionales efectivamente exigidas es dificil alcanzar la independencia.

Creo que me he extendido demasiado en la auditoria privada y para no abusar de la amabilidad del
moderador voy a resumir al mdximo lo que quiero decir de la auditoria pdblica.

Si en ¢l ambito privado he tratado de transmitir la idea de que la auditoria externa adecuadamente
regulada constituye un elemento esencial en la regulacién de la informacién econémica empresarial. con las
necesarias diferencias. la auditorfa publica puede cumplir idéntica finalidad en la regulacién de la informacién
econémica del Sector Piblico administrativo. Esta informacién no debe ser idéntica a la que se prescribe para el
sector empresarial. ni considero que debe responder a los mismos principios ya que los objetivos que se
pretenden alcanzar con su elaboracién son distintos.
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Una vez definidos los objetivos y finalidades de la informacién del Sector Piiblico. tanto en los dmbitos
administrativo y empresarial, es preciso fijar un esquema normativo que lo haga posible. en este caso no serd a
través del derecho mercantil como es el caso del sector empresarial. sino que es a través del derecho
presupuestario como se deberd regular la informacién econémica del Sector Piblico, basandose en dos
estructuras normativas fundamentales: la contabilidad piiblica y el control financiero, uno de cuyos elementos es
la auditorfa puablica.

Se deduce pues la importancia que en el dmbito de la informacién del Sector Piblico corresponde a la
auditoria.

No se debe olvidar que la finalidad fundamental del Sector Piiblico es proporcionar bienes y servicios
publicos, donde no rigen criterios de mercado en la asignacién de los recursos. La asignacion de los recursos en

el dmbito piiblico se efectia a través del Presupuesto.

Ademds de los principios contables inspirados en el dmbito de la contabilidad empresarial. la contabilidad
pdblica descansa en los principios presupuestarios. Ya he dicho que el documento informativo esencial en el
Sector Piblico administrativo es el Presupuesto y este documento debe ser elaborado y ejecutado de acuerdo
con determinados principios. Estos principios presupuestarios, que en su vertiente politica son los de veracidad,
unidad, claridad, especialidad cualitativa, cuantitativa y temporal, anualidad. publicidad. y que se traducen en su
vertiente contable en los de presupucsto bruto. unidad de caja, especificacion y temporalidad, han tenido en las
tltimas décadas una adaptacién a las nuevas circunstancias que han propiciado una profunda crisis en su
aplicacion. Creo que sin la reformulacién de estos principios presupuestarios en sus debidos términos no podrén
alcanzarse los objetivos del Sector Piiblico, ni siquiera los de eficiencia y economia.

El auditor piblico debe revisar si la informacién econémico-financiera del Sector Publico se ha elaborado
de acuerdo con los principios de contabilidad piiblica y mds especialmente los principios presupuestarios.

La auditoria del Sector Piiblico no es igual en cuanto a sus objetivos que la auditorfa privada, no son
aplicables las Normas generales que hacen referencia al estatuto del auditor de cuentas y que estdn elaboradas
para su aplicacién en otro dmbito.

Tampoco son aplicables las Normas sobre informes que deberdn ser adaptadas sustancialmente a las
finalidades y objetivos que se pretenden con la auditoria publica.

En cuanto a las Normas sobre ejecucién del trabajo son ampliamente asimilables al dmbito de la auditoria
publica donde en términos generales pueden emplearse.

De todo lo anterior se deduce que no son miméticamente transplantables los esquemas de la auditoria
privada al ambito de la auditoria puiblica.

Queda mucho trabajo por efectuar en el campo de la auditoria piblica. No es suficiente a una firma de
auditores con aportar mucha experiencia en la auditoria mercantil y justificar importantes medios técnicos y
personales para considerar que puede realizar auditorias piblicas con garantias de éxito.

En concreto algunos paises, Reino Unido. existe una diferenciacion. entre los auditores mercantiles y los
auditores piblicos que se asocian en Corporaciones diferentes, teniendo los auditores piblicos atribuidas
competencias especificas en el Sector Piiblico, especialmente en las Corporaciones locales.

Por Gltimo es preciso destacar las dificultades que tiene la realizacién de las auditorfas operativas, no debe
olvidarse que esta clase de auditorfas son de inexcusable aplicacién en el Sector Piiblico, ahora bien es necesario
su regulacion rigurosa y objetiva a fin de evitar una discrecionalidad en los juicios emitidos. Lo contrario
produce indefension en los 6rganos gestores auditados y en 1tima instancia incomprensién y rechazo.

A este respecto Fdbregas del Pilar refiriéndose a la funcién interventora, en su trabajo «Control de la
actividad final del Estado segiin el Derecho espariol» dice «Pero lo que los Interveniores no deben, a mi juicio,
hacer nunca es decir a los gestores que tal o cudl gasto que depende de las facultades discrecionales de éstos,
es innecesario, o que se debe comprar tal material en lugar de tal otro, y cosas semejantes, porque esta clase de

observaciones, que rarisimas veces se podrdn motivar, llevardn en las mds de ellas, el sello de la
impertinencia’.
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III. Intervencion correspondiente a D. Enrique Llano Cueto. “El informe de
auditoria en el Sector Piiblico y en el Privado. Algunas diferencias notables”

El alcance del titulo es tan amplio que conviene hacer algunas acotaciones previas que nos permitan
relacionar productos con un cierto grado de homogeneidad. Al hablar de informes de auditorfa en el Sector
Piblico queremos referirnos exclusivamente a los de regularidad que emite la Intervencién General de la
Administracién del Estado y de la Seguridad Social, en relacién con ciertos entes pertenecientes principalmente
al subsector administraciones piblicas.

Antes de adentrarnos en el andlisis de las diferencias o convergencias entre los informes de auditorfa en el
Sector Piblico y Privado. aunque éste sea muy somero, conviene aclarar que vamos a limitarnos a dialogar sobre
los aspectos de cardcter formal y metodolégico. Es para mi una tarea demasiado ardua, para lo que probablemente
no esté cualificado, analizar las diferencias de contenido juridico existentes entre los informes de auditoria
financiera y los de auditoria de regularidad. ya que para ello no creo que exista otra alternativa que la de estudiar
con un cierto grado de rigor las diferencias que puedan existir entre ¢l concepto juridico de control financiero que
enuncia la LGP y cuya ejecucién encomienda a la IGAE y la auditoria de cuentas que regula la Ley 19/1988 de
12 de julio. Parece también conveniente excluir de este ejercicio comparativo los informes de auditorfa operativa
o de eficacia, eficiencia y economia porque antes de hablar de posibles diferencias en el informe o producto final
de una actuacién de tal indole. deberfamos precisar el significado mismo del término auditorfa operativa y sus
diferencias conceptuales entre el sentido que al mismo se otorga en ¢l Sector Piblico y en el Privado.

Hechas todas cstas matizaciones. conviene sefialar que efectivamente en el aspecto metodoldgico y formal
hay coincidencias evidentes, en mi opinién. entre los informes de auditoria de regularidad del Sector Piblico y
los de auditoria financiera o auditoria de cuentas anuales. Hay también diferencias importantes entre uno y otro
tipo de informes. Desde el punto de vista cuantitativo posiblemente haya més puntos comunes que divergentes.
Algunos de los puntos diferenciadores son cualitativamente hablando muy importantes. como veremos mds
adelante. especialmente con los informes de auditoria de cumplimiento de la legalidad.

Creo que un andlisis del problema debe incluir, ademds de un repaso a las normas de auditoria relativas a
la preparacién, contenido y presentacién de los informes, al menos, una breve mencién a las cualidades que
debe reunir la informacién a auditar asi como los principios y criterios contables que conforman los estados
financieros en ¢l Sector Piblico y en el Privado.

Existen coincidencias en cuanto a las caracteristicas de la informacién a auditar. En efecto. el PGC
establece que la informacién contenida en las cuentas anuales debe ser comprensible. relevante, fiable,
comparable y oportuna. El Documento n.° 1 de la IGAE sobre principios contables piblicos sefiala, por su parte.
que los requisitos esenciales que ha de cumplir la informacién contenida en los estados contables de los distintos
entes comprendidos en la Administracién Publica son los de identificabilidad, oportunidad, claridad. relevancia.
razonabilidad. economicidad, imparcialidad. objetividad y verificabilidad. La concurrencia conceptual en los
requisitos bdsicos de la informaci6n a auditar es. a mi juicio, muy amplia.

La coincidencia entre los principios contables establecidos como obligatorios por el PGC y los que
enumera el citado Documento n.° | de la IGAE como marco de referencia para la contabilidad piiblica son.
asimismo. notorios. El objetivo de unos y otros es idéntico: que la informacién contable permita conocer la
imagen fiel del patrimonio. la situaci6n financiera y los resultados de la entidad que los adopte.

Las normas de auditoria del Sector Piblico emitidas por la IGAE en septiembre de 1983 son bédsicamente
coincidentes con las normas de auditoria generalmente aceptadas en Espaiia e internacionalmente en cuanto a
las normas generales y de ejecucién del trabajo. Aunque para ello debamos tener en consideracién ciertos

matices debidos al posterior desarrollo normativo de la auditoria de cuentas seguin la Ley y Reglamento de
Auditoria. En lo concerniente a las normas relativas a la preparacioén. contenido y presentacién de informes hay

diferencias importantes que comentamos més adelante,

Las normas de auditorfa del Sector Piiblico incluyen bajo el mismo apartado tres tipos de informes. a mi
juicio. muy distintos tanto en contenido técnico y formal como en cuanto a sus efectos juridicos. Tales informes
son los siguientes:
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+ Auditoria operativa.
+ Auditorfa financiera.
« Auditorfa de cumplimiento de legalidad.

Las normas mencionan, asimismo, que el informe, cualquiera que sea éste. deberd hacer mencién a}l
resultado de las investigaciones efectuadas con relacién al sistema de control interno.c‘ontable., asf como incluir
aquellas recomendaciones que el auditor considere oportunas para corregir las debnhdade's 1dent1ﬁcadas.' chs
comentarios relativos al control interno contable, en el sector privado, no forman parte del informe de auditorfa
financiera aunque sf suelen ser objeto de un informe especial al que denominamos carta de comentarios. En el
Sector Piiblico, personalmente no veo mayor inconveniente en que los mismos formen parte de un inforn.le de
auditoria operativa, aunque me cuesta mds aceptar que los mismos se incluyan en un informe de auditorfa
financiera o de cumplimiento de la legalidad. Reconozco, sin embargo, que con las actuales normas de auditorfa
del Sector Piblico no existe ningiin otro argumento técnico serio, para su inclusién en un informe de auditoria
financiera, que aquéllos que propugnan una absoluta claridad en la especificacién del alcance del trabajo y en
las conclusiones alcanzadas en el mismo.

Los informes de auditorfa financiera referentes a las cuentas anuales de una sociedad mercantil tienen los
siguientes elementos bdsicos:

¢ Titulo o identificacion.

» Destinatario.

Parrafo de alcance.
» Pérrafo de opinién con mencidén expresa al principio de consistencia.

 Firma del auditor.

* Fecha.
» Nombre. direccién y datos registrales.

Los pérrafos de alcance y opinién constituyen el punto esencial de cualquier informe de auditoria. Entre
uno y otro podrin existir parrafos intermedios en los que se pongan de manifiesto desviaciones o
incumplimientos de principios y criterios contables, hechos contingentes o incertidumbres. limitaciones en el
alcance del trabajo de auditoria o, simplemente, hechos que el auditor considere necesario enfatizar.
Dependiendo de las causas de estos péarrafos intermedios el auditor estard obligado a cualificar su opinidn,
expresar una opinién negativa o negar su opinién. Cuando no existan parrafos intermedios o. de existir, tengan
como tinico objeto destacar un hecho sobresaliente, la opinion serd limpia, es decir. sin salvedades.

El apartado 6.3 de las normas de auditoria del Sector Piblico hace referencia al contenido de los
informes de auditorfa. El informe deberd tener un pdrrafo de alcance en el que se indique claramente el tipo de
auditorfa realizado, regularidad u operativa, asi como una declaracién que el trabajo realizado se efectué segiin
las normas establecidas por la IGAE Cuando el informe sea consecuencia de una auditoria financiera. el
apartado 6.4 de las normas sefiala que contendrd la expresién del dictamen del auditor sobre si la informacién
auditada se presenta adecuadamente y representa razonablemente la realidad de acuerdo con principios de

contabilidad aplicables al efecto. Deberd hacer mencién también a la aplicacién consistente de los principios
contables.

Los informes. tanto en el Sector Piblico como en el Privado. deben ir fechados por lo general el dia
dltimo del trabajo de campo en el ente auditado.

Dicho lo anterior, no parece extrafio, a mi juicio, pensar que deberfa existir un alto grado de coincidencia
formal entre los informes de auditorfa financiera en el Sector Piblico y en el Privado, ya que este hecho es la
consecuencia de una amplia identidad en:

* Las condiciones exigidas para la informacién contable a auditar, sea ésta ptiblica o privada.
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* Los principios y criterios contables obligatorios y de la consecuencia Gltima de su aplicacién que es
la imagen fiel.

* Las normas de auditorfa. tanto en lo referente al trabajo y cualificacién técnica de los auditores.
como en lo referente al contenido y exigencias de los informes.

Para concluir. creo que no debemos olvidarnos de hacer una breve mencién a la auditoria de
cumplimiento de la legalidad que representa la otra vertiente de la auditorfa de regularidad. Las normas de
auditoria del Sector Piblico no se prodigan en referencia a la auditorfa de cumplimiento. De hecho creo que sélo
se cita en tres ocasiones. La primera en el apartado 2.2(b) en la que, al hablar de los objetivos de la auditorfa del
Sector Puiblico, sefiala que la auditorfa de cumphmnemo determina si se ha cumplido con la legalidad vigente en
la gestién de los fondos publicos. En el apartado 5.3 relativo a las normas sobre ejecucién del trabajo se
establece que el auditor deberd revisar el cumplimiento de las leyes y reglamentos aplicables. En el parrafo
6.3(e) relativo a las normas sobre preparacién, contenido y presentacién de informes se indica que el auditor
deberd hacer una mencién expresa del grado de cumplimiento de la legislacién aplicable.

Los apartado 5.3 y 6.3(e) tienen un contenido muy amplio ya que, en ambos casos, hacen referencia al
cumplimiento de la legalidad vigente en sentido mds amplio, es decir, en cualquier actuacién de auditoria
integral llevada a cabo seguin las citadas normas. Acotando alcance vamos a referirnos exclusivamente a
auditoria completa de cumplimiento, cuyo objetivo segtin las normas de auditoria del Sector Publico no es otro
que el de emitir una opinién sobre si la entidad cumple adecuadamente con la legislacién mds importante
relativa a la administracion y control de los fondos publicos.

En mi opinién. la auditoria completa de cumplimiento debe ser una de las formas més usuales de
actuacién de la IGAE, cuando los documentos a auditar no sean cuentas anuales sometidas a los principios y
criterios contables establecidos en el Plan General de Contabilidad. Es decir, muchos de los organismos
auténomos de la Administracion del Estado incluidos en el art. 4.1 del TRLGP y algunos de los regulados en el
art. 6.5 de la misma Ley. '

Por comparacién con la auditoria financiera debemos sefialar que los requisitos de la informacién a
auditar son idénticos, asi como las normas de auditoria y la metodologia a utilizar. Difieren los estado a auditar,
estados de preparacién y liquidacidn del presupuesto versus cuentas anuales o estados financieros, en la misma
medida que difiere la normativa legal presupuestaria de los principios y normas contables generalmente
aceptados.

En el informe de auditorfa existen diferencias importantes. Debe incluirse un pdrrafo de énfasis en el que
se advierta al lector que los estados auditados no han sido preparados segiin principios y criterios contables
generalmente aceptados y que, consecuentemente, no pretenden reflejar la imagen fiel del patrimonio y de la
situacién financiera ni los resultados de las operaciones. El parrafo de opinién debe conicner una forma de
expresion distinta aunque el contenido sustancial podria considerarse similar al correspondiente a una auditoria
financiera.

IV. Intervencién correspondiente a D. Antonio Tejerina Castellanos

“Nunca veremos el fin de la incertidumbre y el riesgo”

Esta frase que ilustra el discurso de ingreso en la Real Academia de Ciencias Econémicas y Financieras
del profesor D. Ubaldo Nieto de Alba —me vino a la mente cuando se me invité a participar en estas jornadas
de) Cuerpo de Intervencién al que me he sentido siempre muy unido, tanto por razones familiares muy cercanas,
como por amistades ya de muchos afios.

Por tanto, mi agradecimiento a la asociacién por su invitacién de participar en estas X Jornadas de
Control Interno en el Sector Piblico.
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Decia al comenzar que esta frase tiene un valor particularmente imponanfe cua.ndo se hab]a‘de auditoria
porque en cierto modo. un auditor es un poco administrador e informador de mc?r'udumbres y riesgos de su
cliente y de terceros e incurre también en grandes riesgos propios por la responsabilidad que se 1e. h'a asignado
en su cometido. Sobre estos aspectos y dentro de la auditorfa del sector privado es sobre los que quisiera centrar
esta pequefia presentacion antes de entrar en el debate:

— (A quién sirve el auditor externo?

— ;Existe realmente la independencia y objetividad en las auditorias?

— Se puede considerar que el auditor externo es un garante de intereses de terceros?
— (Es proporcionada y justa la responsabilidad que se le atribuye?

— ;Qué espera y valora realmente el auditado?

— ¢Hacia dénde vamos en la auditoria externa?

Estas y otras muchas cuestiones se plantean cada vez con mds frecuencia cuando se habla de auditoria
externa y desde luego para mi. se hace particularmente dificil el abordarlas y tratar de contestarlas.

Valgan pues simplemente algunas reflexiones de un profesional que considera que hay todavia muchos
puntos en discusién y sometidos a continuo debate cuando sin ninglin menosprecio al pasado y presente de la
auditorfa, se intenta construir el futuro de este imprescindible servicio tratando de mejorar su eficacia.

1. (A quién sirve realmente el auditor externo?

Al margen de lo establecido en la Ley 19/1988 de auditoria de cuentas conocido por todos... efecto frente
a terceros..., sin embargo, antes de los terceros, hay una relacién contractual entre el auditor y alguien y ese
alguien es quien tiene competencia para nombrarle, que para evitar interferencias en la necesaria independencia
con respecto al gestor, base de la eficacia del informe, la ley lo ha establecido (salvo las competencias
especificas del registro mercantil) en la junta de accionistas, 6rgano mdximo de una sociedad.

Hay una definicién de auditorfa (que es aplicable a cualquier dmbito de actuacién) que encontré en un

texto canadiense y que creo recoge perfectamente los elementos esenciales de este servicio y sus caracteristicas
fundamentales:

Auditoria es el examen de la informacion que resume los logros del gestor, llevada a cabo por un

profesional independiente que normalmente sirve los intereses del que tiene potestad de delegar la funcion de
gestion.

Centra esta definici6n todo el énfasis en la independencia con respecto al gestor e identifica que un
auditor debe servir normalmente a quien tiene competencia méxima en una organizacién, que légicamente, en el
sector privado es la junta de accionistas.

La ley espaiiola va mds alld al introducir también a los terceros, aunque no esti muy claro hasta dénde
llega el concepto de terceros. Quizd la Ley en este término incluya a todo aquél que tiene interés legitimo en

la informacién que se audita y que pueda demostrarlo ya que también extiende la responsabilidad del auditor
ante éstos.

Parece evidente que dentro de los terceros pueden estar:

— Los mercados de inversion (por tanto Bolsa, Bolsines.... CNMV) que representan a inversores
potenciales.

— Ciertos organismos reguladores (Banco de Espaiia, Direccién General de Seguros).
— Empleados (incluyendo los gestores y centrales sindicales).

— Acreedores.

— La propia Administracién Publica.
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Yo definiria el concepto de terceros como todo aquél que sin tener una relacién contractual directa con el
auditor puede demostrar tener un interés legitimo sobre la informacién auditada.

2. ¢Existe realmente la independencia y objetividad en las auditoras externas?

Todos conocemos lo establecido legalmente sobre incompatibilidades que intentan garantizar la
independencia del auditor, pero por encima de las reglas que detallan situaciones de intereses o influencias que
pueden menoscabar la objetividad, hay, en mi opinién, una consideracién adicional y es que la independencia y
la objetividad son actitudes mentales y sobre todo en el ejercicio de una profesién donde por muchas normas y
procedimientos que se establezcan en un gran néimero de situaciones se termina en una cuestién de juicio del
auditor.

Dicen los americanos que se infringe el principio de objetividad cuando un auditor se pone en una
situacién que permita a alguien razonable, dudar de su independencia.

Como podéis suponer, el tema independencia es motivo de enorme preocupacion entre los profesionales
por estar muy unido a la responsabilidad derivada.

Es mucho lo que nos jugamos los auditores si pecdramos contra este principio bdsico. Considero que es
# probablemente la infraccién mds grave que puede cometer un profesional y desde luego la que mds minaria su
credibilidad exterior.

Se habla a veces demasiado de que el hecho que sea la entidad la que paga los honorarios puede
menoscabar la independencia: que el interés de mantener ciertos clientes importantes en su dimensién, puede
influir al auditor en sus juicios.

Creo que éste puede ser un tema para el debate pero voy a anticipar mi opinién y mi experiencia personal
sin ninguna intencién de dogmatizar.

¢(Qué gana y qué puede perder un auditor en una actuacién irregular que infrinja el principio de
independencia?

Parece obvia la respuesta: por retener un cliente lo puede perder todo. Al margen de las posibles
reclamaciones econdmicas, por su responsabilidad que la Ley establece en ilimitadas estd la pérdida del activo
fundamental del auditor que es su credibilidad.

(Quién en estas circunstancias puede asumir ese riesgo?

Creo que no es necesario decir que hay que estar muy presionado por circunstancias de una enorme
necesidad para cometer ese error.

~

En mi experiencia, si debo reconocer, que me he encontrado con equivocaciones de auditores, con fallos
de juicio, pienso en beneficio de los profesionales. son muy pocos en relacién al nimero de actuaciones, pero en
la mayoria de estos casos, son equivocaciones no dolosas. es decir, sin dnimo de engaiar de forma interesada a
terceros.

Y si, por el contrario. he conocido muchos casos de ruptura de relaciones entre auditor y auditado —por
intentar sin éxito el gestor del auditado, influir en el auditor bajo amenaza de no renovar el contrato y en muchos
de ellos. por supuesto, que se han dejado de percibir incluso los honorarios de esa actuacién.

He encontrado muchas mds veces acusaciones de que somos mads papistas que el Papa. que sé6lo seguimos
normas, que nos falta sensibilidad para dar alguna ayuda al negocio de nuestros clientes, que elogios por parte
de éstos por hacernos solidarios de informaciones sesgadas o malintencionadas que siempre y afirmo —siempre
a la larga— se pagan muy caro.

3. ¢Debe ser el auditor externo un garante de los intereses de terceros?

Diria que la Ley lo tiene establecido asf en cierta manera, pero me pareceria negligente por parte de
alguien que su tnica garantfa fuera la auditoria.
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Por centrar este tema, todos los que estamos aqui sabemos qué és y cdmo se hace un trabajo de auditorfa y
que al haber, como ya dije antes, muchas cuestiones de juicio. unido a la falta de precisién absoluta de los
principios contables que rigen la presentacion de la informacion que se audita: al no examinarse todas y cada
una de las transacciones que se realizan en el periodo auditado y sobre todo, al ser la fuente fundamental del
trabajo del auditor, la informacién que suministra el propio cliente, por mucho que se cruce con terceros,
siempre existe un riesgo de auditoria que hay que entender y valorar.

El riesgo de que existan errores o irregularidades intencionadas o no y no detectadas, es algo que va unido
a nuestra profesién lo que hace que —como decfa al inicio de esta charla— si el auditor es un poco
administrador e informador de incertidumbres y riesgos de terceros, incurre en riesgos y debe por tanto
administrar sus propios riesgos.

Dice otra definicién de la funcién del auditor, que si es importante detectar errores e irregularidades, la
funcidén primordial es contribuir a crear un sistema que ayude a disminuir las posibilidades de que éstos ocurran
y que los haga mds dificiles.

Creo que esto enmarca perfectamente —que no sélo frente a terceros sino ante su propio cliente— la
auditoria tiene una funcién tremendamente importante, que da mucha credibilidad a la fidelidad de la
informacién, que puede detectar errores e irregularidades, que es una garantia, aunque considerarla como la
inica garantia ante una decision de efectuar o no una determinada transaccién economica serfa absolutamente ~
temerario. Creo que hemos de apartar al auditor del rérmino inglés «Underwritter» (0 «garante inico»).

4. (Es proporcionada y justa la responsabilidad que la Ley atribuye al auditor externo?

Pocas profesiones tienen establecida por ley una responsabilidad yo dirfa que tan agresiva como la que
establece la Ley 19/1988 al auditor. Fijar esta responsabilidad en directa, solidaria e ilimitada frente al auditado
y frente a terceros— por los daiios y perjuicios ocasionados (en caso de sociedades. todos los socios responden
de forma subsidiaria y solidaria), introduce varias cuestiones y consideraciones que quisiera plantear a los
presentes.

Primera

(Es procedente y justo que pueda reclamar quien no tiene establecida una relacién contractual con el
auditor?
Segunda

(Es equitativo que una reclamacién pueda ser desproporcionadamente mayor que ¢l honorario percibido
por un servicio?

Pensemos en las dltimas reclamaciones en los EEUU —que suponen— algunas de ellas, varios miles de
veces. el honorario de la actuacion.
Tercera

Si el responsable legal de la informacién de una entidad es el administrador, jes justo que tal y como estd
establecido sea mas fdcil actuar contra el auditor que contra el administrador?

De hecho. no conozco en los pafses donde hay mds juicios contra auditores, reclamaciones contra
administradores de la cuantia y de la frecuencia que se dan contra los auditores. Creo que en el fondo estd la
consideracidn de que en muchos casos ¢l auditor es mds solvente que el administrador responsable.

Cuarta

Si se continda en la linea de reclamar en forma desproporcionada, ;sobre qué base y nivel deben fijarse
6
los honorarios de un auditor? ;No se justificaria mds una prima de riesgo que un honorario basado en horas para
[8 J =3
que esta actividad tuviera viabilidad y justificacién econémica?
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En fin. sobre este tema sélo recordar una {rase que publicé no hace mucho la revista americana «The
American Bankers».

«Hasta hace poco, los banqueros asumian las consecuencias de sus errores: ahora, cuando se equivocan al
conceder un crédito, intentan traspasar los efectos de su mala gestién a los auditores».

A modo de iltima reflexién en este capitulo, como esto no se controle. los informes de los auditores
podrian contener tantas cautelas que les harfan totalmente inservibles.
5. ¢Qué espera y valora el auditado? ;Hacia donde vamos en la auditoria externa?

Voy a referirme a dos encuestas recientes en el sector privado, una internacional y otra local, y en aras a la
brevedad, voy a tratar de resumir al minimo:

Voy a empezar por la investigacidén externa hecha en varios paises de primera lfnea mundial (EEUU,
Canadd, Francia. Alemania, Japén, Australia y Brasil).

Nadie niega el valor de la auditorfa en cuanto a su funcién de fedataria de informacién pero también:

— El mercado tiene una vision clara y coherente de las calidades de servicio al cliente que espera de un
auditor externo.

— Este mercado busca un asesor auditor que retina dos tipos de caracteristicas de calidad:
Culturales que un auditor de prestigio debe ser capaz de poseer:
* Que sea accesible y abordable.
+ Que tenga un suficiente conocimiento del sector en que el cliente opera y su negocio.
+ Que pertenezca a una organizacién con pocos litigios y otros clientes de prestigio.

En este grupo de caracteristicas, la mayor parte de los auditores importantes fueron evaluados de forma
muy positiva.

Pero también, el mercado busca otro tipo de caracteristicas que separan a los solamente competentes de
los extraordinarios y éstas se pueden resumir en:

— Que los auditores sean capaces de afiadir valor al negocio de su cliente.

— Que poscan un conocimiento profundo de los sectores y de los negocios.

— Que puedan llegar a ser considerados asesores del equipo de gestion al mds alto nivel.
— Que puedan ofrecer servicios multidisciplinarios e internacionales.

A modo de resumen: parece que el mercado internacional. al margen del atributo de informar de manera
independiente sobre la informacién. busca unos auditores/asesores que:

— Tengan una amplia y profunda perspectiva de los negocios, capaces de distinguir lo mds adecuado al
negocio de sus clientes desde sus intimos conocimientos de los mismos.

— Capaces también de poder aportar ideas estratégicas de una forma activa, de afiadir valor, de ser pricticos.

— Que tengan sensibilidad a las necesidades de la entidad auditada, respeten su cultura y sean capaces de
aportar algo al negocio y mejorar la gestion.

Si ahora nos acercamos a Espaiia un resumen de conclusiones del estudio local fueron las siguientes:

— Un alto porcentaje de los encuestados (80%) cree que la auditorfa es beneficiosa para su compaiifa.
— Los factores més importantes que se valoran antes de seleccionar un auditor son:
* Profesionalismo.

* Reputacién.
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 Entendimiento y comprension de las necesidades del cliente.

+ Calidad y profundidad en sus recomendaciones sobre las mejoras del negocio.

+ Honorarios (aunque no es la prioridad fundamental).
Las mejoras requeridas se centran en:
— Mayor soporte y asesoramiento, incluido un mejor entendimiento de los temas del negocio.
— Mids rdpida respuesta y enfoque mds innovador.

El mundo financiero ve el mercado de auditoria como un sector de muy rdpido desarrollo, con
sustanciales mejoras en el servicio que ofrecen.

Sin embargo, el mercado pide mayor asesoramiento de negocio y consultoria, junto a un servicio mds
rdpido y mds personal.

Traigo esta encuesta a esta presentacién porque parece haber ciertos elementos en contradiccion entre lo
que pide el mercado y lo que parece va a ser el camino permitido por las normas legales en la auditoria externa
en el sector privado, sobre todo las que intentan evitar enfrentamientos con el principio de objetividad o
independencia.

Aunque yo creo que es compatible, como lo es en el dmbito del Sector Piblico (creo que en el futuro
vamos a ver un mayor acercamiento de enfoques y alcances entre auditorias publicas y privadas) y que el futuro
de la auditorfa externa en el sector privado no va a poder prescindir de estos comentarios surgidos de las
encuestas, teniendo en cuenta el principio de objetividad e independencia y por tanto del valor frente a terceros
aun con los elementos de riesgo e incertidumbre que nunca debemos olvidar y con los que abrf esta charla.

Parafraseando a otro pensador «no debemos admitir como tales las normas o las costumbres establecidas:
debemos buscar en ellas la necesidad, para que nada nos parezca imposible de mejorar».

No voy a extenderme mds, espero que queden estas ideas para el posterior coloquio.
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EVALUACION DE PROGRAMAS
Y POLITICAS PUBLICAS.
METODOLOGIA DE EVALUACION.
AVANCES EN CONTABILIDAD ANALITICA.

I. INTRODUCCION

En nuestro pafs, pocas personas han ofdo hablar o, en todo caso, tienen una idea clara y concreta de lo que
es la evaluacion de politicas publicas.

Se trata. en cualquier caso. de un tema novedoso y. ademds, ambicioso.

Precisamente ayer, en la sesién de apertura, el Ministro de Economia y Hacienda aludfa. en mas de
una ocasion, a la necesidad de la evaluacién con el fin de incrementar la eficacia de la Administracion.

Como anticipo de los conceptos que mds adelante se van a desarrollar, diré que la evaluacion de programas y
politicas publicas hace referencia al andlisis de la actuacién piiblica con el objeto de medir sus efectos o, mejor agn.
de conocer su eficacia, entendida ésta no sélo en los términos cldsicos y estrictos a los que se circunscribe nuestro
conocido control de eficacia (es decir. el andlisis del grado de realizacion de los objetivos presupuestarios). sino en
un sentido mds amplio y externo, con referencias a calidad de los servicios prestados, a satisfaccion del ciudadano.

La primera cuestién que puede plantearse es la de los aspectos comunes o diferenciadores entre control y
evaluacién: ambas actividades se centran en el andlisis de la accién puiblica en la idea de corregir posibles des-
viaciones y mejorarla. Pero las diferencias entre uno y otra son claras y pueden mostrarse en el primer esquema
de la pagina siguiente.

La Intervencion General de la Administracion del Estado ha iniciado una experiencia de forma prudente y
cautelosa en el campo de la evaluacién; en primer lugar, a través de algo que ya es una realidad: el control finan-
ciero de programas, con el que se pretende medir resultados de modo interno: se analizan los objetivos presu-
puestarios realizados respecto a los que habian sido previstos.

Las primeras experiencias datan de 1985, tras el establecimiento de la presupucstacion por programas;
mds tarde, la Ley de Presupuestos para 1989 y las siguientes. han institucionalizado y dado cardcter oficial y
normado a esta actividad. amplidndose sucesivamente el nimero de programas presupuestarios sometidos a este
tipo de control. Puede afirmarse que atin no se trata de evaluacidn, pero si de una actividad que estd al comienzo
del camino evaluador.
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CONTROL

EVALUACION

Se cjerce sobre cada gasto o, en todo caso, sobre
el gasto de un periodo determinado.

Tradicionalmente, se ha cefiido a los aspectos de
regularidad/legalidad.

Suele ejercerse desde una postura de desconfianza
respecto al controlado.

Acarrea sanciones en caso de incumplimiento.

Se ejerce sobre toda la vida de un proyecto o ac-
¢ién piblica. Tradicionalmente. se ha ceiiido a los
aspectos de regularidad/legalidad.

Atiende esencialmente a los resultados obtenidos,
se interesa por la eficacia y calidad de los servicios.
Acarrea sanciones en caso de incumplimiento.

Busca prestar apoyo y ayuda al evaluado con el
fin de corregir desviaciones.

Da lugar a debates dirigidos a mejorar la eficacia

piblica y, posiblemente, dard lugar al logro de
economias en la gestién de los recursos piblicos.

Mis tarde, la propia Intervencién ha continuado profundizando en la materia. con el inicio de estudios
tendentes a la elaboracién de una metodologia de evaluacidn, en la que actualmente se trabaja.

Para abordar sucesivamente estos temas, la sesién de hoy se organiza segin el siguiente esquema, en el
que cada ponente expondrd las siguientes materias.

PONENTE TEMA CONTENIDO

M. José Garde Sistema de seguimiento de objetivos y | Introduccién descriptiva al sistema de segui-

control financiero de programas miento y al control financiero de programas.

Jesiis del Barco Balance Breve balance de la experiencia e introduccién
al tema de contabilidad analitica como debilidad

detectada en la aplicacién del sistema.

Jaime Pou Contabilidad analitica Exposicion de la situacién de los trabajos que
sobre la materia realiza la IGAE. Presentacién

del proyecto CANOA.

Introduccién a la evaluacion de
programas y politicas publicas

Necesidad de su introduccién ante la demanda
politica y social de evaluacién. Concepto y
clases de evaluacién. Andlisis comparado.
Requerimientos previos a su introduccién: desa-
rrollo del método, asuncién de esta filosofia y
especializacién. Capacidad de respuesta de la
IGAE.

Julidn Arcos

Angel Alvarez Evaluacién de programas y politicas

publicas

Introduccién a la filosofia de evaluacion de pro-
gramas y politicas publicas.

Jesiis del Barco Introduccidn o la metodologia de

evaluacion

Breve introduccién a los objetivos y organiza-
cién de la metodologia que se estd desarrollando
en la IGAE para la realizacién de evaluacién de
programas.
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PONENTE TEMA CONTENIDO
Pedro Caias Metodologia de evaluacién de progra- |Introduccién a la metodologia actualmente en
mas y politicas piblicas. desarrollo en la IGAE para la realizacién de

evaluacioén de programas y politicas piblicas en
nuestro pafs.

Julidn Arcos Colofon y cierre. Conclusiones, cierre de ponencia e inicio del
debate.

II. SISTEMA DE SEGUIMIENTO DE OBJETIVOS Y CONTROL FINANCIERO DE PROGRAMAS

Sistema de seguimiento de objetivos: Introduccién, normas reguladoras, agentes participantes

Introduccion

Una vez implantado en 1984 el sistema de presupuestacién por programas, el paso siguiente dentro de la
lfnea de renovacién de los procesos y técnicas de asignacién, programacién y gestion de los recursos piblicos
era establecer un proceso de seguimiento cuyo objetivo no era otro que cerrar, precisamente, el sistema de pre-
supuestacién por programas.

Este sistema se configura como un instrumento al servicio de la asignacion de los recursos y de la gestién
de los programas, ya que a través de ¢él, el gestor informa acerca del estado de situacién de lo realizado en rela-
cién con los objetivos que previamente se han fijado. No obstante, la operatividad del sistema estd condicionada
a que el gestor practique una verdadera gestion por objetivos.

El sistema integra las distintas fases de planificacién, presupuestacion y ejecucion participando en el mis-
mo los érganos gestores, de presupuestacién y de control, sobre los que se superpone la Comisién de Andlisis de
Programas. Con ello lo que el sistema intenta cs superar la tradicional desconexién entre las decisiones de plani-
ficacién que realizan los 6rganos gestores y las que se desarrollan en el 4mbito del Ministerio de Economia y
Hacienda. favoreciendo que la DGP actile como 6rgano de coordinacion en la elaboracién de los PGE.

Este procedimiento sienta las bases para desarrollar una administracién por objetivos, un modelo de ges-
tién orientado a resultados. De esta forma el resultado se configura como un elemento esencial en el proceso de
toma de decisiones sobre los programas. favoreciendo la responsabilizacién por resultados.

Normas reguladoras

El sistema de seguimiento viene regulado por un conjunto de normas que pueden agruparse en dos
bloques:

1. Normas con rango de ley.

2. Normas de desarrollo.

1. Normas con rango de ley.
Estas son las leyes anuales por las que se aprueba los PGE. En concreto:

— Ley 37/1988 de PGE para 1989 por la que se facuita al Ministro de Economia y Hacienda para dictar
normas y establecer los procedimientos necesarios para introducir un sistema normalizado de segui-
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miento del grado de realizacién de los objetivos. Establecia asimismo los ocho programas sobre los
que en 1989 se habfa de aplicar ¢l sistema.

— Tras ella. las sucesivas leyes de presupuestos han venido a ampliar el niimero de programas y actua-

2

ciones afectos a este sistema de gestion y control. Destacar la Ley 39/1992 de PGE para 1993 por la
que se amplia la aplicacién del sistema a un total de 16 programas.

Normas de desarrollo.

Las normas de desarrollo son bdsicamente de tres tipos:

a)

b)

c)

Ordenes Ministeriales. Las Ordenes Ministeriales de Economia y Hacienda vienen a regular el siste-
ma de seguimiento. La que actualmente estd en vigor es la OM de 14 de julio de 1992. que sustituyé
a la hasta entonces en vigor OM de 11 de abril de 1989, introduciendo importantes modificaciones en
esta ultima. (Modificaciones en las que no se enira).

Resoluciones de la DGP. Por su parte, las Resoluciones de la DGP son las que recogen y aprueban
los modelos de documentos para el desarrollo de la OM.

Finalmente, las Circulares de la IGAE que regulan el Control financiero de programas y establecen
Instrucciones para el gjercicio del mismo.

Conforme a la OM de 14 de julio de 1992, se aprueba la Circular 1/1993, de 29 de enero, que sustituye a
la Circular 4/1989 de 27 de diciembre dictada precisamente al amparo de la Orden Ministerial de 11 de
abril de 1989.

Agentes participantes

La mecdnica de funcionamiento del sistema se establece a través de una serie de etapas que vienen a con-
figurar el ciclo presupuestario. Los agentes participantes en el sistema son:

1.

%]

R o

Organo gestor del programa o plan de actuacién.
D.G. Presupuestos.
Intervencién General de la Administracidn del Estado.

Comisién de Andlisis de Programas. Esta comisidn se superpone sobre las tres anteriores como drga-
no colegiado que cierra el circuito de informacién y garantiza la coordinacién de actuaciones.

Asf inicialmente los 6rganos gestores preparan su anteproyecto de presupuesto. en el que identifican los
objetivos, indicadores y costes previsibles para la ejecucién del programa. Posteriormente. en el seno de la
Comisién de Andlisis de Programas y de la DGP. se procede a la discusién de las propuestas, asignacién de cré-
ditos. y a su integracién con el resto de los programas.

Aprobado el presupuesto, se desarrolla por los Organos gestores, su ejecucién asi como el seguimiento de
los resultados.

Finalmente. se articula el proceso de rendicion de cuentas, segin el cual los érganos gestores informan so-
bre el nivel de realizacién de objetivos e indicadores, costes en los que se ha incurrido, y en su caso sobre la jus-
tificacién de las desviaciones producidas.

En cuanto a los cometidos y responsabilidades de cada uno de ¢stos agentes; el sistema establece:

l.

Organos Gestores. Como competencia de los érganos gestores:

— Elaborar propuestas presupuestarias.

— Definir la estructura de objetivos e indicadores necesarios para su medicién.

— Gestionar el programa.

— Establecer el sistema de seguimiento de objetivos.
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— Realizar un seguimiento efectivo de realizaciones.

— Rendir cuentas de su actuacién presentando los estados, informes, y balances requeridos por la OM de
14 de julio de 1992.

Todo cllo supone un amplio grado de autonomia y de responsabilidad por parte del gestor, si bien ha de
respetar siempre cl fin dltimo de obtener informacién destinada a evaluar el cumplimiento de los objetivos que
han servido de base para la asignacién de recursos.

2. D.G. Presupuestos. Le corresponde elaborar las propuestas presupuestarias, reasignando recursos, y
modificando, si ello fuera preciso, los objetivos e indicadores a la vista de las observaciones formuladas por las
Comisiones de Andlisis de programas.

3. Intervencién General de la Administracién del Estado. Tiene asignada la funcién de control financie-
ro de programas o planes de actuacidn, en su caso. Dicho control consiste basicamente, en analizar y auditar los
estados, balance de resultados e informes de gestion rendidos por el gestor desde el punto de vista de la eficacia,
eficiencia y economia.

Si bien esta funcién es competencia de la Intervencién General. la misma se realiza con cardcter gene-
ral a través de las Intervenciones Delegadas en Ministerios, Servicios, Organismos. Sociedades y Entes
Piiblicos en los que se encuentre establecido este régimen especial de seguimiento de programas (caso de no
existir Intervencién Delegada se realizard a través de la Subdireccién General de Control Financiero). Y en
los dmbitos concretos de la Seguridad Social y Ministerio de Defensa a través de las Intervenciones
Generales respectivas.

4. Comisién de Andlisis de Programa. Por dltimo. a la Comisién le corresponde, como 6rgano integra-
dor. analizar las necesidades financieras de los distintos programas de gasto en relacién con los objetivos que se
hayan seleccionado y los resultados alcanzados, proponiendo en su caso las adaptaciones y reasignaciones de re-
cursos presupuestarios que resulten aconsejables. segiin criterios de rentabilidad econémica y social.
Finalmente. también analiza la eficacia de las politicas pidblicas de gasto.

Ambito de aplicacién

Mientras la OM de 11 de abril de 1989 limitaba el seguimiento especial a los objetivos establecidos en los
programas que integran los Presupuestos Generales del Estado. la OM de 14 de julio de 1992 amplia el 4mbito
de aplicacién de este sistema a los objetivos que se asignen a las Sociedades Estatales o Entes Piiblicos. cual-
quiera que sea el ordenamiento juridico al que hayan de ajustar su actividad, en los planes de actuacién.

En la Disposicién Adicional Segunda de la Ley 39/1992 de PGE para 1993 se recoge una relacion de los
16 programas y actuaciones a los que serd de aplicacién durante 1993 el sistema especial de seguimiento, cual-
quiera que sea el agente del Sector piblico estatal que los ejecute o gestione. Tales programas pueden agruparse
por politicas de gasto y asi tenemos: Justicia, Educacién, Infraestructuras, Investigacién, Promocién de Empleo,
Sanidad y otras politicas no individualizadas. En total importan 2,37 billones de pesetas, lo que representa un
9,1 % del total de los Presupuestos Generales del Estado (cifra consolidada).

Control financiero de programas: Objeto y Fases

Objeto

El control financiero de programas tiene como finalidad evaluar, desde la perspectiva de la eficacia. la efi-
ciencia y la economia, la gestién de los programas presupuestarios y los planes de actuacién de las Sociedades
Estatales y Entes Publicos sujetos a seguimiento especial, siendo su objeto el examen, andlisis y evaluacién de:

1. Los sistemas y procedimientos establecidos por el gestor para el seguimiento de los objetivos.

2. Los documentos y antecedentes que sean necesarios para determinar el grado de fiabilidad de los da-
tos contenidos en los balances e informes rendidos por los Organos gestores.
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Para el desarrollo de esta funcién, el érgano de control puede recabar en cualquier momento de los cen-
tros gestores la informacién que precise. y efectuar las comprobaciones materiales que, en su caso. sean necesa-
rias.

Fases
En la realizacién del control financiero de programas, se establecen cuatro fases claramente diferenciadas:

1. Planificacién.

!\)

Estudio preliminar.
Andlisis de la Gestién del Programa.

3
4. Emisidn del informe.

1. Planificacion
En esta primera fase lo que se pretende es:
+ Tener conocimiento de las caracteristicas del programa (6rgano gestor, presupuesto. actividades).

 Conocimiento de objetivos, las condiciones y limitaciones al trabajo.

Prever los procedimientos de auditoria aplicables, su extension y oportunidad.
* Prever el equipo de auditorfa (cudntos, qué categoria).

* Prever los tiempos (fecha de entrega de los informes. de andlisis de las 4reas....).

2.  Estudio Preliminar

Estd orientado. con cardcter general, a conocer de una parte qué actividades se realizan en la ejecucién del
programa. quién es el responsable de gestionarlo y cdmo se ejecuta: y de otra el andlisis del sistema de segui-
miento establecido por el gestor. Por ello, en este estudio preliminar podemos distinguir:

2.1. Estudio Previo del Organo Gestor
En este estudio previo del érgano gestor, se realiza:
a) Andlisis del gestor.
b) Andlisis de la legislacion bdsica relevante.
¢) Andlisis de los recursos econémicos afectos.
d) Andlisis de los planes de actuacion.

Tras este estudio previo se pretende que el encargado del trabajo obtenga una visién genérica que sirva de
primera toma de contacto con el programa, sus érganos gestores y la realidad de los mismos. Pero que ademis le
permita identificar las dreas de gestion que deben estudiarse y fijar el alcance y extensién de los procedimientos
y pruebas a realizar.

2.2. Andlisis previo de objetivos e indicadores

En esta fase del estudio preliminar se pretende la realizacién de un estudio teérico sobre la idoneidad y
adecuacidn de los objetivos e indicadores definidos en el programa auditado; no procede aqui entrar a valorar el
grado de realizacién de los objetivos ni la eficiencia alcanzada.

Tras este andlisis previo, estaremos en condiciones no sélo de conocer los objetivos ¢ indicadores defini-
dos para el programa, sino también evaluar, con cardcter previo. la idoneidad de los mismos y si reflejan adecua-
damente las metas y resultados especificos que se esperan conseguir con la ejecucién del programa.
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2.3, Anilisis del sistema de seguimiento de objetivos establecidos por el gestor

El objeto de esta fase es conocer con precision el proceso que se sigue para la obtencién de los datos
conforme a los que se elaboran los balances e informes, as{ como el tratamiento que se da a dicha informa-
cién. al objeto de determinar la confianza que merece el sistema de seguimiento establecido por el gestor. De
ahf que represente una de las tareas mds importantes del trabajo a realizar ya que una de las principales limi-
taciones con las que se va a encontrar ¢l equipo auditor es precisamente la ausencia de un sistema de segui-
miento adecuado, impidiendo al auditor emitir opinién sobre el grado de fiabilidad de los datos contenidos en
los informes y balances elaborados por el gestor. El auditor deberd centrar su atencién en el andlisis de tres
puntos:

* Proceso de obtencién de informacioén.

+ Tratamiento dado a dicha informacién.

* Los procesos de garantia y validacién de la informacién obtenida.
Tras este andlisis se estard en disposicién de:

 Evaluar el sistema de seguimiento aplicado por el gestor.

* Establecer el alcance y naturaleza de los procedimientos y pruebas a realizar en e! andlisis del balance.

3. Audlisis de la gestion del programa

En esta fase se examinan los aspectos y dreas que se han considerado como relevantes en el Estudio
Preliminar. con especial énfasis en la evaluacién de los niveles de eficacia y eficiencia con que se utilizan los re-
cursos para lograr los objetivos perseguidos. En su préctica se distinguen dos partes diferenciadas:

* Andlisis de las dreas de gasto mds significativas (personal, gastos corrientes. subvenciones e inver-
siones).

* Andlisis del Balance de Resultados

Realmente la primera tase tiene cardcter instrumental y preparatorio de la segunda, puesto que de la pri-
mera se obtendrin conclusiones sobre el grado de eficiencia en la utilizacién de los recursos presupuestarios al
tiempo que permite fijar en gran medida el contenido y extension de las pruebas y procedimientos a emplear en
la verificacion del Balance.

3.1. Andlisis de las dreas de gasto

No vamos a entrar a analizar con detalle todas y cada una de las dreas de gasto, ni los aspectos que en
cada una de ellas se debieran estudiar. Con cdrdcter general, y vdlido para todas las dreas, los puntos que se ana-
lizarén en este cstudio son:

 Importancia relativa de cada drea.
* Criterios de imputacion de costes y si éstos son razonables.

* ;Se han producido aumentos o disminuciones significativas de los costes?, (qué desviaciones existen
sobre los gastos presupuestados?. ;cudles han sido sus causas?

Este andlisis nos permite:
« por un lado, identificar los problemas que en cada drea provocan desviaciones fisicas y financieras;
* por otro lado. identificar las deficiencias estructurales significativas que impiden una gestién adecuada.

De esta forma, esta fase cumple con una finalidad fundamental: evaluar el grado de eficacia, eficiencia y
economia de cada drea.
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3.2. Anadlisis del Balance de Resultados

Por lo que se refiere al andlisis del balance de resultados y evaluacién del programa. se puede afirmar que
cumple con uno de los objetivos mas importantes de este tipo de control. por cuanto determina, ademds del gra-
do de fiabilidad de los datos contenidos en el Balance e Informe Anual de Resultados, el grado de cumplimiento
de los objetivos, su adecuacién a la realidad del programa y las causas que han determinado, en su caso. la exis-
tencia de desviaciones.

Para ello, tres son los pasos que han de darse:
a) Verificacion de los datos del Balance.
b) Andlisis del informe de gestion y de las desviaciones.

¢) Determinacion del grado de cumplimiento de los objetivos. Para llegar a tal determinacion habrd que
ver si se han cumplido los objetivos previstos y cudl es el nivel de realizaciones que se ha alcanzado.

Finalizada esta etapa, estaremos ya en condiciones de:
* Determinar el grado de fiabilidad de los datos del balance.
» Obtener conclusiones del informe del gestor.

* Conocer el grado de cumplimiento de los objetivos y la eficiencia en la gestion de los recursos.

4.  Informe

La emisién del informe es la dltima etapa del control financiero del programa. Su objeto es emitir opinién
sobre:

a) Grado de realizacién de los objetivos, e indicadores y de su adecuacién a la realidad de los pro-
gramas.

b) Los costes en los que se ha incurrido.
c) Lasdesviaciones detectadas y las causas que las han producido.

En este informe. que tendrd cardcter anual, se pretende asimismo poner de manifiesto las necesidades
y dificultades con que se han encontrado los responsables de la gestién del programa, y proponer las reco-
mendaciones que se consideren adecuadas para mejorar tanto la asignacién de recursos como la gestién del
programa.

4.1. Estructura del informe

La estructura del informe ha sido sustancialmente modificada por la Circular 1/1993 de la IGAE. Segiin
esta norma, el informe se ajustard a la siguiente estructura:

[. Dictamen.

I.1.  Introduccién (breve descripcién del programa).

1.2, Objetivos (del control financiero de programas), alcance y limitaciones.

1.3. Opinidén.

I.4. Conclusiones.

II.  Evaluacién del programa. que comprenderd:

[I.1. Evaluacion de objetivos e indicadores.

I1.2.  Evaluacidn del sistema de seguimiento.



EVALUACION DE PROGRAMAS Y POLITICAS PUBLICAS. METODOLOGIA DE EVALUACION. AVANCES EN...

I1.3.  Evaluacién de las dreas de gasto.
I1.4. Verificaci6n de la informacion del balance de resultados e informe de gestion.

I1.5. Alegaciones.

4.2, Destinatarios de los informes

El informe debe emitirse en el plazo de dos meses desde la rendicion, por el érgano gestor del informe
anual de gestion y el balance de resultados que estd previsto se efectiie antes del 15 de febrero de cada aiio.

El Interventor-auditor elaborard un informe provisional, a cuyos efectos podrd recabar en cualquier mo-
mento de los centros gestores la informacién que precise y efectuar las comprobaciones materiales que, en cada
€aso, sean necesarias.

Este informe provisional se presentard al gestor responsable del programa para que en el plazo de 15 dias
efectiie cuantas ulegaciones estime oportunas. Si transcurrido ese plazo no se efectiia ninguna alegacién, se en-
tiende que el gestor estd de acuerdo en todos los extremos del informe, por lo que ¢l informe provisional se ele-
va a definitivo.

En el caso de que si se efectien alegaciones, y una vez analizadas, el Interventor Delegado o Subdirector
en su caso, promoverd, al nivel de direccién que estime oportuno, las reuniones de discusion que considere ade-
cuadas a fin de armonizar posturas y favorecer la acogida de conclusiones y recomendaciones.

a) Los informes definitivos serdn remitidos:
*» Al Ministro del Ramo.

» Al Director o Presidente del Servicio. OO.AA., Ente Piblico o Sociedad Estatal en que se integre la
Sociedad Estatal que desarrolle el plan de actuacién sujeto a seguimiento.

+ Al gestor responsable del programa presupuestario o del plan de actuacion.

A la IGAE.

b) Por su parte la IGAE remitird tales informes definitivos al:
* Ministro de Economia y Hacienda.

* Presidente de la Comision de Andlisis de Programas.

* Director General de Presupuestos.

Ademads anualmente la IGAE elaborard un Informe-Resumen comprensivo de los resultados mds signifi-
cativos de las actuaciones de control financiero de programas efectuados durante el ejercicio, informe que eleva-
rd al Consejo de Ministros.

Finalmente sefialar que con independencia del informe anual definitivo, los Interventores Delegados res-
ponsables de la realizacién del control financiero podrdn emitir informes parciales a lo largo del ejercicio, cuan-
do aprecien que se dan circunstancias de especial relevancia para la gestion del programa.

1II. CONTROL FINANCIERO DE PROGRAMAS: BALANCE DE UNA EXPERIENCIA

El sistema de seguimiento de objetivos es, ante todo. una filosofia de administracién orientada a resulta-
dos que integra de manera pragmidtica los distintos procesos y actividades administrativas en que se concreta la
gestion de los programas, en su sentido mds amplio.

Con su aplicacion se establece una nueva dimensidn del proceso de gestién publica que viene a su-
perar la tradicional desconexién en nuestra administracién de la planificacidn, el presupuesto. la gestién y
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el control. Situacién de la que se debe derivar una gestiéon mds econdmica y una asignacién de recursos
mds eficaz.

No obstante es necesario reconocer que su implantacién estd resultando una tarea compleja. que requerird
tiempo de maduracién y el compromiso y el apoyo de los maximos niveles de direccidn.

La idea fundamental en la que se sustenta el sistema de seguimiento orbita alrededor de aumentar la parti-
cipacién en los procesos de decisién de los diferentes niveles de la organizacién.

Esta circunstancia. junto a la escasa tradicién de este modo de gestidn en nuestra administracion, est4 difi-
cultando la adaptacién rdpida de los distintos dmbitos de gestién a esta nueva concepcidn.

Consecuentemente el sistema estd permitiendo, en la prictica. ciertas holguras temporales de implanta-
ci6n. de manera que la evolucién hacia esta nueva dimensién de la gestién, se estd desarrollando de forma pau-
latina intentando evitar en cualquier caso la generacion de tensiones innecesarias.

Esta politica de implantacién estd suponiendo un cierto retraso en su puesta en préclica aunque como con-
trapartida se estd generando una gradual involucracion y un creciente nivel de participacién del conjunto de los
agentes que concurren en la gestién de los programas.

Antes de hacer un balance que nos permita valorar el nivel de implantacién actual y los resultados alcan-
zados. considero conveniente hacer un breve recordatorio de cudles son las implicaciones que habrin de derivar-
se del sistema de seguimiento cuando se encuentre operativo al 100 % de su potencial.

En esta situacién ideal la aplicacién del sistema permitira:

* Priorizar las diferentes alternativas de gasto en que se concretan los programas, identificando y defi-
niendo los objetivos encaminados a su satisfaccién.

* Orientar y disciplinar la gestién hacia la consecucién de resultados.
* Informar sobre el nivel de realizacién y sobre la continuidad y pertinencia de objetivos y prioridades.
* Asignar los recursos en funcidn de las indicadas prioridades y los resultados alcanzados.

La consecucién de este mdltiple requerimiento hace necesario que, al menos, se cumplan las siguientes
exigencias generales:

1. Su aplicacién debe contar con el respaldo activo de la direccién de modo que sea considerado por
toda la organizacién como un instrumento sustancial del proceso de gesti6n.

2. Es necesario que el sistema de seguimiento de objetivos que se desarrolle por el gestor responda a la
naturaleza y exigencias de las actividades que desarrolla y debe apoyarse en los centros de responsa-

bilidad.
3. Los objetivos deben ser precisos, susceptibles de medicion, identificables y orientados a resultados.
4. Se debe identificar el responsable de su logro y el marco espacio temporal en que han de realizarse.
5. Se deben instrumentar mecanismos para estimular la mejora de los resultados y para favorecer que
las prioridades entre objetivos sean comprendidas, asumidas y aceptadas por los distintos agentes.
6. Esimprescindible cumplir los requerimientos de rendicién de cuentas establecidos por el sistema.

7. El control financiero debe aportar, como elemento de cierre del proceso presupuestario, informacién
objetiva elaborada bajo un criterio técnico e independiente.

La experiencia nos sefala que el incumplimiento de alguno de estos principios implica una disfuncionali-
dad del sistema que determina, en la mayor parte de los casos, su incapacidad para cumplir la misién para la que
fue establecido.

Los resultados del control financiero efectuado en estos afios han puesto de manifiesto determinadas defi-
ciencias en relacién con el cumplimiento de estos principios. No obstante se puede afirmar que el resultado glo-
bal obtenido con la aplicacién del sistema de seguimiento resulta francamente positivo.
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Entre sus efectos cabe destacar los siguientes:

* Se estd superando la multiplicidad de sistemas de seguimiento existentes inicialmente y sus Gpticas de

funcionamiento.

Los centros gestores contaban inicialmente con algiin sistema de seguimiento, en algunos casos bastan-
te desarrollado. aunque carentes siempre de una perspectiva integradora, dado que obedecian a iniciati-
vas independientes, y con el problema adicional de no estar fundamentados en un sistema de gestién
por objetivos.

Se estd produciendo una progresiva mentalizacién de los drganos gestores a la nueva situacién.

De acuerdo con el planteamiento del sistema, ataiie al gestor la responsabilidad del seguimiento de los
objetivos, sin perjuicio de las verificaciones que debe realizar el érgano encargado de aplicar el control
financiero de programas.

Este procedimiento estd produciendo un efecto muy importante, tanto en los gestores directamente rela-
cionados con los programas objeto de seguimiento especial como por via de efectos inducidos en los res-
tantes.

Estos efectos se extienden mds alld del propio aspecto formal de rendir una cuenta relativa a los resulta-
dos del programa, actia como elemento de motivacién en la medida en que contribuye a cerrar el cir-
cuito de informacidn y favorece la mejor gestion de los recursos.

Situacidén que estd contribuyendo a la:

Introduccidn del control de gestién empresarial en los dmbitos de gestién de los programas objeto de
seguimiento.

El cambio a la presupuestacién y seguimiento de objetivos ha implicado una modificacién en la
forma de pensar de los gestores. en el sentido de que el nuevo procedimiento requiere esquemati-
zar la actividad a desarrollar en términos de objetivos e indicadores. A estos efectos el periodo
transcurrido y la continua relacién de los distintos agentes que conforman el sistema de segui-
miento estd favoreciendo la implantacién de esta «cultura» y la definicién de objetivos cada vez
mds representativos.

Superacion del tradicional criterio orgdnico, de independencia de actuaciones, por la confluencia de ac-
ciones recogidas en un mismo programa.

El seguimiento especial de programas en los que varios departamentos participan en su gestién ha
puesto de manifiesto que es posible la coordinacién de recursos y vertebrar la participacién de agentes
pertenecientes a estructuras orgdnicas diferentes.

En cuanto a las debilidades detectadas. se considera necesario:

Perfeccionar la aplicacién de las técnicas de control de gestién en el dmbito de la gestidn de progra-
mas. '

Se debe dar una mayor relevancia a la Comisién de Andlisis de Programas en la asignacién de re-
cursos.

Se deben introducir mecanismos adicionales de incentivacién para estimular la mejora de los resultados
e impulsar la asuncién generalizada del sistema.

Se debe continuar en la linea de perfeccionar las técnicas de control financiero de programas y en mejo-
rar su aplicacion.

Asimismo. los diferentes sistemas de informacién a la gestién que se estdn desarrollando actualmente
deberian responder a principios generales comunes. Debiendo reunir, entre otras, las siguientes caracte-
risticas:
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— Vertebrar de forma precisa la relacién objetivos/indicadores/actuaciones.

— Establecer una distribucidn jerarquizada de objetivos e indicadores por centros de responsabili-
dad.

— Establecer criterios y procedimientos generales, claros y uniformes para la clasificacién. acumulacion
y asignacién de costes a las distintas actuaciones y centros de responsabilidad. Siendo relevante la dis-
tincién entre costes segiin su naturaleza y comportamiento.

En este sentido. la Intervencién General de la Administracion del Estado debe continuar, como ha sefala-
do el Secretario General de Planificacién y Presupuestos en su ponencia de esta mafana. con la labor de disefio
y asesoramiento para la implantacién de la contabilidad analitica en las Administraciones publicas.

IV. CONTABILIDAD ANALITICA

Introduccién

En primer lugar quiero agradecer a los organizadores de estas interesantisimas Jornadas la invitacién que
me han cursado para participar en las mismas en calidad de ponente, brinddndome asi la posibilidad de expo-
ner y explicar nuestra corta experiencia que, en el dmbito estatal, tenemos sobre el disefio de modelos de cuan-
tificacion de costes de los servicios publicos. Voy a hablar pues de un drea concreta de la Contabilidad de
Gestién que recibe. indistintamente, las denominaciones de Contabilidad de Costes, Contabilidad Analitica o
Contabilidad Interna.

Aunque es poco conocido. en este campo de la Contabilidad Analitica Piblica venimos trabajando desde
hace aproximadamente diez afios. Como se podrd comprobar a lo largo de la exposicién. me atreveria a calificar
nuestra experiencia como «una experiencia de bisqueda»,

Desde que nos pusimos a trabajar bien pronto se manifestaron una serie de cuestiones que es preciso acla-
rar, las dudas surgieron ya no sélo en determinados aspectos instrumentales. sino que, y lo que es mas importan-
te. en la propia concepcion de los costes en el dmbito de las Administraciones Pdblicas y la utilidad de los mis-
mos frente a otro tipo de informacidn, tal cual es la presupuestaria.

Los trabajos realizados posibilitaron que actualmente tengamos ideas un poco mds claras sobre qué hacer
en este campo de los costes, lo que dio origen al lanzamiento. desde la IGAE. del proyecto CANOA.

El primer aspecto que se va a analizar es el marco normativo en el que, actualmente se encuadra la
Contabilidad de Costes. A continuacidn se pasa a exponer sucintamente, los trabajos concretos que, hasta la fe-
cha, hemos abordado en el dmbito estatal, para pasar a comentar algunas cuestiones que pueden suscitar un ma-
yor interés o debate. Terminaré explicando el alcance y contenido del Proyecto CANOA que presenta como ob-
jetivo fundamental disefar, desarrollar e implantar modelos de Contabilidad Analitica en los Organismos
Auténomos Estatales.

1. MARCO NORMATIVO EN EL QUE SE ENCUADRA ACTUALMENTE LA CONTABILIDAD
ANALITICA

1.1. La Constitucion Espaiola

Al analizar el &mbito normativo resulta obligado comenzar por la Constitucion Espaiiola ya que constitu-
ye la cispide de nuestro ordenamiento juridico.

Como preceptos constitucionales que, de alguna manera pueden hacer referencia a la necesidad de mode-
los o sistemas de Contabilidad de Costes se pueden citar los siguientes (espero que esta cita quede plenamente
justificada por el propio contenido de la exposicién de esta ponencia):
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— Art. 31.2. que establece que «la programacion y ejecucién del gasto piblico responderd a los criterios
de eficiencia y economia».

— Art. 103.1, que, al referirse a la Administracién Pudblica, dice que «actia de acuerdo con los princi-
pios de ¢ficacia...», entre otros que en este momento no son del caso.

1.2. Normas de rango legal

Como leyes ordinarias que aluden a los costes, a la eficiencia, etc., magnitudes todas ellas que deman-
dan modelos de Contabilidad Analitica. cabe citar como mds relevantes y sin dnimo de exhaustividad. las si-
guientes:

* Ley General Presupuestaria (Texto Refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23
de septicmbre).

Como es bien conocido esta Ley es una de las normas fundamentales de la Hacienda Publica estatal ya que,
como se dice en su predmbulo, «contiene los principios generales de cardcter permanente referentes a la actuacién del
Gobierno y de la Administracion, respecto a los derechos y obligaciones de naturaleza econémica del Estado y del
Sector Piiblico Estatal y se regulan las instituciones y servicios de gran relevancia dentro de las finanzas piiblicas, ta-
les como el Presupuesto. el Tesoro Publico, la Deuda Piiblica, el Control Financiero Interno y la Contabilidad Publica.

De este texto legal cabe destacar los articulos 17.2, 124 y 134.

El articulo 17 en su punto segundo, al referirse al Control de eficacia dice que «se ejercerd mediante el
andlisis del Coste de funcionamiento y del rendimiento de los respectivos servicios...».

Por su parte el articulo 124 al enumerar los fines que ha de satisfacer la Contabilidad Piblica cita, en su
apartado f) el de «rendir la informacion que sea necesaria para la toma de decisiones de gestion».

Por (ltimo. el articulo 134 obliga a acompaiiar a la Cuenta General del Estado dos Memorias: ¢) una, jus-
tificativa del coste y rendimiento de los servicios piblicos y. b) otra, demostrativa del grado en que se hayan
cumplido los objetivos programados. con indicacién de los previstos y alcanzados y del coste de los mismos».

Es de advertir que en el dmbito de nuestras Administraciones territoriales —Comunidades
Auténomas y Corporaciones locales— los preceptos citados de la Ley estatal aparecen casi literalmente re-
cogidos en las respectivas Leyes de Hacienda Piblica o reguladoras de su gestién econémico-financiera,
por lo que, todo lo que se pueda predicar para la Administracion estatal resultard aplicable a aquellas admi-
nistraciones.

+ Ley 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios publicos.

Como es bien conocido, estas dos figuras de ingresos ptblicos pertenecen a] campo de los pre-
cios, si bien presentan distinta justificacién y naturaleza juridica. Como se dice en la Exposicién de
motivos de la Ley. ambas figuras «arrancan de un mismo supuesto de hecho como es que el Ente
Piblico entrega directamente ciertos bienes o presta ciertos servicios por los que es posible obtener a
cambio un ingreso».

Si bien es cierto que, en el dmbito de la Administracién del Estado. los recursos obtenidos a través de
«precios» son relativamente poco relevantes, es también cierto que conforme se va descendiendo a niveles de
Administracién mds préximos a los ciudadanos —Organismos y Entes descentralizados, Corporaciones loca-
les. etc.—, su importancia va creciendo, pero incluso en la propia Administracién del Estado, en servicios pu-
blicos tradicionalmente financiados via impuestos, el signo de los tiempos actuales nos va indicando una ten-
dencia a su financiacién via precios, incrementando su atencién tanto de los gobernantes como de los
ciudadanos en general. De ahf la oportunidad y justificacién de la cita de los preceptos de esta Ley de Tasas y
Precios publicos.

A los efectos que nos interesa en esta ponencia cabe citar los siguientes:

— Art. 7. que al establecer el «principio de equivalencia» dice que «las tasas tenderdn a cubrir el cosre
del servicio o de la actividad...».
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— Art. 19. Coherente con el «principio de equivalencia» este articulo establece. en su punto 1, que «el
importe de las tasas no podra exceder del coste real o previsible» y, en su punto 2, regula su procedi-
miento de cdlculo, al decir que, para la determinacién de la cuantia o tarifa de la tasa se tomardn en
consideracién los gastos directos o indirectos... incluso los de cardcter financiero. amortizacién del in-
movilizado... etc.».

— Art. 25. En relacién a los Precios piiblicos, este precepto obliga a que la cuantia de los mismos cubra,
comio minimo, los costes econémicos originados... etc.

Al igual que se ha observado en los preceptos de la Ley General Presupuestaria, éstos de la Ley de Tasas
y Precios piblicos se reproducen en la Ley Reguladora de las Haciendas Locales y en las respectivas Leyes de
Tasas y Precios puiblicos de las Comunidades Auténomas que las hayan promulgado.

1.3. Normas de rango reglamentario e inferior

El marco normativo que estamos exponiendo lo vamos a cerrar con la cita de una serie de disposiciones
de rango inferior al legal y de aplicacién exclusiva en la esfera estatal:

— Real Decreto 1124/1978, de 12 de mayo, por el que se desarrollan las normas relativas a los servicios
de Intervencién y Control contenidos en la Ley General Presupuestaria.

— Real Decreto 324/1986, de 10 de febrero, por el que se implanta un nuevo sistema de informacién
contable en la Administracién del Estado.

— Orden del Ministerio de Economia y Hacienda de 20 de septiembre de 1983, por la que se aprueba el
Grupo 9 del PGCP relativo a la Contabilidad Analitica.

— Resolucidn de 26 de diciembre de 1983. de la IGAE, por la que se establecen y regulan determinados
informes sobre costes de funcionamiento de los servicios a rendir por los diferentes Departamentos mi-
nisteriales. '

*» El Real Decreto 1124/1978, en su articulo 5, reglamenta el «Control de eficacia» regulado por el articulo

17.2 del TRLGP citado y. para su operatividad encomienda a la IGAE «el establecimiento y direccién, dentro de
la Contabilidad Piblica. de un sistema de Contabilidad Analitica coherente con la Contabilidad
Presupuestaria...».

» El Real Decreto 324/1986 que vulgarmente se conoce como el Decreto del SICOP fija (art. 3) como
uno de los objetivos de este sistema, «la implantacién de la Contabilidad Analitica», atribuyendo su gestién (art.
7) a las Oficinas Presupuestarias de los Departamentos ministeriales.

* Grupo 9 del Plan General de Contabilidad Publica relativo a la Contabilidad Analitica.

Tal como ya se ha indicado, el Grupo 9 del PGCP relativo a 1a Contabilidad Analitica fue aprobado por Orden
del Ministerio de Economia y Hacienda de 20 de septiembre de 1983. Constituye la primera pieza de nuestro orde-
namiento juridico-contable piiblico que regula de forma coherente un modelo completo de Contabilidad de Costes.

Como quiera que en el corto espacio de tiempo de que se dispone es imposible explicarlo en su totalidad,
me voy a limitar a exponer los principales aspectos que lo caracterizan, por otro lado suficiente a los efectos de
esta ponencia.

1°  Objeto: El modelo se centra fundamentalmente en el «coste de funcionamiento de los servicios puibli-
cos». Por lo tanto. no se incluyen inversiones, transferencias y subvenciones. Ademas, como finali-
dad mediata, presenta como objetivo coadyuvar a la utilizacién de modernas técnicas presupuesta-
rias: presupuesto por programas y presupuesto base cero.

2°  Ambiro subjetivo de aplicacion: Los entes piiblicos a los que va dirigido son los de cardcter adminis-
trativo es decir, los que en términos de Contabilidad Nacional se denominan Administraciones
Publicas.
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Segiin el modelo, estos tipos de entes se caracterizan por el siguiente entorno:

a)

b)

30

Produccién de servicios piblicos: Cardcter inmaterial de los «outputs»; dificultad de identificar los
mismos: intensidad de la incorporacién del factor trabajo. frente a incorporacién escasa de materia-
les: no inventariabilidad.

Financiacion: Por el cardcter indivisible de tales servicios, no posibilidad de venta en el mercado; fi-
nanciacion mediante impuestos (vias diferentes a precios).

Relacion con la contabilidad externa: Modelo dualista moderado; se ha utilizado como referencia el
modelo del Plan Contable Espaiiol de 1973.

Relacion a través de las Cuentas del Grupo 6 y no de la ejecucidn presupuestaria. (Ver esquema 1).

4°

Centralizacion VS Descentralizacion: No se pronuncia, aunque parece inclinarse por el tratamiento
descentralizado.

Demanda estrecha colaboracién entre los 6rganos gestores y los contables.

50

La contabilidad analitica y el presupuesto por programas: No identifica la Contabilidad Analitica
con el seguimiento del presupuesto por programas. Su conexién ha de entenderse en Ia fase de elabo-

racién del Presupuesto pero no en la de ejecucidn.

No obstante, se ha escogido la categorfa de programas como elemento final de tratamiento de costes.

60
a)

b)

En cuanto a la determinacién del método de cdlculo establece dos posibilidades:

El Modelo Base, en el que se puede determinar el cdlculo de costes trabajando con costes histéricos o
con costes estdndares. (Ver esquemas 2 y 3).

El Modelo Complementario, que adiciona los costes de oportunidad.

* Resolucién de 26 de diciembre de 1983. de la IGAE por la que se establecen y regulan determinados in-
formes sobre costes de funcionamiento de los servicios, a rendir por los diferentes Departamentos Ministeriales.

La aplicacion del modelo disefiado por el Grupo 9 estaba fuertemente condicionada, al menos en la
Administracion del Estado, por la implantacién de lo que se vino a denominar Proyecto SICOP. Como es cono-
cido, este Sistema no se puso en marcha hasta el afio 1986.

Por otro lado, la elaboracién por programas de los Presupuestos del Estado para el aiio 1984 y la necesi-
dad de informacion sobre costes de los servicios publicos. aconsejaron no demorar su determinacién, aunque
fuera de manera muy elemental, finalidad que permiti6 la Resolucién que comentamos.

Se exponen a continuacién las principales notas o aspectos:

1.°

2°
3°

4°

Objeto: Obtener informes trimestrales sobre «los costes de funcionamiento de los servicios» de ma-
nera muy elemental.

Ambito subjetivo de aplicacidn: Los Departamentos Ministeriales.

Ambito temporal de aplicacién: Modelo a aplicar provisionalmente y a titulo experimental a partir
de | de enero de 1984. a la espera de la implantacién del Proyecto SICOP.

Relacidn con el Presupuesto: Subordinacién absoluta a la ejecucién del Presupuesto.

Los costes se obtendrin en funcién de la fase del reconocimiento de la obligacién; excepcion, costes
calculados de las amortizaciones.

Se identifican los Centros de Costes con los Centros Gestores del Gasto.
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GRUPO 9: CONTABILIDAD ANALITICA
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2. TRABAJOS REALIZADOS

2.1. Introduccion

Dentro del marco legal descrito los trabajos realizados a partir de la publicacion del Grupo 9 del Plan
General de Contabilidad Piblica, bien directamente por los servicios de la Subdireccién de Planificacion y
Direccién de la Contabilidad Puiblica, o bien, bajo su direccidn, sc puede dividir temporalmente en dos etapas
claramente diferenciadas: la primera que comprende el perfodo 1984-1986 y. la segunda. que va desde 1987 has-
ta el momento actual.

En la primera ctapa se intenta aplicar el modelo de Contabilidad Analitica de forma generalizada a toda la
Administracion del Estado, a partir de la concepcidn de que dicha Contabilidad, al igual que la externa, podria
estandarizarse. Como se expondrd mds adelante los resultados obtenidos no respondieron a las expectativas es-
peradas, viniendo a convertirse este periodo en una etapa de ensayo, experimentacién y aprendizaje. No obstan-
te, presenta como aspecto positivo (y por ello los trabajos realizados no pueden considerarse baldios) ¢l hecho
de que si no se hubiese pasado por esa experiencia. probablemente no s¢ hubiesen realizado los trabajos de la
etapa siguiente.

A finales del afio 1986 y a la vista de las conclusiones que se obtienen de los trabajos realizados hasta en-
tonces, se cambia radicalmente de estrategia: De un planteamiento global se pasa a acometer trabajos concretos
en determinados servicios u organismos, en donde la naturaleza de las actividades que realizan y los objetivos
que se pretenden alcanzar hacen razonable la aplicacién de modelos de Contabilidad Analitica.

Los resultados obtenidos nos han permitido abordar el Proyecto CANOA que persigue implantar modelos
de Contabilidad Analitica en todos los organismos auténomos, y al que me referiré en la dltima parte de esta po-
nencia. Se puede afirmar que con este Proyecto se inicia una nueva etapa.

2.2. Primera etapa. Periodo 1984-1986

Los trabajos realizados en esla primera etapa encuentran su fundamento en la Resolucién de la
Intervencién General de la Administracion del Estado de 26 de diciembre de 1983 en la que se seiiala que «...Ja
necesidad ampliamente sentida de mejorar la gestidn de la actividad financiera, aconseja la determinacion. de
manera provisional y a titulo experimental, de los costes de funcionamiento de los servicios piblicos que presta
el Estado. Estos costes se determinarin en cada uno de los Departamentos Ministeriales a nivel de centros orga-
nicos y de programas a partir de 1984».

Para poder llevar a cabo lo preceptuado en la citada Resolucién el Interventor General de la
Administracién del Estado, se dirigi6é a los Subsecretarios de todos los Departamentos Ministeriales. para que
designaran la unidad administrativa y los integrantes del grupo de trabajo que iban a colaborar en esta primera
experiencia prictica. Asimismo, designaba a la Subdireccién General de Direccién y Planificacion de la
Contabilidad Piblica, como la unidad administrativa que, por parte de la Intervencién General, iba a encargarse
del desarrollo ¢ implantacién del subsistema de costes.

Al anterior requerimiento contestaron ocho Departamentos ministeriales que, ...en todos los casos, se de-
signo a las Oficinas Presupuestarias como la unidad administrativa encargada de llevar a cabo los trabajos y co-
laborar con la Intervencién General.

En la Subdireccién General de Direccién y Planificacion de la Contabilidad se formé en abril de 1984 un
grupo de trabajo especificamente dedicado a la realizacién de estos estudios.

El objetivo lundamental de la citada resolucién era la realizacién de una serie de experiencias practicas
que sirvieran de buse para desarrollar una serie de procedimientos metodolégicos que facilitardn la posterior im-
plantacién del subsistema, a la vez que iba creando un ambiente favorable para el desarrollo de actividades pos-
teriores con el suficiente grado de profundidad.

Entre los trabajos realizados destacan, por la calidad de la informacidn que cn ellos se contiene y el grado
de sistemdtica y profundidad alcanzado, los siguientes:
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— Ministerio de Educacion y Ciencia.

En este trabajo se ofrecen, clasificados por provincias y Comunidades Auténomas. datos por Niveles
Educativos (EGB. BUP, Enseiianzas Integradas, Educacién Preescolar, etc.); datos medios sobre costes
por alumnos, profesores, etc.

— Ministerio de Asuntos Exteriores.

Andlisis de Costes de Consulados y representaciones Diplomdticas ante Terceros Paises y Organismos
Internacionales.

Tanto en el caso del Ministerio de Educacidn y Ciencia como en el de Asuntos Exteriores no se produjo la
esperada repercusién préctica, la necesaria integracién en la gestién econémico-presupuestaria, no produciéndo-
se la continuacién de los mismos, a pesar del reconocimiento de la calidad e importancia de la informacién que
en ellos se suministraba.

La calidad de los trabajos en los demds Departamentos puede calificarse como discreta. suponiendo, en todo
caso, un instrumento elemental de conocimiento sobre la configuracién basica de costes en estos Ministerios.

Una vez realizados los trabajos sefialados se llegd a la conclusién de que la diversidad de actividades, es-
tructura y organizacion de los entes que configuran el Sector Administraciones Piblicas no hacfa aconsejable en
ese momento. la implantacién de un sistema tnico de cdlculo de costes si se pretendia que este sistema sirviese
a los objetivos de gestién para los que se habia configurado.

De la experiencia de los estudios monograficos de los Departamentos se extrajeron una serie de proble-
mas comunes y conclusiones que recomendaron un cambio de estrategia, cerrdndose esta primera etapa dando
paso a la siguiente.

2.3. Segunda etapa. Periodo 1987-1992

Esta segunda fase en el desarrollo de estudios sobre costes se caracteriza porque en ella se pasa de andlisis
globales de entes a andlisis de dreas funcionales concretas, donde puedan determinarse costes medios, rendi-
mientos. etc., sobre todo en aquellos centros/programas donde la medicién de la eficacia en la consecucidn de
los objetivos puede ser complementada con el estudio sistemdtico y analitico de los componentes economicos de
los recursos utilizados para lograrlos.

Respondiendo a la concepcién de la Contabilidad Analitica como sistema de informacién para el gestor,
los criterios que guiaron el cambio de estrategia han sido los siguientes:

1. Abandonar todo planteamiento de implantacién generalizada y a iniciativa de la Intervencién
General de la Administracion del Estado y actuar (nicamente en aquellos servicios y organismos
que, de alguna manera. manifiesten interés en contar con una Contabilidad Analitica.

2.° Actuar de manera prioritaria en el Subsector de los Organismos Auténomos comerciales e industria-
les. debido a la propia idiosincrasia de sus actividades que, con un elevado cardcter empresarial re-
claman, instrumentos vdlidos para la gestién. entre los que destaca. casi como imprescindible, la
Contabilidad Analitica.

De acuerdo con ellos, se han realizado trabajos o'se estdn realizando en los siguientes Servicios y Organismos:
— Ministerio de Economia y Hacienda.

— Instituto Tecnoldgico Geominero de Espana (ITGE).

— Boletin Oficial del Estado (BOE).

— Aecropuertos Espaiioles y Navegacion Aérea (AENA).

— Organismo Nacional de Loterias y Apuestas del Estado (ONLAE).

— Universidades piiblicas.
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Confederaciones Hidrogrificas.
Centro Espaiiol de Metrologia.
Instituto de Turismo de Espafia (TURESPANA).

Instituto Nacional de Investigacién y Tecnologfa Agraria y Alimentaria (INIA).

No es posible ahora entrar en un andlisis pormenorizado de cada uno de estos proyectos ya que la exposi-
Ci6n se harfa excesivamente prolija y extensa. Nos limitaremos a destacar aquellos aspectos que nos parecen
mds relevantes y significativos.

A este respecto cabe destacar, en primer lugar, las grandes fases de la metodologia aplicada en el desarro-
llo de cada sistema: éstas son:

1.

o

3
4.
5

Elaboracién de una Memoria o Esquema Director.
Diseiio conceptual del Modelo.

Andlisis funcional.

Desarrollo informatico.

Implantacion y puesta en marcha.

Profesionalmente, la IGAE tnicamente asume la realizacién de los dos primeros trabajos: las etapas pos-
teriores son de la responsabilidad del Organismo destinatario y. siempre que asf lo solicite, la IGAE ejerce fun-
ciones de supervisién. asesoramiento o direccién.

En segundo lugar, y como criterios bdsicos que guiaron el disefio de los modelos, cabe destacar:

1.°

“
°

6.°

7.°
8.0

Disefio de modelos especificos en funcién de los objetivos que se pretenden conseguir; de la natura-
leza del ente: de su actividad: financiacién. etc.

Respecto a la relacién con el dmbito contable externo y presupuestario: absoluta independencia; apli-
cacidn rigurosa del principio de devengo: identificacién y cuantificacion del «consumo real».

No integracion en el Sistema de Informacién Contable. Se puede hablar de un Dualismo Radical.

Concepcién del modelo de Contabilidad Analitica como un sistema mds de informacién del Ente. en
cualquier caso. al servicio de la gestion.

En general, los modelos responden a la siguiente «estructura basica»:
Determinacidn y clasificacion de los elementos de Costes.
Localizacién y cdlculo del coste de los Centros.

Coste de las actividades/productos.

Tratar de reducir hasta donde sea posible los «costes indirectos» maximizando los «directos» a cen-
tros y actividades.

Utilizacion preferente de «costes reales o histéricos» frente a «costes preestablecidos», al menos en una
primera etapa, debido a la falta de experiencias que, con cierto rigor permitan cuantificar estdndares.

Identificacion de actividades asignadas a Centros de Costes.

Identificacién de «Unidades fisicas» (indicadores de resultados) significativas y, en todo caso, siem-
pre que medie una tarila, precio. etc. (Tasa o Precio piblico).

En caso contrario, siempre que en un centro o portador final de costes (ya sea actividad o producto)
no sea significativo o medible el indicador fisico. no se utilizara.
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3. COMENTARIOS SOBRE ALGUNAS CUESTIONES QUE SUSCITAN UN MAYOR INTERES O
DEBATE

PRIMERA: Sobre la diversificacion de entes que integran el Sector Piiblico.

La diversidad de entes que integran el Sector Piiblico determina que exista una compleja casuistica en
cuanto a la naturaleza de los mismos.

Para la elaboracion de la tipologia que exponemos se ha seguido. bdsicamente, al «Informe sobre la ges-
tién econdmico-financiera del gasto publico en Espania» de la Secretaria de Estado de Hacienda.

Los diversos entes que integran el Sector Pdblico, cabe clasificarlos en dos grandes agrupaciones:
A. Unidades de disefo, asesoramiento y regulacién.
B. Unidades provisoras de bienes y servicios.

En el primer grupo se pueden encuadrar todas aquellas Unidades que realizan actividades de alta direc-
cién y disefio de politicas piblicas. Se les podria denominar, Administracién General. Su produccién no es sus-
ceptible de cuantificacion directa.

Dentro del Grupo B, a su vez cabe distinguir entre Unidades que no operan en el mercado y Unidades que
operan en régimen de mercado. En cualquier caso todas ellas generardn una produccién susceptible de medi-
cidn, fisica y material.

Entendemos que tanto las de uno u otro grupo son susceptibles de modelos de Contabilidad Analitica,
pero también es bien cierto que la utilidad de su aplicacién serd mayor en las del Grupo B.

Los modelos de Contabilidad Analitica de las Unidades que integran la Administracion General deben presen-
tar como objetivo bdsico el andlisis de costes por actividades, no teniendo sentido hablar de ingresos ni de mdrgenes.

Por el contrario los modelos a aplicar en las entidades provisoras de bienes y servicios han de cuantificar
costes por productos concretos, trabajar con precios (aunque sean «de transferencias») y determinar méargenes,
aunque éstos sean negativos que, en todo caso, nos informardn sobre el grado de cobertura mediante impuestos.
No cabe duda que la intensidad de la necesidad de modelos de costes aumenta conforme nos vamos adentrando
en el mundo del mercado. En cualquier caso es un problema de graduacién y del conjunto de variables que se
utilice como referente.

SEGUNDA: Sobre la Eficiencia, la Eficacia y la Economia y la Contabilidad Analitica.

Toda entidad capta y emplea recursos para obtener una «produccién», consistente en actividades, bienes o
prestaciones de servicios: es decir. utiliza «inputs» para la obtencién de «outputs». Las relaciones entre ellos se
ponen de manifiesto en el esquema siguiente:

INPUTS OUTPUTS
EFICIENCIA
REALES REALES
ECONOMIA EFICACIA
PRESUPUESTADOS PRESUPUESTADOS
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Estas relaciones nos conducen a considerar tres conceptos de vital importancia y que en el Sector Piiblico
adquieren una particular configuracién:

a) El término eficacia nos pone de manifiesto el grado de cumplimiento de los objetivos previstos en un
perfodo de tiempo.

b) La cficiencia es el pardmetro que relaciona el coste de los recursos empleados con los objetivos al-
canzados.

c) Laeconomfia hace referencia al coste de los recursos empleados con los presupuestados.

La Contabilidad Analitica no es indispensable para medir los logros en la consecucién de los objetivos de
los programas presupuestarios (control de eficacia), si bien la implantacién de un sistema de Contabilidad
Analitica que conozca de indicadores fisicos, puede facilitar la medicién de ese grado de eficacia.

Por el contrario. si lo que se demanda es la determinacion de la eficiencia y economia la implantacién de
modelos de Contabilidad Analitica resulta absolutamente necesaria. O dicho de otra manera: si no se dispone de
un sistema de Contabilidad Analitica, no puede hablarse con rigor de la eficiencia y de la economia.

TERCERA: Sobre la relacion del Presupuesto y la Contabilidad Analitica.

Son muiltiples los aspectos a partir de los cuales cabe analizar dicha relacion. Cabe. en primer lugar. afir-
mar que existe una querencia contrastada de identificar la Contabilidad Analitica con un sistema de seguimiento
de la ejecucién del Presupuesto del gasto, en términos de costes. O bien se afirma que cuando la técnica presu-
puestaria es la de programas se estd en condiciones de implantar modelos de Contabilidad Analitica, dando a en-
tender que. si no se utiliza la asignacién de los recursos por objetivos. etc., no tiene razén de ser la Contabilidad
Analitica, haciéndola depender de aquellas técnicas.

La experiencia de los trabajos realizados y los estudios que hemos llevado a cabo. nos han demostrado
que dichas afirmaciones no son correctas. confirmando el criterio ya recogido en la Introduccién del Grupo 9 de
la Contabilidad Analitica Piblica. Alli se dice lo siguiente:

«...lo que no se ha pretendido es identificar Contabilidad Analitica de Explotacién y seguimiento del
Presupuesto de Programas, y no se ha hecho por entender que. pese a que puedan existir conexiones o elementos
comunes entre ambas operaciones. existen elementos fundamentales que las diferencian.

Asi evidentemente, cualquier seguimiento del Presupuesto por Programas exige un tratamiento de la in-
formacidn. ¢n los mismos términos y con los mismos criterios, con los que el Presupuesto fue redactado.

La técnica presupuestaria de programas. en cuanto mecanismo de selecci6n entre diversas opciones, atien-
de al coste de las mismas. pero su resultado final se convierte en una asignacién de recursos financieros a los en-
tes encargados de la realizacién de los programas. En dichos términos financieros son redactados los
Presupuestos resultantes y habrdn de venir cifrados los estados de seguimiento de los mismos.

La Contabilidad Analitica por definicién debe responder a otros criterios. y por ello su conexion ha de en-
tenderse en la fase de elaboracién del Presupuesto y no en la de ejecucién».

Abundando mds en esta opinidn, la diferencia entre la informacién que genera la Contabilidad Analitica y
la que se genera de la ejecucién del Presupuesto, se pone claramente de manifiesto al analizar la naturaleza de
las operaciones que se realizan con ejecucion del Presupuesto de gastos.

De acuerdo con la normativa presupuestaria vigente en nuestro pafs —sin excepcionar ningtin nivel de
Administracién Piblica— el denominado Presupuesto de gastos, no es tal. sino que es mds bien de «obligacio-
nes». Desde una éptica econémico-patrimonial, la ejecucién del Presupuesto de gastos lo que genera es «pasi-
vo», y normalmente. a corto; la contrapartida de este pasivo serd: un gasto. en sentido econémico: o. una inver-
sién. o la cancelacion de un pasivo a largo. Todo ello. desde el punto de vista presupuestario es «gasto piiblico»,
pero no «gasto» en sentido econémico y, mucho menos. «coste».

En fin, para no alargar mds esta demostracién, se puede terminar diciendo que ¢l concepto coste (que es la
informacidén que trata la Contabilidad Analitica) estd bastante alejado del concepto «gasto ptiblico» que es lo
que maneja el Presupuesto.
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Pues bien, esta diferencia, en nuestra opinidn clara, provoca bastantes equivocos por parte de los respon-
sables de la institucién presupuestaria que. al no disponer de informacién en términos de costes por adolecer
nuestros entes piiblicos de modelos de Contabilidad Analitica, llevan a forzar dicha institucién solicitando de
ella que satisfaga fines para los que no estd llamada.

Esta confusién se manifiesta con mas intensidad en determinados aspectos que, sin dnimo de agotar el
tema, cabe sefialar como mads sobresaliente, los siguientes:

1.° Como ya se ha seflalado, identificar la Contabilidad Analitica con el seguimiento de los programas.

2.° Confundir «Centros Gestores del gasto piblico» (que normalmente vienen identificados mediante la
clasificacién orgdnica del Presupuesto) con los «Centros de Costes».

3.° Asociar la clasificacién econdémica del Presupuesto con los «elementos de costes».

4.° Identificar los portadores finales de costes con los objetivos e indicadores de resultados de los pro-
gramas.

Lo expuesto nos ha llevado a la conclusién de que si queremos avanzar en la «cultura del coste» resulta
necesario que se disefien. se desarrollen y se implanten modelos de costes totalmente independientes de las ope-
raciones de ejecucidn del Presupuesto, todo ello sin perjuicio de las oportunas conciliaciones entre la informa-
ci6én obtenida de uno y otro sistema.

CUARTA: Sobre la determinacion del coste de la inversién piblica.

Generalmente se identifica la «inversion piblica» con los «proyectos de inversién» que tienen sus dota-
ciones presupuestarias en el Capitulo VI de Inversiones reales y que, en términos de Contabilidad Nacional con-
tribuyen a la formacion bruta del capital: o bien, en términos de microcontabilidad, generan un inmovilizado.

Pues bien. es de todos admitido que el gasto realizado en inversiones se incorpora al coste del proceso
productivo a través del proceso de la amortizacion. En el dmbito interno el consumo del fijo es un «coste calcu-
lado». Respondiendo a este criterio, ¢l gasto en inversién no se incorpora al modelo de Contabilidad Analitica.

Aunque nosotros estamos absolutamente de acuerdo que el coste del consumo del fijo de cada periodo se
ha de incorporar al coste de la produccién a través de la amortizacién. la fidelidad estricta a esta norma, tal
como recomienda el Grupo 9 de la Contabilidad Analilica Pidblica, nos ha puesto de manifiesto una debilidad
del sistema ya que no toda inversién piiblica tiene 1a misma consideracién que la inversién realizada en el 4mbi-
to empresarial. Aqui se entiende que toda inversion lo es en recursos materiales o inmateriales necesarios para la
actividad y proceso productivo de la empresa, teniendo la consideracién de «inputs» del sistema. Sin embargo,
en las Administraciones Piiblicas se dan evidentemente inversiones de esta naturaleza, pero también se dan otras
(desconocidas en el mundo empresarial) que constituyen «outputs» o verdadera produccién de la actividad de
aquéllas. Ejemplo de los primeros serfa la «adquisicion de un edificio» para uso de la propia administracién;
ejemplo de inversién como «outputs» seria la construccién de una carretera.

El coste del uso del edificio por la administracién se incorporard al proceso productivo a través de la
amortizacién; el coste de la carretera no se ha de incorporar nunca ya que ha sido un producto de dicho proceso
y que al terminarlo. no se vende, sino que se entrega al uso general. Esa carretera en los periodos posteriores ge-
nerard un coste de mantenimiento pero nunca de amortizacién.

Se hace pues necesario estructurar la inversién publica, clasificindola en funcién del destino del bien en
que se materializa; y si por otro lado tenemos en cuenta la forma de realizacién, mediante contrato con terceros
o directamente por administracién, se puede llegar a la siguiente tipologia:

1. Inversiones en bienes (materiales o inmateriales) para uso propio:
a) Mediante contrata: presupuestariamente, Capitulo 6.

b) Por administracién: presupuestariamente, Capitulos 1 y 2 (como norma general).

o

Inversiones en bienes (materiales o inmateriales) no para uso propio:

a) Destinados al uso general:
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— Mediante contrata (Cap. 6).

— Por administracién (Caps. 1y 2).

b) Para otros Entes ptblicos:
— Mediante contrata (Cap. 6).

— Por administracién (Caps. 1 y 2).

Sélo el supuesto 1.a) puede obviarse el pasarlo por Contabilidad Analitica. En los demds casos entende-
mos que su coste debe formarse en el Sistema de Contabilidad Analitica: el caso 1.b) como trabajos realizados
para su propio inmovilizado y los supuestos del apartado 2 como «actividad», «outputs» que constituyen la ra-
z6n de ser de fa Administracién generadora/prestadora de dicho servicio.

Este caso de las inversiones nos sirve también para poner de manifiesto el error en que se puede incurrir,
y que sefialamos en el punto anterior, de considerar que todo lo que aparece en los Capitulos | y 2 generardn
costes de funcionamiento.

QUINTA: Sobre la identificacion de la «entidad contable».

El Sujeto Contable en el caso de la Contabilidad Analitica debe ser objeto. sobre todo en organizaciones
complejas o ramificadas. de una identificacion diferente a consideraciones puramente juridicas, debiendo predo-
minar los aspectos econdmico-funcionales de la organizacién.

Cada ente debe ser objeto de un estudio previo adecuado en el que se haga hincapié en las unidades o
conjunto de unidades en las que sea interesante el desarrollo de un Sistema de Contabilidad Analitica que puede
consistir en un Sistema muy complejo o en la mera confeccién de estados a un elevado nivel de agregacion.
Serd la entidad de la organizacién en estudio la que determine los procedimientos contables a seguir, los meca-
nismos de captacion de informacién y el mayor o menor desarrollo del Sistemna pudiéndose llegar a la definicién
de contabilidades con un mayor o menor grado de autonomia dentro de un mismo Sujeto Contable, sin perjuicio
de una posible agregacién al nivel que se defina, de integracién de datos.

SEXTA: Sobre si quieren los gestores Contabilidad Analitica.

El hecho de que mediante la Contabilidad Analitica. se pongan de manifiesto deficiencias de gestién. ya
sea al comparar determinadas unidades dentro de la Administracion o con unidades del Sector privado, crea una
serie de susceptibilidades que son muy dificiles de superar provocando el rechazo de la misma.

Es evidente que esas susceptibilidades son un freno importante, que se seguird produciendo hasta que los
responsables de la gestién comprendan que el fin prioritario de la Contabilidad Analitica es crear un buen instru-
mento para esa gestién, que permita la toma de decisiones con el suficiente grado de operatividad.

4. EL PROYECTO CANOA (Contabilidad Analitica Normalizada para los Organismos Auténomos)

4.1. Objetivo del Proyecto

El Proyecto CANOA tiene por objetivo implantar en los Organismos Auténomos Estatales sistemas de
Contabilidad Analitica que, en unién de otros sistemas de informacion, faciliten la gestion de dichas organizaciones.

El Proyecto va dirigido a la totalidad de los entes que integran ese Subsector estatal, sin excluir la posi-
bilidad de adhesién de cualquier otro Ente Piblico descentralizado, cualquiera que sea su calificacion juridica.

Se refiere, por tanto. a un conjunto heterogéneo de Entes puiblicos que presentan un amplio abanico de ac-
tividades y variadas estructuras organizativas.

4.2. Estrategia para su implantaciéon

Para alcanzar el objetivo seiialado en el punto anterior se ha disefiado una estrategia que responde a las si-
guientes actividades bdsicas y presenta como horizonte temporal la fecha de 1 de enero de 1995:
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o

Disefio y desarrollo de un Modelo General o Estandar de Contabilidad Analftica compatible y coordi-
nado con el Sistema de Contabilidad Financiera (SICAI II).

Esta tarea serd realizada por la IGAE y Direccidén General de Informadtica Presupuestaria de la
Secretarfa de Estado de Hacienda.

Lanzamiento de la oferta del Proyecto CANOA por parte de la IGAE dirigido a todos los Organismos
estatales.

Anilisis y calificacién de todos los Organismos que se adhieran al proyecto en orden a deducir:
a) Organismos que se adaptan al Modelo General.

b) Organismos que requieren algunos cambios en el Modelo General.

¢) Organismos que requieren Modelos Alternativos.

La oferta alcanza los extremos siguientes:

a) Anilisis particularizado de cada uno de los organismos que se adhieran al proyecto.

b) Para los Organismos que se encuadren en los dos primeros grupos del punto 3 (Modelo Estandar
y Modelo Estdndar adaptado):

— Entrega de los correspondientes paquetes totaimente desarroliados.

— Si ademds estdn adheridos al SICAI II, entrega libre de todo coste del entorno técnico de hardwa-
re y de software.

— Mantenimiento posterior.

¢) Paralos organismos que requieran Modelos Alternativos:

— Disefio de dichos Modelos.

— Si estdn acogidos al SICAI II: Desarrollo y mantenimiento de la aplicacién.

— En cualquier otro caso. se estudiard el alcance de la colaboracién particularmente.
d) Apoyo en la implantacién y puesta en marcha.

e} Formacién.

4.3. Descripcion general del Modelo Estandar
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El Modelo General del Proyecto CANOA presenta como fines bdsicos que ha de satisfacer los siguientes:

a)

b)

c)
d)
e)

n

Suministrar informacién para la toma de decisiones de gestién.

Determinar el coste de las actividades o de la prestacion de los servicios piiblicos para establecer las
Tasas y Precios publicos.

Suministrar informacion por objetos de coste: Elementos, centros, actividades. productos.
Medir la eficiencia y la economia.
Facilitar la medicién de la eficacia.

Suministrar una base de informacidn necesaria para la elaboracién del Presupuesto.

Como caracteristicas mds relevantes, cabe destacar las siguientes:

a)

Se trata de un sistema de informacidn que se encuadra en el marco mds amplio de la Contabilidad de
Gestidn.

Necesita de la existencia de otros sistemas de informacién como condicién para que el modelo tenga
alguna operatividad. Los sistemas que requiere, como minimo, son:
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b)

c)

d)

— Gestidn de personal.

— Gestidn de inventario.

— Gestién de justificantes de gastos.

— Gestién de Proyectos de inversién (en su caso).

Por lo que respecta a su relacién con el dmbito externo o {inanciero (en donde se encuadra el seguimiento
presupuestario). se trata de un modelo «dualista» radical, de tal manera que puede funcionar de forma ab-
solutamente auténoma respecto a aquella contabilidad, presentando como requerimientos los sefalados
en el apartado anterior. Todo ello sin perjuicio de las oportunas conciliaciones entre ambos dmbitos.

No obstante lo dicho, el Modelo se ofrece totalmente coordinado y compatible con el SICAI Il y al
estar desarrollado en el mismo entorno técnico, al organismo se le ofrece como un sistema integrado.

Segiin el momento de la determinacién de los costes. se trata de un modelo de «costes reales o histdri-
cos» por la falta de experiencias en la casi totalidad de los organismos. No obstante, aquellos que re-
quieran «costes preestablecidos» se calificardn del grupo de modelos alternativos. En funcién del re-
sultado del andlisis de los organismos se acometerd o no la adaptaciéon del Modelo General a los
«costes preestablecidos» o «estdndares».

Por lo que respecta al método de asignacién de costes, responde a lo que se conoce con el nombre de
«coste completo» o «full-costing».

De acuerdo con los fines y caracteristicas expuestos. el Modelo Conceptual del Proyecto CANOA respon-
de a la estructura representada en el esquema 4.

Como se puede comprobar, la estructura del modelo es la tradicional de modelos orgdnicos: Elementos de
Costes; Centros de Costes y Actividades y productos. Se completa con la incorporacion de los ingresos y cilcu-
lo de mérgenes o resultados y con los denominados «costes no incorporables» (CNI). entre los que se encuentra
la formacidn del coste de determinadas inversiones. etc.

Los Elementos de Costes se clasifican, por razén de su origen. en externos y calculados. A su vez los ex-
ternos pueden tener su origen en gastos ejecutados por el propio organismo (ya sean con cargo a un presupuesto
administrativo o comercial, o sin haberse aplicado al presupuesto) o en gastos ejecutados por otros entes exter-
nos a la organizacién. supuesto muy frecuente a la Administracion Piblica.

Desde el punto de vista de su naturaleza, los costes externos se clasifican en:

— Personal.

— Tributos.

— Trabajos. suministros y servicios exteriores.

Como es bien conocido, se entiende por «costes calculados» aquellos que se cuantifican a través de crite-
rios internos de formacién de valores y no de criterios financieros o externos.

El modelo contempla basicamente dos:

— Amortizaciones.

— Previsidn social de los funcionarios.

El conjunto de todos estos costes (externos y calculados) puede ser incorporable al coste de centros y acti-
vidades o bien parte de él puede ser «no incorporable» por:

a) Ser costes de otro periodo.

b) Ser incorporables al coste de otros Entes piiblicos.

c)

Integrar coste de inversiones.
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El paso siguiente es reclasificar la totalidad de los costes incorporables en «directos» e «indirectos», los primeros
son aquéllos que pueden afectarse directamente a un Centro o Actividad mientras que los segundos necesitan de claves
de reparto para ser imputados a un Centro o Actividad. Ahora bien. una carga puede ser directa a un centro de coste e
indirecta a una actividad, por lo que la clasificacién en directos e indirectos depender de la unidad de referencia.

El criterio general es el de maximizar los costes directos. bien a Centros o Actividades, siendo preferente
a estas tltimas siempre que estén asociados a un solo Centro de Coste, y solo uno.

Por lo que respecta a los criterios a aplicar para repartir los indirectos se recogen en la Tabla que se adjunta.

Los «Centros de Costes» son entidades contables que se deben corresponder con la realidad, organizativa
y funcional. del organismo, perfectamente identificados y diferenciados de otros, encargados de realizar una ac-
tividad o conjunto de actividades.

La identificacién y definicién de los Centros de Costes debe responder fundamentalmente a la necesidad
de obtener informaci6n por «dreas de responsabilidad» y a los fines de planificacién y control, direccién por ob-
jetivos, etc.

En ningiin caso deben confundirse con los Centros Gestores de Gastos normalmente identificados me-
diante la clasificacién orgdnica del Presupuesto. En el caso concreto de los Organismos Auténomos estatales
esta clasificacion es absolutamente inoperante, a los efectos que nos interesan ahora.

Tampoco deben concebirse los centros de costes como lugares de localizacidn de costes como mero me-
canismo para facilitar el reparto de los costes indirectos y, en general, la imputacién a las actividades, lo que ob-
viamente no impide que la asignacién por centros facilite esa imputacion.

Los Centros de Costes se clasifican en:

a) Centros Principales: son los encargados de realizar directamente las actividades propias del organis-
mo produciendo la actividad o producto final (entre ellas se incluyen, en su caso, actividad «inverso-
ra»).

b) Centros Auxiliares: son aquéllos que realizando una actividad especifica, no trasciende al exterior,
sino que ayuda a las actividades de los demds Centros (Principales o DAG).

¢) Centros Directivos, Administrativos o Generales (Centros DAG): son los encargados de [a alta direc-
cidén del organismo; de coordinar la actividad de otros Centros o de realizar actividades de tipo admi-
nistrativo o general que permiten el funcionamiento interno del ente.

La «actividad» se puede definir como un conjunto de actuaciones que tienen como objetivo la aplicacién
de un valor afiadido a un objeto, o de permitir afiadir este valor.

La actividad es la utilizacién combinada de factores en el proceso productivo para obtener un producto (o
varios) o la prestacién de servicios.

El producto es la concrecién material de una actividad; los costes son consecuencia de la realizacion de
actividades, los cuales, a su vez son consecuencia de la obtencién de productos o servicios.

En el modelo que comentamos la distincién terminolégica Actividad/Producto no deja de ser una expre-
sién artificial cuyo punto de corte vendra determinado en muchos casos por las necesidades de informacién. De
acuerdo con ello, se predicard de «Producto» cuando constituya el portador final de costes o punto final del mo-
delo. Cuando existan ingresos mediante precios, éstos se referirdn siempre a un «producto».

Normalmente las actividades aparecen asociadas a algiin Centro, pero esta asociacién no es requerimiento
obligatorio al modelo.

E! modelo se termina, en su caso, con la determinacién de resultados comparando el coste final de las ac-
tividades/producto con los ingresos. En el supuesto de organismos puramente administrativos, financiados fun-
damentalmente via transferencias, esta Wltima parte no tiene ninguna significacién por lo que el modelo se ter-
minarfa con la dcterminacion de los costes de las actividades y productos. Por otro lado, es frecuente darse
supuestos mixtos: actividades/productos a los que se asocian un ingreso y otros que no lo tienen, etc.
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TABLA DE CRITERIOS DE ASIGNACION ELEMENTOS-CENTROS

A continuacién se exponen los criterios que parecen en principio mds 16gicos para efectuar una adecuada
asignacion Elemento de Coste-Centro. No obstante siempre deberdn ser objeto de revisién en su aplicacién a
una organizacién concreta debido a las maltiples variantes que pueden presentarse en la realidad. y que pueden
determinar la «irracionalidad» en su aplicacién a un caso concreto.

En varios Elementos de Coste se proponen dos posibilidades de imputacion.

ELEMENTO DE COSTE

CRITERIO 1

CRITERIO 2

Otros Gastos Sociales
Transportes de Personal
Coste de Materiales

Servicios Exteriores Relacionados
con la Produccién

Servicios de Profesionales Independ.
Vigilancia

Limpieza

Arrendamientos

Reparaciones y Conservacién

Luz

Agua

Climatizacién

Comunicacién

Material de Oficina e Informético

Libros/Prensa,Revistas/Publicaciones
Periédicas y Otros Medios
Audiovisuales

Instrumental de Laboratorio
y Experimentacion

Instrumental de Laboratorio
y Experimentacién

Tributo
Primas de Seguros

Costes Diversos

Personas Equivalentes
Personas Equivalentes
Unidades Consumidas

Unidades Consumidas

Criterios Técnicos
Superficie
Superficie
Superficie

Superficie/N.° Unidades/N.° Personas/
N.° Usuarios

Potencia Instalada/Puntos de Luz

Superficie

Volumen/Superficie

N.° de Lineas/N.° de Extensiones/
N.? de Aparatos Telefonicos

Personas Equivalentes
/N.° Ordenadores

Personas Equivalentes

Criterio Técnico

Criterio Técnico

Superficie/N.° Vehiculos
Amortizacién por Centros de Costes

En funcién del tipo de Coste

Unidades Consumidas

Unidades Consumidas

Personas/Usuarios

Personas Equivalentes

Personas Equivalentes

Personas Equivalentes/
Usuarios

Personas Equivalentes

Personas Equivalentes

Superficie
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Criterios de Imputacion de Elementos a Centros

— Nimero de Personas equivalentes.

— Superficie.

— Volumen.

— N.° de Extensiones Telefénicas.

— N.%de Lineas Telefénicas.

— N.° de Usuarios.

— Potencia Instalada.

— Puntos de Luz.

— N.°de equipos de procesos de informacidn.

— Importe de los costes directos (Global o por Clases).
— Unidades consumidas (Cantidad, peso).

— Unidades Producidas.

— Amortizaciones por Centro de Coste.

— Criterios Técnicos.

— Se pueden admitir combinaciones de varios criterios.

4.4. El proyecto CANOA en el marco del sistema de informacién del organismo

Se dijo anteriormente que el Proyecto CANOA se encuadra en el marco mds amplio de la Contabilidad de
Gestién: desde esta 6ptica el mddulo de Contabilidad Analitica no es més que un subsistema del sistema de in-
formacién del organismo.

El disefio Proyecto CANOA se ha realizado partiendo de la presuncién de que existe en la organizacidn
otros sistemas. tales como el de personal, gestién de inventario, etc.. sin los cuales la Contabilidad Analitica no
puede operar.

V. INTRODUCCION A LA EVALUACION DE PROGRAMAS Y POLITICAS PUBLICAS

La progresiva presion social en los modernos Estados democrdticos hace que los responsables piblicos
vayan tomando conciencia de la necesidad de analizar. cada vez con mayor rigor, la actividad de la
Administracién piblica: los programas puestos en marcha, los procedimientos. los medios utilizados y los resul-
tados obtenidos. -

Desde que la nocién de eficacia publica ha nacido y se ha desarrollado en la conciencia ciudadana, en la
16gica democrdtica, surge la necesidad de analizar esa eficacia y de. en lo posible. hacerla crecer. En este con-
texto. nace la idea de la evaluacién de las politicas y acciones ptiblicas, de forma conjunta con las ideas de ra-
cionalizacién y modernizacién de los sistemas piblicos, de las Administraciones piiblicas. La idea de evalua-
cién nace asociada a los procesos de racionalizacién de las decisiones presupuestarias y al uso de métodos de
management en las grandes empresas.

De ahi que se haya afirmado que la evaluacién es un acto politico esencialmente democritico, esencial
para mejorar la eficacia del Estado, logrando una mejor asignacién de recursos y, por ende, consiguiendo econo-
mias piblicas: y que la evaluacion contribuird a la modemizacién del aparato piblico al abrir perspectivas mas
amplias que el control de regularidad, porque tiene en cuenta las demandas de los usuarios y porque, al pregun-
tarse por la utilidad y el coste de los servicios ptiblicos prestados, mejorard la gestién de los fondos piblicos.

No existe una definicién generalizada de evaluacién ni. quizd, una idea definida y generalmente aceptada
de lo que es esta disciplina.
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Para ofrecer una aproximacion al concepto de evaluacién voy a ofrecer un par de definiciones que estimo
bastante globales; para Xavier Ballart, la evaluacidn consiste en «la aplicacién sistemdtica de procedimiento de in-
vestigacién social para valorar el disefio, la implementacién y la utilidad de los programas de intervencién social».

Para el Club Cambon (Parfs), la evaluacién es «la apreciacion realizada sobre la eficacia de un programa.
de una politica o de una accién piblica, tras una investigacién cientificamente exigente de sus diversos efectos
reales, a la vista de los objetivos propuestos o implicitos y de los medios utilizados».

De estas definiciones se deduce que evaluacion significa, en buena parte, una preocupacién por los resul-
tados de la accidn puiblica, frente a la postura tradicional de la Administracién, mds preocupada por la legalidad;
es decir. se trata de una técnica o conjunto de técnicas dirigidas a producir informacién que sirva a la
Administracién para mejorar:

a) los procesos de decisién y planificacion
b) su funcionamiento y su gestion
¢) los resultados finales.

En un principio. la evaluacién se concibié como andlisis de los efectos netos de los programas; éstos eran
vistos como una «caja negra», cuyo contenido era intrascedente. analizdndose s6lo los resultados.

Pero el andlisis exclusivo de resultados no aportaba informacién sobre por qué habian o no funcionado
esos programas; de ahi que. mds tarde, se incluyese también el andlisis de los componentes del programa y de la
forma en que éste opera.

En la actualidad puede admitirse que en los paises desarrollados existe un consenso generalizado acerca
de la necesidad de la evaluacién. de analizar y valorar los resultados de la accién piblica. Lo que quiza no esté
tan claro sea:

— en funcién de qué criterios s¢ podrd afirmar si una politica ha sido un éxito o un fracaso
— qué programas o politicas han de evaluarse
— c¢6mo evaluar, con qué métodos.

Para situarnos en ¢l contexto internacional en cuanto a la aplicacién de técnicas de evaluacion de politicas
ptiblicas, ha de decirse que son los Estados Unidos de América el pais mds avanzado en la aplicacién de técni-
cas de evaluacién: es alli donde estd mds institucionalizada la aplicacién de la evaluacién y donde se utilizan
técnicas mas complejas y especializadas.

La evaluacion nacié en Estados Unidos con el establecimiento del PPBS en la década de los cincuenta;
mds tarde, la experiencia del PPBS se extendio al presupuesto de varios Departamentos y, aunque en 1969 ya se
reconocia el fracaso de la presupuestacién por programas, sobrevivié y se desarrollé una cultura de andlisis y
evaluacion 1t} para la adopcién de decisiones, que ha prevalecido.

La evaluacién que en principio se desarrolld en el seno de las oficinas federales. se impuso en la GAO en
la década de los ochenta. apareciendo con el tiempo una Division dedicada a evaluacién. que en la actualidad
cuenta con mas de 3.000 empleados.

La evaluacién ha ido desarrolldndose y aplicindose en otros paises desarrollados en los iiltimos aiios; a
titulo de ejemplo puede decirse que Canadd. Alemania, Suecia y Gran Bretafa la vienen aplicando desde los
afios setenta; y que en la dltima década se ha instaurado en Noruega, Dinamarca, Holanda y Francia. También
es técnica usual en organizaciones internacionales como el Banco Mundial, la FAQO. la OMS, la Unesco, etc.

En Espafia comienzan a realizarse timidos intentos en los dltimos afios. Las causas de este retraso quizd
puedan hallarse en que hasta muy recientemente no ha surgido el interés por aplicar las ciencias sociales a la
Administracién, por lo que no disponemos de muchos expertos en el tema: por otra parte, ha sido tradicién en
este pais el que el «interés general» haya justificado toda politica, sin prestar mds atencién a los resultados; fi-
nalmente. en un pais como el nuestro. con una fuerte tradicién administrativa, ha preocupado esencial y bdsica-
mente el control de legalidad.
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Haré una breve alusion referida a los tipos o clases de evaluacién que son de aplicacién general; es evi-
dente que, como en otras materias, caben diversas clasificaciones. en funcién del criterio base de clasificacion.

En funcién del objeto sobre el que recae la evaluacién, se habla de tres tipos de evaluacién:
— del diseiio del programa

— de la implementacion del programa

— de los resultados.

Si se atiende al sujeto evaluador, la evaluacién serd interna si s¢ desarrolla por personal dependiente del
responsable de la politica evaluada, y externa cuando el evaluador es independiente.

Varios aspectos sobre la evaluacién quedan sin siquiera esbozar debido a limitaciones de tiempo: prop6si-
tos de la evaluacion, intereses, criterios, problemas relativos a la definicién de objetivos, instrumentos de medi-
da. formacién del personal evaluador, problemas especificos de la autoevaluacién, etc.

Finalmente, es preciso hacer una referencia a la actividad que realiza la Intervencion General en este
campo y a lo que deberia ser un préximo futuro: una vez se haya desarrollado totalmente la metodologia de
evaluaci6n a la que ya hice referencia y cuyo contenido serd expuesto mds tarde, serd necesario que se asuma
esta filosoffa tanto a nivel institucional (a cuyo efecto serd necesaria la adopcidn de decisiones tendentes al
oportuno desarrollo normativo y de dotacion de medios) como a nivel profesional (a través de la oportuna
adopcién de una «cultura evaluativa») y, como complemento, se hard precisa la especializacion profesional en
técnicas de evaluacion.

VI. EVALUACION DE PROGRAMAS Y POLITICAS PUBLICAS

Tanto el control financiero de programas como la evaluacidn de politicas piiblicas son instrumentos que
tienen por finalidad favorecer la mejora en la gestidn y en la asignacién de los recursos piiblicos.

En nuestro pafs, el desarrollo de la evaluacién se verd favorecido por la aplicacién del control financiero
de programas como mecanismo de verificacién en un proceso de medicion continua de los resultados.

Ambos mecanismos no son excluyentes en su aplicacién, sino que deben formar parte de una estrategia
global para lograr con eficacia el cierre del ciclo de 1a gestién econémico financiera.

Mientras que el control financicro parte de un programa definido y operativo, centrdndose en verificar el
grado de consccucién de los objetivos previstos, la evaluacién permite la consideracién del programa en si mis-
mo, a través del andlisis de su oportunidad. de las alternativas posibles y de los impactos obtenidos con la ejecu-
cién del programa.

Con carécter previo al andlisis de los distintos elementos que integran la evaluacién. se va a comentar
como se estructura una politica piblica, entendiendo que éstas son algo mds que una decisién formal, normal-
mente implica una seric de decisiones acerca de la existencia de un problema. sobre si éste se debe de intentar
resolver, cudl es la mejor manera de solucionarlo, etc.

Este tipo de decisiones son de cardcter estratégico, existirdn diversas alternativas posibles y el dmbito
temporal de referencia serd el largo plazo. Se adoptan en el dmbito politico. en el que se fijan los grandes objeti-
vos, procediendo al andlisis y a la seleccion de los distintos programas, comprensivos de las acciones a realizar
para llevar a cabo la politica publica.

Para el desarrollo de estos grandes objetivos, es necesario concretar las actuaciones en programas concre-
tos. se trata de decisiones ticticas que se enmarcan en un contexto plurianual, en el medio plazo.

A estos efectos, mencionar que una politica piblica se puede instrumentar ¢n uno o en varios programas,
en cuya ejecucién pueden participar uno o varios centros gestores.
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El dltimo escaldn de la cadena viene dado por la traduccion a términos monetarios de los costes anuales
del programa(s) elegido(s), se cuantifican las acciones a desarrollar en un ejercicio concreto. son decisiones ope-
rativas que se adoptan en el dmbito de la gestion.

Tanto en la elaboracién como en la ejecucién de una politica ptiblica se presentan diversos intereses de los agen-
tes potencialmente afectados, lo que genera un proceso de interacciones entre los mismos. Las decisiones se verdn in-
fluenciadas. sin duda, por las conductas del conjunto de individuos. de las organizaciones y de los grupos implicados.

Por lo tanto, una politica piiblica va a suponer una conducta o actuacién consistente y repetida por parte
de aquellos que la llevan a cabo y por parte de aquellos que resultan afectados por la misma.

De acuerdo con lo anterior, en una politica participan, de una u otra forma, y con mayor o menor intensi-
dad. tanto agentes piblicos como privados. Desde la perspectiva que nos ocupa, nos interesan aquellas politicas
en cuya accién desempefian organismos piblicos papeles clave, pero no obligatoriamente exclusivos.

En cualquier caso, la dindmica de una politica se presenta como un proceso complejo. en el que se identi-
fican dos grandes parcelas de decisidn, la politica y la de gestién, con dmbito competencial propio y sin perjui-
cio de la 16gica existencia de puntos de interseccion.

Simplificando, en la esfera politica estamos hablando de la investigacién de politicas y su formulacidn,
mientras que en el drea de gestidn se lleva a cabo la implementacién o puesta en practica. Finalmente, la oportu-
nidad de mejora planteada, cambia el problema, se trata de un proceso continuo de aprendizaje, de tal forma que
el sistema se alimenta continuamente en base a datos extermos e internos.

Con la evaluacidn. el andlisis se dirige al examen de los efectos reales producidos por una politica deter-
minada, frente al andlisis en la fase de implementacion o de puesta en prictica en que se estudiaban los efectos
estimados.

De acuerdo con lo expuesto, se puede considerar la evaluacién como el método de investigacién sistema-
tica sobre la configuracién de un programa o politica determinada, y sobre su implementacién y efectividad.

En definitiva, se trata de analizar y mejorar la propia politica publica o bien cualquiera de los pasos
o escalones en que se concreta, y que son: identificacién del problema / fijacién de objetivos / definicién del
programa / actuaciones a desarrollar / el impacto o resultados / la consideracién de alternativas a los elementos
anteriormente definidos.

En realidad. se trata de una serie de relaciones concatenadas, que se caracterizan por su continua evolu-
cién tanto a nivel individual como consideradas globalmente, pudiendo ser objeto de evaluacién cada una de
ellas independientemente o todas conjuntamente.

La consideracion y valoracion de estas relaciones dard origen a la retroalimentacién del sistema, que per-
mitird orientar el conjunto de actuaciones que constituyen la politica piblica.

Si el estudio de evaluacidn se centra en la relacién problema/objetivo/programa, la orientacién de los tra-
bajos estard dirigida a depurar la identificacién del problema y las acciones a desarrollar para su solucién, se tra-
ta de una evaluacién de la politica piiblica en si misma. La preocupacién se centra en el descubrimiento de las
debilidades en el planteamiento del programa. lo que puede llevar a una redefinicién de la estrategia y por consi-
guiente de los objetivos.

Las relaciones objetivo/programa/actuacion recogen el conjunto de interacciones encaminadas a poner en
practica la politica. En este caso. el estudio ird dirigido a evaluar la implementacidn, se estudiard el funciona-
miento real del programa, se trata de contrastar la efectividad de los procedimientos y supone una contribucion a
la toma de decisiones tdcticas.

Las relaciones programa/actuacién/impacto determinan la ejecucién de la politica, en este caso el en-
foque de la evaluacidn se centra en las realizaciones entendidas en sentido amplio. en los resultados finales
del programa, en los impactos. Hay que estudiar las aportaciones que ha supuesto el programa respecto a la
situacién anterior y si los impactos se deben a las acciones emprendidas, a las iniciativas de otros agentes o
al mero azar.
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Finalmente, la reconsideracion de las alternativas en relacién al problema es el auténtico elemento de cie-
rre que permite el replantcamiento del programa en si mismo.

De acuerdo con lo anterior, la evaluacion se puede enfocar al andlisis de todos o alguno de los aspectos si-
guientes:

* La pertinencia del programa.
« El éxito.

* La eficiencia-impacto.

En cuanto al primero de los puntos, se trata de dar respuesta a cuestiones como:
+ (Contindan siendo los objetivos que pretende el programa, objetivos prioritarios del Gobierno?
* (Siguen existiendo los problemas que dieron origen a la actuacién de los poderes piblicos?

Con el éxito, se evalda hasta qué punto el programa es efectivo para lograr sus objetivos, de acuerdo con
los recursos presupuestados y sin causar resultados indeseables significativos.

El dltimo de los puntos, la eficiencia-impacto. supone considerar otras alternativas posibles al programa
elegido para cumplir los objetivos deseados, de esta forma se daria respuesta a las cuestiones:

+ (Hay formas més eficientes de ejecutar el programa elegido?

* (El programa considerado es el mids econémico de los diversos programas que pueden cumplir esos ob-
jetivos?

Para dar respuesta a estos puntos, es necesario seguir un procedimiento en el que se identifican las si-
guientes fases:

1. Estudio preliminar.

2. Planificacién.

3. Trabajo de campo.
4. Andlisis de datos.
5. Informe.

Con el estudio preliminar se obtiene la informacién necesaria para determinar qué aspectos deben ser
examinados y cudl es la mejor manera de obtener evidencia sobre los mismos. con qué coste y en cudnto

tiempo.
En esta fase se debe conseguir un conocimiento completo acerca de:
* Los objetivos que pretende el programa y, en su caso, la relacién que guardan con el problema que se
pretende resolver.

* Los sistemas y procedimientos empleados en el programa. teniendo en cuenta que se debe poner espe-
cial interés en el descubrimiento de procedimientos viciados.

* Los recursos humanos disponibles.

* Y los aspectos econdmicos del programa.

Como instrumentos para estudiar las dreas anteriores se pueden citar, entre otros:

* Entrevistas con los directivos. participantes y destinatarios del programa.

+ Estudio de las normas legales que lo regulan.

* Lectura de informes, libros, revistas... relacionados con el programa que se va a evaluar.

En cuanto a la planificacién de la evaluacién de un programa, los aspectos relevantes a considerar sucesi-
vamente son:
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1. Identificar el programa, determinando todos los elementos que lo integran,

2. Determinar ¢l marco de referencia del programa.
3. Establecer el alcance de la evaluacion.
4. Distribuir los recursos disponibles a lo largo del tiempo de realizacion de la evaluacion de forma Opti-

ma dentro de las restricciones existentes.

5. Realizar ¢l disciio de evaluacién que mds se adecue al programa en funcién de los puntos ante-
riores.

6. Determinar las acciones a emprender y la prioridad de cada una de ellas.

Comio en todo trabajo de investigacion y de andlisis. hay una fase de trabajo de campo, entendiendo por
tal la recogida de la informacién relativa al programa. La forma de realizarse dependeri del tipo de programa y
del tipo de informacidn que se pretende obtener. Asf. podrd recogerse informacién en base a encuestas, visitas,
experimentos, simulaciones...

Los datos obtenidos en esta etapa se someten a continuacion a un periodo de andlisis, con esta fase se pre-
tende aprovechar al mdximo la informacidn recogida. a cuvo fin se aplican métodos mds o menos sofisticados
segtin los requerimientos de cada caso.

En base a la informacién y a su anlisis. el evaluador tiene la base necesaria para la obtencion de las con-
clusiones que pasarin a integrarse en el resultado de la evaluacion y que se recogerdn en el informe correspon-
diente. En su caso, se incluirdn igualmente aquellas recomendaciones que se estimen oportunas para mejorar la
operatividad del programa.

Seiialar que junto al informe final de la evaluacién, normalmente se claboraran toda una serie de informes
parciales a medida que se obtiene y analiza la informacidn. En este sentido, no debe olvidarse que en el desarro-
llo de los trabajos se producirin comunicaciones verbales con los 6rganos gestores de forma habitual, lo que
hara posible la utilizacién de las recomendaciones con cierta rapidez y facilitard la asimilaciéon de los resultados
obtenidos.

VII. INTRODUCCION A LA METODOLOGIA IGAE SOBRE EVALUACION DE PROGRAMAS
Y POLITICAS PUBLICAS

La evaluacion de programas es una técnica compleja debido al enfoque multidimensional que es necesa-
rio establecer y a la multitud de factores que es necesario considerar.

Instrumentar esta técnica hace necesario desarrollar los procedimientos y métodos aplicables centrados en
la realidad actual de las politicas y programas en nuestro pais.

Determinar los métodos apropiados para la evaluacién de programas es un reto. La tarea es complicada,
por los muchos aspectos que es necesario considerar en el proceso de la evaluacion.

Con el desarrollo de esta metodologia, al igual que con la elaborada para efectuar el control financiero de
programas, se pretenden establecer los estidndares de trabajo que propicien, con su aplicacién, la obtencién de
resultados oportunos, relevantes y objetivos as{ como que los resultados y conclusiones que se obtengan sean
adecuadas y estdn fundamentadas sobre la base de datos ciertos y se trasladen de forma clara y equilibrada e in-
dependiente.

En esta metodologia se establecen y desarrollan las distintas etapas en que se concreta la evaluacion y se
establecen los métodos mis apropiados para reunir evidencias sobre los resultados del programa y las politicas
en que se fundamenta,

La multiplicidad de métodos que se deben utilizar para obtener y examinar la informacién, en un tiempo
limitado y con los recursos disponibles, y la necesidad de asegurar que los aspectos relevantes sean objeto de
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examen. hace que su elaboracién esté resultando una tarea compleja por las miltiples opciones que es necesario
considerar para su desarrollo. Favorecer la eleccion de las mds apropiadas al trabajo a desarrollar es uno de los
objetivos que se pretenden resolver con el desarrollo de esta metodologia. Ademds de establecer el proceso de
ejecucion de evaluaciones desde la identificacién de prioridades, disciios de la evaluacién e implementacién del
proceso de andlisis.

Otro problema que pretende resolver es el como dar validez general a las conclusiones que se deduzcan
del trabajo. Desarrollando una arquitectura conceptual y procedimental dirigida al andlisis de las relaciones de
causalidad sobre los resultados del programa,

Uno de los principales objetivos de este trabajo son los problemas relacionados con la realizacion de infe-
rencias causales sobre los programas y sus resultados y otro es establecer los métodos mds adecuados para la
obtencion de evidencias que permitan determinar el resultado real del programa.

Con esta metodologia se pretende en suma instrumentar el desarrollo de la evaluacién de una forma técni-
ca e independiente.

Este trabajo se centra en la tarea de desarrollar métodos apropiados especificos para la medida y valora-
cion de los resultados bajo la triple perspectiva de su pertinencia. su nivel de consecucién y sobre el andlisis de
alternativas que puedan propiciar una gestién mds eficaz, eficiente y econémica y una mejor asignacién de re-
Ccursos.

En su elaboracion se estdn teniendo en cuenta las experiencias de otros paises en la materia, fundamental-
mente Canadd. Estados Unidos, Gran Bretana y Francia.

Con el desarrollo de esta metodologia no se pretende introducir un recetario que resuelva todos los pro-
blemas. S6lo trata de establecer los fundamentos metodolégicos necesarios para desarrollar un estudio verosimil
que valore los resultados de los programas en los términos indicados.

VIII. METODOLOGIA DE LA EVALUACION DE PROGRAMAS

1. Justificacion de su necesidad

El gasto ptiblico en nuestro pais y en los paises de nuestro entorno ha crecido de tal forma que se aproxi-
ma a la mitad del Producto Nacional Bruto, siendo por tanto de primera magnitud su influencia en la actividad
econdmica. Este gasto piblico se instrumenta mediante una serie de politicas piblicas destinadas a satisfacer las
necesidades de los ciudadanos. De lo anteriormente expuesto se deduce de forma Idgica la necesidad de un con-
trol efectivo del gasto piiblico, control que es susceptible de adoptar diversas formas segiin sea el pafs y el drea
del gasto piblico que se considera.

La Evaluacién de Programas, se considera generalmente como la forma mds completa, desarrollada hasta
la fecha, para instrumentar el control de una politica piiblica, control que bien podrd emplearse como una etapa
del procedimiento de gestion. bien podrd servir a instancias superiores como elemento de racionalizacion en la
asignacion de recursos presupuestarios.

Ahora bien, la Evaluacién de Programas es una técnica de control muy compleja debido al enfoque multi-
dimensional que realiza de la politica publica y a la disparidad existente entre las distintas dreas de actuacién
ptiblica y los entes que la realizan (distintas naciones, regiones, municipios...). Debido a esta complejidad, es
preciso disponer de un procedimiento, de una metodologia que dé respuesta a las necesidades que en ese campo
existen en Espaiia.

La Subdireccion General de la Unidad de Enlace con la Intervencion de la Seguridad Social. se encuentra
elaborando una metodologia propia de evaluacién de programas. centrada en la realidad actual de las politicas
pliblicas en nuestro pais. La causa por la que se lleva a cabo esta elaboracidn, en vez dec adoptar las metodo-
logias ya desarrolladas en otros pafses mds avanzados en este campo, es el gran casuismo de esta técnica. Cada
evaluacién es sumamente especifica. dependiendo profundamente del entorno, y en este entorno aparecen una
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serie de factores juridicos, culturales, politicos... que hacen de poco valor el empleo en un paifs de las técnicas
desarrolladas y aplicadas en otros.

Sin perjuicio de lo dicho anteriormente es natural que se aprovechen las técnicas de recogida y andlisis de
datos y similares que se han demostrado eficaces, tanto a nivel de la evaluacion de programas en otros lugares,
como con otras finalidades: investigaciones sociales, marketing...

2. Objeto y caracteristicas

La metodologia de la evaluacion de programas debe determinar cudles han sido los resultados logrados
por el programa, lo cual supone, en primer lugar, determinar cudles son los hechos que se atribuyen al programa.
tanto positivos como necgativos, tanto deseados como no deseados, tanto previstos como imprevistos. siendo éste
iltimo punto fundamental. Ahora bien. el que un hecho acaecido se atribuya al programa no significa que éste
sea realmente la causa, por ello, la evaluacién de programas debe de contar con las herramientas adecuadas para
verificar hasta qué punto un determinado hecho es atribuible a un programa y en qué medida (validez interna).

Otro aspecto fundamental de la evaluacién de programas, es analizar hasta qué punto el programa real
existente. es el mejor de las posibles alternativas para resolver el problema considerado. para ello es preciso que
la metodologia de evaluacién proporcione métodos capaces de analizar el funcionamiento y resultados de pro-
gramas alternativos.

En funcidn de los objetivos anteriormente indicados, nuestra Subdireccién se encuentra desarrollando una
metodologia propia, adaptada a las circunstancias en que se desenvuelve la gestién de politicas piiblicas en
nuestro pais.

Esta metodologfa se encuentra estructurada en dos partes principales:

a) Una seccién en la que se tratan los aspectos generales de la evaluacién de programas. en la que se
consideran:

« Las cuestiones bésicas y los aspectos organizativos, tanto internos como externos que influyen en la
realizacién de una evaluacion.

+ Las estrategias de evaluacién que se emplean para contrastar la validez interna (relacion causal entre el
programa y los resultados) y la validez externa (generalizacién en el tiempo y espacio de estas relacio-
nes causales) del programa o servicio piblico analizado.

* Andlisis y planificacidn de la evaluacién.

* Diseiio de la evaluacién.

* Procedimientos empleados para la recopilacién de la informacién necesaria.
* Los distintos métodos de andlisis de la informacidn obtenida.

+ Las herramientas informdticas empleadas en la evaluacién de programas.

+ Laestructura y contenido de los informes de evaluacién.

b) Adaptaciones sectoriales: la segunda parte de nuestra metodologia trata de la aplicacién de los méto-
dos generales, anteriormente indicados, a las principales dreas de actuacién de las politicas publicas,
se han realizado adaptaciones de la metodologia a los siguientes sectores de la actividad piblica:

« Programas de inversion.
* Programas [+D.

* Programas de Servicios Sociales.

Programas de informacion.

* Programas de regulacion.

._.
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* Programas sanitarios.
* Programas educativos.

Las principales caracteristicas de la metodologia desarrollada. tanto desde el punto de vista global como
de las adaptaciones sectoriales previamente consideradas, son las siguientes:

a) La metodologia que se ha desarrollado es pragmadtica. se ha enfocado a la prdctica de la evaluacién.
huyendo de las elucubraciones tedricas tan frecuentes en numerosas obras sobre la materia. En nues-
tra metodologia se combinan técnicas y métodos de evaluacién de distinta procedencia. pero con el
denominador comiin de la posibilidad de su empleo en la evaluacién de las politicas y servicios en-
marcados en el entorno actual de nuestro pais.

b) La metodologia es flexible, se ha evitado la construccién de esquemas y procedimientos rigidos de
evaluacion. ya que la complejidad y variedad de la misma hace muy poco operativa la definicién de
estructuras tipo, por el contrario, se ha optado por la construccién ad hoc de cada evaluacién particu-
lar. empleando como materiales las distintas técnicas y procedimientos descritos en la presente obra.

c) La metodologia que se desarrolla es abierta, ya que se han tenido en cuenta los formidables avances
que esta disciplina ha experimentado en estos ultimos afios. partiendo del supuesto de que estos avan-
ces proseguirdn en el futuro, nuestros procedimientos se encuentran dispuestos para integrar cual-
quier tipo de aportacién proveniente de la investigacién o de la prictica evaluativa, que se realiza en
otros paises.

d) La metodologia que se propone es realista encontrdndose en sintonia con los nuevos proyectos de re-
forma de la organizacién, presupuestacién y gestién de la Administracién en nuestro pafs y en las na-
ciones dc su entorno.

3. Principales aspectos

A continuacién se describirdn de forma somera, los principales aspectos a considerar en el desarrolio de
una metodologia de evaluacién. El concepto clave en la evaluacion es el de estrategia de evaluacion. Una estra-
tegia de evaluacion es un conjunto de métodos de reunir informacién sobre uno o mds resultados de un progra-
ma; y consta de:

* Diseifio de cvaluacién.

» Mélodos de recogida de datos.

* Técnicas de andlisis.

Todos estos aspectos se irdn estudiando posteriormente. pero hay que tener presente desde el comienzo

que el objeto de la estrategia es reducir las amenazas a la validez tanto interna como externa de los resultados, y
en base a este objetivo se debe de llevar a cabo toda la implementacion de la estrategia.

En una evaluacién normalmente se considerardn varios resultados del programa, y en muchos casos una
sola estrategia no proporcionard resultados concluyentes, por ello en cualquier evaluacién que tenga una minima
entidad serd preciso el empleo de muiltiples estrategias.

A continuacidn se comentardn los aspectos constitutivos de una estrategia.

a) Diseiio de Evaluacion

Podemos definir el disefio de evaluacién como el modelo 16gico o marco conceptual, empleado para \a
obtencidn de conclusiones sobre los presuntos resultados del programa.

El principio fundamental de cualquier tipo de experimentacion es la comparacién de los resultados que
aparecen en un grupo sometido a tratamiento con los que presenta otro grupo idéntico al primero no sometido a
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éste. En los sistemas sociales es imposible encontrar dos grupos idénticos ya que €stos estardn compuestos por
individuos y obviamente éstos no son idénticos entre si, los distintos disefios de evaluacién intentan, dentro de
lo posible, reducir este inconveniente.

A continuacion se describen los principales diseiios de evaluacidn:

* Disefios aleatorios

Este diseiio consiste en la comparacién de los resultados obtenidos en dos grupos. uno sometido al pro-
grama y otro no, formados por unidades asignadas aleatoriamente a uno o a otro.

Esta asignacion aleatoria es la forma de conseguir dos grupos que sean estadisticamente equivalentes, que
es lo més préximo que se puede conseguir a dos grupos iguales, siendo por tanto este disefio el que mas se apro-
xima, dentro de los disefios factibles, al disefio ideal, al menos dentro de las ciencias sociales, dmbito en el que
se desarrollard la mayor parte de la evaluacién de programas. El empleo de este disefio. puede plantear proble-
mas de cardcter ético y, en algunos ordenamientos, juridicos, que deben ser valorados a la hora de tomar la deci-
sién de emplearlo; en algunos casos. y debido a estas circunstancias se emplean variantes de este disefio, que
soslayan estos problemas a costa de disminuir la equivalencia estadistica de los dos grupos: la mds conocida de
estas variantes es la del grupo de frontera.

+ Diseiios cuasi-experimentales

Cuando la aleatorizacién como técnica para formar los grupos no sea factible, se deberdn emplear disefios
no tan completos pero que permitan la caracterizacidn de grupos a partir de los que se pueden realizar inferen-
cias sobre los resultados atribuidos al programa.

Los mds empleados de estos disefios son:
— Diseifios preprograma-postprograma

En ellos se comparan los resultados producidos en dos instantes de tiempo, antes y después de la aplica-
cién del programa.

— Disenos de series cronoldgicas

Es una sofisticacién del disefio anterior. Lo que se analiza es la serie cronoldgica que caracteriza el siste-
ma sobre el que actda el programa.

— Diseifios s6lo postprograma

Son disefios en los que solo se realizan medidas con posterioridad a la aplicacién del programa, en algu-
nos casos se analizan las respuestas de distintos grupos a distintos tipos de programas.

— Disenos implicitos

Este tipo de diseflos se emplea cuando no existen datos previos sobre el entorno en el que actia el progra-
ma ni es posible implementar un grupo de referencia estadisticamente aceptable.

Desde un punto de vista teérico, éste es el diseio mds débil, sin embargo es el mas frecuentemente em-
pleado en la evaluacién de programas y esto debido a dos causas:

+ Por no poderse emplear otros disefios estadisticamente mds aceptables, bien por imposibilidad in-
trinseca. bien por imposibilidad practica.

+ Existen resultados que pueden atribuirse a determinados programas mediante razonamientos 16gi-
Cos.

Entre los diversos tipos de disefios implicitos los mds conocidos son:

— Disefio post-programa con grupo teérico de comparacion.
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En este disciio se estima cudl seria el resultado obtenido por un grupo que no recibiera el tratamiento, la
calidad del método dependeri de la calidad de la estimacién.

— Diseito post-programa con medidas pre-programas retrospectivas

Las medidas pre-programa son obtenidas con posterioridad a la realizacion del programa, en algunas cir-
cunstancias este disefio puede ser sumamente efectivo y facil de realizar.

— Disefio post-programa con estimacidn de diferencias

En este discio se estima directamente de diferencias producido por el programa, en general es un diseiio
bastante débil.

— Experimentos ideales

Un experimento ideal, consiste en el empleo de un modelo matemdtico de la realidad sobre la que actia el
programa, para determinar los resultados que se producirian de implementarse éste a un determinado nivel.

Los modelos matemdticos empleados, se denominan modelos causales y se desarrollardin en primer lugar por eco-
nomistas y sociologos, habiéndose extendido en la actualidad a la mayor parte de las ciencias humanas y médicas.

Estos modelos scleccionan una serie de relaciones estructurales, deducidos a partir de un andlisis 1égico,
en estas ecuaciones se ha decidido previamente qué variables van a ser relevantes y cudles no; su forma
funcional y su cardcter deterministico o estocdstico. El empleo de este tipo de disefios es fundamental
para el estudio de determinados aspectos de la evaluacién de un programa.

El mayor problema que presenta esta técnica es la inexistencia de modelos contrastados y aceptados en
numerosas dreas de interés para las politicas piblicas.

b) Métodos de obtencion de la informacion

Una vez que se ha realizado el diseiio de la evaluacion, es preciso recoger los datos que éste requiere, las
principales formas de obtencién de los datos que se emplean en el andlisis de las politicas publicas son:

* Andlisis documental

Este andlisis supone el empleo por el evaluador de informacién recogida al margen de la misma pero que
presenta interés para ésta.

Dentro de este andlisis se consideran dos grandes dreas: la informacion de cardcter general sobre el drea
del programa contenida en libros, revistas, informes.... y la informacién especifica sobre el programa, prove-
niente de evaluaciones anteriores, auditorfas operativas...

+ Evidencia empirica

Consiste en la constatacion in situ del funcionamiento. resultados e impactos del programa. Esta actua-
cién va unida a otras formas de recogida de datos y permite la apreciacion de detalles que escapan generalmente
al personal y a los usuarios del programa.

Independientemente del tipo de recogida de la informacién que se utilice es muy importante, que los eva-
luadores conozcan sobre el terreno, el funcionamiento real del programa ya que ello les capacita para la correcta
interpretacién de los datos, interpretacion que podria ser errénea si el funcionamiento del programa sélo es co-
nocido a través de la documentacién del mismo.

* Encuestas

La forma mas empleada en la recogida de informacién en los programas sociales ¢s la encuesta (compren-
diendo al caso limite del censo en el supuesto de programas muy pequeiios).
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Una encuesta es un estudio muestral sobre la poblacién objeto del programa lo cual exige no sélo la de-
terminacién del procedimiento de muestreo mds adecuado para la obtencién de las estimaciones que se desea
realizar sino también y como etapa previa, la determinacién de la poblacién objeto del programa. lo cual en
algunos casos no suele ser inmediato. La realizacién de encuestas exige la disposicién de personal especiali-
zado, entrevistadores-encuestadores, que normalmente, y en contra de lo que se cree no es tan ficil de conse-
guir.

Existen distintas variantes de encuestas, cada una de las cuales presenta sus particularidades, que los
hacen mds o menos aptas para la recogida de datos en los distintos programas. Entre las mis conocidas se
pueden citar:

— Encuestas con entrevistador y cuestionario fijo.

— Encuestas con entrevistador y cuestionario variable.
— Encuestas por correo.

— Encuestas por teléfono.

En determinados casos en que ¢l niimero de elementos a investigar sea pequefio (como es el caso en que
la poblacién estd constituida por empresas de un determinado tamafo) no tiene interés realizar un estudio mues-
tral, siendo mds adecuada la realizacién de un censo, en cualquier caso las técnicas de recogida de datos de la
encuesta, con excepcion del disefio muestral, siguen siendo aplicables y lo mismo se puede decir de las variantes
anteriormente citadas. En este caso el error relevante a efectos de diseiio es el error censal ya que, obviamente.
el error muestral es cero.

¢) Métodos de andlisis

Una vez que se dispone de los datos sobre el programa, es preciso realizar su andlisis, existen miltiples
métodos para ello, que se adaptan a los distintos tipos de programas, los mas empleados son:

« El analisis coste-beneficio

Este tipo de estudio, ampliamente desarrollado en el andlisis econdémico, compara los costes del programa
con los beneficios producidos por el mismo, ddndole a ambos conceptos: costes y beneficios el significado més
amplio posible (e incluyendo por supuesto los efectos no deseados).

En la evaluacién de programas se profundiza en este andlisis, empledndose frecuentemente unidades no
monetarias para la valorizacién de los beneficios del programa. ya que en muchos casos es problemética y pro-
fundamente subjetiva la valoracién de los resultados de las intervenciones piiblicas: nifios escolarizados, disminu-
cién de las tasas de mortalidad debida a una enfermedad, aumento de las hectdreas de arbolado de un municipio...

En este caso el método empleado se denomina andlisis Eficiencia/Impacto.

* Andlisis estadistico

Frecuentemente el resultado de la recogida de datos de un programa es una masa de informacidn, que en
esta forma tiene muy poco uso. es necesario extraer los caracteres representativos de esta masa de datos, y para
ello se emplea el andlisis estadistico.

El andlisis estadistico va a actuar sobre los datos de dos formas distintas que se aplicardn en ctapas sucesi-
vas: en primer lugar se llevard a cabo la extraccién de los pardmetros representativos de la poblacién: media,
mediana, coeficiente de curtosis, varianza, momentos, indices de concentracion...

Se emplearin las técnicas propias de la Estadistica Descriptiva para el cdlculo de los pardmetros més ade-
cuados para la descripcién del programa que es objeto de la evaluacioén.

En segundo lugar. se debe valorar el significado de los parametros hallados, es decir determinar su acura-
cidad y la confianza que se ticne en los resultados obtenidos. La teorfa de la Estimacion proporciona las herra-
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mientas necesarias (estimadores, intervalos, test de hipétesis...) para calibrar los valores obtenidos en la primera
fase de este andlisis.

* Empleo de modclos

Podemos decir que un modelo es un conjunto de ecuaciones (en general integrodiferenciales, si bien hay
modelos muy sencillos por ejemplo sistemas de ecuaciones algebraicas), que nos representan el estado inicial y
la evolucidn, de las magnitudes caracteristicas del programa.

La determinacion del modelo de programa. de las distintas variables que intervienen y de las relaciones
que existen entre ellos, es algo relativamente complicado por lo que el evaluador deberd emplear. siempre que
sea posible los modelos ya contrastados y de aceptacién general, empleados en economia, sociologia, psicolo-
gfa, ingenieria forestal...

Entre las distintas clases de modelos se deben mencionar los siguientes, sin que la relacién posterior pre-
tenda constituir una clasificacion de los modelos empleados en la evaluacidn:

— Modelos lineales: son aquellos que vienen representados por sistemas de ecuaciones lineales, las ecua-
ciones pueden ser de cualquier tipo algebraicas. diferenciales, integrales.... o combinaciones de estas cla-
ses, pero todas ellas han de cumplir el requisito de ser lineales, si alguna no lo cumple el modelo pasa a
ser no lineal y en general es mds complicado de manipular, desgraciadamente la gran mayoria de los pro-
cesos sociales no son lineales.

— Modelos input/output: se trata de modelos matriciales que relacionan las entradas con las salidas de un
sistema, fueron introducidos en el andlisis macroeconémico pero se han ido generalizando a otras dis-
ciplinas como el andlisis demogréfico, el andlisis educativo... El empleo de estos modelos suele con-
llevar la necesidad de invertir matrices de grandes dimensiones lo cual requiere el empleo cuidadoso
del software adecuado.

La Economia ha sido la primera ciencia social que ha elaborado modelos propiamente dichos y por tanto
el rigor y la perfeccién alcanzada por ellos es muy superior a la generalidad de los modelos desarrollados en psi-
cologia, educacion...

Los modelos desarrollados en economia serdn macro o microeconémicos segin cual sea el sector de la
actividad econémica representada y gozan de una aceptacién y fiabilidad que los hace aceptables por el evalua-
dor sin ulteriores verificaciones, como suele ocurrir en los modelos procedentes de otras disciplinas.

Las ecuaciones que representan un modelo pueden ser estocdsticas en el sentido de que algunas de las va-
riables que lo definen pueden ser variables aleatorias o bien si dependen del tiempo procesos estocdsticos.
Realmente la mayoria de los modelos, o la totalidad para algunos autores, son estocdsticos, ya que en las ecua-
ciones que no son identidades solapadas se suele introducir un término de error que es aleatorio, independiente-
mente de que luego en la resolucién del modelo no se considere este término y se trate al modelo como determi-
nistico. En el caso de un modelo estocdstico, tratado como tal. en el que no sélo aparece el término de error, sino
que algunas de las variables son aleatorias, el estudio es realmente complicado, aun cuando sélo se trabaje a ni-
vel de estadistica de segundo orden como suele ser habitual.

Existen modelos cuya funcién no es tanto representar el funcionamiento del programa como la realizacién
de andlisis de los resultados del mismo para distintos niveles de programa y a distintos plazos en el futuro.

Por supuesto todos los modelos deben permitir. en mayor o menor grado, la realizacién de estos estudios
pero existen algunos destinados especificamente a ellos, es decir, a la realizacién de simulaciones, sin ahondar.
caso de que no sea necesario para la realizacién de estos estudios, en aspectos estructurales del programa, como
por ejemplo relaciones entre variables, condiciones...

e Simulacién

En el apartado anterior se ha indicado la existencia de unos modelos de programa que permiten realizar
una revision de los resultados que se obtendrian con distintos valores del tratamiento producido por éste. La rea-
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lizacién de los estudios que proporcionen la estimacién a lo largo del tiempo de los resultados de un programa
caracterizado por distintos pardmetros es lo que se llama simulacién.

La simulacidn es una herramienta de trabajo esencial para el evaluador, ya que le va a permitir profundi-
zar en una serie de aspectos que no seria fdcil tratar de otra forma: asf se podrdn simular los resultados e impac-
tos producidos en el futuro, més o menos lejano, por ¢l programa considerado: también pueden determinarse los
resultados producidos por el programa implementado pero actuando a un nivel distinto del que realmente acttia
y los resultados e impactos de programas alternativos, lo cual servird para realizar una valoracién en profundi-
dad del programa estudiado.

Se suele considerar que el término simulacién implica la realizacién de estimaciones a lo largo del tiem-
po, no de estimaciones puntuales, por lo cual dentro de cada modelo de simulacién suele subyacer una o mds
ccuaciones diferenciales, 0 en diferencias. cuya variable es el tiempo.

4, Herramientas Informaticas

De lo anteriormente indicado es facil deducir que la realizacién de una evaluacién precisa el apoyo de re-
cursos informdticos, mas o menos poderosos, segtin sea la entidad y el tipo de politica pdblica analizada.

El tratamiento de grandes masas de datos exigird la disposicion de los recursos informéticos necesarios
para contenerlos (memoria, ficheros. en su caso, bases de datos) y tratarlos. En esta metodologia, se ha optado
por el empleo de paquetes SPSS (en sus miltiples versiones para distintos entornos) y SAS.

Asimismo, serd necesario recurrir a la informatica para la realizacion de los distintos andlisis. en este caso
no existen paquetes de software adaptados a los andlisis propios de la evaluacién, si bien se tiene previsto em-
plear Sistemas de Simulacidén y desarrollar el software propio suficiente para estos estudios.

Por tltimo indicar la existencia de una serie de tareas, desde la introduccién de datos hasta la ayuda a la

redaccién de los informes que exigen la ayuda de distintos sistemas informdticos de ayuda que permitan facilitar
y racionalizar estas tareas auxiliares.
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EL SECTOR PUBLICO EN TERMINOS DE
CONTABILIDAD NACIONAL Y SU PAPEL DE
INFORMACION A LA SOCIEDAD Y A LAS
INSTITUCIONES

D.? Rosario Martinez Manzanedo
Jefa de la Asesoria Econdmica del Sector Publico

La ponencia que tengo el placer de exponer ante vosotros con motivo de estas Jornadas, conmemorativas
del primer Centenario de la creacién del Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado. tiene como niicleo la
Contabilidad Nacional referida al Sector Piblico: su importancia como fuente de informacién econémica para la
sociedad y las instituciones.

Mi intencién es utilizar los proximos treinta minutos de vuestra atencion para hablar brevemente de la
evolucidén de la Contabilidad Nacional hasta el momento actual y, en concreto, precisar el papel de [a IGAE
como responsable institucional de la elaboracion de las cuentas econdmicas del Sector Publico, labor que lleva
desempenando oficialmente desde 1968, si bien los comienzos oficiosos fueron anteriores en circunstancias que
referiré mds adelante.

Ahora voy a comenzar con algunas apreciaciones sobre qué es la Contabilidad Nacional y para qué sir-
ve. Siguiendo la linca argumental utilizada por Edmond Malinvaud en la presentacién de la Contabilidad
Nacional francesa, cuando era Director del Instituto Nacional de Estadistica y Estudios Econémicos (INSEE)
de ese pais: La Contabilidad Nacional, independientemente de cualesquiera definiciones mds o menos precisas.
es un lenguaje para la descripeion de los hechos econémicos. Estos hechos son muy numerosos y extremada-
mente complejos y reflejan una realidad que posee miiltiples facetas y que es necesario conocer para intervenir
en ella.

(Para un destacado especialista como Jean Murczewski —1978— «la Contabilidad Nacional es una rama
de la ciencia econdmica, rama especializada en ¢l estudio cuantitativo de las redes econémicas integradas»,
mientras que el mismo Malinvaud la define en 1964 como una técnica desarrollada para «describir el conjunto
de operaciones de naturaleza econémica que suceden en un pais»).

La Contabilidad Nacional se ha disefiado para eso. Ha sido construida a partir de un conjunto de defini-
ciones precisas y perfectamente codificadas, por lo que no necesitan ser de nuevo identificadas en cada ocasién.
El usuario conoce el lenguaje y sabe interpretar directamente informaciones como. por ejemplo. «el crecimiento
real de la formacién bruta de capital fijo en el segundo trimestre ha sido de un 0.4 % con relacién al trimestre
anterior».
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Hablar de la Contabilidad Nacional como lenguaje supone sugerir la posibilidad de la existencia de otros
lenguajes apropiados para la descripcién de la misma realidad: significa aceptar que las definiciones y codifica-
ciones elegidas puedan ser convencionales, al menos en algunos aspectos.

Pero no puede ser de otra manera. Dado que lo que se pretende es conocer y transmitir con la maxima efi-
cacia todas las informaciones relativas a una realidad compleja, ¢s necesario establecer las convenciones desde
el principio, deben ser respetadas por los que tratan esas informaciones y ser conocidas por los usuarios. De no
ser asi. serfa indispensable acompanar a cada cifra de un buen nimero de explicaciones precisas sobre su conte-
nido y alcance, o bien contentarse con una cierta opacidad respecto al significado de los datos, lo cual daria lu-
gar a la aparicién de ambigiiedades en la interpretacion.

Se puede pensar que la eleccion de un lenguaje ejerza una cierta influencia sobre la visién que se obtendrd
de la realidad que definc. Puede imaginarse, por lo tanto, la existencia de otra Contabilidad Nacional, distinta de
la que nosotros utilizamos, igual de coherente y de precisa, en la que se aplica otro sistema conceptual que llega
a definir una visién diferente de la produccién, de los precios, del crecimiento, etc.

Evidentemente. esto no ocurre. Si asi fuera, supondria poner en entredicho los resultados de muchos aiios
de reflexiones v debates de expertos economistas, dirigidos a buscar las definiciones que se adapten con mayor
fidelidad a la representacién de los fenémenos de la actividad econémica.

Significaria ignorar la convergencia pricticamente total que s¢ ha producido, entre los representantes de
las diferentes escuelas del pensamiento econémico en el curso de intensos debates, sobre la eleccion y defini-
¢ién de los conceptos fundamentales de la Contabilidad Nacional.

Pero no ha sido asi. Por el contrario, en la corta historia de la Contabilidad Nacional se observa con clari-
dad una tendencia imparable hacia la armonizacién de los sistemas aplicados por los diferentes paises.

El momento decisivo para el desarrollo de la Contabilidad Nacional, lo que se considera el germen de los
sistemas modernos, fue la presentacién al Parlamento Britdnico en 1941 del llamado «Libro Blanco» que conte-
nia las primeras cuentas nacionales del Reino Unido. Este documento fue elaborado por un equipo dirigido por
John Maynard Keynes con la colaboracién decisiva de dos grandes especialistas, y discipulos suyos. como
Richard Stone, a cargo del aparato estadistico. y John Meade.

Es conocido el hecho de que fue Keynes quién impulsé el trabajo de la Oficina Central Estadistica britdni-
ca, responsable institucional del documento, por considerarlo extremadamente dtil para el planeamiento de la
politica de guerra, insistiendo. ademds, en que los datos fueran publicados.

En ese mismo afio, 1941, Jan Tinbergen construye en Holanda una serie de cuentas articuladas e inte-
gradas.

Con esto no quiero decir que no existan trabajos precedentes de gran importancia para los desarrollos pos-
teriores. Desde este punto de vista Noruega es un pais del midximo interés, dado que elabora en 1893 la primera
estimacién de la Renta Nacional. referida a 1891, y aplica la metodologia a la realizacién de un presupuesto
econdmico nacional para dirigir toda la politica econémica.

En los Estados Unidos, nada mds finalizar la primera guerra mundial, la Oficina Nacional de
Investigacién Econdimica, organismo americano de investigacién independiente, comicnza a publicar series es-
tadisticas sobre la renta nacional.

Estos no son mds que dos ejemplos. de reconocido mérito histérico, entre otros varios que podrian citarse
en relacién a los antecedentes de la Contabilidad Nacional.

En esta rdpida panordmica por los antecedentes histdricos no puede faltar una alusién a los que se conside-
ran distinguidos ancestros de la Contabilidad Nacional, como los tratadistas ingleses del siglo xvi William Petty
y Gregory King, creadores de la «aritmética politica», o los franceses del siglo xviit, Quesnay y Lavoisier.

Pero la gran novedad de la aportacién de Keynes y Stone en este campo, plasmada en el «Libro Blanco»
de 1941, fue la elaboracién de un sistema de cuentas articuladas en el que integrar toda la informacién estadisti-
ca disponible.
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Este hecho representé un progreso considerable: por primera vez, una presentacién contable proporciona-
ba una descripcién coherente y ordenada del paisaje econdmico: la informacion se registraba en el interior de un
marco unificado donde todo habia sido definido sin ambigiiedades.

Puede decirse que desde ese momento la Contabilidad Nacional qued6 elevada al rango de instrumento de
comprension y descripeion de la realidad econémica.

Todo ello representd el auge del pensamiento sobre los fendmenos macroecondmicos desarrollado por
Keynes, quien en todas las cuestiones de economia aplicada hizo siempre gala de una asombrosa agudeza mental.

El 16 de abril de 1948 se firma el tratado constitutivo de la Organizacién Europea de Cooperacion
Econémica (OECE), cuya creacién fue debida a la necesidad de dar una respuesta conjunta a los problemas eco-
némicos de la postguerra y planificar la ayuda americana a la Europa occidental.

A esta Organizacion pertenecian todos los pafses de Europa Occidental (excepto Yugoslavia y Espaiia).
Estados Unidos y Canadd. Espana participaba en régimen de igualdad con los paises miembros cn todos los tra-
bajos relacionados con la agricultura, asi como en otros relativos a diversos temas de importancia comin.

Entre los muchos trabajos realizados por esta Organizacion, hasta que en enero de 1960 se transformé en
la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE), me interesa destacar los trabajos dirigidos a
la elaboracién de unas normas de Contabilidad Nacional a las que, en principio, debian atenerse los diferentes
paises miembros para redactar sus respectivas contabilidades.

No obstante, este primer intento de armonizacién no tuvo el éxito esperado, en parte porque el sistema no
se adaptaba con la misma flexibilidad a todas las economias. debido sobre todo a la existencia de lagunas en la
informacidn estadistica primaria.

La primera cdicién aparece publicada en Cambrigde, en 1950, bajo el titulo de «Sistema simpliticado de
Contabilidad Nacional». Este volumen es la edicidn preliminar de la publicada dos ailos mds tarde con el titulo
«Un sistema normalizado de cuentas nacionales», Parfs 1952, que es una revisién corregida y aumentada de la
anterior.

Ambos trabajos fueron llevados a cabo bajo la direccidn de Stone, que conté con la colaboracion de otro
gran economista como Hansen. (En 1984, lIa Real Academia Sueca concedié el Premio Nobel a Richard Stone
por su contribucién decisiva en la claboracién de la Contabilidad Nacional).

Todos estos trabajos, esenciales para el desarrollo de la Contabilidad Nacional. estaban encaminados a
culminar y universalizar los resultados de numerosos esfuerzos e investigaciones previas, proporcionando, a los
Gobiernos en particular y a toda la sociedad en general, un instrumento que permite conocer y valorar. mediante
una presentacion sintética. el conjunto de informaciones cifradas relativas a la actividad econémica de la
Nacién, ofreciendo una descripcién coherente ¢ integrada de los fendmenos fundamentales de la produccidn,
distribucién, reparto y acumulacion de las riquezas.

En 1953, la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) publica en Nueva York el libro «Un sistema de
cuentas nacionales y correspondientes cuadros estadisticos», lo que signitica la puesta a punto del primer siste-
ma de Contabilidad Nacional con mayor alcance internacional; por supuesto, este sistema recoge y continda las
lineas de investigacion ya citadas, aunque contiene algunas diferencias con el sistema de la OECE.

A comienzos de 1956, la Oficina Estadistica de las Naciones Unidas convoca una conferencia de repre-
sentantes de las Naciones Unidas, Fondo Monetario Internacional y OECE, con el objetivo de eliminar las di-
vergencias conceptuales entre los dos sistemas de Contabilidad Nacional y armonizar al midximo estos sistemas
con la metodologia del FMI.

Las recomendaciones de esta conferencia fueron integradas cn las versiones sucesivas, de manera que los
sistemas modificados de la ONU y de 1a OECE apenas presentan diferencias. (En 1958 la OECE presemta \a
nueva edicién y en 1968 las Naciones Unidas publican la revision de su sistema).

En 1969. la Oficina Estadistica de la Comisién de las Comunidades Europeas concluye los trabajos desa-
rrollados durante varios aiios con la colaboracién de los Institutos Nacionales de Estadistica de los paises miem-
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bros con la finalidad de elaborar un sistema comiin de Contabilidad Nacional que respondiera a las necesidades
de las Comunidades Europeas. El resultado es el nuevo «Sistema Europeo de Cuentas Econémicas Integradas»
(SEC) que constituye la versién comunitaria del sistema revisado de las Naciones Unidas.

Durante esos aiios de desarrollo de la Contabilidad Nacional se realizaron progresos muy notables para
perfeccionar los canales de suministro de la informacion de base, a lo que ha contribuido de manera sumamente
eficuz la rdpida evolucion de los procesos informiticos (sofisticados sistemas de transmisién de datos va ficiles
de manejar. desarrollo de 1a microinformatica, etc.).

Son estas mejoras, en el aparato estadistico de los paises, las que estdn permitiendo la progresiva adapta-
cion de los diferentes sistemas nacionales al sistema unificado. No obstante, los servicios estadisticos de los di-
ferentes organismos internacionales (CCE, OCDE, ONU, FMI), procuran que la presentacién comparativa de
las cuentas nacionales de los diferentes paises sea lo mds homogénca posible, garantizando un alto grado de co-
herencia en los datos que publican.

La situacién internacional de la Contabilidad Nacional en el momento actual se caracteriza por la publica-
cion. durante 1992, de una nueva edicién del «Sistema de Cuentas Nacionales» de la ONU. Esta nueva edicién
recoge los avances que se han producido desde su dltima formulacién y supone, sobre todo, la consolidacion de
las modificaciones metodoldgicas propuestas y adoptadas por el SEC desde su aparicion.

La desaparicién casi por completo de las pequeas diferencias entre ambos sistemas, junto a la creciente
importancia por la utilizacion analitica de la Contabilidad Nacional, representan un hito fundamental en el cami-
no hacia la armonizacion total de los sistemas aplicados por las diferentes economias nacionales, tendencia a la
que me he referido hace unos instantes.

En cuanto al futuro cercano, puedo comunicar ¢l inicio de diversos estudios y debates de expertos. reali-
zados a instancias de la Oficina Estadistica dependiente de la Comisién Europea. responsable del SEC. dirigidos
a introducir nuevos cambios conceptuales en el sistema europeo a partir de 1995, coincidiendo con el estableci-
miento, previsto para ese afio, de una nueva base estructural.

Como ejemplo de uno de los cambios mds significativos que pudieran producirse. y que afectaria en este
caso a la delimitacién sectorial interna de las Administraciones Piblicas, vale senalar la posibilidad de que el
subsector que aglutina las Administraciones de Seguridad Social desaparezca en su forma actual, de manera que
las distintas unidades institucionales que ahora le componen serian separadas en dos grupos, clasificados de
acuerdo a los criterios de competencia territorial, y pasarian a integrarse como agentes econdmicos de seguridad
social dependientes de la Administracién Central o de las Administraciones Territoriales.

LA CONTABILIDAD NACIONAL EN ESPANA

La primera Contabilidad Nacional de Espana apareci6 en Madrid en 1958. Fue publicada conjuntamente
por la Facultad de Ciencias Politicas, Econdmicas y Comerciales de la Universidad de Madrid y el Instituto de
Economia «Sancho de Moncada» y estaba referida a 1954. que era el aiio mds proximo del que entonces se po-
sefan datos suficientes para estas investigaciones macroeconoémicas.

El trabajo, impulsado por iniciativa del Ministro de Hacienda, fue realizado por varios profesores y licen-
ciados de la mencionada Facultad. El equipo elaborador, bajo la direccién de Manuel de Torres Martinez. estaba
formado por Valentin Andrés Alvarez, José Luis Sampedro Sdcz, Enrique Fuentes Quintana, Angel Alcaide
Inchausti, Joaquin Ferndndez Castanieda y Alfredo Santos Blanco.

El volumen tiene un enorme interés histérico por varias razones. Ademds de presentar, en su tercer capitu-
lo, 1a Contabilidad Nacional de Espaiia para 1954, dispone de un primer capitulo referido a las diferentes esti-
maciones de la Renta Nacional llevadas a cabo en Espaiia. sobre todo al cdlculo oficial realizado por ¢l Conscjo
de Economia Nacional basado en un método indirecto, que siempre fue duramente criticado.

En el capitulo segundo expone los fundamentos tedricos de la Contabilidad Nacional y analiza en detalle
el sistema normalizado de 1a OECE, al que, obviamente, se ajusta el sistema espaiiol con el fin de conseguir una
deseada homogeneidad comparativa con los paises europeos del entorno.
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En el prélogo de este volumen se escribfa: «Esta primera Contabilidad Nacional inicia. pues, una serie
histdrica que, en cuanto al conocimiento sistemdtico del conjunto de nuestra economia nacional, parte de una si-
tuacion sin orientaciones claras ni ordenamientos metddicos, todo lo que aportard, precisamente, esta primera
elaboracién originaria. Es, sin duda, exagerado, pero es también en alguna medida cierto, que en cuanto al cono-
cimiento ordenado y sistemitico del conjunto de nuestra economia, la presente publicacién representa ese mo-
mento inicial y creador en que se pasa del caos al cosmos.»

Este mismo equipo de trabajo publicéd al afio siguiente. a finales de 1959, la Contabilidad Nacional de
Espana referida a 1955 y 1956.

En este momento ignoro, por falta de tiempo para su bisqueda, a existencia de otras publicaciones sobre
la Contabilidad Nacional previas a las elaboradas a partir de la entrada en vigor del Decreto de 11 de septiembre
de 1965 en el que se encomienda al Instituto Nacional de Estadistica (INE) la elaboracién de la Contabilidad
Nacional de Espana (CNE), labor que sigue desempefiando desde entonces.

El sistema utilizado por la CNE desde 1970 es el SEC adaptado a las peculiaridades de nuestra economia.

La historia oficial de la IGAE como responsable de la elaboracidn de las cuentas econdémicas del Sector
Piblico (en los primeros aiios sélo se realizaron las referidas a las Administraciones Pidblicas que es el Sector
Priblico en sentido estricto en la delimitacién sectorial de la economiu en Contabilidad Nacional) comenzé el 23
de enero de 1968, siendo Interventor General Felicisimo de Blas, con la creacién de una secci6n de cuentas eco-
ndmicas que dependia orgdnicamente de 1a Subdireccion General de Contabilidad.

La direccién del equipo estaba a cargo de Ramén Diaz Garcia.

Ha sido el propio Ramén Diaz, que dirigio los trabajos sobre Contabilidad Nacional en la IGAE hasta
principios de 1983 y que todavia en estos momentos continda realizando valiosos trabajos para el desarrollo de
las Cuentas de las Administraciones Piblicas (CAP), quién me ha facilitado la informacién sobre las circunstan-
cias que dieron origen a que esta competencia estuviera asignada a la IGAE y que ahora relato. con brevedad no
deseada pero impuesta por las limitaciones de tiempo y la amplitud del tema de referencia.

Me contaba Ramén Diaz cdmo los inicios de esta dedicacion se debieron al espiritu emprendedor de José
Barea Tejeiro, compaiiero de Cuerpo, quien a comienzos de los afios sesenta asiste a un curso de seis meses sobre
Contabilidad Nacional organizado en Paris por el Ministerio de Finanzas francés. Poco después, en 1963, siete
compaiieros, entre cllos Ramén Diaz, viajan a Francia para participar en un curso de mes v medio de duracién.

A finales de 1966 se crea un grupo de trabajo, al margen de cualquier responsabilidad institucional de la
IGAE, para elaborar las CAP correspondientes a 1963, grupo de trabajo dirigido por José Barea y en el que co-
laboraron Ramén Dfaz y otros compaiieros y funcionarios del Ministerio. En ese mismo afo este grupo de traba-
jo inicia, por encargo del Instituto de Estudios Fiscales, la elaboracion de las CAP relativas al periodo que va
desde 1958 hasta 1963. La publicacion de este volumen de cuentas econdmicas se lleva a cabo por dicho
Instituto en 1968.

Estos relevantes trabajos previos concluyen, como dije antes, con la institucionalizacién en 1968 de la
responsabilidad de la IGAE en la elaboracién de las CAP. Responsabilidad que se amplia a la elaboracién adi-
cional de las Cuentas de las Empresas Publicas (CEP) a partir de 1970, ano en el que el Instituto de Estudios
Fiscales encarga un trabajo sobre las Empresas Publicas que fue dirigido por Ramén Diaz.

Unos aiios después se promulga la Ley General Presupuestaria de 4 de enero de 1977, estableciendo en el
articulo 126.¢) que a la IGAE le corresponde «Elaborar las cuentas econémicas del Sector Publico. de acuerdo
con el sistema espaiiol de cuentas nacionales». El articulo 139 de dicha Ley indica que la delimitacién del
Sector Piiblico ha de realizarse segiin las definiciones admitidas en términos de contabilidad nacional y estable-
ce, ademds, que todas las unidades institucionales publicas «proporcionardn al Ministerio de Hacienda la cola-
boracion e informacién necesarias para la elaboracidén de las cuentas econémicas del Sector Piiblico.

En las modificaciones posteriores de esta Ley, la tinica variacién registrada en los articulos citados ha sido
la de adaptar la referencia al Ministerio a su denominacién actual de Ministerio de Economia y Hacienda, segin
lo dispuesto en el Real Decreto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre.
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Pero en los sistemas de Contabilidad Nacional el Sector Pablico estd definido en su acepcion estricta, ha-
ciendo referencia exclusivamente a las Administraciones Piblicas, en su condicién de sector formado «por todas
las unidades institucionales que, a titulo de funcién principal, producen servicios no destinados a la venta para la
colectividad y/o efectiian operaciones de redistribucién de la renta y de la riqueza nacional. Los recursos princi-
pales de estas unidades proceden de pagos obligatorios efectuados por unidades pertenecientes a otros sectores y
recibidos directa o indirectamente» (SEC 239).

A esta definicidn se adapta el dmbito de las cuentas econémicas de las AA.PP. elaboradas por la IGAE,
cuentas que una vez confeccionadas se envian al INE para que éste las integre junto a las cuentas de los otros
sectores de la economia (que son elaboradas por el propio Instituto. al igual que las Tablas Input-Output) en
la CNE.

Dado que los criterios de delimitacién sectorial estdn basados en los dos elementos representativos de
comportamiento econdmico, funcién principal y recursos principales. las unidades institucionales piblicas que
pertenecen al denominado Sector Pihblico Empresarial (formado por empresas no financieras, instituciones de
crédito e instituciones de seguros, o sea, el dmbito de las Cuentas de las Empresas Piblicas que elabora la
IGAE) son reagrupadas en la CNE en tres sectores distintos junto a las unidades institucionales privadas de
comportamiento econdmico andlogo.

En el momento actual, la IGAE clabora y publica con regularidad varios trabajos directamente relaciona-
dos con diversos aspectos de la Contabilidad Nacional aplicada al Sector Pidblico. Tal y como establece ¢l men-
cionado articulo 126.¢) del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, la IGAE continta elaborando las
cuentas econémicas del Sector Publico de acuerdo a 1a metodologia de la Contabilidad Nacional.

Este mandato legal se viene cumpliendo con la publicacién de las CAP (volumen que incluye las cuentas
economicas de la Administracién Central —Estado y Organismos de 1la A.C.—, Administraciones Territoriales
—Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales— y Administraciones de Seguridad Social) y de las CEP
(Empresas piiblicas no financieras, Instituciones de crédito piblicas y Empresas piblicas de seguros).

La informacién econémica sobre el Sector Piblico espaiol se completa con la publicacién de las Cuentas
Regionales, cuya primera edicién aparecié en 1984 referida al ejercicio de 1982.

Desde los comienzos citados hasta 1982, la elaboracién de las cuentas se llev a cabo aplicando los crite-
rios metodoldgicos del sistema de Contabilidad Nacional de la OCDE, (que corresponde a la revisién de 1968
del sistema de Naciones Unidas).

A partir de 1983, siendo Interventor General Juan Francisco Martin Seco, comienza a utilizarse el SEC
(sistema seguido por la CNE que clabora el INE. asi como por las Cuentas Financieras de la Economia espa-
fiola que realiza el Banco de Espafia), elabordndose. adicionalmente, por primera vez en la IGAE, cuentas
provisionales y estimaciones a corto plazo de los agentes de las AA.PP., a la vez que se fueron incorporando
diversos trabajos dirigidos a informar sobre los resultados y evolucién de la actividad econémica de las uni-
dades publicas.

Este progresivo aumento en el alcance de la actividad de los servicios de Contabilidad Nacional en la
IGAE, tendencia que contintia acrecentdndose hoy en dfa, se concreta en la realizacién al cabo del afio de varios
informes, documentos internos y previsiones de distinia indole sobre las unidades de las AA.PP, asi como un ni-
mero indeterminado de notas puntuales muy diversas y el mantenimiento de un boletin de series histéricas, ade-
mds de las cuentas definitivas anuales a las que acabo de referirme.

Este aumento de la demanda de informacidn del sector «Administraciones Piblicas», se ha debido funda-
mentalmente a dos razones:

* En primer lugar, por el mayvor protagonismo que en los iiltimos aiios estdn teniendo las unidades piibli-
cas en la economia de la nacion (en 1979 gestionaban el 31,12 % del PIB, mientras que en 1991 el gas-
to publico representé el 45,13 %). Esta circunstancia. trae consigo la necesidad de desarrollar y perfec-
cionar la informacién de la contabilidad del sector de cara a los poderes piblicos responsables de la
politica econdmica del pais. Por la misma razén. el resto de los sectores de la economia se ven afecta-
dos por el comportamiento econémico de dichas unidades piblicas. En este sentido, y a titulo de cjem-
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plo, el sector Administraciones Piiblicas, como consecuencia del aumento de la gestién del gasto pibli-
co ha precisado en los dltimos afios de mayores recursos financieros obtenidos en los mercados de capi-
tales, en competencia con el resto de los sectores econdmicos.

* En scgundo lugar, por la participacién mds activa de nuestro pais en Organizaciones Internacionales,
tales como el FMI, OCDE y, muy particularmente, por la integracién de nuestro pais en la Comunidad
Europea como miembro de pleno derecho el 1 de enero de 1986. En este sentido estos Organismos han
establecido los canales necesarios para proceder por parte de los paises al envio regular y periédico de
informacion sobre la actividad desarrollada por el Sector Publico. La IGAE remite, segtin los calenda-
rios previstos, informacién provisional y definitiva relativa a ingresos fiscales a la OCDE e igualmente
envia al FMI las estadisticas sobre las finanzas publicas. En cuanto a la CE la IGAE no envia directa-
mente informacidn. si bien la recibe a través del INE, cuando dicho Instituto remite la CNE.

Por ltimo, voy a referirme a la participacién, que de hecho ya tiene, la Intervencién General en la cuanti-
ficacion de alguno de los criterios de convergencia necesarios para el logro de la unién monetaria fijados en los
acuerdos de Maastricht en diciembre de 1991.

El mercado Gnico europeo ha entrado en funcionamiento el pasado mes de enero (1993) y estd previsto
que en enero de 1994 comience la segunda fase del Plan Delors. No obstante, antes que comience esta segunda
fase. los paises miembros deben de estar en condiciones para cumplir la prohibicién de que sus respectivos
Bancos Centrales financien a su Sector Piblico ¢ incluso que tengan acceso a una financiacién privilegiada por
parte de las instituciones financieras.

La segunda fase del Plan Delors va a durar hasta que se alcance la unién monetaria, o dicho en otras pala-
bras hasta que se alcance la moneda Unica. Sin embargo. para alcanzar este objetivo es condicién imprescindible
que los paises comunitarios adopten las medidas necesarias a fin de corregir los desequilibrios existentes en las
economias nacionales, a fin de converger a una senda de estabilidad econémica.

La convergencia de un pais serd analizada en base al cumplimiento de los cuatro criterios siguientes:

1. Criterio sobre estabilidad de precios

El IPC, durante el afio anterior, no dcbe de exceder en més de un 1.5 %, al de, como maximo. los tres
Estados miembros con mejor comportamiento en materia de precios.

2. Criterio sobre tipos de cambio

Durante, al menos los dos afios anteriores al examen. la moneda no debe de haber registrado tensiones
graves y ademds fluctuar dentro de los mdrgenes normales (banda estrecha) establecida por el mecanismo cam-
biario del Sistema Monetario Europeo.

3. Criterio sobre tipos de interés

El tipo promedio de interés nominal a largo plazo no debe de exceder en mds de un 2 % al de, como md-
ximo, los tres Estados miembros con mejor comportamiento en materia de estabilidad de precios.

4, Criterio sobre finanzas publicas

La politica presupuestaria seguird bajo la responsabilidad de los Estados miembros pero su margen de
maniobra quedard limitado por el cumplimiento de los dos requisitos siguientes:

« El déficit piblico no sea excesivo, entendiendo por tal, que no exceda del 3 % del PIB.
* La deuda piblica bruta no exceda del 60 % del PIB.
En relacidn a este dltimo criterio de convergencia, el Protocolo firmado sobre el procedimiento aplicable

en el caso de déficit excesivo, establece que se entenderd por déficit. la necesidad de financiacién definida de
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acuerdo al Sistema Europeo de Cuentas Econdmicas Integradas (SEC) y aplicable a las unidades institucionales
que forman el sector «Administraciones Publicas» delimitado de conformidad con el citado Sistema de
Contabilidad Nacional. Dicho sector estd a su vez, formado en nuestro pais, por los subsectores: Administracién
Central (Estado y Organismos de la Administracién Central), Administraciones Territoriales (Corporaciones
Locales y Comunidades Auténomas) y Administraciones de Seguridad Social.

En el seno de la Comisién de las Comunidades Europeas se ha creado un Grupo de trabajo denominado
«Comparacién de presupuestos» que depende del Comité de Politica Econémica y tiene por finalidad, que todos
los paises miembros. apliquen la metodologia del SEC de igual forma para el cilculo del déficit, a fin de evitar
discrepancias en la interpretacién de las normas metodoldgicas del citado Sistema de Contabilidad Nacional. Al
mismo tiempo, se pretende conocer y efectuar el seguimiento del paso de los saldos presupuestarios de cada
Estado miembro al déficit en Contabilidad Nacional, asi como la transposicion de dicho déficit a la variacién del
endeudamiento neto.

Ldgicamente, la Intervencién General, junto con el Banco de Espaiia, son los Centros que representan a
nuestro pais en el citado grupo de expertos, si bien la Institucién responsable en la medicién del déficit piblico
corresponde a la Intervencién General.

Para terminar, los mayores compromisos internacionales que estd adquiriendo nuestro pais trae consigo la
necesidad de mejorar, dfa a dfa. la informacién que suministra la CNE y muy particularmente la referida al
Sector Pdblico. mejora que es preciso efectuar a través de dos vias consecutivas:

— La primera. respetar escrupulosamente las normas de Contabilidad Nacional del SEC.

— La segunda es la de mejorar el apartado estadistico de base. En este sentido. las innovaciones e infor-
matizacidn llevadas a cabo en la Contabilidad Publica, en la dltima década, han contribuido de una
manera decisiva a la mejora de la calidad de la informacién que suministra la Contabilidad Nacional,
camino por ¢l que estoy segura se continuard avanzando.
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LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO:
PRESENTACION, CALIDAD Y FUTURO

I. Intervencion correspondiente a D. Juan Angel Amunategui Rodriguez

1. INTRODUCCION
Los apartados | y 2 del articulo 136 de la Constitucién Espaiiola de 1978 sefialan:

«1. El Tribunal de Cuentas es el supremo érgano fiscalizador de las cuentas y de la gestion econémica
del Estado, asi como del Sector Piiblico.

Dependerd directamente de las Cortes Generales v ejercerd sus funciones por delegacién de ellas en el
examen y comprobacién de la Cuenta General del Estado.

2. Las Cuentas del Estado y del Scctor Piblico estatal se rendirdn al Tribunal de Cuentas y serdn censu-
radas por éste. El Tribunal de Cuentas, sin perjuicio de su propia jurisdiccién, remitird a las Cortes
Generales un informe anual en ¢l que, cuando proceda comunicard las infracciones o responsabilidades en
que, a su juicio, se hubiere incurrido.»

Es. por tanto, la propia Constitucién la que cita expresamente la rendicién de cuentas y el término
«Cuenta General del Estado» (en adelante CGE) !. Obsérvese también que el apartado | se refiere a «Sector
Pliblico» en tanto que en el apartado 2 se menciona al «Sector Piblico estatal». quedando incluidos en la prime-
ra determinacién, por ejemplo, las Corporaciones Locales y las Comunidades Auténomas, cn tanto que en la se-
gunda estdn excluidas.

En parecidos términos al articulo 136 de la Constitucién se pronuncian los articulos 1 y 10 de la Ley
Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (en adelante LOTC), citando de manera expresa la CGE.

Los articulos 122 y 123 de la Ley General Presupuestaria en su Texto Refundido aprobado por Real
Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre (en adelante TRLGP), senalan que el Estado y las
Entidades integrantes del Sector Piblico estatal quedan sometidos al régimen de contabilidad piblica, lo que lle-
va consigo la obligacidn de rendir cuentas de las respectivas operaciones, cualquiera que sea su naturaleza, al
Tribunal de Cuentas.

' El articulo 136.2 se refiere al Informe Anual, como tarea independiente del examen y comprobacién de la CGE. Dicho informe se de-
sarrolla en el articulo 13 de la LOTC. En la prictica. ambas tareas del Tribunal de Cuentas siguen trimites paralelos, llegando a «confun-
dirse». en especial, en la tramitacién parlamentania de la CGE.
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La Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (en adelante, LFTC), se refiere en
distintos articulos a la rendicién de cuentas y resefia de manera explicita también el término CGE en su articulo 33.

De entre las diversas leyes del dmbito econdmico financiero es justamente la LOTC la que define de un
modo explicito lo que es el Sector Publico. En su articulo 4.1 sefiala:

«Integran el Sector Puiblico:
a) la Administracién del Estado
b) las Comunidades Auténomas
¢) las Corporaciones locales
d) las Entidades Gestoras de la Seguridad Social
e) los Organismos Autdénomos
f) las Sociedades estatales y demds empresas publicas.»

Conforme a la anterior clasificacién de la LOTC, el Sector Piblico puede subdividirse en:
a) Sector Pblico estatal: compuesto por los subsectores resefiados en las letras a), d), ¢) v f).

b) Sector Publico territorial: compuesto por los subsectores resefiados en las letras b) ¥ ¢) anteriores. es
decir las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales.

No obstante, el surgimiento de otros entes del Sector Piiblico. como Universidades, a las que no cabe ca-
talogar de estatales. asi como la existencia de «entes de tutela piblica», como, por ejemplo, Consorcios, hace
aconsejable establecer hoy esta otra clasificacion:

a) Sector Piiblico estatal: compuesto por los subsectores a), d), e) y f) anteriores.

b) Sector piblico no estatal: compuesto por los subsectores b) y ¢) anteriores y por otros entes como
Universidades y Consorcios (sin dnimo de ser exhaustivo). El Sector Piiblico no estatal puede subdi-
vidirse. por tanto, en «territorial» y «otro Sector Piblico no estatal».

Vista la obligacién de rendir cuentas y la normativa bdsica que la establece nos centraremos en esta intro-
duccién en dos dltimas cuestiones:

I. La obligacién de rendir cuentas excede del dmbito del Sector Piiblico en un supueslo, que no va a ser
objeto de este trabajo, cual es la rendicién de cuentas por parte de los perceptores de ayudas y subven-
ciones, ya sean entidades piblicas o privadas, empresas o personas en general.

1I. Los instrumentos existentes en el supuesto de incumplimiento de la obligacion de rendir cuentas por
los cuentadantes.

En relacién con la primera de las cuestiones, el articulo 34.3 de la LFTC se refiere a la obligacién de ren-
dir cuentas al Tribunal de Cuentas por los perceptores de ayudas y el articulo 35.4 establece como plazo el de
«dentro de los dos meses siguientes a la terminacién del ejercicio econémico correspondiente».

Cuestién controvertida es si estas cuentas, deben rendirse por conducto de la IGAE o no. Una interpreta-
cién literal del articulo 123.2 del TRLGP en combinacién con el derogado articulo 80 de la LGP haria pensar
que las cuentas de perceptores de ayudas y subvenciones piblicas corrientes deberfan rendir sus cuentas por
conducto de la IGAE. Pero la redaccién del primitivo articulo 80 de la LGP se ha visto sustituida por la estable-
cida en el articulo 81.4.b) del TRLGP que traslada la obligacion de justificar el cumplimiento de los requisitos
de la subvencién ante la entidad concedente o colaboradora, y no ante el Ministerio de Economia y Hacienda.
Por ello, ha de entenderse «derogado» el articulo 123.2 del TRLGP. debiendo rendirse cuentas de las subvencio-
nes percibidas bien directamente ante ¢l Tribunal de Cuentas bien indirectamente a través de la entidad conce-
dente de la subvencidn o de la entidad colaboradora en la misma.

La segunda de las cuestiones plantcadas, los instrumentos para exigir la rendicién de cuentas consisten
hoy en la existencia de responsabilidades, para los entes del Sector Piblico estatal, establecida en los articulos
140 y 141.e) del TRLGP. La no rendicién de cuentas o la presentacién de las mismas con graves defectos consti-
tuye una infraccién por la que ha de indemnizarse a la Hacienda Piiblica por los dafos y perjuicios causados.
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En esta materia, seria mds razonable ir a sanciones pecuniarias a los cuentadantes, en linea con lo estable-
cido en el articulo 221 de la Ley de Sociedades Andénimas para el supuesto de incumplimiento de presentacién
de las cuentas anuales en ¢l Registro Mercantil por los Administradores de las Sociedades Andnimas.

Sin perjuicio de que el Tribunal de Cuentas ejercitara las prerrogativas que le concede el articulo 42 de la
LOTC, que le faculta para efectuar requerimientos conminatorios a «toda persona sujeta a la obligacién de ren-
dir, justificar, intervenir o aprobar cuentas que dejare de hacerlo en el plazo marcado o lo hiciere con graves de-
fectos o no solventara sus reparos».

Como resumen de esta introduccion puede concluirse:

aj

b)

c)

d)

e)

Conforme a lo indicado en la Constitucion Espafiola, en la LOTC, en la LFTC y en el TRLGP se ha
de claborar la CGE, que debe ser examinada y comprobada por el Tribunal de Cuentas por delega-
cion de las Cortes Generales.

La obligacién de rendir cuentas al Tribunal de Cuentas obliga a todos los integrantes del Sector
Publico estatal. con mencidn expresa en la Constitucion Espaiiola.

Los integrantes del Sector Piiblico no estatal estin sometidos a la fiscalizacién econémico-financiera y a
la jurisdiccion contable del Tribunal de Cuentas. La obligacién de rendir cuentas viene determinada por
sus leyes y normas especificas. con independencia de las normas reguladoras del Tribunal de Cuentas 2.

La obligacién de rendir cuentas se extiende a los perceptores de ayudas y subvenciones puiblicas, va
sean personas fisicas o juridicas, piblicas o privadas.

El incumplimiento de la obligacién de rendir cuentas estd penalizado en la actualidad por los entes
integrantes del Sector Piiblico estatal en el TRLGP mediante la indemnizacién de los daiios y perjui-
cios causados tras la instruccion de los correspondientes expedientes administrativos de responsabili-
dad contable.

2. CUENTAS DE LOS ENTES INTEGRANTES DEL SECTOR PUBLICO ESTATAL

En nuestro itinerario hacia la CGE interesa dejar de lado el Sector Piblico no estatal para centrarnos en el
estatal. Por ello veamos con mds detalle cudles son los Organos y Organismos que lo integran.

No existe en nuestra legislacién una definicién explicita de lo que es el Sector Piiblico estatal. No obstan-
te del articulado del TRLGP se deducen los integrantes del mismo, que son los siguientes:

En

Administracién General del Estado.

Organismos Auténomos de cardcter administrativo [art. 4.a)).

Organismos Auténomos de cardcter comercial, industrial, financiero o andlogos [art. 4.b)].
Seguridad Social (art. 5).

Sociedades estatales con forma mercantil en cuyvo capital sea mayoritaria la partiticipacion directa o
indirecta, de la Administracién del Estado o de sus Organismos Auténomos y demds Entidades
Estatales de derecho piblico [art. 6.1.a)].

Entidades de derecho piiblico, con personalidad juridica, que por ley hayan de ajustar sus actividades
a) ordenamiento juridico privado [art. 6.1.b)].

Otros Entes del Sector Publico estatal (art. 6.5).

el Cuadro | se recogen las entidades resefadas clasificadas en funcién de su pertenencia a la

Administracion General o Institucional del Estado y a la Administracién de la Seguridad Social.

Como se ve, un conjunto de integrantes, muy amplio y diverso, con especificidades propias, que se refle-
jardn, como tendremos ocasion de ver, en distintas peculiaridades en el momento de la rendicién de sus Cuentas.

 Elarticulo 153 de la Constitucién Espaiiola establece que el control econdémico y presupuestario de la actividad de los érganos de las
Comunidades Auténomas sc cjercerd por el Tribunal de Cuentas.
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CUADRO1
SECTOR PUBLICO ESTATAL

ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO
1.1. Organos Constitucionales

1.2. Departamentos Ministeriales

1.3.  Organos con dotaciones diferenciadas en PGE

ADMINISTRACION INSTITUCIONAL/EMPRESARIAL DEL ESTADO
2.1. Organismos Auténomos Administrativos

2.2. Organismos Auténomos Comerciales. Industriales, Financieros o Andlogos
2.3. Sociedades Mercantiles de participacion estatal mayoritaria

2.4. Entidades de Derecho piiblico sujetas a ordenamiento privado

2.5. Entes Piiblicos con Estatuto juridico especial

3 Entidades Gestoras
3.2. Servicios Comunes
3.3. Mutuas Patronales de Accidentes de Trabajo

ADMINISTRACION DE LA SEGURIDAD SOCIAL
Al
2

Antes de entrar en los apartados 3 y siguientes en una descripcién detallada de la CGE haremos en éste

una breve descripcién de la propia CGE y de las cuentas de los restantes integrantes del Sector Piiblico estatal.

Al contenido de este apartado responde el Cuadro 2.

CUADRO 2

CUENTA GENERAL
S
> ESTADO DEL ESTADO
c — Cuenta Administracién General
T del Estado
(F){ ORGANISMOS AUTONOMOS — Cuentas y Estados Agregados

— Administrativos 00.AA.
) — Comerciales
]
B CUENTAS ANUALES
L SOCIEDADES ESTATALES DE LAS DISTINTAS
| — Mercantiles SOCIEDADES
C — Entidades Derecho Piblico
(0]
E CUENTAS ANUALES
2 ENTES
A
T
i‘ SEGURIDAD SOCIAL . CUENTAS Y BALANCES
DE LA SEGURIDAD SOCIAL
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2.1. Cuenta General del Estado: Estado y sus Organismos Auténomos
El articulo 132 del TRLGP sefiala que la CGE se forma con los siguicntes documentos:
a) Cucnta de la Administracién General del Estado.
b) Cuentas de los Organismos Auténomos Administrativos.
c¢) Cuentas de los Organismos Auténomos Comerciales, Industriales, Financieros y Andlogos.

El mismo articulo afiade que se ha de acompanar la cuenta de gestién de tributos cedidos a las
Comunidades Auténomas y las demds cuentas integradas o consolidadas que reglamentariamente se determinen
y. entre ellas, las que reflejan el movimiento y la situacién de los avales concedidos por el Tesoro Piiblico.

Finalmente, este articulo dispone que el Tribunal de Cuentas unird a la Cuenta General del Estado las
cuentas de la Seguridad Social. de las Sociedades estatales y demds Entes que conforman el Sector Piiblico
estatal.

De lo anterior se deduce una nota fundamental: la CGE estd constituida por las Cuentas de la
Administracién General del Estado y de los Organismos Auténomos exclusivamente. Las cuentas de los restan-
tes integrantes del Sector Piblico no forman parte de la CGE sino que se acompaiian a la misma.

En concreto, en lo que se refiere a la Cuenta de la Administracion General del Estado, el TRLGP resena
que ha de comprender todas las operaciones presupuestarias, patrimoniales y de tesoreria llevadas a cabo duran-
te el ejercicio, debiendo presentar:

— la liquidacién de los presupuestos.

— los resultados del ejercicio.

— situacién de la tesoreria y sus anticipos.

— situacion del endeudamiento del Estado.

— situacién de las operaciones extrapresupuestarias.

En cuanto a Organismos Auténomos, con las cuentas rendidas por los mismos, la Intervencién General de
la Administracion del Estado elabora unos Estados Anuales Agregados que han de permitir ofrecer una visién
general de la gestion realizada en cada ejercicio por el conjunto de organismos.

De lo anterior se deduce otra nota caracteristica de la llamada CGE. Aun cuando su nombre pueda dar
idea de unidad, en realidad estd formada por tres «subcuentas» que recogen separadamente la visién global del
Estado, Organismos Auténomos Administrativos y Organismos Auténomos Comerciales e Industriales, sin que
exista un estado consolidado de dichos subsectores componentes de la Cuenta General del Estado.

No obstante, una lectura literal del TRLGP podria dar lugar a que dicho estado consolidado se establecie-
ra por norma de rango inferior ya que su articulo 132.2 sefiala que se acompaiardn a la Cuenta General entre
otros, «las demds cuentas y estados integrados o consolidados que reglamentariamente se determinen».

2.2. Cuentas de las Sociedades Estatales

Conforme a lo senalado anteriormente, las cuentas de las Sociedades estatales no forman parte de la CGE
sino que la acompaiian.

Dichas cuentas son remitidas al Tribunal de Cuentas por el conducto de la IGAE. Aun cuando la primitiva
redaccion del articulo 132.3 de la LGP permitia la relacién directa Sociedad estatal-Tribunal de Cuentas. fue el
articulo 35.5 de la LFTC el que estableci6 el procedimiento actualmente seguido.

Cuestién controvertida hasta muy recientemente era el plazo de rendicién de las cuentas por parte de las
Sociedades. El articulo antes citado del TRLGP reproducia literalmente el mismo articulo de la Ley 11/1977, de
4 de enero, General Presupuestaria (en adelante LGP) e indicaba como plazo los seis meses siguientes a la fecha
en que terminara su ¢jercicio social.
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En cambio, la LFTC especifica como plazo los seis meses siguientes a la fecha en que se apruebe su ejer-
cicio social, ampliando de forma notable ¢l plazo de la LGP y del TRLGP.

Pues bien, la divergencia de plazos entre la normativa presupuestaria y la del Tribunal de Cuentas ha sido
resuelta a través de la Ley 3171991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1992, 1a cual
en su articulo 17.3 modifica el articulo 138 del TRLGP que queda redactado de la siguiente forma, en lo que se
refiere a su primer pdrrafo:

«Las Sociedades estatales y los Entes pablicos que, de acuerdo con sus disposiciones especificas, estén
sometidos a la normativa mercantil en materia contable cumplirdn lo dispuesto en el articulo 129 de esta
Ley, dentro de los dos meses siguientes a la fecha de aprobacién de las cuentas anuales, remitiendo copias
autorizadas del Balance, cuenta de Pérdidas y Ganancias y Memoria correspondientes al ejercicio, asi
como del informe de gestién y del informe de los auditores cuando la Sociedad esté obligada a auditorfa.
Asimismo, deberd acreditarse la presentacion, cuando la normativa mercantil asi lo exija. de los referidos
documentos en el Registro Mercantil.»

Resuelve la redaccién anteriormente transcrita otra cuestion, cual es que las sociedades estatales deben
presentar los estados econdmico-financieros que la legislacion mercantil del dmbito en el que aclian les exige y
no otros, derivados de su condicién de empresas ptiblicas.

La estructura de la cuenta a rendir se regula mediante Orden del Ministerio de Economia y Hacienda de 3
de noviembre de {991 (BOE del 12 de noviembre).

2.3. Cuentas de los Entes Publicos

Los Entes piiblicos son la tltima categoria de entes administrativos.

Ni la LOTC ni la LFTC ni la LGP en su primitiva versién se referfa a ellos. De hecho, el articulo 6.5 del
TRLGP que los cita de manera expresa recoge la redaccién dada al mismo por la Ley 33/1987, de 23 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales del Estado para 1988.

En cuanto a la rendicién de Cuentas, se ha de estar a lo que sefiale la normativa especifica de cada Ente. si
bien, conforme a lo resenado en el articulo 129 del TRLGP. deben rendir cuentas anualmente.

Ademds muy recientemente s¢ ha regulado con cardcter general el plazo de rendicién de cuentas en este
tipo de Entes en el caso de que la normativa especitica no indique nada al respecto, con lo cual se ha cubierto un
vacio legal existente en esta materia. Tal regulacidén aparece en el segundo pdrrafo del resefiado anteriormente
articulo 17.3 de la Ley 31/1991. el cual ha establecido la siguiente redaccién para el segundo pérrafo del articulo
138 del TRLGP:

«Los demds Entes piblicos presentardn la documentacion establecida en su normativa especifica en los
plazos que ésta sefale, o, en defecto de regulacién, dentro de los seis meses siguientes a la fecha en que
termine su ejercicio.»

La estructura de las Cuentas a rendir por cada Ente viene determinada en su normativa especifica.

2.4, Cuentas de la Seguridad Social
La Seguridad Social sigue unos tramites paralelos y similares a los del Estado en la rendicidn de sus cuentas.

El articulo 5 de la Ley General de la Seguridad Social aprobada por Decreto Legislativo 2065/1974, de 30
de mayo, en la redaccién dada por la disposicién adicional 25 de la Ley 50/1984, de 31 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 19835, dispone que las cuentas y balances de la Seguridad Social se uni-
rdn a la Cuenta General del Estado para lo cual las Entidades Gestoras. Servicios Comunes y Mutuas Patronales
de Accidentes de Trabajo remitirdn al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social las cuentas y balances del ejer-
cicio, a los efectos de su integracién y posterior remision al Tribunal de Cuentas.

En parecidos términos se pronuncia el TRLGP en su articulo 132.3.q) al indicar que «El Tribunal de
Cuentas unird a 1a Cuenta General del Estado las cuentas de la Seguridad Social...».
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2.5. Casos especificos

En los apartados anteriores se ha hecho mencién de las normas aplicables en la materia a los distintos
subsectores del Sector Piiblico estatal, pero antes de terminar el punto 2 nos detendremos en algunos organismos
o0 entes en los que cabe destacar determinadas peculiaridades.

En primer lugar citaremos, al Instituto Nacional de Industria [entidad de derecho puiblico del art. 6.1.b)
del TRLGP] cuyas cuentas no han de ser sélo aprobadas por el Consejo de Administracién sino también por el
Gobiemno, conforme determina el articulo 12 de la Ley de 25 de septiembre de 1941, de creacién del Instituto,
modificada por el Decreto-Ley de 24 de diciembre de 1970; después de dicha aprobacién por el Gobierno, los
estados del INI deben ser rendidos por el Tribunal de Cuentas.

En similar situacién se encuentra ¢l Banco de Espaiia (ente publico del art. 6.5 TRLGP), cuyas cuentas
han de ser enviadas al Tribunal de Cuentas tras la aprobacidn por el Gobierno y no tras la aprobacién del
Consejo General del Banco emisor, conforme determina la Ley 30/1980, de 21 de junio.

La rendicion de cuentas de la Comision Liquidadora de Entidades Aseguradoras, (CLEA) (ente piblico
del art. 6.5 TRLGP) presenta también determinadas peculiaridades cuanto menos en la redaccién de sus normas
bdsicas al sedalar el articulo 5 del Real Decreto-Ley 10/1984. de 11 de julio, que crea la Comisién que corres-
ponde a la Junta Rectora «redactar la memoria y balance que la CLEA debe rendir anuaimente a la Direccién
General de Seguros». Dicho precepto es ampliado (;y matizado?) en el articulo 12 del Reglamento de
Funcionamiento, aprobado por Real Decreto 2020/1986, de 22 de agosto, el cual establece que «la Junta aproba-
rd la Memoria, Balance y Cuentas de Resultados anuales de la Comision que, dentro del primer trimestre del
servicio siguiente se remitirdn a la Direccidn General de Seguros para su conocimiento, sin perjuicio de las fun-
ciones atribuidas al Tribunal de Cuentas en el articulo 2 de la Ley Orgdnica 2/1982. de 12 de mayo».

Por otra parte, cabe preguntarse si determinados Entes que se catalogan como «otros entes con tutela pu-
blica», como, por ejemplo, los Consorcios de Zonas Francas o Depdsitos Francos deben rendir cuentas, por
conducto de la Intervencién General de la Administracién del Estado. El horizonte normativo no estd claro por
la naturaleza juridica de estos Entes, que. aunque componenics de la Administracién Institucional como
Corporaciones Interadministrativas, asumen la gestion, como concesionarios, de un servicio publico sin inte-
grarse en su conjunto orgdnico.

Por ello, puede concluirse que no se trata de entes encuadrables en las categorias del TRLGP y que no de-
ben rendir sus cuentas por conducto de la IGAE, sin que ello les exima de la obligacién de rendir cuentas al
Tribunal de Cuentas en virtud de lo que dispongan otras leyes que le sean de aplicacién.

Otro caso especial y de mayor importancia por el conjunto de entes a los que afecta, es el de las
Universidades a partir de la promulgacién y entrada en vigor de la Ley Orgdnica 11/1983. de 25 de agosto, de
Reforma Universitaria, la cual define a las Universidades como personas juridicas de derecho piblico con per-
sonalidad juridica propia, que desarrollan sus funciones en régimen de autonomfa con sometimiento a la Ley de
Reforma Universitaria y a sus propios estatutos.

A partir de dicha fecha, las Universidades pierden su condicién de Organismos Auténomos
Administrativos, sus cuentas no se integran en la Cuenta General del Estado, rindiéndolas directamente al
Tribunal de Cuentas, y no por conducto de la IGAE, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 34 de la Ley
7/1988. de 5 de abril. de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

Por dltimo. en el dmbito de la Seguridad Social apuntar tan sélo las peculiaridades en la materia de las
Mutuas Patronales de Accidentes de Trabajo.

3. ESTRUCTURA, CONTENIDO Y CALIDAD DE LA «CUENTA GENERAL DEL ESTADO»

3.1. Cuenta de la Administracion General del Estado

A la finalizacién del ejercicio presupuestario, por la Intervencién General de la Administracién del Estado
se forman y elaboran los Estados y Cuentas anuales de la Administracién General del Estado, los cuales com-
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prenden todas las operaciones presupuestarias, patrimoniales y de tesoreria llevadas a cabo durante el ejercicio.
Estos Estados y Cuentas estdn regulados en la Orden Ministerial de 28 de julio de 1989, por la que se aprueba la
Instruccién de Contabilidad de la Central Contable del Estado, y son los siguientes:

a) Balance de situacion integral

En el mismo se pone de manifiesto la composicién y situacién del patrimonio del Estado. clasificando los
activos segin su grado de conversion a liquidez, y, por otra, los pasivos, atendiendo a su grado de exigibilidad.

Es de destacar que desde 1986 el Estado dispone de un Balance de Situacién y de Cuentas de Resultados
que recoge la actividad del Estado contabilizada «por partida doble» en 17 Departamentos Ministeriales, en 56
Delegaciones de Hacienda, (hoy Delegaciones de Economia y Hacienda) en la Direccién General del Tesoro y
Politica Financiera y en la propia Intervencién General de la Administracién del Estado que actia como Central
Contable de todo el sistema.

Como antecedente inmediato se encuentra la aplicacion centralizada del Plan General de Contabilidad
Publica, conforme a lo dispuesto en el apartado segundo de la Orden Ministerial de 14 de octubre de 1981, lo
que permitio la obtencion de un primer Balance de Situacién a | de enero de 1982.

b) Cuentas de resultados

Son la expresién de los resultados del ejercicio desde el punto de vista econédmico-patrimonial, reflejando
adecuadamente las fuentes de procedencia de los mismos.

Las Cuentas de resultados son las siguientes:
b.1.  Resultados corrientes del ejercicio, consecuencia de la actividad normal del Estado.

b.2.  Resultados extraordinarios. consecuencia de la emisién y amortizacién de la Deuda Pblica. enaje-
naciones del inmovilizado y pérdidas de valor del mismo. asf como cualquier otra operacién no im-
putable especificamente a alguno de los restantes resultados.

©.3.  Resultados de la Curtera de Valores, consecuencia de la enajenacion de titulos y derechos de sus-
cripcion de acciones y obligaciones que sean propiedad del Estado.

b.4.  Modificacion de derechos y obligaciones de ejercicios anteriores, consecuencia de las modificacio-
nes, positivas o negativas, que se produzcan en los saldos de deudores por derechos reconocidos y
acreedores por obligaciones reconocidas correspondientes a ejercicios anteriores.

b.5. Resultados del ejercicio, resultado definitivo, integrando los resultados obtenidos en las cuentas an-
teriores.

¢) Cuadro de Financiamiento Anual

Pone de manifiesto los recursos obtenidos, asf como el empleo dado a dichos recursos durante el ejerci-
cio. Consta de tres partes interdependientes:

Primera: Aplicaciones e inversiones permanentes de los recursos.
Segunda: Recursos permanentes obtenidos.

Tercera: Variaciones activas y pasivas del circulante.

d) Anexos

La informacidn contenida en el Balance de Situacién Integral se amplia y completa con la incluida en las
distintas partes que integran la Cuenta a la que se hace referencia en el apartado e) siguiente, asi como con la re-
cogida en los documentos anexos que se relacionan a continuacién:
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d.l. Balance de comprobacidn.
d.2. ' Estado resumen del Inmovilizado Material.
d.3. Estado resumen del Inmovilizado Inmaterial.

d.4. Estado resumen del Inmovilizado Financiero.

e) Cuenta de la ¢jecucion del Presupuesto
Esta Cuenta. expresion de la gestion presupuestaria del Estado, consta de las siguientes partes:
Primera: Liquidacién de los presupuestos.

Segunda: Estado demostrativo de la evolucidn v situacién de los valores a cobrar y de las obligaciones a
pagar procedentes de ejercicios anteriores.

Tercera: Estado relativo a la evolucion y situacidn de los anticipos de Tesoreria a que se refiere el articulo
65 de la LGP.

Cuarta: Estado de los compromisos de gastos adquiridos con cargo a ejercicios futuros, con detalle de los
ejercicios afectados.

Quinta: Cuenta General de Tesoreria, que pone de manifiesto la situacién del Tesoro y las operaciones
realizadas por el mismo durante el ejercicio.

Sexra: Resultados del ejercicio.

Séptima: Estado que refleja la situacidn y evolucién de los recursos locales e institucionales administra-
dos por la Hacienda Pdblica.

Octava: Cuenta General de la Deuda publica.

Estos son. en resumen, los estados y cuentas en los que se materializa la gestién econémico-financiera de
la Administracién General del Estado. Los resenados en los apartados a) a d) podrian denominarse estados de
contabilidad financiero-patrimonial, similar a los estados del sector empresarial. en tanio que la Cuenta de la
gjecucidn del presupuesto, resefiada en e), es un documenio presupuestario.

Ademds de los Estados y Cuentas descritos se presentan una serie de libros Mayores y Auxiliares, que de-
sarrollan la informacién contenida en aquéllos.

3.2. Cuentas y Estados Agregados de los Organismos Auténomos

Como se ha apuntado anteriormente forman parte de la Cuenta General. conforme a los articulos 132, 135
y 136 del TRLGP, en lo relativo a Organismos Auténomos:

a) Las Cuentas de cada Organismo Auténomo administrativo.
b) Las Cuentas de cada Organismo Auténomo comercial, industrial, financiero o andlogo.

¢) Los Estados Anuales Agregados. resultado de la agregacién, por separado, de las cuentas de
Organismos Auténomos Administrativos y de los Organismos Auténomos Comerciales 3.

La estructura de las Cuentas de cada Organismo Auténomo es la contenida en la Instruccidn de
Contabilidad de Organismos Auténomos del Estado. aprobada por Orden del Ministerio de Economia y
Hacienda de 31 de mayo de 1986.

La exigencia de los Estados Anuales viene determinada por la redaccién dada al articulo 135 del TRLGP
por la Ley 37/1988, de 28 de diciembre. de Presupuestos Generales del Estado para 1989.

* De una interpretacion literal del articulo 132 del TRL.GP puede sostencrse que los Estados Agregados no son CGE. Ahora bien. de
una lectura global e integrada del Capitulo 2° del Titulo VI del TRLGP en su redaccién actual, puede concluirse que si lo son.
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Conforme a lo dispuesto en la citada Ley de Presupuestos, y pese a no haberse dictado norma concreta so-
bre su estructura y contenido. se han elaborado Estados Anuales Agregados de los afios 1987 a 1991, ya que la
Disposicién Transitoria 15 de la Ley citada establecid que la nueva redaccién del articulo 135 del TRLGP serfa
aplicable a las cuentas pendientes de rendicién en el momento de entrada en vigor de la misma.

El contenido de los Estados Anuales Agregados de los Organismos Auténomos Administrativos elabora-
dos hasta ahora ha sido el siguiente:

PRIMERA PARTE: LIQUIDACION DE LOS PRESUPUESTOS
1.°
— Liquidacién del Estado de Gastos
— Créditos totales
— Créditos por programas
— Realizacién de las obligaciones
2.°
— Liquidacién del Estado de Recursos
— Previsiones
— Realizacién de los Derechos
SEGUNDA PARTE: OPERACIONES DE PRESUPUESTOS CERRADOS
TERCERA PARTE: BALANCE DE SITUACION
CUARTA PARTE: CUENTAS DE RESULTADOS
1. Resultados corrientes

Resultados extraordinarios

o

3. Resultados de la cartera de valores
4. Modificacién de Obligaciones y Derechos
5. Resultados del ejercicio

El contenido de los Estados Anuales Agregados de los Organismos Auténomos comerciales es el mismo,
si bien se anade una informacién especifica sobre operaciones comerciales, caracteristicas de este tipo de
Organismos, que constituye una quinta parte.

QUINTA PARTE: CUADRO RESUMEN DE OPERACIONES COMERCIALES

3.3. Calidad de la Cuenta General del Estado

La informacién contenida en los distintos Estados que integran la CGE (que resumidamente se¢ han descri-
to en los epigrafes 3.1 y 3.2 anteriores) es muy detallada.

La cuenta de la Administracién General del Estado (incluidos libros mayores y auxiliares) totaliza hoy al-
rededor de 4.000 pdginas distribuidas en 25 tomos: los Estados Agregados de Organismos Auténomos un cente-
nar de pdginas desarrolladas en miles de piginas. suma de todas y cada una de las Cuentas de Organismos.

Se cita el ndmero de péginas para destacar el detalle y la amplitud de informacién, no porque se esté otorgan-
do al soporte actual de la informacién (los libros) mds valor del que realmente tienen. En un futuro mas o menos
préximo el soporte serd un disquette, un disco o una linea conectada a un equipo en el propio Tribunal de Cuentas.

Al margen del detalle y amplitud de informacién, la misma dispone de calidad. A mi juicio, 1a calidad de
la CGE hoy es razonablemente buena y sus datos dan una imagen acorde con la realidad en el Sector Pablico y
su actividad. Cumple con el requisito que hoy se denomina resumidamente «de imagen fiel».

180




LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO: PRESENTACION, CALIDAD Y FUTURO

No obstante lo anterior, la calidad es una cuestién dificil de medir, no se trata de una magnitud como el
peso o el niimero de paginas. Se trata de un atributo.

La calidad y bondad de los datos de la CGE debe ser consecuencia 16gica y producto de una buena conta-
bilidad publica y de una buena organizacidon contable. Por ello, los esfuerzos del Centro Directivo y Gestor de la
Contabilidad Piblica (IGAE) y del Ministerio de Economia y Hacienda han ido dirigidos desde siempre, pero en
particular, en los dltimos afios a:

a)

b)

c)
d)

Disponer de la normativa contable adecuada.

Ser el foro de discusién y encuentro sobre aspectos tedricos y estudio de temas relativos a contabili-
dad de entidades publicas.

Disponer de unos medios personales eficientes y preparados en las oficinas contables.

Disponer de una adecuada infraestructura informdtica como soporte de un sistema de informacién
contable.

Por otra parte, la tendencia, iniciada en 1985, con los Organismos Auténomos, de que la llevanza material
de la contabilidad sea efectuada por oficinas y funcionarios no dependientes directa o jerirquicamente de la
IGAE, cuya dltima manifestacién estd reciente en el caso de contabilidad de tributos, atribuida a la AEAT, hace
necesario redoblar los esfuerzos de la IGAE en:

a)

b)
c)

La exigencia en la revisidén de las cuentas rendidas por Organismos y Entes, que son la base de la
Cuenta General del Estado.

La resolucién de las consultas en materia contable que se formulen.

El ejercicio de la inspeccidn contable que se efectiia mediante la auditorfa financiera de los estados a
rendir (el Gltimo ejemplo en este sentido lo constituye la Circular 5/1992, de 14 de diciembre, por la que
se dictan instrucciones para el ejercicio del control sobre estados rendidos por organismos comerciales).

4. FASES DEL PROCESO DE APROBACION DE LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO.
CALENDARIO DE APROBACION DE LAS CUENTAS DE LOS ULTIMOS ANOS

4.1. Fases en la aprobacion de la Cuenta General del Estado

Cabe distinguir tres fases:

a)
b)

c)

Formacién y rendicién de la Cuenta.
Tramitacién en Tribunal de Cuentas.

Trdmites parlamentarios.

a) Formacion y rendicion de la Cuenta

A su vez esta fase puede dividirse en las siguientes subfases:

a.l.
a.2.
a.3.
a.d.

Formacidn de la Cuenta de la Administracién General del Estado.
Formulacién de reparos por la IGAE y subsanacién de los mismos por los Organismos Auténomos.
Formacién de Estados Agregados de Organismos Auténomos.

Rendicién de las anteriores Cuentas y Estados.

b) Tramitacion en Tribunal de Cuentas

El artfculo 33 de la LFTC sefiala que tan pronto como se reciba en el Tribunal la CGE los Departamentos
correspondientes de la Seccién de Fiscalizacidén procederdn a su examen y contraste formales con las cuentas
parciales que deben rendirse al Tribunal y que le sirven de fundamento.
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Una vez efectuadas las comparaciones que se resefian en el pdrrafo anterior y efectuadas por el Gobierno
alegaciones a la fundamentacién y soporte de la Declaracion Definitiva (podria denominarse «Declaracién pro-
visional»), el Pleno del Tribunal de Cuentas, oido el Fiscal del mismo, emite sobre la CGE la «Declaracién
Definitiva» que le merece dicha Cuenta, elevdndola a las Cdmaras Legislativas a los efectos de la Resolucidn
que proceda sobre la Cuenta General del Estado.

En resumen, esta fase se subdivide en las siguientes subfases:

b.l. Examen y comprobacién de la CGE.

b.2. Emisién de la fundamentacidn y soporte de la Declaracién Definitiva sobre CGE.
b.3. Envio de la misma al Gobierno y formulacién de alegaciones por éste.

b.4. Aprobaci6n de la Declaracion Definitiva por Tribunal de Cuentas y elevacién a las Cdmaras.

¢) Tramites Parlamentarios

La tramitacién parlamentaria de la CGE estd regulada en los articulos 198 y 199 del Reglamento del
Congreso de los Diputados aprobado por el Pleno el 10 de febrero de 1982 y en las Normas de Funcionamiento
de la Comision Mixta Congreso-Senado para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas promulgadas por las
Mesas de ambas Cdmaras de 8-4-1983 y 8-3-1984,

La tramitacién parlamentaria se compone de:

* Dictamen de la CGE por la referida Comisién Mixta +: del estudio de la Declaracién definitiva (y del
Informe de Gestién que paralelamente se eleva), la Comisién Mixta Legislativa emite un Dictamen so-
bre la Cuenta General del Estado.

» Aprobacion por los Plenos de Congreso y Senado de la CGE: después de las correspondientes discusio-
nes y de las propuestas de los distintos grupos parlamentarios, los Plenos de Congreso y Senado separa-
damente aprueban el Dictamen de la Comision Mixta correspondiente al ejercicio objeto de discusion
asi como los acuerdos anejos, lo que supone la aprobacidn de la Cuenta General del Estado del afio, el
cierre del ciclo presupuestario y lo que se conoce como «descargo del ejecutivo».,

» El Dictamen de la CGE, una vez aprobado por ambas Cdmaras, es trasladado al Gobierno, y mis con-
cretamente al Ministro de Relaciones con las Cortes y de la Secretarfa del Gobierno, para su publica-
cién en el Boletin Oficial del Estado.

El iltimo Dictamen publicado en el Boletin Oficial del Estado ha sido el correspondiente a la CGE de
1988 con fecha 3 de julio de 1992, mediante Comunicacién de 17 de junio de 1992 de la Presidencia del
Congreso de los Diputados y de la Presidencia del Senado por la que se dispuso tal publicacién en el Boletin
Oficial del Estado.

En resumen, los trdmites parlamentarios se dividen en:
c.l. Aprobacién del Dictamen sobre CGE por la Comisién Mixta.
¢.2.  Aprebacion separada por los Plenos de Congreso y Senado del Dictamen de la Comisién.

c.3. Traslado del Dictamen y Acuerdos Anejos al Gobierno y publicacién de los mismos en el Boletin
Oficial del Estado.

* La Comisién Mixta no sélo efectda sus trabajos sobre la Declaracion Definitiva sino sobre toda la documentacién remitida por el
Tribunal de Cuentas en relacién al «Informe Anual sobre la gestién del Scctor Piiblico» en el afo correspondiente, que comprende:
Declaracion Definitiva e Informe Anual: Fiscalizaciones Especiales; Cuenta de la Seguridad Social; Cuentas de las Sociedades
Estatales Financieras y no Financicras y Entes piiblicos; y Cuentas del Sector Piblico territorial: Comunidades Auténomas y

P4

Corporaciones Locales.
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4.2. Calendario de presentacién y aprobacion de la «Cuenta General del Estado» de los dltimos afios

En el apartado 4.1. anterior se han descrito las fases del proceso de aprobacién de la Cuenta General del
Estado en un plano normativo y tedrico.

La implantacién del SICOP en 1986 supuso un avance evidente en la rendicion de cuentas de
Delegaciones de Hacienda, Ministerios y Direccién General del Tesoro, cuya primera manifestacion fue la pun-
tualidad en la rendicién de las Cuentas de dichas oficinas y la subsiguiente puntualidad en la rendicién de la
Cuenta de la Administracién General del Estado elaborada en la Central Contable del Estado radicada en la
Subdireccién General de Gestién Contable de la IGAE.

Dicha Cuenta se viene rindiendo en plazo desde 1987 (se presenta alrededor del 15 de julio del afio si-
guiente al que la Cuenta se refiere. tres meses y medio antes de la finalizacién del plazo legal establecido en 31
de octubre).

El esfuerzo efectuado en los tltimos tres afios en relacién con las Cuentas de Organismos Auténomos ha
hecho posible que entre el 29 de julio de 1990 y el 13 de noviembre de 1992. o sea dos aiios y medio. se hayan
rendido los Estados Agregados de 5 aios (de 1987 a 1991, ambos inclusive).

Por ello, hoy la CGE estd al dia y se presenta practicamente en plazo, habiéndose superado asi los tradi-
cionales y endémicos retrasos en su formacién.

Es deseable que en un futuro préximo se produzca también un impulso en las restantes instancias intervi-
nientes en la aprobacién de la CGE, y muy especialmente en el Tribunal de Cuentas, con lo que se logrard una
aproximacion de la fecha del «descargo del ejecutivo» mds cercana al cierre del ejercicio. profundizdndose en la
aproximacion producida en los ultimos afios (la aprobacién de la CGE de 1984 se produjo 55 meses después del
31 de diciembre de dicho aiio; la aprobacion de la CGE de 1988, 42 meses después).

Todos estos datos se detallan en los Anexos 1y 1L

5. FUTURO DE LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO

En los epigrafes anteriores he hablado del presente de la CGE, pero no deseo terminar este trabajo sin ha-
blar del futuro, aunque sea brevemente, de la misma. al menos en lo que se refiere a su formacién. Lo vamos a
hacer siguiendo el Cuadro 3 3.

CUADRO 3
FUTURO DE LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO
AHORA FUTURO

AMBITO Estado y OO.AA. Todo el S.P.E.
RENDICION IGAE Gobierno
FECHA 31 octubre 31 de octubre
CONSOLIDACION NO. Solo agregacién OO.AA. SI.  Todo el Sector Piiblico

Administrativos y Comerciales estatal

separadamente
CONCEPCION SUMA DE CUENTAS LA CGE ES UN TODO

> El Ministerio de Economia y Hacienda estd trabajando en una nueva Ley General Presupuestaria que presumiblemente introducird
modificaciones en la materia, sin que tengan necesariamente que coincidir con lo indicado en este apartado.
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En cuanto al dmbito, la futura CGE deberia englobar todo ¢l Sector Puiblico estatal. debiendo contemplar
la especificidad de la Seguridad Social. que agregaria sus datos a titulo informativo en la CGE mediante un re-
sumen de la Cuenta de la Seguridad Social, rendida directamente al Tribunal de Cuentas por los 6rganos compe-
tentes de la Administracién de la Seguridad Social.

La rendicion de la CGE deberia corresponder al Gobierno; actualmente la CGE la rinde la IGAE y la fir-
ma, como responsable mdximo, el Interventor o Interventora General.

La fecha limite de rendicién de la CGE que actualmente es el 31 de octubre, se prevé inalterable. con in-
dependencia de que si en la prictica no se agota el plazo. como ocurre hoy en la Cuenta de la Administracion
General del Estado. mucho mejor. Es dificil conseguir su acortamiento porque se va a una CGE mds amplia y
completa y por el gran nimero de cuentas base existentes.

En cuanto a consolidacion deberfan agruparse y consolidarse la Cuenta de todos los entes del Sector pii-
blico estatal, si bien contemplando la especificidad del Sector Piblico estatal empresarial, representado por las
sociedades estatales. ’

En resumen, la futura CGE deberfa concebirse y deberia poner el acento en que «La cuenta es un todo»,
frente a la situacién actual en que es «Suma de cuentas»; sin que por ello hayan de perder importancia las cuen-
tas base, ya que las mismas han de permitir la consolidacién y presentacién de la CGE.

ANEXO1
FECHAS DE RENDICION Y APROBACION DE LA CUENTA GENERAL DEL ESTADO (%)

CUENTA ANO RENDICION A.G.E. | RENDICION CUENTAS APROBACION C.G.E.

00.AA. (FECHA B.O.E.)
1984 31/03/1986 2171211987 15/07/1989
1985 07/04/1987 01/03/1989 20/08/1990
1986 29/02/1988 24/1171989 07/02/1991
1987 13/07/1988 29/06/1990 14/10/1991
1988 11/07/1989 29/11/1990 03/07/1992
1989 16/07/1990 21/03/1991 En Comisién Mixta
1990 14/07/1991 21/11/1991 En Alegaciones Gobierno
1991 15/07/1992 13/11/1992 En estudio Tribunal
1992 EN PLAZO

(*) Situacién a 23/03/1993.
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II. Intervencion correspondiente a D.” M.? Elvira Rodriguez Herrer

La Cuenta General del Estado es el documento que cierra el ciclo presupuestario que comienza en el
Parlamento con la aprobacion del Presupuesto y termina en él con informacion de la ¢jecucién efectuada. Sin
embargo, mientas que los Presupuestos Generales del Estado comprenden los de:

— Estado.

— Organismos Auténomos.

— Seguridad Social.

— Entes del Sector Piblico estatal con presupuesto limitativo.
— Ente Pdblico Radiotelevision Espanola.

— Sociedades Eslatales de cardcter mercantil.

— Resto de Entidades de Derecho Piiblico (art. 6 del TRLGP).

La Cuenta General del Estado comprende. Gnicamente, las Cuentas del Estado y de los Organismos
Auténomos:

— Cuenta de la Administracion General del Estado.
— Cuentas de los Organismos Auténomos Administrativos.
— Cuentas de los Organismos Auténomos Comerciales.

La Ley de Presupuestos de 1989 modifica la LGP en lo relativo a la regulacién de la CGE y su contenido
en tres aspectos concretos:

a) Las Cuentas agregadas de Organismos Auténomos Administrativos y de Comerciales, Industriales,
ctc., se sustituyen por las Cuentas de todos ellos (art. 132 del TRLGP).

b) La cuenta, que es formada por la IGAE. puede no comprender las Cuentas de «alguno o algunos de
los Organismos Auténomos...» (art. 136.2). La IGAE elabora, al margen de la Cuenta. unos estados
anuales agregados para cada tipo de Organismos, con aquellos que forman la Cuenta. Estos estados,
segin el articulo 135, deben ofrecer una visién general de la gestién realizada en cada ejercicio por el
conjunto de los Organismos Auténomos.

c) «Se deslegaliza» el contenido concreto de Ia Cuenta de la Administracién General del Estado que de-
berd ser desarrollado por Orden Ministerial del Ministerio de Economia y Hacienda. Esta Orden no ha
sido dictada hasta la fecha, si bien es cierto que la estructura actual, fijada por el texto anterior de la
LGP y desarrollada por Orden del Ministerio de Economia y Hacienda de 28 de julio de 1988. por la

que se aprucba la Instruccién de Contabilidad de la Central Contable, satisface el contenido minimo
fijado en el nuevo texto.

CUENTA DE LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO

Contenido
— Liquidacién de los presupuestos.
— Cuenta General de Tesoreria.

— Resultados del Ejercicio.
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« Balance.

» Cuentas de resultados.

* Cuadro de financiamiento anual.
— Estado de compromisos de gasto con cargo a ejercicios futuros.
— Cuenta General de la Deuda.

— Estado de situacién de los avales del Tesoro (anexo).

La CGE, en estos momentos, no se estd formando y rindiendo en su conjunto. sino que cada uno de sus
componentes se envia al Tribunal de Cuentas separadamente a lo largo de un periodo aproximado de 5 meses,
de junio a octubre del ejercicio inmediato siguiente a aquél al que se refieren. El Tribunal por acuerdo de su
Pleno considera que la fecha de rendicién es aquélla en que entran los estados anuales agregados a que se ha he-
cho referencia con anterioridad, en vez de considerar cerrada la recepci6n en la fecha tope legal que en Cuentas
anteriores se sobrepasaba ampliamente.

La CGE juega un papel esencial dentro de la actividad parlamentaria de control de la gestién del
Gobierno en su aspecto econémico-financiero. Este control se ejerce mediante la recepcién y aprobacién, en su
caso, del Informe que sobre la misma emite el Tribunal de Cuentas, como consecuencia del examen y compro-
bacion de la CGE que realiza por Delegacion de las propias Cortes Generales (art. 136 de la C.E., art. 10 de la
LOTCu). El Informe se plasma en una Declaracién Definitiva sobre la CGE que se eleva a las Cdmaras con la
oportuna propuesta.

(Qué calidad tiene la CGE? El Tribunal de Cuentas. para efectuar su Declaracién somete a la CGE a un
conjunto de pruebas encaminadas a la comprobacidn del cumplimiento de una serie de extremos que se concre-
tan en los siguientes objetivos:

CUENTA GENERAL DEL ESTADO

Examen y Comprobacion

OBJETIVOS
PRESENTACION COHERENCIA REPRESENTACION CUMPLIMIENTO
PRINCIPIOS NORMAS PRESU-
— ESTRUCTURA — TEMPORAL " CONTABLES ~— PUESTARIAS
SITUACION
L CONTENIDO L INTERNA L ECON. FIN. L ggﬁ%@ws
Y PATRIMONIAL
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Las pruebas se efectian sobre cada una de las Cuentas que componen la General, comprobdndose, asimis-
mo, que en los casos en que sea de aplicacidn éstas sean coherentes entre si.

En esta fecha se ha concluido el examen de la Cuenta de 1990, encontrdndose el Informe en periodo de
alegaciones del Gobierno.

Con la estructura actual la CGE como conjunto tiene la calidad o los defectos, segiin como se mire, de
cada uno de sus componentes. pues como ya hemos dicho es un conglomerado de miiltiples cuentas. En la
Declaracién Defenitiva y, por tanto, en su Informe soporte, se hacen observaciones de diversa indole siendo.
quizas, las mds interesantes las que se refieren a la falta de representatividad de todo o parte de las cuentas ren-
didas. Asi, por ejemplo:

— Falta de inclusion de determinadas operaciones del ejercicio o de ejercicios anteriores, en la contabili-
dad rendida.

— Tratamiento extrapresupuestario (generalmente provisional) de operaciones presupuestarias.
— Incidencia en los resultados del ejercicio de las operaciones anteriores.
— Falta de congruencia entre unos estados y otros (de acuerdo con las normas vigentes).

— Indebida inclusién en los estados agregados, y. por tanto, en la CGE de Cuentas de Organismos con
defectos graves formales o de fondo.

— Etc...

Nunca se ha hecho por parte del Tribunal de Cuentas una propuesta al Parlamento de no aprobacion de la
CGE. sin embargo. se observa con preocupacidn la tendencia en estos iltimos ejercicios de que en aras de la
contencién del gasto piblico, lo tnico que se consigue es la desvirtuacién de 1a contabilidad rendida.

¢Hacia dénde se deberfa ir? En mi opinién y teniendo en cuenta el cometido de la CGE como cierre del
ciclo presupuestario, ésta deberfa ser COMPLETA, es decir, deberfa comprender todos los sujetos contables cu-
yos presupuestos se aprueban, de una forma u otra, en los Presupuestos Generales de cada ejercicio. Debe ser
FORMADA por la Intervencién General de la Administracién del Estado pero su RENDICION. entendiendo
este término como determinante para la delimitacién de responsabilidades, debe corresponder al Gobierno de la
Nacion. Hay que entender que la responsabilidad en este caso no es la del cuentadante ante el Tribunal de
Cuentas, sino una responsabilidad politica frente al Parlamento, destinatario de la CGE. La Cuenta debe ser
PUNTUAL, es decir oportuna y a tiempo, pues el cierre de un ciclo presupuestario lleva, inevitablemente al ini-
cio de uno nuevo y la CGE tiene tanto sentido para «dar cuenta» como para la «toma de dicisiones adecuadas»;
como es logico esta puntualidad incluye la labor dictaminadora del Tribunal de Cuentas. Por dltimo la CGE in-
formada debe ser PUBLICA, a semejanza de las cuentas del sector privado.
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PRESENTACION
La ponencia que voy a desarrollar la he dividido en dos partes y estructurado en cinco puntos.

En la primera parte. que abarca los tres primeros puntos, se intenta exponer la evolucién que ha experi-
mentado la Contabilidad Piblica desde su concepcidn tradicional hasta la actual, singularizando, aunque de for-
ma breve. el proceso de reforma y modernizacién que se ha llevado a cabo en nuestro pais desde hace aproxima-
damente diez afios.

En la segunda parte (puntos IV y V) se aborda el andlisis del programa de convergencia desde la 6ptica de
1a normalizacién contable.

I. EVOLUCION DE LA NORMALIZACION CONTABLE PUBLICA

Se puede entender por «normalizacién contable», el proceso de elaboracién de principios y normas a los
que debe ajustarse la contabilidad de los distintos sujetos econdmicos, a los efectos de que la informacién que
suministren sea 1til a los diversos destinatarios o usuarios de la misma.

Este proceso de normalizacion contable, que tal como se entiende en la actualidad se inicia para la conta-
bilidad de las empresas a principios del presente siglo, es un proceso que se estd produciendo de manera conti-
nua a lo largo del tiempo, elaborando principios y normas contables en funcién de los objetivos o fines que, en
cada momento. ha de satisfacer la informacién contable.

La Contabilidad Piblica o contabilidad de las Administraciones Publicas siempre ha estado regida por un
conjunto de normas contables que han ido variando en funcién de los objetivos que a la misma se atribufan.

Hasta la Gran Depresién del afio 1929, 1a concepcidn y organizacion de la Contabilidad Piblica respondia
adecuadamente a la concepcidn de la Hacienda cldsica, hasta entonces imperante. El conjunto de principios o
normas que regulan la Contabilidad Piblica tradicional estd integrado por los denominados «principios presu-
puestarios contables» que. como es conocido, eran una traduccién, al campo contable, de los «principios presu-
puestarios politicos y econémicos» que regian la Hacienda Piblica cldsica. De acuerdo con ello, la Contabilidad
Piiblica se concibe como una contabilidad estrictamente presupuestaria y al servicio del control de la actividad
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econdmico-financiera, pero tal como se entendia tradicionalmente este control, como control sobre medios y
procedimientos con criterios estrictos de legalidad.

La Gran Depresion de 1929 exigi6 a los Estados una mayor intervencién en la economia. por lo que se
comienza a realizar serios esfuerzos en orden a mejorar la informacién financiera publica con el fin de que fuera
titil en la toma de decisiones de politica econémica.

Como manifestaciones de estos esfuerzos cabe citar, entre otros:

— Lacreacién en los EE.UU.. en 1935, del Comité Nacional de Contabilidad Gubernamental (NCGA), con
clara vocacién de emitir normas de contabilidad para los entes gubernamentales (estatales y locales).

— La creacién en distintos paises de Comités o Comisiones con la finalidad de estudiar la reforma de la
Contabilidad Publica; tales han sido los casos de Suecia. Inglaterra y Bélgica.

— Los estudios de J. R. Hicks. en Inglaterra y de Mey. en Holanda.

— Por iltimo, son de sefalar las recomendaciones emitidas por la ONU mediante los ya tradicionales
manuales sobre el Presupuesto y la Contabilidad Gubernamental.

La mayoria de todos estos trabajos iban dirigidos a superar la concepcién tradicional de Ia contabillidad gu-
bernamental. intentdndola adecuar a las nuevas necesidades de informacién al servicio de la politica econémica.

Como quiera que las decisiones de politica econdmica precisan informacidn en términos macro-econémi-
cos, la consecuencia logica fue la imposicion de una nueva concepcién de la Contabilidad Publica, encuadrada
en el marco de la macro-contabilidad, es decir de la Contabilidad Nacional.

Fiel exponente de esta nueva manera de pensar, fue en nuestro pais el [lustre Profesor D. Enrique Fuentes
Quintana. que. en una conferencia pronunciada en abril de 1964, con ocasién de la celebracién del LXXI
Aniversario de la creacién del Cuerpo Pericial de Contabilidad. y bajo el titulo de «A la espera de la Cuenta del
Sector Piblico», decia. y cito literalmente «...se trata hoy. con independencia del control que se efectde de la ac-
tividad financiera, de determinar los efectos de la misma sobre la actividad econémica general, y ello exige un
cambio en los principios contables tradicionales». Y, en otro momento reconoce que «el concepto de Sector
Puiblico ha sido una creacién de la Contabilidad Nacional».

Nadie pone en duda la gran importancia que las aportaciones citadas han tenido en orden a la evolucién
de la Contabilidad Publica: a estos efectos cabe recordar la respuesta que la demanda de la Cuenta del Sector
Publico expresada por el llustre Profesor citado, tuvo en nuestro pais con la elaboracién de las primeras Cuentas
de las Administraciones Pidblicas por parte de un grupo de trabajo integrado en su mayor parte por companeros
miembros del Cuerpo Pericial de Contabilidad y dirigido por el llustre Profesor D. José Barea. La elaboracién
de las Cuentas de las Administraciones Piblicas se consolida plenamente y a cargo de la IGAE. viniéndose a
unir unos afios después las Cuentas de las Empresas Publicas y las de las Instituciones Financieras Publicas,
completdndose el cuadro del Sector Pblico.

Hay que esperar hasta finales de la década de los afios setenta para poder detectar otro momento de infle-
xion o cambio en la concepcidn de la Contabilidad Piblica.

Haciendo un esfuerzo de sintesis. me atreveria a sefialar que la situacin entonces se caracteriza por:

a) Un fuerte desarrollo de la Contabilidad Nacional o macro-contabilidad, intentando encuadrar a la
Contabilidad Publica en el marco de aquélla, oscureciéndola totalmente como «micro-contabilidad».

b) Sin embargo y a pesar de ello como «micro-contabilidad», se mantiene la concepcidn tradicional de
la Contabilidad Publica, al servicio del control de legalidad. identificdndola con la contabilidad pre-
supuestaria.

Pero esta concepcidn comienza a cambiar a mediados de los afios setenta; sin abandonar los fines sefiala-
dos hasta ahora se comienza a demandar a la contabilidad de las unidades econdémicas piblicas informacién iitil
para la gestién. Con ello se empieza a abrir paso una dimensién nueva tal cual es la contabilidad al servicio de la
gestion. Se amplia con ello el nimero de los usuarios o interesados en la informacién contable publica: a la lista
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de los responsables del control y de la politica econdémica, se unen ahora los gestores de los servicios piblicos
que demandan informacién cualitativamente diferente a la demandada hasta entonces por aquéllos.

Sin dejar de preocuparles el alcance juridico de su actividad. buscan controlar la gestioén a través de 6pti-
cas diferentes. tales como son las de la eficiencia y eficacia. requiriendo informacién en términos econémicos,
patrimoniales y dc costes.

Por dltimo cabe seialar dos fenémenos mds que influyen en el cambio de concepcién de la Contabilidad
Piblica y que coinciden asimismo en la misma etapa:

— Las crisis financieras padecidas en grandes ciudades de los EE.UU.. entre las que cabe resaltar la de la
ciudad de Nueva York en 1975.

— El papel cada vez mds activo de los ciudadanos en general, considerados como contribuyentes, y que
demanda cada vez con mayor intensidad informacién sobre el uso de los recursos piiblicos.

Se llega a tomar conciencia de que la Contabilidad Piblica, al igual que la contabilidad empresarial, ha de
suministrar informacién a una pluralidad amplia y diversa de usuarios.

Es a partir de este momento cuando en el dmbito piblico se siente la necesidad de impulsar el proceso de
normalizacién contable al igual que habia ocurrido, hace aproximadamente 50 afios para el dmbito empresarial
privado. Para ello, se inspira en la normalizacién contable empresarial y se intenta seguir su misma metodolo-
gia, partiendo del criterio de que la contabilidad de los entes gubernamentales, al incorporar objetivos nuevos ta-
les como los de eficiencia y eficacia. no resulta sustancialmente diferente de la contabilidad de las empresas.

Es sin duda alguna en el drea de los paises anglosajones en donde se ha dado un mayor desarrollo del pro-
ceso de normalizacion contable publico, impulsado por determinados organismos normalizadores de EE.UU.,
entre los que cabe destacar:

— La GAO (General Accounting Office) que, como es bien conocido, es el organismo oficial responsa-
ble dc emitir normas de contabilidad y auditorfa para las entidades gubernamentales.

— El GASB (Governmental Accounting Standards Board). que se crea en 1984, por la misma Fundacién
del FASB, como sucesor del NCGA y érgano autorizado para la emisién de normas contables en el
dmbito de la Contabilidad Puiblica. Es de todos reconocido que la creacién del GASB ha sido determi-
nante para el desarrollo institucionalizado de la emisién de normas contables publicas.

Otros pafses del drea anglosajona, como Canadd, Reino Unido. Australia y Nueva Zelanda. siguen el ca-
mino iniciado por EE.UU., creando a lo largo de la década de los afios ochenta organismos y comités que vienen
emitiendo normas contables para el sector gubernamental.

Este fendmeno de la normalizacién contable piblica se va dejando sentir también en otros paises princi-
palmente de la Comunidad Europea, tales como son Francia, Alemania, Holanda y Espaiia. De todos ellos me
atreveria a asegurar que ha sido nuestro pais el que ha dado el mayor impulso y desarrollo.

1. MODERNIZACION DE LA CONTABILIDAD PUBLICA EN ESPANA

Nuestro pafs no ha sido ni mucho menos ajeno a todo este movimiento de modernizacién de la
Contabilidad Publica.

Es de todos admitida la opinién de que nuestro proceso de modernizacién encuentra su punto de arranque
en la promulgacién de la Ley General Presupuestaria en enero de 1977. Esta Ley sienta las bases juridicas sufi-
cientes para llevar a cabo la modernizacién de nuestra Contabilidad Puablica.

No podemos entrar ahora a exponer con detalle todo el proceso que se lleva a cabo desde finales de la dé-
cada de los setenta; haciendo un esfuerzo de sintesis. cabe concretarlo en tres grandes lineas de actividades: téc-
nicas, normativas y tedricas.

Las «actividades técnicas» han consistido en el disefio, desarrollo, implantacién y explotacién de sistemas
de informacién contable soportados informdticamente, siendo el primero de todos ellos y. a estos efectos, para-
digmatico el sistema de informacioén contable de la Administracién del Estado denominado SICOP.
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Siguiendo mds o menos el modelo del SICOP, se han desarrollado sistemas de informacion contable para
las distintas Administraciones Piblicas de nuestro pafs; asi cabe citar:

— SICAI Sistema de Informacién Contable para la Administracion Institucional.
— SICAL. Sistema de Informacion Contable para la Administracion Local.
— SICOSS.  Sistema de Informacion Contable para la Seguridad Social.

— En el sector de las Comunidades Auténomas. cada una de ellas ha desarrollado su propio sistema, en-
tre los que cabe destacar el XUMCO de la Xunta de Galicia y el SICODE de la Comunidad
Auténoma Balear.

Denominamos convencionalmente «desarrollo normativo» al conjunto de normas (de diverso rango, des-
de el legal a circulares. etc.) que hubo que elaborar y publicar y que integran el soporte juridico de la reforma.
Alcanza a todas las Administraciones Publicas: Estatal, Autonémica y Local.

Bajo la expresion o locucion «desarrollo tedrico» queremos recoger todas aquellas acciones encaminadas a
configurar la nueva Contabilidad Publica: pivota fundamentalmente sobre el Plan General de Contabilidad Piblica.

La aplicacién del PGCP a una Administracién Piblica amplia el campo de andlisis de su actividad econ6-
mico-financiera. Como es conocido, tradicionalmente. la Contabilidad Publica se cefifa al dmbito presupuesta-
rio: sin embargo. el fenémeno econdmico-financiero de una administracién piblica es méds amplio, més rico que
el estrictamente presupuestario. EI PGCP abarca todo el espectro econémico-financiero, de tal manera que nos
permite afirmar que una administracién piiblica que no aplique el PGCP y contintie con los esquemas tradicio-
nales, no estd informando sobre la totalidad de su situacién econémica, financiera y patrimonial; es decir. no
cumple con el objetivo de la «imagen fiel».

Ademds, se considera que es el instrumento adecuado, junto con la informdltica para que la Contabilidad
Piblica pueda satisfacer los fines que actualmente se le demandan.

La publicacion y aplicacion del PGCP se ha completado mediante la constitucion. a finales de 1989, de la
Comision de Principios y Normas Contables Piblicas, que a la fecha actual ha emitido los siguientes pronuncia-
mientos o Documentos:

N° 1. Principios Contables Piblicos.

N°2. Derechos a cobrar e ingresos.

N°3. Obligaciones y gastos.

N°4. Transferencias y subvenciones.

N°35.  Endeudamicnto publico.

N°6. Inmovilizado no financiero.

N°7. Informacién econémico-financiera piblica.

En resumen, analizando en su conjunto todas estas actividades técnicas. normativas y tedricas que se han
llevado a cabo en nuestro pais durante los (ltimos diez/doce aiios, se llega a la conclusion de que se ha impulsa-
do la normalizacion contable piblica de una manera impresionante y que alcanza a todos los aspectos del campo
contable, a saber:

a) Delimitacion del entorno.

b) Objetivos o fines.

¢) Destinatarios o usuarios.

d) Requisitos de la informacion contable.
¢) Conceptos y terminologia.

/) Criterios de medida: ;cudndo y por cudnto?
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g) Normas de valoracién.

h) Cuadro de Cuentas y Definiciones y relaciones contables.
i) Magnitudes relevantes y Cuentas Anuales.

j)  Criterios organizativos.

k) Sistemas de informacién (Modelos conceptuales).

/) Sistemas informdticos (Software o paquetes contables).

ITI. INTERNACIONALIZACION DE LA INFORMACION CONTABLE PUBLICA

En los dltimos afios nos encontramos con un fenémeno relativamente nuevo en el dmbito de la
Contabilidad Publica, tal cual es el de su «internacionalizacion»; con ello, parece seguir las mismas pautas de
comportamiento que la contabilidad empresarial. En este dmbito el movimiento sobre normalizacién contable
internacional se inicia en la década de los setenta. por y a través de las empresas multinacionales y como necesi-
dad derivada de la internacionalizacién de la economia. No es ahora el momento, ni me corresponde a mi, aden-
trarnos en el andlisis de este fenémeno; sirvanos con indicar su origen y dejar sefialado que, como manifestacio-
nes palpables cabe citar la creacion de Comités Internacionales de emisién de normas contables internacionales,
tal como son los casos del:

— [ASC (International Accounting Standards).
— [FAC (International Federation of Accountants).
— FEE (Federacion de Expertos Contables Europeos).

Tampoco estd ajena al proceso de normalizacién contable internacional, la pertenencia de los paises a dis-
tintas organizaciones supranacionales que exigen tratar informacién econémica debidamente armonizada con el
fin de que sea comparable. Cabe citar como exponentes mds signilicativos a:

— ONU (Organizaci6n de las Naciones Unidas).
— CE (Comunidad Europea).
— OCDE (Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econémico).

Pues bien. en el dmbito de la Contabilidad Publica, se produce este mismo fenémeno de la internacionali-
zacién de la informacién contable, encontrando su origen en las mismas causas que la empresarial; es decir, en
la internacionalizacién de la economia y en la pertenencia de los paises a organizaciones supranacionales.

Este fenémeno de la internacionalizacion de la informacién contable publica nos obliga en primer térmi-
no. a revisar el cuadro de destinatarios o usuarios de aquélla, y los fines u objetivos de la contabilidad de los go-
biernos. Hasta ahora todos los andlisis se habfan venido realizando interiorizdndolos en cada pafs. Tal como se
ha intentado exponer a lo largo de esta charla, el proceso evolutivo de la Contabilidad Piblica estd acorde con
los objetivos que debe alcanzar la informacién que suministra o debe suministrar. Y asi hemos visto cémo desde
su concepcion tradicional de contabilidad para el control de legalidad, se ha ido evolucionando hacia contabili-
dad al servicio de la politica econémica; contabilidad para la gestidn, y contabilidad para el ciudadano-contribu-
yente. Se une ahora a este proceso la concepcién de la contabilidad para organizaciones supranacionales.

Las organizaciones internacionales de auditores y expertos contables. tales como el IFAC y la FEE. toman
conciencia de esta nueva dimensién de la Contabilidad Piblica y crean, a finales de la década de los ochenta
sendos Comités del Sector Piblico con la finalidad de emitir normas contables que posibiliten la comparabilidad
de la informacidn financiera piblica de los distintos pafses.

En los dmbilos académicos se va detectando un creciente interés por el andlisis del estado del arte en los
diferentes pafses. entre los que cabe destacar los trabajos estudios comparativos realizados por el Instituto de
Investigacién para la Administracién Piblica de la Escuela Superior para las Ciencias Administrativas de SPE-
YER., Alemania, dirigidos por el profesor Klaus Liider.

193



D. JAIME POU DIAZ

Estos y otros trabajos ponen de manifiesto grandes diferencias entre los diversos paises:

a) En la concepcion del propio presupuesto: desde presupuestos de compromisos a presupuestos de
caja. pasando por presupuestos de obligaciones. Y. desde otro punto de vista, desde presupuestos de
medios a presupuestos por objetivos.

b) En relacion a los sistemas contables: desde métodos tradicionales a modelos muy evolucionados.
¢) Aplicacion del «criterio de devengo» frente al de «caja».

d) Criterios diversos respecto al tratamiento de los activos fijos no financieros y, en general, de la «in-
version piiblica».

Por otro lado y analizando determinados paises de organizacidn federal o andloga, se puede comprobar la
falta de un armonizacién interna entre el Gobiemo Federal o Central y los regionales o territoriales.

Por dltimo cabe sefialar que, en el fondo y segiin el pais objeto de andlisis. late una manera de pensar dife-
rente. ya que frente a la manera de pensar continental, nos encontramos la manera de pensar anglosajona.

IV. TRATADO DE LA UNION EUROPEA

Como manifestacion concreta de este nuevo objetivo de la Contabilidad Publica, cabe citar la obligacién
de suministrar informacién a la Comunidad Europea (CE) a los efectos previstos en el Tratado de la Unién
Europea de Maastricht.

Las condiciones de convergencia establecidas en Maastricht para garantizar el funcionamiento de la
Unién Monetaria Europea son las siguientes:

a) La tasa de inflacién no puede exceder en mds de 1,5 puntos porcentuales a la registrada por los tres
Estados miembros con mejor comportamiento en materia de precios.

b) En relacion a la situacion del presupuesto piblico. el Estado miembro no podrd registrar un déficit del
conjunto de sus Administraciones Piblicas excesivo, o que en términos operativos se traduce en la exi-
gencia de un déficit inferior al 3 % del PIB y un stock de deuda piiblica sobre el PIB por debajo del 60 %.

c) El pafs deberd haber pertenecido durante al menos dos afios al Acuerdo Cambiario del SME dentro de la
banda estrecha de fluctuacion, sin haber registrado tensiones graves y, en particular. sin haber devaluado
a iniciativa propia el tipo central bilateral de su moneda respecto de la de ningiin otro Estado miembro.

d) Finalmente. el tipo promedio de interés nominal a largo plazo. en los doce meses previos, no deberd
exceder en mds de dos puntos porcentuales el tipo que registran los tres Estados miembros en mejor
comportamiento de precios.

Para alcanzar estos objetivos, en Espafia se aprobé un «Programa de Convergencia de la Economia
Espaiiola» para el periodo 1992-1996. Este programa esta disefiado en torno a dos ejes bésicos:

— En primer lugar. un paquete de medidas estructurales que estin dirigidas a la desregulacién y flexibili-
zacion de los mercados de bienes y factores.

— En segundo lugar, ¢l Programa de Convergencia contiene una serie de compromisos y medidas de po-
litica econdmica que permitirdn reforzar el objetivo de convergencia nominal que debe irrenunciable-
mente acompaiiar la consecucién de la convergencia real. Estas medidas se concentran en el terreno
de la politica monetaria y de la politica fiscal.

En la CE le corresponde a la Comisidn supervisar la evolucién de la situacién presupuestaria y del nivel
de endeudamiento puiblico de los Estados. A estos efectos. los Estados miembros vienen obligados a comunicar
a la Comisioén, sin demora y de forma periédica, sus déficits previstos y reales y el nivel de la deuda.

Los Gobiernos de los Estados miembros son los responsables ante la Comisién. los cuales. ademads, tienen
que garantizar que los procedimientos nacionales en materia presupuestaria les permitan atender las obligacio-
nes derivadas del Tratado.
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Si un Estado miembro no cumpliera las condiciones de convergencia establecidas, la Comisién elaborard
un informe en el que también se tendrd en cuenta si el déficit piiblico superé los gastos publicos de inversion.

Como Anexo al Tratado de la CE se ha incorporado un Protocolo sobre el Procedimiento aplicable en
caso de délicit excesivo; en él se contienen unas normas que definen las magnitudes que se mancjan, estable-
ciendo que se entenderd por:

— Piblico, lo perteneciente a las Administraciones Piblicas. es decir a la Administracion Central, a la
Administracién Regional o Local y a los fondos de la Seguridad Social, con exclusién de las operacio-
nes de cardcter comercial, tal como se definen en el Sistema Europeo de Cuentas Econdmicas
Integradas.

— Déficit, el volumen de endeudamiento neto. con arreglo a la definicién del Sistema Europeo de
Cuentas Econémicas Integradas.

— Inversién. la formacién bruta de capital fijo, tal como se define en ¢l Sistema Europeo de Cuentas
Econdmicas Integradas.

— Deuda, la deuda bruta total. a su valor nominal, que permanezca viva a final de afio, consolidada den-
tro de los sectores del gobierno general, con arreglo a la definicion del primer guién.

V. COMENTARIOS DESDE LA OPTICA DE LA NORMALIZACION CONTABLE

De todos los objetivos y medidas indicados, son los relativos a la situacién del presupuesto publico los
que nos interesan ahora, ya que la informacion que conforman las magnitudes tratadas es informacién contable
piiblica; es decir. informacién elaborada y suministrada por la Contabilidad Publica.

Hemos visto cémo el Protocolo, para definir lo «piblico», el «déficit» y la «inversién» se limita a remitir-
nos al SEC.

Esta remision a criterios SEC plantea una serie de problemas que, sin dnimo de agotar el tema, intentaré
exponer los que creo mds destacables.

En relacién a lo que se debe entender por «piblico». se dice que serd lo perteneciente a las
Administraciones Piblicas, tal como se entiende en dicho Sistema de Cuentas. Es decir, abarca a la
Administracion Central, a la Administracién Regional (en nuestro pafs Comunidades Auténomas), a la
Administracion Local y a los fondos de la Seguridad Social, con exclusién de las operaciones de cardcter co-
mercial. Se trata, pues, de delimitar el Ambito de aplicacién subjetiva o de entidades piiblicas que hay que tomar
en consideracion. Se contrapone el concepto de entidad administrativa frente al de entidad comercial. Para esta-
blecer la diferencia. el SEC trabaja con criterios econémicos basicamente.

El criterio econémico que mantiene el SEC para definir a las Administraciones Publicas se sustenta en las
dos notas siguientes:

a) Generacién de bienes o servicios publicos para la colectividad, no destinados a la venta.
b) Financiacién via impuestos (pagos obligatorios percibidos directa o indirectamente).

Si de este nivel macro pasamos al dmbito de la Contabilidad Piblica, nos encontramos que el marco eco-
némico no es suficiente para delimitar el campo subjetivo de aplicacién de ésta; a nivel micro el concepto de
Administraciones Piblicas es mds amplio que el definido por el SEC. Ello puede conducir a generar cierta con-
fusion.

Entiendo que una Administracién Publica no deberfa perder dicho cardcter si genera un bien o un servicio
publico que, en sentido técnico, no destina a la venta y por los que pueda cobrar un precio que, en cualquier
caso no supere su coste. El criterio de «no destinado a la venta» y el concepto de «operacién comercial» habria
que matizarlos y aclararlos, incorporando otras notas. como la ausencia de dnimo de lucro y no actuacién en el
mercado para delimitar los dmbitos puramente administrativos o piblicos de los comerciales o mercantiles.

Si nos paramos ahora a analizar la realidad de nuestro pais, nos encontramos con una rica casuistica.
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En primer lugar la definicion que la nueva Ley sobre Régimen Juridico y Procedimiento Administrativo
da de las Administraciones Publicas no coincide en absoluto con lo expuesto por el SEC.

En segundo lugar. no existe en nuestro ordenamiento juridico (estatal, autonémico y local) precepto algu-
no que defina o sefiale notas que caractericen lo que se ha de entender por entidad comercial frente a entidad ad-
ministrativa.

En tercer lugar. no existe armonizacion respecto a la tipologia de entes piblicos descentralizados, funda-
mentalmente entre el dmbito estatal y el dmbito autondmico. Un superficial estudio pronto nos pone de mani-
fiesto tratamientos diversos en relacién a determinadas actividades. No existen criterios objetivos que sirvan de
referencia para decidir sobre cudndo una determinada actividad piblica ha de estar desarrollada por lo que se
puede denominar Administracién General o cudndo se le debe encomendar a entes descentralizados; ni tampoco
el alcance de autonomfa de los mismos.

Asi nos encontramos cémo una misma actividad piblica en el dmbito estatal estd encomendada a un ente
publico del articulo 6.1.h) de la LGP, en una determinada Comunidad Auténoma, es un Organismo Auténomo
de cardcter comercial y. en otra Comunidad Auténoma no estd descentralizada y se encuentra a cargo de un ser-
vicio central de la Administracién General. Incluso, y ya para terminar, se puede comprobar c6mo el propio uso
de «organismo auténomo» es diverso en determinadas Comunidades Auténomas, ya que si bien tienen reconoci-
da personalidad juridica independiente de la Administracion General, no gozan de autonomia presupuestaria y,
por lo tanto, financiera, acercdndose mds a la figura de «desconcentracién administrativa».

Se impone pues unas Directivas 0 Recomendaciones que sirvan para armonizar la organizacién de nuestro
Sector Piblico, fijando o estableciendo unos criterios que ayuden a calificar los diferentes tipos de unidades pu-
blicas. es decir. de titularidad piblica y, con ello el concepto de Administraciones Piblicas. En mi opinion ni-
camente deberian excluirse de este subsector todas aquellas entidades de titularidad publica que se hayan de
comportar igual que una empresa de titularidad privada que persiga lucro; es decir, que actle en el mercado y
que persiga la maximizacién de sus beneficios.

Por lo que respecta a las magnitudes «déficit piiblico» e «inversién piblica», de acuerdo con el Protocolo
de procedimiento, se han de entender con arreglo a la definicién del Sistema Europeo de Cuentas Econémicas
Integradas. No procede ahora entrar a analizar los criterios del SEC, ni soy voz autorizada para ello. Me limitaré
tinicamente a recordar que, de acuerdo con dichos criterios, por «déficit ptblico» se entenderd «ia necesidad de
financiacién» y «por inversién piblica», se entenderd «la formacidn bruta de capital fijo».

En relacién al stock de deuda, cl Protocolo tantas veces citado, dice que se entenderd «la deuda bruta to-
tal, a su valor nominal. que permanezca viva a final de afio».

El importe, volumen o cuantia de las magnitudes tratadas se forma tomando informacién que suministra
la Contabilidad Publica de las distintas Administraciones Publicas. Se da pues, una relacién entre el 4dmbito de la
micro-contabilidad publica y ¢l de la macro-contabilidad. Y el problema que se puede plantear es el de la cohe-
rencia entre los principios o criterios que rigen uno y otro dmbitos contables.

Dado que los objetivos que persiguen dichas contabilidades no son los mismos, los plmmplos contables
por los que se rigen no tienen por qué ser coincidentes.

La magnitud «déficit publico» tal como se entiende en contabilidad nacional. es una magnitud que no se
maneja a nivel micro, o al menos es poco significativa. En nuestra opinién, y tal como se expone en el
Documento n°® 7 de la Comisién de Principios y Normas Contables Publicas, relativo a la informacién contable
ptiblica, dicha magnitud no coincide exactamente con las que en €l se consideran como mds relevantes: a) El
resultado presupuestario: b) El resultado econémico-patrimonial y ¢) El resultado de tesoreria.

Por lo que respecta a la «inversion piblica» cniendida como formacién bruta del capital fijo, tampoco se
encuentra en la micro-contabilidad una magnitud exactamente equivalente, ya que la misma se contempla y se
trata con objetivos diferentes, prevaleciendo un criterio funcional respecto al proceso productivo de cada admi-
nistracion en particular.

Parecidas consideraciones se puede hacer en relacién al stock de deuda, aunque si bien en este caso no en-
contramos razones suficientes como para utilizar criterios diferentes. No obstante, conviene destacar que en ¢l
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Protocolo se habla de «deuda bruta total. a su valor nominal», cuando el criterio de valoracion generalmente
aceptado en contabilidad es el del «precio del reembolso»; convendria, por tanto, que se aclarase qué es lo que
ha querido decir el Protocolo al referirse «a su valor nominal».

En cualquier caso. lo que creo que es interesante destacar es que estamos en presencia de dos sistemas
contables que persiguen fines diferentes y que se rigen por criterios distintos. Y esto debe entenderse asf, sin in-
tentar forzar la Contabilidad Piblica subordindndola a la Contabilidad Nacional. Lo que hay que hacer, es pro-
fundizar en las relaciones entre ambos 4mbitos contables, definiendo conectores 1dgicos entre uno y otro que
permita un trasvase fluido de informacién desde la micro-contabilidad a la macro-contabilidad. Aunque algunas
aportaciones sobre el particular ya se han realizado, entiendo que todavia es una asignatura pendiente.

Otro enfoque diferente del andlisis del programa de convergencia es el relativo a la «armonizacion presu-
puestaria y contable entre las distintas Administraciones Pdblicas de un mismo pais».

Las magnitudes objeto de estudio se determinan mediante la agregacién de informacion contable de las
distintas Administraciones Piblicas —Central. Autonémica y Local—. Parece bastante evidente que esta agrega-
ci6n dificilmente se podrad realizar si no se trata informacién homogénea. La necesidad de agregar informacién
impone que todas las Administraciones Piblicas la elaboren de acuerdo con los mismos criterios. Lo acabado de
afirmar constituye la esencia misma de la normalizacién contable. La necesidad de agregar y comparar informa-
cién exige el que se llegue a pactar, convenir o consensuar principios o criterios de acuerdo con los que se ha de
elaborar la informacion contable. En nuestro pafs, este objetivo se intenta alcanzar mediante los pronunciamien-
tos de la Comisién de Principios y Normas Contables Piblicos y el Plan General de Contabilidad Publica.

Por dltimo, quedaria analizar el programa de convergencia desde la 6ptica de la «armonizacidn entre los
distintos Estados miembros». Aqui, ¢l problema no se deriva de la necesidad de agregacién sino de «comparar»
la informacién suministrada a la Comisién por los distintos Estados. En este caso, la pregunta a hacerse es si hay
garantias suficientes sobre si los importes que se aportan por cada magnitud se han obtenido de acuerdo con los
Mmismos criterios o principios.

El problema no es el cuestionar las definiciones contenidas en el SEC. El problema estd en el proceso de
elaboracién de dicha informacién contable. Como queda sefialado, su proceso de elaboracién comienza a nivel
de micro-contabilidad y. en este dmbito, no existe normalizacién contable piiblica a nivel de la CE. Estudios
comparativos del presupuesto y la Contabilidad Piblica de los distintos Estados de la CE han puesto de mani-
fiesto importantes diferencias. No puede por menos de Hamar la atencién que no exista ni una sola Directiva de
la CE sobre armonizacién presupuestaria y contabilidad de las Administraciones Piblicas.

Una aplicacion estricta del criterio de devengo en un pafs determinado puede provocar importantes y sig-
nificativas diferencias en el «déficit» respecto a otro pais que venga aplicando el criterio de caja.

La situacién en que nos encontramos permite dudar sobre ta homogeneizacién de la informacién que se
aportara a la Comisién. Resulta. pues recomendable que, por quien corresponda, se proponga la constitucién de
un drgano o comité encargado de la emisién de normas contables publicas a nivel europeo.
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EL CONTROL INTERNO EN CANADA

Mr. James Q. McCrindell

Controlador General Delegado de Canad4

INTRODUCCION

Los sectores publicos se encuentran en proceso de renovacién en todo el mundo. Las modernas pricticas
de gestion en el Sector Plblico estdn cambiando el enfoque del servicio piiblico, alejindose de una excesiva
preocupacidn por las normas y el papeleo y centrindose mds en la mejora de las relaciones con los usuarios y en
la prestacion del servicio. Un cambio de este tipo requiere una nucva forma de gestién: principalmente, asignan-
do mds responsabilidad y autoridad a aquellos empleados encargados de la prestacion directa de los servicios
gubernamentales. Esta forma de delegacion se estd empezando a conocer como «empowerment»'. Se basa en la
creencia de que la confianza. el buen juicio, la iniciativa, los incentivos correctos y una mayor responsabilidad
sobre los resultados proporcionan mucho mejores rendimientos en la gestién de los servicios piiblicos que los
enfoques de alto control, contrarios al riesgo.

"En Canadd y en algunos otros paises, este cambio en el Sector Piblico es un mero reflejo de lo que sucede
en compaiifas vanguardistas del sector privado. Entre los pasos idénticos que se estin dando en ambos sectores
se encuentran: reducir el nimero de niveles en la jerarquia directiva; conferir mayores atribuciones a los gesto-
res, a todos los niveles, especialmente los que se encuentran en el punto de prestacion del servicio al usuario; ser
adaptable para hacer frente a las necesidades cambiantes del usuario en un entorno que cambia con rapidez; y
responsabilizarse mds directamente por la actuacién gestora.

Estos importantes cambios, que constituyen en su totalidad un cambio cultural en la forma de pensar en
cuanto a la gestién, han llevado a reconsiderar el objetivo y el dmbito del control interno. Muchos de los contro-
les internos tradicionales entran en conflicto con estos principios de gestién modernos, porque tienden a dar én-
fasis a la prevencion mds que a la prestacion o realizacion; y estdn mds preocupados por el control de las «entra-
das» que de las «salidas» o «resultados». La teoria en que se basan estos controles es que los inversores o
interesados en una entidad estdn mejor «protegidos» contra un comportamiento imprudente o inadecuado res-
tringiendo cl dmbito de accién de los gestores y ailadiendo mds y més verificaciones administrativas a cada tran-
saccién mercantil .

Aunque los controles de proteccidn siempre serdn necesarios. hay que aceptar una reduccién del peso
de tales controles si estdn impidiendo mejoras que conduzcan a resultados mucho mejores en ¢l logro de los
objetivos de la organizacién. Los controles de proteccién debieran, por tanto, estar equilibrados en cuanto a

!'N.T.: El término «cmpower» se traduce por autorizar, facultar, habilitar. dar poder.
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coste y eficacia, y formar parte de un sistema general de gestién que utilice técnicas modernas de valoracién
de riesgos.

Teniendo en cucnta lo anterior. ¢l control interno estd adquiriendo, ahora, un nuevo significado: en lugar
de ser un sistema administrativo separado. que se «superpone» a los sistemas operativos, serd una parte inheren-
te a esos sistemas. En vez de ser considerado por los gestores como algo impuesto desde arriba de una forma je-
rdrquica, el control interno se estd convirtiendo en una herramienta esencial que utilizan todos los gestores para
«estar en control». En este sentido, estar en control significa que el gestor, o la organizacion. estd logrando los
objetivos fijados. Estos objetivos fijados incluirfan lo que normalmente contiene un plan o contrato acordado
conjuntamente por el gestor y su superior: al nivel de una organizacién grande, podria ser el acuerdo con la junta
de directores y, para un gobierno nacional, podria representar la aprobacién del plan anual de gastos por la
asamblea legislativa. Ademds de planes o metas especificas expresadas en términos operativos, los objetivos in-
cluirfan, también, cualesquiera leyes, normas y principios que la organizaci6n esté obligada a acatar.

Aunque podria ser conveniente describir brevemente la estructura de esta forma renovada de control
como un «sistema», ello podria resultar un tanto confuso, porque sugiere la idea de un sistema separado estable-
cido para ejercer control sobre otros sistemas con otros objetivos. De hecho, el control se logra por medio de los
procesos o caracteristicas propios de cualquier sistema que lo hacen fiable en cuanto al logro de sus objetivos.
En este contexto. la gestion y el control interno son realmente indivisibles. Por esta razén, el gobierno federal
canadiense tiende a utilizar el término «marco de gestién» para describir su modo de ejercer ¢l control y la res-
ponsabilidad.

El marco de gestion del gobierno de Canadd involucra al Parlamento, al Ejecutivo y a los departamentos y
agencias individuales. Todos trabajan juntos para gobernar...y estar en control. Los enfoques cambiantes de la
gestion, que son parte de la reforma del sector piiblico. ejercen su mayor impacto al nivel de los departamentos.
Es aqui donde mds sc evidencia el marco renovado de la gestién, porque en este nivel el gestor al que se han
concedido esas nuevas facultades estd sirviendo al publico directamente.

I. LA FUNCION DEL PARLAMENTO EN EL MARCO DE GESTION DEL GOBIERNOQO
DE CANADA

En tanto que supremo organo legislativo de Canad4. el Parlamento desempeiia un papel fundamental en el
establecimiento de los objetivos y de los limites aceptables dentro de los cuales pueden actuar los ministros y
los funcionarios puiblicos. Su principal poder se encuentra en la aprobacién de los recursos adecuados, y en ha-
cer responsable al gobierno de sus actividades y forma de actuar respecto a la utilizacién de dichos recursos.

A. Establecimiento de Objetivos y Limites

Uno de los primeros pasos en el desarrollo de la politica es la consulta con los contribuyentes y otros inte-
resados. Los miembros del Parlamento desempefian una funcion critica en este proceso. Ellos tienen contactos
regulares con los electores para tratar temas relativos a programas y politicas del gobierno, y pueden transmitir
estas opiniones por medio de discursos y preguntas en el Parlamento, en los comités parlamentarios, o tratando
directamente con el ministro responsable. Los comités parlamentarios, al estudiar los programas de gobierno,
nuevos o ya existentes, buscan activamente obtener «inputs» de los interesados. Este «input» puede reflejarse
entonces en las recomendaciones del Comité: recomendaciones que requieren una respuesta oficial del gobierno
dentro de plazos establecidos.

El Parlamento establece objetivos para programas y politicas mediante su poder para aprobar y reformar
la legislacion. A este fin, se utilizan dos tipos diferentes de legislacién. El primer tipo establece las responsabili-
dades de un ministro y departamento. en particular. Puede incluir referencias a instrumentos especiales que se
pueden emplear para hacer efectivos los programas del departamento, tales como la capacidad para aprobar nor-
mas. dirigir investigaciones, etc. El scgundo tipo de legislacién permite el establecimiento de un programa parti-
cular que haga frente a una necesidad u objetivo preciso. En esencia, todos los programas sociales importantes.
como la Seguridad Social para ancianos, el Suplemento Garantizado de Ingresos y las Pensiones para Veteranos
se establecieron de este modo. La gran mayoria de ellos contienen, también, en su legislacién, secciones que au-
torizan a efectuar pagos directos a los beneficiarios con cargo al Fondo Consolidado de Ingresos.
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Al establecer los limites adecuados para que los ministros y el conjunto del servicio piblico conduzcan
sus actividades, el Parlamento se basa en una legislacién aplicable a todos los departamentos. Esta incluye
Leyes tales como la Ley de Administracién Financiera, fa Ley de Empleo del Servicio Piblico. la Ley de
Lenguas Oficiales, etc. También incluye «leyes bdsicas de la tierra» que ningin ciudadano puede violar. como la
Carta de Derechos y Libertades y ¢l Cédigo Criminal de CanadA.

El marco legislativo se basa en la premisa tundamental de que no se puede hacer ningtin gasto. ni generar-
se ingresos. ni recaudarse cuotas ni cargas, sin la autoridad del Parlamento. El gobierno puede gastar fondos pu-
blicos solamente en los fines que hayan sido aprobados por el Parlamento, y todas las rentas y otros fondos re-
caudados deben ser depositados en el Fondo Consolidado de Ingresos.

El Parlamento provee de fondos para programas y politicas de gobierno por medio de la aprobacion de
las Leyes Anuales de Asignacién. Estas Leyes estdn basadas en informacidn que establece los objetivos de los
gastos departamentales. Los departamentos deben respetar los puntos especificos y los acuerdos contenidos en
todas las Leyes de Asignacion, en los términos en que fueron votados. El Parlamento espera de los departa-
mentos que utilicen los recursos que les han sido asignados y las facultades concedidas para lograr los objeti-
vos marcados.

B. Hacer al Gobierno responsable

Los ministros (y, en tltimo término, el primer ministro) son responsables, individual y colectivamente, de
las acciones de gobierno, los resultados de los programas y las actividades de los funcionarios piiblicos que caen
bajo su jurisdiccion. Si bien los ministros son responsables ante el Parlamento de las acciones de sus funciona-
rios. tuvieran conocimiento previo o no, los funcionarios son responsables ante los ministros por su comporta-
miento personal en lo que al trabajo se refiere. Cuando aparecen deficiencias a escala gubernamental en las
précticas de gestidn, el Presidente de la Junta del Tesoro puede ser también responsable (tal como se describe
mds adelante, la Junta del Tesoro es un comité permanente del gabinete, responsable de la gestion general del
servicio puiblico) .

Aunque esto no significa que el ministro deba conocer detalladamente cada accién y decision tomadas por
los empleados del departamento, si quiere decir que cuando un miembro del departamento comete un error, el
ministro debe actuar rdpidamente para establecer los hechos, corregir el error y poder asegurar satisfactoriamen-
te a los diferentes interesados que no volverd a ocurrir. Se espera, en tales circunstancias. que el ministro infor-
me al Parlamento sobre cualquier deficiencia grave y sobre las acciones emprendidas para corregir y evitar cir-
cunstancias similares en el futuro.

Los parlamentarios tienen varias oportunidades para hacer responsable al gobierno. Uno de los principales
medios es el Turno de Preguntas diario, que proporciona a los miembros del Parlamento la oportunidad de inte-
rrogar a los ministros sobre una amplia gama de temas. Ademds, al considerar propuestas legislativas, tales
como las Estimaciones (el nombre del documento que contiene las peticiones presupuestarias anuales de los de-
partamentos y agencias del gobierno), los parlamentarios pueden pedir a los ministros que comparezcan ante los
comités parlamentarios para responder preguntas. Los miembros del Parlamento pueden, individualmente, pro-
mover peticiones por escrito para que se respondan preguntas especificas, y se espera de los ministros que res-
pondan dentro de un plazo determinado de tiempo.

La responsabilidad ministerial ante el Parlamento por el gasto de fondos piblicos se facilita, en parte.
por medio de la presentacién ante el Parlamento de dos documentos informativos: la Parte I1I de las
Estimaciones y las Cuentas Piblicas. La Parte 111 de las Estimaciones (que contiene un plan de gastos separado
para cada departamento) pone de relieve, por departamentos, los resultados logrados con las asignaciones de
los afios anteriores, y 1o que se espera conseguir con la dotacion del afio nuevo; las Cuentas Piblicas propor-
cionan detalles de todas las transacciones financieras efectuadas por el gobierno en el ejercicio fiscal previo.
conforme a las competencias parlamentarias delegadas, asi como los estados financieros auditados de Canada.
Los ministros pueden ser llamados ante el Comité Permanente de Estimaciones o el Comité de Cuentas
Publicas para que respondan a preguntas sobre estos documentos. especialmente en lo que se refiere a la forma
en que se han gastado los fondos.
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La responsabilidad de la Junta del Tesoro ante el Parlamento resulta especialmente visible dos veces al
aio. La primera, cuando se presentan las Estimaciones y el Presidente de la Junta del Tesoro responde a cuestio-
nes y preguntas sobre los planes y programas de gasto del gobierno para el préximo ejercicio fiscal. La segunda
ocasién se produce cuando el Auditor General presenta su Informe Anual y el Presidente de la Junta del Tesoro
debe responder sobre temas de importancia de dmbito gubernamental.

Ademds, existen varias agencias que informan directamente al Parlamento sobre las actividades de los
departamentos y agencias. Entre estas agencias se encuentran la Oficina del Auditor General y el
Comisionado de Lenguas Oficiales. Estas agencias proporcionan valoraciones independientes de las activi-
dades del gobierno en dreas especificas, y proporcionan ayuda al Parlamento para hacer responsable al go-
bierno por sus acciones.

II. LA FUNCION DEL EJECUTIVO EN EL MARCO DE GESTION DEL GOBIERNO DE CANADA

Los ministros ejercitan poderes que les son conferidos por la Corona a través del Parlamento. Utilizan es-
tos poderes de forma muy similar a como lo hace el Parlamento: para establecer prioridades. objetivos y limites
y para hacer a los funcionarios piblicos responsables de sus acciones. Los ministros son ayudados en sus res-
ponsabilidades colectivas por las agencias centrales. Ademds, cada uno retiene el mismo tipo de poder y respon-
sabilidad individualmente para los departamentos y agencias que se encuentran en sus carteras. La siguiente sec-
cién examina la funcién del Ejecutivo en mayor detalle.

A. Estableciendo objetivos. responsabilidades y limites

Para el conjunto del gobierno. el Ejecutivo establece prioridades a corto y medio plazo, y establece el en-
torno operativo para los departamentos y agencias, sujeto a los pardmetros legislativos previamente establecidos
por el Parlamento. El Ejecutivo recibe ayuda, respecto a sus responsabilidades colectivas, de las agencias cen-
trales. Estas tienen una doble funcién que desempeiiar: deben presentar a los ministros la situacién del departa-
mento con imparcialidad, y suministrar direccién y gufa en el desarrollo de una gestién eficaz en los departa-
mentos; y, al mismo tiempo, proporcionar asesoramiento profesional a los ministros, incluida una critica
razonada de las propuestas o acciones del departamento y una valoracion de los enfoques alternativos. No obs-
tante. la direccidn ejecutiva para todos los departamentos y agencias la proporciona. por encima de todo, el mi-
nistro responsable.

El programa legislativo para cada periodo de sesiones del Parlamento lo planifica el Consejo de Ministros
y lo anuncia al comienzo del periodo en el Discurso del Trono que lleva a cabo el Gobernador General. Aqui se
presentan las prioridades del Ejecutivo para el nuevo periodo de sesiones del Parlamento.

Las prioridades anuales y los planes generales de gasto los establece el Ejecutivo a través del Comité del
Consejo de Ministros para Prioridades y Planificacién y se articulan en el discurso sobre el presupuesto del mi-
nistro de Finanzas. Se convierten después en la base sobre la que se desarrollan y se presentan, en las
Estimaciones. las propuestas de programas y los planes concretos de gastos. mds detallados.

Respecto a las nuevas propuestas de programas y gastos, varios Comités del Consejo de Ministros consi-
deran propuestas de los departamentos y agencias. Los ministros, teniendo en cuenta sus prioridades estableci-
das, asf como el consejo de las agencias centrales, deciden si proceder o no con estas nuevas iniciativas. Las
propuestas que implican demandas de incremento de gastos deben ser también aprobadas por la Junta del Tesoro
e incluidas en un proyecto de Ley sobre concesién de crédito.

Estas decisiones sobre programa y politica del Ejecutivo permiten a los departamentos operar con total
conocimiento de los objetivos del gobierno.

El Parlamento. por medio de la Ley de Administracién Financiera, ha concedido a la Junta del Tesoro la
autoridad para establecer principios respecto a la gestion general administrativa, financiera y de recursos huma-
nos del Servicio Piblico. La Junta del Tesoro ha desarrollado una comisién de principios que, bajo los pardme-
tros especificos dados por el Parlamento, clabora el marco de gestién que faculta a departamentos y agencias
para lograr eficazmente los objetivos de su programa. Bajo este amplio marco. cada departamento debe someter
a la aprobacién de la Junta del Tesoro su propio Marco de Planes Operativos del departamento, que establece
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objetivos de programas y resultados clave, una estrategia para medir esos resultados y la organizacién que se en-
carga de cumplir los programas del departamento.

Con el fin de fomentar el perfeccionamiento y la innovacién en los departamentos. los principios de la
Junta del Tesoro han cambiado, dejando de ser normas y procedimientos tan detallados y preceptivos. En vez de
esto. establecen objetivos claros y contienen declaraciones de principios claramente expresadas. Ademds, varios
principios redundantes y demasiado costosos e ineficaces han sido eliminados. dando lugar a un notable descen-
so del nimero de normas de la Junta del Tesoro en los ultimos afios.

Se han tomado medidas para garantizar que los aspectos claves de la actividad del departamento se siguen
y se valoran; de hecho. cada ministro es informado de los asuntos de su departamento. Segtin la importancia po-
tencial de los temas que surgen, el ministro responsable puede informar a otros colegas del Consejo de Ministros
para buscar asesoramiento y consenso. El Consejo de Ministros mismo puede pedir que un departamento infor-
me sobre la ejecucién de una iniciativa especifica por medio de una evaluacion. La Junta del Tesoro puede, tam-
bién, estipular condiciones similares.

Existen otros documentos que sirven también como instrumentos de seguimiento. Por ejemplo. los
departamentos presentan sus Planes Operativos para varios aiios a la Junta del Tesoro durante el otofio de
cada afo. Esto concede la oportunidad, tanto al departamento como a la Secretaria de la Junta del Tesoro,
de plantear cualquier asunto de tipo administrativo o de programas a fin de que los ministros y la Junta del
Tesoro las consideren.

B. Responsabilidad por la actuacion

Los ministros y sus delegados son responsables ante el Primer Ministro y el Consejo de Ministros del lo-
gro de resultados con los programas. El Parlamento. el Primer Ministro y el Consejo de Ministros han asignado
responsabilidades para la buena gestién del gobierno y de objetivos especificos de politica (como lenguas oficia-
les e igualdad en el empleo) a la Junta del Tesoro y piden a ésta que responda del logro de esos objetivos. De
ello se desprende que los departamentos son responsables ante la Junta del Tesoro en esas dreas.

Dentro de un Ministerio, el primer nivel de responsabilidad se encuentra entre el ministro y el ministro
delegado. El ministro delegado es responsable ante el ministro de la gestién diaria del departamento, incluyendo
la gestion de todos los recursos humanos, fisicos y financieros dedicados al cumplimiento de los programas del
departamento. asi como de la puesta en préctica de las prioridades del ministro, y de la calidad del asesoramien-
to politico proporcionado.

Puesto que los ministros delegados son nombrados por el Gobernador General (en Consejo), también son
responsables ante el Primer Ministro. Una fuente de asesoramiento para el Primer Ministro es la revisién anual
de la actuacion de cada ministro delegado, realizada por el Comité de Funcionarios de Alto Rango. presidida por
el Secretario del Consejo de Ministros y el Oficial del Consejo Privado. Para los departamentos grandes, el pro-
ceso de Valoracion de la Gestion Departamental, realizado por la Secretaria de la Junta del Tesoro y la Oficina
del Controlador General, examina la actuacién del departamento en lo que respecta a los criterios de dmbito gu-
bernamental, incluyendo temas de gestién en general y la aplicacién de los principios de la Junta del Tesoro en
particular. Ademds, durante las evaluaciones y valoraciones periddicas de los principios de la Junta del Tesoro,
cada ministro delegado puede ser requerido para que responda por cualquier deficiencia en la aplicacién de di-
chos principios en su departamento.

Ademis. 1a modernizacién de los criterios de la Junta del Tesoro y el nimero y niveles crecientes de dele-
gaciones en los ministros responsables han originado una reduccion significativa del nimero de presentaciones
de informes a la Junta del Tesoro, e implica un cambio en la forma en que la Junta del Tesoro conduce sus acti-
vidades. Se estd dando mds confianza a las evaluaciones periddicas de la politica, para determinar hasta qué gra-
do las politicas estdn logrando los objetivos deseados. Se exige a los Departamentos que proporcionen a la
Secretarfa de la Junta del Tesoro solamente un ndmero muy limitado de informes sobre sus operaciones.

Las agencias centrales apoyan al brazo ejecutivo del gobierno de tres formas: proporcionan asesoramiento
a los Ministros, mantienen una vigilancia de los asuntos del gobierno y apoyan y fomentan la innovacién en los
departamentos para lograr objetivos. Es en las dos dltimas funciones en las que las agencias han resultado espe-
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cialmente sensibles al marco evolutivo de la gestién y a los cambiantes puntos de vista sobre control. Por ejem-
plo, al presentar sus programas y servicios, todos los grandes departamentos se incluyen en una Memoria Anual
de Entendimiento con el Secretario de la Junta del Tesoro y el Controlador General. Estos esbozan un nimero li-
mitado de dreas criticas de interés mutuo y un enfoque acordado de gestién. Este proceso representa una de las
formas en que la Secretaria de la Junta del Tesoro y la Oficina del Controlador General ayudan a los departa-
mentos a resolver problemas de gestién y a mejorar la prestacion de servicios.

Las agencias centrales fomentan activamente la innovacidn, compartiendo las pricticas mds eficaces en
varios campos de la politica, fomentando el intercambio de ideas entre los gestores del servicio piiblico a través
de «ConnEXions» (una red de informacién por ordenador) y estableciendo y participando en grupos de trabajo
sobre mejora de la calidad.

Para resumir, ¢l ejecutivo y las agencias centrales estdn en el centro de la competencia y la responsabili-
dad del marco de gestion. En base a los pardmetros establecidos por el Parlamento, y teniendo en cuenta su pro-
pio conjunto de prioridades, los ministros establecen las politicas y los programas que los departamentos deben
implantar. Estos programas se comunican a los departamentos y los informes sobre su progreso ¢ implantacién
se devuelven al Ejecutivo. A su vez, los ministros responden ante el Parlamento por el resultado de las decisio-
nes que han tomado.

HI. UN MARCO DE GESTION DEPARTAMENTAL RENOVADO

El impulso para un marco renovado de gestion partié del Libro Blanco sobre la reforma del servicio pu-
blico, publicado en 1989. Este documento se titulaba Servicio Piiblico 2000 (PS2000).

Segin el PS2000 y la politica de la Junta del Tesoro, se espera que los departamentos creen un Marco de
Gestion interna que garantice la gestion eficaz de los programas. Esta exigencia no es nueva, y muchos de sus
componentes estdn ya en uso. Desarrollando elementos ya existentes, un marco eficaz proporciona al personal
de primera linea la oportunidad y las herramientas necesarias para cumplir los programas y servicios de forma
mis eficaz y eficiente. Siguiendo el espiritu del PS2000, se estd dando més importancia a la definicién de las
misiones y valores departamentales, al seguimiento de los aspectos criticos de la actuacién y a la utilizacién de
esa informacién con fines de ayuda en la toma de decisiones y de responsabilizacién, a la consulta con usuarios
y empleados. y al aprendizaje sobre la organizacion.

Un Marco eficaz de Gestién Departamental se caracteriza por:

* Saber qué hacer — Estableciendo objetivos y limites, utilizando:
* tareas, objetivos y expectativas sobre actuacién individual ficilmente comprensibles
* valores compartidos; y
« politicas y normas bien articuladas.

* Hacerlo — Proporcionando las competencias y los recursos necesarios para perseguir unos objetivos y
controlar la actuacién, incluyendo:

« adecuados recursos financieros y humanos, activos de capital y material:
* la autoridad y responsabilidad delegadas, de mancra que los gestores puedan utilizarlas cficazmente:
* un sistema para controlar la ejecucién de programas.

* Luchar por perfeccionar — Consultar con las partes relevantes, exigiendo resultados y fomentando
las mejoras, basdndosc en:

* un proceso de consulta y comunicacién:

standards de Servicio establecidos;
+ aprendizaje sobre la organizacién: y

* sistemas de incentivos.
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* Responsabilizar por la actuacién — Haciendo responsables a las partes adecuadas por los resultados
obtenidos, las acciones tomadas y los recursos utilizados, por medio de:

« un régimen de responsabilidad interna: y
« responsabilidad externa e informacién a nivel gubernamental.

Las secciones siguientes describen brevemente cada uno de estos componentes: Se ofrece una explicacion
mds detallada en un documento conjunto de la Secretarfa de la Junta del Tesoro y la Oficina del Controlador
General, titulado El Marco de Gestion.

A. Saber qué hacer

Cada organizacién, y cada unidad dentro de ella, tiene que saber cudles son sus objetivos. Los objetivos
generales de los programas para los departamentos y agencias gubernamentales estdn claramente establecidos en
los documentos de Estimaciones de gastos, y son aprobados por el Parlamento.

Las organizaciones con un buen funcionamiento tienen una visién clara y compartida del motivo de su
existencia y de la forma en que sus miembros actdan. Una parte importante de esa visién estd contenida en la
exposicion de tarcas, que debiera desarrollarse y revisarse periédicamente con la participacién de representan-
tes de todas las partes importantes de la organizacion. La exposicion de una misién deberd ser un resumen cla-
ro y sucinto del porqué de la existencia del departamento y sus programas, y facilitard el establecimiento de
expectativas de actuacién y empujard a los empleados hacia un objetivo comiin a través de un compromiso
compartido.

El conocimiento de los valores y de la ética de la organizacion puede ser una guia de accién para los em-
pleados de una organizacién. Adn mds poderoso es un compromiso compartido respecto a estos principios, por-
que este compromiso puede influenciar sus acciones, incluso en circunstancias extrafias, no previstas en las ope-
raciones de cada dfa.

Las organizaciones necesitan normas fundamentales para guiar las acciones de los empleados hacia el lo-
gro de sus objetivos. También necesitan principios para establecer la direccion general y garantizar la coheren-
cia.

La norma mds fundamental es la ley. y no hace falta decir que ningiin empleado deberd hacer nada que
sea ilegal. Hay otras normas establecidas por reglamentos y directivas. Muchos de los reglamentos y principios
(ue gobiernan la administracién en el Servicio Pidblico son emitidos por la Junta del Tesoro. De forma creciente.
las directivas estdn pasando de ser detalladas normas y procedimicntos de cardcter imperativo, a ser exposicio-
nes claras de los objetivos a lograr. Es de esperar que los departamentos y agencias estén revisando sus propios
criterios siguiendo esta misma linea.

Los gestores utilizan técnicas de planificacion operativa para tomar medidas que conduzcan hacia sus ob-
jetivos y para guiar el progreso de su unidad dfa tras dia. Los planes operativos deberdn ser revisados y puestos
al dia continuamente, en base a nuevas informaciones sobre la actuacién real, cambios en los objetivos y expec-
tativas, y otros efectos.

B. Hacerlo

El establecimiento de objetivos define ¢l dmbito de lo que se espera que haga la gente: la autoridad pro-
porciona el poder para hacerlo.

El Parlamento ha delegado en Ia Junta del Tesoro la responsabilidad de gestionar el Servicio Piblico. La
Junta del Tesoro ha delegado cierta autoridad en los ministros de los departamentos y en las agencias: estas dele-
gaciones se registran en documentos formales. Esta delegacin de autoridad proporciona las herramientas que
necesitan los gestores para poner en marcha sus planes operativos.

Una vez que este marco bdsico estd establecido, los gestores necesitan los recursos adecuados para reali-
zar el trabajo. Esto incluye una fucrza de trabajo entregada y cualificada, los activos técnicos y de capital ade-
cuados y la utilizacién de fondos segiin lo aprobado por el Parlamento.
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La informacién para controlar las actividades es un componente critico de la buena gestion. Cada persona
0 grupo responsable del logro de objetivos debiera identificar cudl es la informacion necesaria. Hacer esto impli-
ca identificar las variables clave de la actuacion, las medidas a utilizar, y la precisién y oportunidad requeridas.
Los sistemas departamentales de medicién y seguimiento deben ser capaces de proporcionar informacién opor-

tuna sobre la ejecucién de los programas del departamento y la gestién de todos los recursos departameniales
(humanos, financieros y fisicos).

Los sistemas de seguimiento de la actuacién de los departamentos deben ser capaces de satisfacer las ne-
cesidades de informar sobre la actuacién al ministro, al Parlamento y, en caso necesario. a la Junta del Tesoro.
Los standards de servicios hardn necesario el mantenimiento de sistemas de informacién.

C. El esfuerzo por mejorar

Una parte decisiva al hacer un buen trabajo es el esfuerzo constante por mejorar la propia actuacién pasa-
da. Decidir qué necesita mejorarse puede determinarse por medio de un proceso constante de consultas y comu-
nicaciones con los usuarios del programa y otros interesados, asi como los empleados. Cuando los empleados
utilizan las habilidades y conocimientos nuevos que han adquirido para mejorar su actuacién y su organizacién,
el aprendizaje individual se convierte en aprendizaje de organizacién. En un entorno que cambia tan rdpidamen-
te como el de hoy dfa, las organizaciones deben adaptarse y aprender constantemente para ser eficaces. Los sis-
temas de gratificaciones, ya sean formales o informales, y la inclusién tanto de incentivos como de frenos, influ-
yen en la gente mucho mds que las normas.

D. Responsabilizacion

En los departamentos y agencias gubernamentales. la cadena de mando va desde cada empleado hacia
arriba, a través de la cadena directiva, hasta el ministro delegado. El ministro delegado es responsable ante el
ministro por la calidad de su asesoramiento y por las operaciones de la organizacién .

Esta cadena de responsabilidad debiera estar en concordancia con la Estructura de Actividad de
Programas del departamento, tal como se expone en las Estimaciones para establecer claramente la responsabili-
dad por el destino de los recursos del programa.

El gobierno ha pedido que se cambie ¢! punto de vista tradicional sobre responsabilidad. consistente en
culpar y castigar cuando algo sale mal. y se adopte un punto de vista ilustrado sobre la responsabilidad como
una herramienta de reaccién constructiva, que ayuda a los individuos para que aprendan a actuar mejor y bus-
quen mayor competencia y responsabilidad. Serfa un cambio desde una situacién de controles demasiado res-
trictivos a un ambiente de confianza, con el reconocimiento de que los empleados son un factor decisivo en el
cumplimiento de los programas gubernamentales. Deberia juzgarse a los empleados tanto por sus resultados
como por la forma en que han ejercido su buen juicio y autoridad bajo circunstancias variables.

El ministro es responsable ante el Parlamento y otros poderes piblicos por la actuacion del departamento
y sus empleados. Al llevar a cabo la renovacién de la gestion, los departamento deben asegurarse de que se res-
petan todos los controles externos y requisitos informativos a nivel gubernamental, para facilitar y apoyar esta
responsabilidad basica.

CONCLUSION

El control interno requiere la alineacién de procesos y estructuras de organizacién para lograr objetivos de
la forma mds efectiva con la debida atencién a un entorno cambiante y a las necesidades humanas. En este
documento, he descrito lo que estd sucediendo en el Gobierno Federal Canadiense para desarrollar un marco de
gestion renovado en este contexto del concepto ampliado del control interno.

Se esta reconociendo, tanto en ¢l sector piblico como en el privado, que el «empowerment» de los gesto-
res no es solamente deseable, sino verdaderamente imperativo. si se quiere hacer frente a los retos del futuro.
Para las operaciones del gobierno, ¢l «empowerment» permitird el mantenimiento de los servicios puiblicos
esenciales. a pesar de la reduccién constante de los presupuestos y, para el sector privado, serd fundamental para
lograr una supervivencia competitiva.
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Este documento presenta la proposicién de que la idea tradicional del control interno, que pone la aten-
cién en el cumplimiento de las normas y reglamentos, no solamente choca con el estilo empresarial de gestidn,
sino que es, simplemente. insostenible. El marco renovado de gestién para el gobierno canadiense no aboga por
el abandono de los controles de proteccién: simplemente reclama el enfoque mds eficaz y rentable de lograrlos,
utilizando al médximo la valoracién de riesgos y soluciones de alta tecnologia.

En el andlisis final debe haber, siempre, un equilibrio entre los controles de proteccién y aquéllos disefia-
dos para estimular la gestién innovadora. Esforzarse por conseguir controles de «entrada» infalibles a un alto
coste es bastante initil si. como resultado, se pone en peligro el logro de «resultados» o «salidas» que son mu-
cho mas valiosos. Por otra parte, los gestores debieran reconocer ¢l «empowerment» como un privilegio mereci-
do por la competencia e integridad demostradas. No debiera considerarse como un derecho concedido por Dios.
Es mds. debiera contarse con los medios adecuados para ocuparse de los gestores que hayan traicionado la con-
fianza que se depositd en ellos, actuando imprudentementie, o violando deliberadamente las normas o standards
establecidos.

La implantacién con éxito del marco renovado de gestion del Gobiemno de Canadd, basado en un enfoque
nuevo del control interno. depende de algo mas que los sistemas y procesos. Representa un cambio cultural de
primer orden que requiere el desarrollo de creencias y valores comunes a todos los jugadores: politicos, minis-
tros, el piblico en general y, quizds de modo especial, los gestores del sector piblico que han sidos habilitados
para tomar decisiones importantes en ¢l punto de prestacién de servicios a los contribuyentes canadienses.



EL CONTROL FINANCIERO EN EL
PRESUPUESTO COMUNITARIO: LA DIRECCION
GENERAL DE CONTROL FINANCIERO
Y LA SUBSIDIARIEDAD

M. Lucien de Moor

Director General de 1a DG XX de la Comisién de las Comunidades Europeas

En primer lugar quisiera felicitar, cn nombre propio y en el de la Institucién que represento, a la sefiora
Interventora General y a todos ustedes, miembros de esta Institucidn, que existe desde hace tanto tiempo y cuyo
centenario celebran hoy. Un gran perfodo de tiempo.

Nosotros esperamos celebrar este afio nuestro 25 aniversario del control financiero de la Comisién. No te-
nemos la tradicién que ustedes tienen ya, pero esperamos al menos perfilarnos como ustedes lo han hecho en el
pasado y como aiin siguen haciéndolo.

Esto explica, por otra parte. mi presencia ante todos ustedes, en calidad de controlador financiero de la
Comision Europea en esta reunion que, de hecho, es puramente nacional. Pero pienso que es oportuno que la se-
fiora Esteso nos haya querido invitar ya que, en definitiva, vivimos en una comunidad de destino, y en la que
compartimos responsabilidades profesionales en cuestiones de gestién y de control. Asi pues. nuestra presencia
es simbdlica. teniendo en cuenta que ambas Instituciones celebramos este afio un aniversario, y pienso que la
importancia de nuestra presencia aqui va mds alld de las razones estrictamente protocolarias.

Creo que es oportuno que les hable sobre la funcién de control financiero de la Comunidad y sobre los di-
ferentes puntos de encuentro con la Institucién a la que pertenecen ustedes, la Intervencion General. La funcién
de control financiero en la Comunidad se regula basicamente en el Reglamento financiero aplicable al
Presupuesto general de las Comunidades Europeas. Es en definitiva nuestra Ley de finanzas.

Esta Ley de finanzas se concibié en una época en la que la Comunidad estaba aiin compuesta por seis
Estados miembros, es decir. los Estados miembros fundadores de la Comunidad Europea. Y es asi como este
Reglamento financiero ha sufrido la influencia de las fuerzas que dominaban entonces en esta Comunidad de
scis miembros. En concreto, la influencia intelectual y profesional de los representantes de Francia y Alemania.
Eso explica cl hecho de que el Reglamento financiero no sea similar, no digo incompatible. pero no similar a los
que pueden ustedes encontrar en el Reino Unido, Holanda, Dinamarca o Grecia, porque estos paises no han po-
dido encontrar su cquivalencia con nuestro trabajo.

¢En qué se apoya el reparto de responsabilidades en relacién a la gestién y control financieros, en el plano
de la ejecucidn del Presupuesto comunitario?
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Conocemos tres agentes principales en este Reglamento financiero: el Ordenador es la Comision misma,
pero de hecho la Comisién delega en las distintas Direcciones generales de la misma. La Comisién es una
Institucién que cuenta con cerca de 25 Direcciones generales diferentes, encargada cada una de responsabilida-
des especificas y propias. Normalmente, los responsables de las grandes politicas comunitarias son, en la practi-
ca, los directores generales de los distintos servicios.

Los ordenadores son nuestros colegas. Tienen el derecho. partiendo del sector del Presupuesto que se les
atribuye. de disponer de los créditos previstos en el presupuesto para sus acciones. Tienen la responsabilidad de
decidir comprometer un cierto ndmero de créditos para una accién puntual. Para ello deberdn juzgar la calidad
de la propuesta y sobre todo en el aspecto de lo que se llama “Value for Money™, el principio de toda buena ges-
tién financiera.

En el momento en que el Ordenador ha tomado la decisién de comprometerse a cubrir ciertas acciones
con un importe determinado de créditos. solicita para ello el acuerdo del Controlador financiero de la Comisién
quien debe dar su conformidad, a priori. Al concederlo, el Controlador financiero de la Comisién debe conside-
rar en primer lugar la disponibilidad del crédito para la accién en cuestién. y en esto no puede permitirse el lujo
de cometer errores, porque es el responsable financiero de la concesion de su conformidad para la disponibilidad
de créditos.

Pero el proceso no termina con la disponibilidad. Hace falta que se haga una pregunta personal sobre la
legalidad, la regularidad y los principios de buena gestién financiera, que constituyen la base de la propuesta del
Ordenador. La conformidad permite al Ordenador tomar la decisién necesaria, para ejecutar la actividad a la que
se ha comprometido. Puede suceder también que el Controlador financiero no esté de acuerdo con la propuesta
presentada y pida al Ordenador que modifique su propuesta o que cambie su orientacion, respetando siempre los
principios de la buena gestién financiera y nunca actuando de acuerdo a oportunismos politicos o de otro tipo.

Si el Ordenador quiere ahorrarse problemas y no encontrarse con dificultades, se inclinard ante la opinién
del Controlador financiero. Si por el contrario, se obstina y no quiere seguir nuestras demandas, el Controlador
financiero deniega su conformidad. Y desde el momento en que el Controlador financiero rehidsa conceder su
conformidad, el Ordenador ya no puede hacer lo que queria hacer. La 1inica solucién que se le ofrece es pedir al
Consejo, es decir a la Comisién misma, compuesta de 17 miembros, que anule la decision del Controlador fi-
nanciero, es decir, 1a decision de rehusar la concesién de su conformidad. Si la Comision lo hace, ésta debe noti-
ficar esta decisién al Tribunal de Cuentas Europeo, el cual hard una investigacién por su parte sobre los hechos e
intentard juzgar si el Controlador financiero tiene o no la razén. La historia demuestra que, en todos los casos en
que el Controlador financiero ha denegado su conformidad, el Tribunal de Cuentas ha aprobado los motivos del
Controlador financiero.

Asf pues, con esta experiencia, la Comisidn es muy prudente y evita anular la decision de su Controlador
financiero lo gue nos otorga, por otra parte, un poder con el cual no estamos muy felices porque, muy a menudo.
nos lleva a tomar decisiones que yo prefiero reservar a la Comisién misma. Pero en definitiva. éste es un aspecto
politico de nuestra funcién sobre el cual no quiero profundizar.

Si se admite, pues, que se ha otorgado la conformidad, el Ordenador procede a iniciar la operacién de
pago comprometiendo el mismo, y en la segunda fase decide el importe necesario para cumplir el compromiso
adquirido con el beneficiario de su intervencion. Cuando da su acuerdo a la segunda fase de la operacion, es el
tercer agente, el Contable. que es a la vez tesorero. el que liquida esta operacién.

Esto es, en resumen. el sistema sobre el cual reposa la gestion financiera y el control financiero de la
Comisién, y por otra parte, del resto de Instituciones Comunitarias. el Parlamento. ¢l Tribunal de Justicia y el
Consejo. Estos solamente cuentan con pequefios presupuestos de funcionamiento, asi pues, el Controlador finan-
ciero de estas instituciones es, normalmente, una persona rigurosa. El Controlador financiero de la Comision. de
la cual soy Director General cuenta, por el momento, con 210 funcionarios que estdn a su disposicién.

En el Reglamento financiero que data de 1977, no se prevé un fenémeno importante que se ha desarrolla-
do después del 77 a nivel comunitario, a saber, las politicas exteriores a Bruselas, es decir, las politicas seguidas
en los territorios nacionales de los Estados miembros: a saber, la politica estructural. la politica de innovacion,
de investigacidn. etc. En este sentido sélo existe la PAC.
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La PAC existe desde 1970, y en este Reglamento financiero, ustedes se encuentran, sélamente para la
PAC, con disposiciones especificas, puesto que la PAC existia, pero en los Fondos estructurales, no encontrardn
ninguna disposicién especifica que regule las obligaciones de los Ordenadores y las posibilidades f:le.]
Controlador financiero. Por tanto ha habido que interpretar el Reglamento financiero, mds alld de su texto ini-
cial, para poder abarcar el campo de los Fondos estructurales.

El cardcter especifico de las politicas estructurales financiadas por nuestros Fondos estructurales, consiste
en que la decisién la toma de Comision, a peticién del Estado miembro, pero es ejecutada a nivel nacional con
una cofinanciacion nacional, la cual es normalmente de un 50 %.

En este sentido, gastamos en la actualidad entre 15.000 y 20.000 millones de ecus al afio en los tres fon-
dos conocidos: fondo regional. fondo social y fondo agricola. de modo que una vez que se determinan los pro-
gramas operativos, el gasto estd completamente en manos de los Estados miembros. Asi pues, los Estados
miembros reciben de Bruselas unos montantes financieros muy importantes con las érdenes de ejecutar los pro-
gramas, bastante globales, en los cuales los Estados miembros identifican los proyectos a financiar.

Esto plantea un problema de supervision comunitaria. La supervisién comunitaria se encuentra, de hecho.
en manos del Ordenador comunitario, es decir, del Director General de los Fondos, pero también en manos de
los Estados miembros, quienes, cada uno con los instrumentos y la estructura de que disponen, proceden a su
ejecucion. Y pueden ustedes imaginarse que en el interior de un Estado miembro. esto se realiza por medio de
sistemas de gestidn diferentes, segiin se trate de la Administracién central. de la Administracion regional o de la
Administracién local. Pero esta diferencia es alin mds grande entre los Estados miembros.

Los sistemas que aplica, por ejemplo Grecia, son muy diferentes de los que aplica el Reino Unido. Por
€s0, es muy importante encontrar los medios para llegar. a pesar de la diferencia de estructuras, a pesar de la di-
ferencia entre las metodologias nacionales, a encontrar un denominador comiin que permita gastar el dinero, in-
dependientemente del territorio nacional en que se realice este gasto, siguiendo un estidndar uniforme de calidad
de gestién financiera. Y es ahi donde nos encontramos con los colegas de control nacionales. Es ahf donde les
encontramos a ustedes.

Hace ya cuatro o cinco afios —y quizds yo haya tenido una especie de intuicién anticipada sobre lo que se
denomina actualmente la subsidiariedad—, tomé la iniciativa de dirigirme a los colegas nacionales que estdn a
cargo. en sus respectivos paises, del control financiero, sobre todo, del control financiero que yo denomino ope-
racional. Asi pues, no estoy hablando del control “a posteriori”, sino de. digamos, una especie de Inspeccién
General de Finanzas en ciertos paises, de la Direccién General de Presupuestos en otros, y en este pais, como en
Portugal, podemos hablar de servicios como el de la Intervencion General que es el que estd mds perfilado y qug
estd estructurado y compuesto de forma tal que me atrevo a confiar en su calidad, cuando me pidan que dé mi
conformidad al pago final en el marco de esta gestién.

Evidentemente, uno podria conformarse con un certificado de calidad. otorgado por el departamento de
los Ministerios que efectiian el gasto. Sin embargo. mi filosofa, y creo que es la filosofia comunitaria, es que,
el que gasta. debe darse cuenta de lo que hace, y por tanto, proceder al autocontrol. Sin embargo, el autocon-
trol, aunque se realice bien. no se dirige a la Comunidad. Los resultados del autocontrol no se nos comunican,
pero estos resultados se comunican a los ministros competentes, en especial a los que han efectuado el gasto. Y
este ministro, es facil de comprender, no querrd comprometer su propio servicio cuando existen errores crasos,
cuando existen malas gestiones y por tanto tratard de cubrir y reparar el asunto dentro de su propio
Departamento.

Por eso hemos pensado que es necesario recurrir a instancias que no estdn implicadas directamente en la
ejecucién de las politicas y en el gasto real en si mismo, pero que a partir de una cierta objetividad, o de una
gran objetividad, segin los casos. se les pide que juzguen la calidad de la gestién financiera. Se hace para la

Comunidad pero también se hace a la vez por el Tesoro nacional, porque los Estados miembros participan con
un 50 % en esas acciones.

Asi pues, eso explica por qué, cada vez mds, nos acercamos a las Instituciones nacionales encargadas del
control financiero operacional. y debemos apoyarnos cada vez mds en la calidad y competencia de esos servi-
cios nacionales. Para mi es un placer encontrarme entre ustedes porque tenemos ya una experiencia excelente de
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colaboracion con la Intervencién General. de igual forma que también tenemos excelentes relaciones con otros
Estados miembros. con otros servicios similares en los Estados miembros.

Es asi como mi presencia en Madrid, no sélo se explica porque yo he querido estar presente con ocasion
de su centenario, sino porque mafiana tendré un seminario con mis homélogos nacionales. entre los cuales se en-
cuentra la sefiora Esteso, como aliada muy activa, para ver cémo podemos organizar de la mejor manera la cola-
boracién futura del control financiero de la Comisién con las distintas Instituciones de control nacionales. Y es
necesario hacerlo porque este afio se termina lo que llamamos la Primera Reforma, la reforma de los Fondos es-
tructurales, que comenzé el | de enero de 1989 y que continuara hasta el final del presente aiio (habrd evidente-
mente gastos, financiaciones. después del final del 93. pero todos los ajustes se hardn antes de esa fecha) y a
partir del I de enero de 1994 comenzaremos lo que llamamos la Reforma II, que aumentard atin mds el impacto
financiero de nuestros Fondos estructurales, pero que afiade otro fenémeno, a saber. el llamado Fondo de
Cohesion, del que estd previsto que sean cuatro los pafses beneficiarios: Grecia, Espana. Portugal e Irlanda, y
cuyo objetivo es fortalecer. sobre todo, las infraestructuras de medio ambiente y de transporte, y que para este
pais tomard una importancia creciente.

Para este afo se han previsto 1.500 millones de ecus para los cuatro paises. En el reparto, Espana recibiri
una gran parte de este fondo, lo que se afiade a los Fondos estructurales va acordados y cuya continuidad esti
asegurada. Todo esto aumentard el nimero de actuaciones que su Intervencion General tendrd que realizar en un
futuro préximo.

Asi pues, la funcién que desempefiamos a nivel comunitario y la colaboracién que se ha instaurado hace
ya tiempo con su Intervencién General. deberd necesariamente mejorar atin para llegar al objetivo buscado, a sa-
ber. una calidad de gestién y de control nacional que nos permita a nosotros, el control financiero de la
Comisi6n, apoyarnos en su competencia y en su trabajo. concediendo la conformidad final para la liquidacion
de los expedientes de forma tal que, para nosotros, la confianza legitima de calidad sea tan grande como si hu-
biésemos hecho el trabajo nosotros mismos.

Asi pues, nuestro objetivo es una sustitucién progresiva del control comunitario por controles nacionales,
pero hecho siempre a partir de la ptica comunitaria y a partir de estdndares valederos para todos los Estados
miembros. Existe entre ustedes un cierto nimero de colegas que trabajan mds frecuentemente con mis servicios.
E! Reglamento financiero del cual he hablado. también estd disponible en lengua espaiiola: he entregado un
ejemplar a la seiora Esteso para que los colaboradores de la Intervencién General, que trabajan con nosotros.
estén al corriente de las reglas comunitarias a respetar. Existe también un texto complementario que haré entre-
gar para que lo puedan utilizar los controladores que trabajan mds con nosotros.

Sefiora Interventora General, le doy las gracias por haberme dado la oportunidad de expresar el mensaje
comunitario, junto con mis felicitaciones cordiales a su Institucidn y a usted misma, y estoy convencido de que
nuestra colaboracién aumentard constantemente y que la calidad también aumentard, aunque por el momento
esta colaboracién ya sea muy satisfactoria.



EL CONTROL DE LOS GASTOS EN BELGICA

Conferencia redactada por M. Emile Geulette
Inspector General de Finanzas, “Chef de Corps”
Presentada por M. Alain Bouchat

Inspector General de Finanzas

Bélgica, que era un Estado muy centralizado, se ha transformado en los diez dltimos afios en un Estado
federal, lo cual impone estructuras bastante complicadas. Existen en efecto tres Regiones, que tienen cada una
un territorio delimitado estrictamente. y tres Comunidades que no estdn separadas por fronteras. La dificultad en
la organizacién del Estado procede sobre todo del hecho de que Bruselas, la capital, sin dejar de ser una Regién
en todos los sentidos, tiene una poblacién que representa a las dos Comunidades principales.

Una gran parte de las atribuciones del Estado ha sido transferida a las Regiones y a las Comunidades. Esta
transferencia de atribuciones conlleva una transferencia de medios financieros, cuyo importe se calcula segin pardme-
tros precisos establecidos por una ley especial. Como resultado de este cdlculo, los ingresos fiscales se comparten
aproximadamente a razén de dos tercios para el Estado y un tercio para las Regiones y las Comunidades. Sin embar-
20, el Estado soporta, € solo. las cargas de la deuda piblica que equivalen a poco menos de los ingresos transferidos.
Si se hace una abstraccién de estas cargas de la deuda publica, las Regiones y las Comunidades disponen entonces de
mds medios financieros que el Estado para el ejercicio de sus politicas. No obstante, afadiremos que las atribuciones
transferidas a las regiones estin muy diversificadas, mientras que las que conserva el Estado estin enfocadas sobre
todo a la gestién de la Deuda Publica. las pensiones y las subvenciones a la Seguridad Social y la defensa nacional.

Los 6rganos de control han tenido que adaptarse a esta realidad.

El control externo lo ejerce el Tribunal de Cuentas, institucién auténoma que depende exclusivamente del
Poder Legislativo. El Tribunal interviene en el procedimiento de pago de los gastos nacionales, regionales y co-
munitarios por medio del visto bueno previo que concede antes del pago (art. 14 de la Ley de 27 de junio de
1969). Esta norma ticne numerosas excepciones. inherentes a la naturaleza misma de algunos gastos, como, por
ejemplo, las remuneraciones de los funcionarios, las pensiones y las cargas de Deuda Piblica.

El Tribunal se pronuncia sobre la legalidad de los gastos. Por esto se enticnde la correcta imputacion, la
disponibilidad de crédito presupuestario, el respeto de los procedimientos, la exactitud de la factura, etc. El
Tribunal también verifica a posteriori la Contabilidad Piblica. Tiene el poder de juzgar y condenar a los conta-
bles del Estado, de las Regiones y de las Comunidades. Se ha organizado para adaptar su funcionamiento a las
nuevas realidades, en el sentido de que rinde cuenta de su actuacion exclusivamente a la Asamblea Legislativa
en cuestion, (Estado, Regién, Comunidad). Se ha pedido en varias ocasiones la divisién del Tribunal en varias
entidades auténomas, pero sin éxito hasta el momento.
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El control interno es el que los Poderes ejecutivos organizan por su propia cuenta. Conlleva varios escalo-
nes principales.

El control de las obligaciones lo ejercen, a nivel del Estado, varios funcionarios pertenecientes al
Ministerio de Finanzas y agregados a cada uno de los departamentos ministeriales. Dan el visto bueno previo a
cada uno de los gastos sometidos a acuerdo. cs decir, mds o menos los que serdn sometidos al visto bueno del
Tribunal de Cuentas. El control se basa principalmente en la disponibilidad del crédito presupuestario, tanto a
nivel de obligacién como de pago, y de forma accesoria, sobre la regularidad de los procedimintos.

En las Regiones y en las Comunidades existen igualmente interventores de las obligaciones con las mis-
mas atribuciones que sus colegas del Estado, pero que dependen totalmente de los Ejecutivos Regionales o
Comunitarios.

En los Ministerios nacionales, regionales o comunitarios no existe, aparte de los servicios centrales de
contabilidad, ninguna célula especializada encargada de proceder a la auditoria interna de las operaciones de
gasto. Sin embargo. en el Ministerio de Finanzas, todas las administraciones fiscales poseen células particulares,
encargadas de verificar la buena aplicacion de las leyes fiscales por los servicios de ejecucion.

Subordinado al Primer Ministro, el Comité Superior de Control incluye a una centena de funcionarios que
tienen como mision efectuar controles de cualquier naturaleza, tanto por iniciativa propia como por orden de los
Jefes de Administracion e incluso por instruccién de las autoridades judiciales. Este control compete por su na-
turaleza mds especificamente al Derecho penal: robo. malversacién de fondos o de materias, etc.

La Inspecci6n de Finanzas es un Cuerpo particular organizado dentro del Ministerio Nacional de
Finanzas. Los Inspectores de Finanzas se reclutan por medio de un concurso especial abierto a todos los candi-
datos que poseen un diploma de enseiianza superior. Su status personal les sitda, desde ¢l momento en que ter-
mina su perfodo de formacién, fijado en un afo, en el nivel de Director, y después de 12 afios de ejercicio de sus
funciones, en el nivel inmediatamente superior al Jefe de Administracién (Director General). Son, pues, funcio-
narios de alto nivel que disfrutan de un prestigio seguro, entre otras razones, por el hecho de que nunca se ha de-
rogado la norma del concurso general,

En el seno del Estado, los Inspectores de Finanzas, segiin decision del Ministerio del Presupuesto, estan a
disposicion de los otros Ministerios. junto a los cuales ejercen, con total independencia, los papeles de
Consejero e Interventor. Actualmente su nimero asciende a veintitrés.

Toda propuesta de gasto se somete obligatoriamente y con cardcter previo al dictamen del Inspector de
Finanzas designado para trabajar junto al Ministro en cuestion. Las Gnicas excepciones a esta regla afectan a los
gastos cuya importancia es minima o los regulados por leyes o normas que establecen su importe o el modo de
calcularlos. Por ejemplo. el pago de un alquiler mensual estd exento del dictamen previo, pero el contrato de
arrendamiento estd sometido al dictamen.

El dictamen del Inspector de Finanzas abarca todos los aspectos del gasto: la regularidad, la correcta im-
putacién y la disponibilidad del crédito. Se basa también, aunque no principalmente, en la oportunidad y la efi-
cacia de la propuesta. No existen limites para el campo de investigacién del Inspector.

El dictamen del Inspector es obligatorio. Si no se ha pedido, el expediente quedara invariablemente blo-
queado por el Interventor de obligaciones y posteriormente por el Tribunal de Cuentas. La experiencia demues-
tra que los casos de expedientes que no han sido revisados por el Inspector de Finanzas y han sido por tanto blo-
queados, son extremadamente raros y se consideran mis como errores de procedimiento que como intentos de
cometer irregularidades.

El dictamen del Inspector, obligatorio, puede ser favorable o desfavorable. En el primer caso, el expedien-
te sigue su curso y es probable que en la decision final se tengan en cuenta las sugerencias que el Inspector, ejer-
ciendo su derecho, pueda formular. En el segundo caso el procedimiento se detiene y la propuesta se abandona,
salvo si el Ministro peticionario ejerce el recurso al que tiene derecho ante el Ministro que esté a cargo del pre-
supuesto y finalmente ante el Gobierno. Estos recursos son raros, una docena al afio como midximo, de los cua-
les sGlamente unos pocos llegan a buen fin.
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Generalmente las cosas no llegan tan lejos. A la vista de un dictamen desfavorable, el Ministro en cues-
tién, o su funcionario delegado, modifica la propuesta en el sentido indicado por el Inspector, lo cual autoriza la
revisién del dictamen. Para los asuntos importantes, lo usual es el establecimiento de un didlogo permanente en-
tre la Administracion y el Inspector de Finanzas, lo que ocasiona una disminucién del nimero de dictimenes
desfavorables. Esto no impide que se emitan cada afio aproximadamente cien dictdmenes desfavorables, con
abandono definitivo de la propuesta.

El Inspector de Finanzas desempeiia un papel de primer orden en la elaboracién de las propuestas presu-
puestarias del Minislerio. Al operar sobre el terreno, conoce la realidad de las cosas, y su dictamen, o las contra-
propuestas que formula. aportan al Ministro del Presupuesto, y por tanto, al Gobierno, las informaciones y con-
sejos que permitirdn tomar la decisién final.

Finalmente, el Inspector de Finanzas tiene el derecho de proveerse de cualquier documento o informacién
y de tomar cualquier iniciativa dtil para mejorar la eficacia de los servicios publicos. Estas iniciativas son fre-
cuentes y apreciadas por la Autoridad.

El Inspector de Finanzas es frecuentemente llamado a ejercer ademas las funciones de Comisario del
Gobierno en las instituciones descentralizadas sometidas a la itela del Gobierno. Esta funcién otorga a su titu-
lar el derecho de veto suspensivo sobre las decisiones de los 6rganos de gestién. Le permite ademds recoger so-
bre el terreno las informaciones titiles al Gobierno para la definicién de la politica a seguir.

El Gobierno belga ha suscrito los acuerdos europeos de Maastricht. Para alcanzar los objetivos fijados, ha
puesto a punto un plan de convergencia cuya realizacion exige un esfuerzo considerable y sostenido de reduc-
cién de los gastos piblicos. Entre las medidas que se implantardn, el Gobierno piensa otorgar a la Inspeccién de
Finanzas un mayor papel y una presencia mds importante en los departamentos y en las instituciones paraestata-
les. La tendencia es, pues, hacia un fortalecimiento del control.




CONTROL SOBRE LOS INGRESOS Y GASTOS
DEL SECTOR PUBLICO EN LOS PAISES BAJOS E
INDEPENDENCIA DE LOS DEPARTAMENTOS
DENTRO DE LA ORGANIZACION MINISTERIAL

DRS. G. H. O. van Maanen

Director General del Presupuesto del Estado, Ministerio de Finanzas, Pafses Bajos

1. INTRODUCCION

Es para mf un placer tener la oportunidad de presentarles este documento. en el tltimo dia de la celebra-
cion de su centenario. Los cien afios de existencia de su cuerpo profesional de interventores del sector puiblico,
demuestra que tienen, en esta drea, una gran tradicién y que han adquirido, sin duda. una amplia y variada expe-
riencia. En ocasiones como ésta. es oportuno detenerse un instante y reflexionar sobre lo que se ha logrado en
este largo periodo de tiempo. Ademds, sospecho que se ha elegido esta ocasion para invitar a representantes de
otros paises europeos. con el fin de compartir sus experiencias con ¢llos y ofrecerles la oportunidad de hablar
sobre sus propias experiencias en la auditorfa del sector publico.

Antes de comenzar con la parte fundamental de mi presentacion, me gustarfa hacer una advertencia.
Existen algunos términos que utilizamos en Holanda, que tienen un significado especial para nosotros, en nues-
tra comprensién técnica del tema que tratamos y que me temo no se prestan con facilidad a la traduccion directa
al inglés. En este caso he expuesto en mi texto, tanto el término técnico holandés como su traduccién inglesa
mads afin. Sin embargo, debido a que las instituciones y las prcticas no son idénticas en todos los paises, estoy
seguro que estardn de acuerdo. en que el uso de términos especificos sdlo se puede comprender dentro del con-
texto en el cual son utilizados.

El intercambio regular de informacién entre paises de la Comunidad Europea, tal como el control sobre
los ingresos y gastos del sector publico, es un medio provechoso para armonizar nuestra forma de pensar respec-
to a esas dreas. Para lograrlo, considero de extrema importancia que se produzca un intercambio de informacién
entre los Pafses miembros. por medio de encuentros habituales como éste en el que estamos participando. Soy
optimista sobre el futuro en este aspecto, especialmente teniendo en cuenta la presencia hoy y aqui, por parte de
la Comisién Europea del Sefior de Moor, actual Director General de la D.G. XX de la Comisién Europea.

Opino que en los anos venideros deberd prestarse mucha atencién a los estados miembro de la Comunidad
Europea, en cooperacién estrecha con la Comisidn Europea. para conseguir modelos equivalentes de prdcticas
de control en la Comunidad Europea. Esto se aplicara, en primer lugar, a los controles que se centran en el in-
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greso y el gasto de dinero del presupuesto de la Comunidad Europea. Sin embargo, también es importante para
los presupuestos propios de cada Estado que. para conseguir un control democrético efectivo (lo cual es, des-
pués de todo, el objetivo principal de nuestro trabajo de auditorfa) nuestras practicas de control no sean dema-
siado diferentes unas de otras.

Desde mi punto de vista, sugiero que es de especial interés presentarles algunos ejemplos de nuestras ex-
periencias en Holanda, en el drea de la contabilidad y el control de ingresos y gastos piiblicos. En este contex-
to. haré un esbozo, en términos generales de varios avances recientes en esta drea, que han tenido lugar en
nuestro pais.

Me centraré especialmente, en los avances que han tenido lugar de un modo principal en los dltimos trein-
ta afios. Ademds. dedicaré especial atencién al desarrotlo de la funcidn de auditoria dentro del sector piblico.
La funcién de auditoria constituye una parte esencial de lo que denominamos en Holanda, ¢l modelo de control
del sector piblico.

Posteriormente. comentaré un avance especial que se ha producido recientemente en nuestro sector publi-
co: la creciente preocupacidn respecto a la importancia de la independencia. o autonomfia de los servicios del
sector publico. Aqui me referiré principalmente al ltimo adelanto, que es el establecimiento de las llamadas
agencias, como una nueva forma de organizacién «auténoma» dentro del sector piblico. Trataré de describir las
caracteristicas principales de la Agencia del sector publico y el objetivo para el que se han establecido estas or-
ganizaciones.

Para terminar, a fin de aclarar la relacién entre mi primer tema, el desarrollo del modelo de control en los
Paises Bajos, y la independencia dentro del Sector Piiblico Holandés, concluiré mi presentacién con un breve
comentario basado en la idea que tenemos del controi del sector piiblico desde el punto de vista de las organiza-
ciones «auténomas» de dicho sector piiblico.

2. EL DESARROLLO DEL SISTEMA DE CONTROL DENTRO DEL SECTOR PUBLICO
HOLANDES

El desarrollo del sistema de control del sector publico en los Paises Bajos ha estado influido en los dlii-
mos treinta afios por el enorme aumento de las actividades del sector piblico y, en consecuencia, del tamaiio del
mismo tanto en nimero de empleados, como en su participacién en el Producto Nacional Bruto.

Si nos remontamos al siglo pasado, observamos que la funcidn del interventor financiero, dentro del sec-
tor piblico, la realizaba exclusivamente, a principios de siglo. el «Algemene Rekenkamer», un organismo inde-
pendiente, de auditorfa del sector piiblico y la institucién suprema en los Paises Bajos en temas de auditoria. El
control ejercido por el «Algemene Rekenkamer» consistia, entonces como ahora. en la remisidén de informacién
al Parlamento Holandés, para que los Ministros se responsabilizaran de la gestién financiera del Ministerio a su
cargo. A lo largo del siglo XX, la forma en que el «Algemene Rekenkamer» ejerce este control. en representa-
cion del Parlamento, ha cambiado gradualmente.

Originalmente. consistia en un control extremadamente detallado. lo que significaba que cada partida de
gasto se revisaba individualmente. Con el transcurso del tiempo, los mismos Ministerios han asumido la carga
de realizar este tipo de control represivo. Este avance determiné que el «Algemene Rekenkamer» dejara de ser
el dnico controlador dentro del sector piiblico. Ademds, surgié en los Ministerios una nueva funcién de control a
la que el «Algemene Rekenkamer» denominaba «voorcontrole», que se traduce como control previo.

Actualmente, permanece la funcién del «Algemene Rekenkamer», basada en el status que le otorga la
Constitucién, para informar al Parlamento sobre el progreso de la gestién financiera del Ministro y su organi-
zacién. Aqui, la cuestién de cumplimiento de los ingresos/gastos aprobados por el Parlamento continda siendo
¢l tema central. De forma secundaria. entre otras consideraciones, se presta atencién a la eficacia de la politica
seguida.

El «Algemene Rekenkamer». ¢n su estudio sobre el cumplimiento de los ingresos/gastos aprobados por el
Parlamento, o la legalidad y regularidad (tal como la Comisién Europea prefiere llamarlo), tiende a basarse de
forma creciente, en el control previo dentro de los Ministerios. mencionado anteriormente. Estas actividades de
control previo, las realizaban en un principio unas secciones especializadas en control interno, pero ahora se
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consideran responsabilidad del «Departamentale Accountantsdienst» (DAD), Departamento de Auditoria
Interna del Ministerio, que trabaja directamente junto al Ministro.

Por tanto, en Holanda nos encontramos, incluso hoy en dfa, con dos tipos de control dentro de nuestros
Ministerios. Por una parte. un control operativo de cardcter interno, que estd intimamente relacionado con la eje-
cucion de la Politica. Por otro lado, el tipo de control de auditoria iradicional que se ocupa preferentemente de
la evaluacidn del sistema de controles internos. Este dltimo control proporciona. aparte de una opinidn sobre la
responsabilidad financiera del Ministerio, y entre otras, una respuesta a la pregunta de si los controles internos
orientados de un modo operativo, tanto desde el aspecto de su ejecucién como de su funcionamiento, son sufi-
cientes. Este sistema de control dentro de nuestros Ministerios. se corresponde con el modelo utilizado en el
mundo de habla inglesa.

Desde 1950 hasta 1983, los Departamentos de Auditoria se establecieron dentro del sector piblico holan-
dés en todos los Ministerios. Del mismo modo que el «Algemene Rekenkamer», la funcién del DAD esta defini-
da por la Constitucién. La Comprabiliteitswer holandesa (CW), que podemos traducir como Ley de
Responsabilidad, cstablece especificamente que el DAD estd encargado, por el Ministro. de controlar la respon-
sabilidad financiera por parte del Ministerio, asi como de explicar ante el Parlamento la gestion financiera del
ejercicio. Ademds, el DAD estd encargado del control de la administracién realizada en el ejercicio de esa ges-
1ién y de informar sobre ella.

Un DAD para un Ministerio tiene a su servicio un grupo de personas cualificadas para este trabajo, llama-
das Contables Registrados. En Holanda nos encontramos en una situacion tinica dentro de Europa, en el sentido
de que todos los Contables Registrados, trabajen donde trabajen, son miembros de un instituto nacional: el
«Nederlands Instituut voor Register Accountants» (NIVRA). Esto quiere decir que en nuestro pafs, no encontra-
mos un cuerpo profesional de interventores piiblicos como el que tienen ustedes aqui en Espaia.

El control, por parte del Departamento de Auditoria, deberfa conducir al denominado «accountantsverkla-
ring», traducido como informe de cumplimiento, en cuanto a la legalidad, exactitud y fiabilidad, de la situacién
financiera de los asuntos de ese Ministerio. Este informe ha recibido mucha atencién en los diez ltimos afios.
En Holanda ha habido en los Gliimos aiios, dentro del marco de la llamada operacién «comptabel bestel» (opera-
cién de responsabilidad por la gestién) combinada con un examen minucioso por parte del Parlamento. una gran
presién ejercida sobre todos los Ministros para que presenten un informe de cumplimiento de su Ministerio que
sea satisfactorio.

Les puedo asegurar que esto se ha unido a una gran tensién dentro de los Ministerios. La operacién res-
ponsabilidad por la gestién se considerd necesaria porque a mediados de los afios ochenta. se discutié bastante
sobre la situacién insatisfactoria dentro de los Ministerios, respecto a la gestién financiera y el control interno.

En el afio 1993. podemos informar que se ha progresado enormemente en esta drea. La gestion financiera
dentro del sector piblico se ha mejorado considerablemente y se puede esperar que en los préximos uno o dos
afos. se habrin establecido las condiciones basicas para que todos los Departamentos de Auditoria presenten un
informe de cumplimiento satisfactorio de sus respectivos Ministerios.

Para aclarar este tema me gustaria apuntar que en el afio 1988, sélo dos de los trece ministerios de
Holanda, pudieron presentar un informe de cumplimiento satisfactorio. En el afio 1991, ese nimero ya habia au-
mentado a diez.

Seiialaré que el DAD es un Departamento de Auditoria interna, cuya labor de valoracién y asesora-
miento (informacidn). necesita corresponder continuamente con las exigencias de informacién de la gestién
del Ministerio. Sin embargo, para prevenir un posible conflicto de intereses en caso de que la gestién influya
demasiado en las actividades de auditoria, ¢l DAD estd situado en un puesto elevado dentro del organigrama
del Ministerio: esto es. directamente bajo el funcionario civil de mds alto rango de la organizacién, el
«Secreraris-Generaal» (Secretario General). La posicion excepcional del Departamento de Auditoria dentro
del Ministerio, se fortalece ain mds por el lugar que ocupa esta organizacion dentro del modelo de control del
sector piblico. Ademds, las Organizaciones tales como la «Directie Accountacy Rijksoverheid» del
Ministerio de Finanzas, sobre Ia cual volveré a hablar, y el «Algemene Rekenkamer», garantizan que la posi-
cion del DAD no sc vea afectada negativamente.
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La politica de control central dentro del sector piblico en Holanda toma su forma de la anteriormente men-
cionada «Directie Accountancy Rijksoverheid» (DAR) del Ministerio de Finanzas. Esta direccion, sobre la cual
me propongo dar més informacidn, es una de las cuatro direcciones que pertenecen al «Directoraar-Generaal Van
de Rijksbegroring», Direccion General del Presupuesto del Estado. En este sentido, la «Directie Accountancy
Rijksoverheid» tiene la funcién de coordinar, motivar y apoyar la cooperacién entre los DAD. De esta forma, se
puede coordinar la politica sobre ¢l control, y preparar y ejecutar una politica de control general para la totalidad
del sector piblico, desde un punto de vista distinto al del Ministerto de Finanzas.

Aun a riesgo de incidir demasiado sobre este punto, me gustaria afladir que dentro del Ministerio de
Finanzas en Holanda, en el drea de control de auditoria, existe una referencia a la preparacion y coordinacion,
asi como la supervisién de la politica en nombre del Ministerio de Finanzas, en la gestién de los DAD. La ejecu-
¢idn real de las tareas de control se realizan principalmente dentro de cada Ministerio por separado. Enfatizo
este punto porque observo una diferencia importante respecto a la actual situacion de control en Espafia, donde
las labores de control a realizar las lleva a cabo un 6rgano denominado «Intervencién General de la
Administracion del Estado». que yo traduzco como «Departamento de control central».

El modelo de control del Sector Piiblico Holandés, que abarca el «Algemene Rckenkamer», los
Departamentos de Auditoria de los Ministerios y la «Directie Accountancy Rijksoverheid» (DAR) desempeiian-
do la funcién de coordinacidn, retleja también la estructura principal del cuerpo de funcionarios holandés.
Propongo ahora citar los elementos mds importantes de esa estructura y. para terminar, situarlos en el contexto
del modelo de control general.

1. Cada Ministro es responsable de la gestion adecuada del presupuesto en su sector de ingresos/gastos
publicos. Para garantizar una gestién presupuestaria eficiente y eficaz, es imprescindible un sistema de medidas
de control interno adecuado y equilibrado, dentro de los distintos departamentos del Ministerio. Este sistema de
medidas de control interno operativo, tiene una funcién esencialmente preventiva a fin de evitar gastos moneta-
rios en objetivos que no han sido aprobados en el proceso parlamentario.

Ademds, cada Ministro es responsable de la supervisién adecuada de la gestién presupuestaria dentro de
su Ministerio. Para realizar esta funcién. el Ministro confia a su Departamento de Auditorfa la tarea de ejercer el
control oportuno y el asesoramiento necesario para la realizacion eficaz de su supervisién. Este control por parte
del Departamento de Auditoria tiene una naturaleza, tanto represiva como de valoracion. Es represiva en el sen-
tido de que el conocimiento. por parte de los departamentos de cada Ministerio, de que sus acciones se revisa-
ran, les hace ser mds cautos a la hora de autorizar gastos, y por otro lado, el proceso de valoracién proporciona
informaci6n para la gestién dentro del Ministerio, sobre la legalidad de ese gasto.

2. El Ministro de Finanzas, en el Sector Piblico Holandés, tiene una funcién interministerial coordina-
dora y supervisora, en el drea de la gestién presupuestaria de los Ministerios gestores. Esta tarea requiere. entre
otras cosas. la disposicién de un conjunto general de normas para la administracion del presupuesto, asi como ¢l
desarrollo de una politica general de control. La «Directie Accountancy Rijksoverheid» (DAR) es una de las
secciones del Ministerio de Finanzas. a través de la cual, el Ministro lleva a cabo esta labor coordinadora.

3. El Parlamento Holandés, llamado «Staten Generaal», ejerce en nuestro modelo estatal la supervision
y el control necesarios sobre los gastos de los Ministerios. En ese sistema, se pide al Parlamento que emita pe-
riddicamente, un juicio sobre la gestién financiera de los Ministerios dentro del sector publico y de este modo.
en consecuencia, sobre la eficacia de la gestion del Ministro. Para realizar esta labor eficazmente, el «Algemene
Rekenkamer» proporciona al Parlamento informacién, en forma de comunicados, basados en los resultados del
trabajo de control previo de los Departamentos de Auditoria de los Ministerios; es la fase final en el proceso le-
gal de autorizacién, gasto y control. Este control tiene ademds un cardcter represivo.

3. INDEPENDENCIA ORGANIZATIVA DE LAS UNIDADES GESTORAS EN EL SECTOR
PUBLICO HOLANDES: AGENCIAS

Ya he mencionado al comienzo de mi ponencia que a consecuencia del incremento de las actividades del
sector publico, el dmbito de actuacién del aparato del sector puiblico se ha incrementado enormemente. Durante
algunos afios ha existido en nuestro pais, una tendencia por la cual se intenta, por medio de una revision conti-
nua de las actividades del sector piblico, volver a definir la funcién del Estado en la provision de bienes y servi-
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cios. Por una parte, intentamos conseguir un sector piblico que opere de un modo mis eficiente y, por otra, es-
peramos que esto conduzca a una disminucidn de la incidencia del sector publico en la economia nacional.

La autonomfa es uno de los medios que pueden conducir a una reduccién y modernizacién del aparato del
sector publico. Esto se refiere especialmente a la independencia en la ejecucién de la politica. La preparacion de
la politica, por el contrario, adquiere mayor importancia como la tarea primordial de un Ministro y del
Ministerio, Las tareas similares permiten menos independencia.

En Holanda distinguimos dos formas principales de autonomia. a saber:
1. Autonomia externa
2. Autonomia interna

Esta tarde hablaré principalmente sobre el segundo tipo de autonomia, la autonomia interna. Sin embargo.
previamente, les describiré globalmente lo que entendemos por autonomia externa.

En el caso de 1a awtonomia externa, la tarea del sector publico se traspasa, de acuerdo a la ley. a una enti-
dad legalmente independiente fuera del sector publico. La principal responsabilidad (externa) por la ejecucién
del trabajo recae en los gestores de la entidad externa. De este modo, esto puede implicar concretamente. por
ejemplo, la privatizacién o independencia total. por medio de los llamados cuerpos directivos independientes
que tienen una relacion especial con las organizaciones estatales del sector.

En una situacién de este tipo, se habla siempre de delegacién de la responsabilidad ministerial. En la
prictica, el grado de realizacion de lo anterior, depende de las circunstancias especiales de la situacion y es prin-
cipalmente una decision politica. Si una entidad externa independiente, por ejemplo, continda recibiendo una
subvencion anual del sector piblico, resulta evidente que la responsabilidad ministerial. en cualquier caso, se
amplia a la justificacion del gasto del dinero puiblico.

Junto a la autonomia externa en Holanda, distinguimos la autonomia interna. En esta categoria estin
comprendidas las organizaciones incluidas dentro del Departamento Ministerial. En este campo, en Holanda. es
un avance importante la aparicién de las llamadas agencias. Es importante que sean ustedes conscientes del he-
cho de que por agencia me refiero a una forma de autonomia, en la cual la responsabilidad ministerial permane-
ce totalmente en vigor. Se pueden preguntar, en este caso, qué es lo que se pretende conseguir al introducir esta
forma de organizacién independiente.

Si revisamos la corta historia del origen de las agencias (esperamos que la primera agencia dentro del
sector publico se implante oficialmente el 1 de encro de 1994), se puede concluir que una razén importante
para optar por esta forma de independencia. es la posibilidad de crear un marco especial de gestién y un
conjunto especial de normas de gestidn. La creacién de un marco especial de gestion. que contraste con el
sistema aplicable uniformemente que encontraremos dentro del sector publico. puede posibilitar en determi-
nadas situaciones una operacion mercantilmente orientada mds eficaz, de manera que se pueda introducir
una prictica de trabajo mads orientada a los resultados que la que existe en la actualidad. Esto puede, en al-
gunos casos, conducir a un cambio cultural importante. Ademds. en nuestra opinién, una de las razones para
esta forma de autonomia interna era ofrecer la oportunidad de una alternativa a la via demasiado unilateral
de la autonomia externa.

Es evidente que no todas las partes del sector ptiblico pueden transformarse en una agencia. Aunque cons-
cientemente no estamos tratando de presentar una clasificacion estricta de los servicios que pueden o no, con-
vertirse en una agencia, esperamos que esta forma de autonomia interna pueda ser ttil en algunas dreas, en que
la provisién de productos o servicios son los principales factores determinantes de los procesos comerciales.
Esta situacion comercial especial puede conducir a una forma de gestién mds orientada a los resultados que la
que existiria, comparativamente, con la gestién orientada a los ingresos implantada hasta el momento, tal como
sucede en la actualidad a través del mecanismo del presupuesto. La agencia estd pensada para partes del sector
piblico en que es posible la ejecucién comercial eficaz, por medio de esta forma especial de gestion.

No todas las agencias necesitan tener la misma estruciura de gestion. Es de sehalar que, en este aspecto,
ofrecemos a la agencia la oportunidad de mantener un sistema de contabilidad diferente, si lo comparamos con
el sistema de obligaciones/pago que se utiliza actualmente en el sector piblico. Por tanto, a fin de exponer de
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forma 6ptima el nuevo sistema de gestion, una agencia puede, si asi lo desea, convertirse al sistema contable de
pérdidas y ganancias utilizado en el sector privado de la economia del pafs.

La estructura de la organizacién de gestion puede hacerse a la medida de la situacién, aunque dentro de un
marco general que surge debido a que el servicio opera dentro del sector piblico. Los poderes y responsabilida-
des de una agencia deben examinarse caso por caso. en relacion con la situacién especifica de gestion que se
aplique al caso.

Al mencionar los poderes de la agencia, voy a considerar varias posibilidades. Estos poderes se sittian en
dreas tales como finanzas, personal. organizacidn, locales para oficinas, informacién y administracién.

En el drea de finanzas, hay dos aspectos que me gustaria exponer, que son la provision para gastos de ca-
pital y el precio de los costes. En este momento, no es posible que los Ministerios efectien provisiones. Esto
conduce a una situacion en la cual el dinero que parece que no se va a emplear en el ejercicio presupuestario ac-
lual, «se gasta» a menudo de forma anticconémica. Una situacion de provisién puede prevenir que ocurra este
gasto no deseado.

También existe actualmente la reticencia de cargar los costes para la provisién de bienes y servicios, entre
los distintos departamentos, dentro del mismo Ministerio. Sin embargo, en las ocasiones en que sea comercial-
mente aconsejable. una agencia puede cargar sus costes a otras organizaciones del sector piiblico, asi como a ter-
ceras partes, aunque esto ya se practica. Esto implica que una agencia goza de mads flexibilidad en la utilizacién
de inputs para conseguir el resultado acordado.

Las agencias llevan de un modo separado la gestién y la administracién. Si se llega a una acuerdo con la
agencia sobre la gestion. entonces, en caso de que haya criticas sobre el funcionamiento de la agencia, se discu-
tird en primera instancia. con la direccién de esa agencia. El presupuesto de la agencia es aprobado previamente
por el Ministro responsable. Después debe existir una responsabilidad clara de la actuacién de la agencia que
puede ser expuesta por el Ministro responsable. Después debe existir una valoracién de los resultados al final
del ejercicio. Cuanto mayores sean los poderes de la agencia, mayor serd el interés que susciten los resultados
de fin de ejercicio de esa agencia.

Si resulta que los objetivos prefijados para esa agencia no se han alcanzado. entonces sera posible pensar
en restringir los poderes de la agencia o incluso cancelar el estatus de agencia. Para contrarrestar esto, también
¢s posible que eventualmente se expandan los poderes de la agencia, asi como el «mantenimiento» de los 1lama-
dos «beneficios por eficiencia», que resulten de la ejecucién de tareas de un modo mds eficaz y eficiente, que el
fijado en los objetivos previos.

Como ya he dicho, las agencias estdn actualmente en una fase temprana de su evolucién. Tengo curiosi-
dad, como sin duda la tendrdn ustedes. respecto al resultado real en la prictica. de nuestro experimento con esta
forma de provisién de bienes y servicios por parte del sector plblico en Holanda. Espero tener en el futuro la
oportunidad de ponerles al dia respecto a nuestra experiencia.

Para terminar mi conferencia voy a comentar un ltimo t6épico: el control. Esto se refiere a la pregunta
que seguramente se planteard entre ustedes, sobre quién controla la agencia en nombre del Ministro. Opino que
esta pregunta tiene una fécil respuesta. Considerando el hecho de que la agencia se incluye por completo en el
dmbito de la responsabilidad ministerial. la responsabilidad eventual del control de esa agencia debe estar en
manos de la direccion del DAD del Ministerio respectivo, bajo ¢l cual se sitdia la agencia y que es responsable
del presupuesto de esa agencia. Esto implica, en muchas situaciones. que el control también lo efectia en la rea-
lidad, el Departamento de Auditoria del Ministerio. Sin embargo. puedo imaginarme que. en situaciones excep-
cionales, se hard la eleccién oportuna para introducir una préctica contable del sector privado a fin de efectuar el
control. pero en mi opinién, esto serd mds la excepcién que la norma. Tal situacién puede darse, por ejemplo, en
el caso de una deficiencia en la capacidad del Departamento de Auditoria del Ministerio.

Finalmente, la labor de control del Departamento de Auditoria ofrece una excelente oportunidad, para el
ejercicio de la funcién de asesoramiento. Es justamente esa funcién de asesoramiento la que puede tener un inte-
rés especial en los primeros afios de la agencia, a fin de llegar a la estructura apropiada de gestién, asi como al
funcionamiento eficiente y eficaz de este nuevo tipo de estructura de gestién. Alli se encuentra el reto para el
Departamento de Auditoria del Ministerio.
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4. CONCLUSION

Damas y caballeros, ha sido un gran placer para mi tener la oportunidad de informarles sobre los distintos
avances del Sector Publico holandés. Para terminar, me gustaria ofrecerles una vez mas mi sincera felicitacién
en el centenario de la fundacién de su cuerpo profesional y espero que en estas jornadas, se hayan establecido
los cimientos para un comienzo afortunado de los préximos cien afios.
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CLAUSURA DE LAS X JORNADAS DE CONTROL
INTERNO EN EL SECTOR PUBLICO

D. Antonio Zabalza Marti
Secretario de Estado de Hacienda

Me es muy grato participar en estas jornadas de control celebradas con motivo del Centenario de la
creacion del Cuerpo Pericial de Contabilidad de la Hacienda Piiblica, origen del actual Cuerpo de Inspectores
de Finanzas del Estado en su especialidad de Intervencién, Control presupuestario y financiero y Contabi-
lidad ptblica.

La verdad es que éste no es el Gnico centenario a rememorar este aio. Si se indaga en la historia de nues-
tro Ministerio, en el afio 1893, se encuentra que, ademds de la firma del Real Decreto por el que se creaba el
Cuerpo Pericial de Contabilidad del Estado y se aprobaba su reglamento orginico. se presentaba a las Cortes,
concretamente el 9 de mayo. el Proyecto de Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Piblica, el
llamado Proyecto Gamazo. que supliria la cntonces provisional Ley de Administracion y Contabilidad de la
Hacienda Pudblica de 1870. Es decir, también en 1893 se produjo un paso importante que con el tiempo desem-
bocaria en la Ley General Presupuestaria de 1977. Una ley que, evidentemente, constituye un hito en la regula-
¢ién y sistematizacion de la actividad econdmico financiera del Sector Piiblico, y sobre la que seguramente se
ha hablado con profusién en estas jornadas.

Creo que estas efemérides ponen de manifiesto, la necesidad que desde siempre ha sentido y siente nuestra
sociedad y nuestro Sector Piiblico de ir adaptando las Leyes que regulan la Hacienda Publica y la Administracion
econémico-financiera del Estado. Esta adaptacion es una tarea continua, fruto del deseo de compaginar una mejo-
ra en la provisién de servicios piblicos con la incorporacién de nuevos enfoques y técnicas cada vez mds avanza-
das, en la gestién econémico-financiera del Estado.

Como expuso el Ministro de Economia y Hacienda en la inauguracién de estas Jornadas, a lo largo de los
dltimos anos Espaiia ha venido realizando un considerable esfuerzo para incrementar los niveles de provisién de
bienes y servicios piblicos. al tiempo que ha experimentado una profunda reorganizacién de su estructura presu-
puestaria y de los centros de decisién sobre ingresos y gastos, tanto internamente, en el Presupuesto de las

Comunidades Auténomas y Ayuntamientos. como con cardcter supranacional, en el Presupuesto de la
Comunidad Europea.

Estos cambios tan signiticativos en la configuracién del Sector Puiblico unidos, por un lado, a la necesidad
de mejorar la calidad de los servicios puiblicos de acuerdo con las demandas de la sociedad y, por otro lado, a la
imposibilidad de incrementar de forma significativa el nivel del gasto piblico. ha llevado, como todos ustedes
saben y como también anuncié el Ministro el pasado lunes, a la elaboracién del Libro Blanco del Gasto Piblico.
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El objetivo de este documento es ofrecer una reflexién profunda y detallada sobre la organizacién. estructura y
funcionamiento de la Administracién del Estado. esencialmente en los aspectos que afectan a su gestién econé-
mico-financiera: planificacidn, presupuestacién, contabilidad y control.

Me gustaria, en los breves minutos de que dispongo, comentar algunas de las conclusiones méds importan-
tes del Libro Blanco. asi como la previsible concrecién de las mismas en el borrador de una nueva Ley General
Presupuestaria, que se estd elaborando conjuntamente con una nueva Ley de Organizacién y Funcionamiento de
la Administracién General del Estado.

Y quisicra comentar estas conclusiones haciendo referencia a los dmbitos fundamentales que estos dos
proyectos abarcan:

— la configuracién del Sector Piiblico;
— la presupuestacion; y

— el control.

CONFIGURACION DEL SECTOR PUBLICO

En lo que se refiere a la configuracién del Sector Publico, quisiera primero referirme a una cuestién de
hecho. Durante los tltimos afios hemos asistido a un proceso de descentralizacion del gasto piblico caracteriza-
do por la aparicién de entes de diversa naturaleza que, como consecuencia de la mayor complejidad de sus fun-
ciones y con el objetivo de incrementar la eficiencia en el cumplimiento de sus objetivos. han adoptado nuevos
modelos financieros que les permitieran un mayor grado de autonomia.

Este proceso que. en principio. al haber dotado de un mayor grado de flexibilidad a la gestién de los servi-
cios piblicos, deberfa haberse traducido en un mayor grado de eficacia. creo que ha presentado algunos defectos
que es necesario corregir:

— en primer lugar, el proceso no se ha desarrollado coordinadamente y de acuerdo con unos principios
de racionalizacién funcional. 1o que ha determinado que en algunos casos no se haya producido la ne-
cesaria adaptacién de las estructuras y procedimientos a las exigencias de un Sector Piblico bdsica-
mente provisor de servicios, mientras que en otros, la mayor autonomia no ha garantizado ni una ma-
yor operatividad ni una mayor eficacia en la gestion:

— en segundo lugar, y éste es un aspecto de especial relevancia, no se ha producido la necesaria coheren-
cia entre estructura organizativa y cultura de gestién, que ha de presidir cualquier organizacién, del
tipo que seu. si se quiere que ésta funcione adecuadamente.

Creo que de los defectos y aciertos de lo ocurrido en la dltima década podemos sacar varias conclusiones
importantes. que debemos tener en cuenta a la hora de plantearnos la configuracién del Sector Piblico espaiiol
de los préximos aios:

— en primer término, creo que existe una realidad innegable que es la diversidad de actividades desarro-
lladas dentro del dmbito del Sector Piblico y que la distinta naturaleza de las mismas exige ser tenida
en cuenta a la hora de definir los procedimientos de gestién presupuestaria y financiera;

— en segundo lugar, hay que tener claro que los procesos de flexibilizacién no deben confundirse con los
de independencia en la toma de decisiones y deben ir acompanados de mecanismos de control y pre-
supuestacion que garanticen una adecuada utilizacion de los recursos piblicos y, en su caso. la exigen-
cia de responsabilidades, y

— en tercer lugar, que la reforma que se realice del gasto deberd ir mds alld de la simple modificacién
de las normas existentes. La nueva Ley General Presupuestaria y la de Organizacién y
Funcionamicento de la Administracién General del Estado, deberdn, si definitivamente se produce
su aprobacién. sentar las bases sobre las cuales iniciar ese proceso de cambio. Pero éste, debe ir
acompanado de un proceso interactivo de aprendizaje encaminado esencialmente a conseguir un
cambio de cultura administrativa y a modificar esencialmente, los comportamientos de los agentes
implicados en los procesos de gestiéon econémico-financiera.
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Picnso que la primera tarea a realizar es la configuracion de un modelo organizativo que tipifique los dis-
tintos entes publicos. organismos ¢ instituciones en funcién de las actividades que realicen y, paralelamente, es-
tablecer qué procedimientos de presupuestacién y control son los mds adecuados para cada tipo de organismo.

En este sentido, es posible distinguir entre una Administracion basicamente reguladora que tiene como
misién fundamental el discfio de politicas o funciones de asesoramiento y de regulacién, y una Administracion
que tiene como objeto fundamental la provisién de bienes y servicios puiblicos. Claro estd que, dentro de esta l-
tima, no todas las unidades integrantes tienen funciones de la misma naturaleza ni las han de desarrollar en el
mismo dmbito. Esto determina que dentro de la Administracién provisora de servicios, se prevea la configura-
cidén de diferentes modelos atendiendo bdsicamente a tres criterios: ¢l ejercicio de potestades publicas en el de-
sarrollo de sus funciones, la existencia o no de concurrencia en la prestacién del servicio o provision de bienes y
la financiacién a través del presupuesto del Estado o a través de precios o tasas.

Asi. en funcién de lo sefialado anteriormente, el Sector Piblico estatal estarfa configurado, por una parte,
por la Administracion General del Estado, que desarrollaria las funciones de administracién en general, planifi-
cacién y diseiio estratégico, asi como de regulacién y elaboracion de normas que son tradicionales en la admi-
nistracién publica. Por otra parte, el Sector Piblico tendria tres tipos de entes publicos:

— las Agencias Estatales, que serian unidades cuya misién fundamental consiste en la ejecucién de politicas
publicas. a través de la prestacion de servicios piiblicos directamente a los ciudadanos, sin concurrencia
con la oferta privada y cuya financiacién serfa, generalmente, con cargo a los Presupuestos del Estado:

— las Entidades Publicas Empresariales, cuya actividad consistiria en la produccién de bienes y servicios
ptiblicos destinados a la venta en el mercado, financidndose esencialmente con los recursos derivados
de la venta de su produccién pero desarrollando, en el cumplimiento de sus funciones. el ejercicio de
las potestades publicas, lo que exige la diferenciacién de esta figura organizativa de una tercera cate-
goria que serian

— las Sociedades Estatales, como unidades dedicadas a la produccién de bienes y servicios destinados a
la venta. sin que ¢l desarrollo de sus actividades exija el ejercicio de potestades piblicas, quedando su
actuacién, por tanto, dentro del dmbito del derecho privado y financidndose bdsicamente con los re-
cursos procedentes de la venta de su produccién.

Légicamente, el modelo financiero de presupuestacién y control de cada uno de estos entes debe ajustarse
a la naturaleza de sus actividades. Paso. pues, con cllo, al segundo de los dmbitos que he sefialado anteriormen-
te: el de la presupuestacion.

PRESUPUESTACION

La figura del presupuesto ha tratado de adaptarse a la nueva realidad del Sector Publico y de la sociedad
espafiola. En primer lugar, mediante la implantacién del presupuesto por programas que. al ligar recursos a obje-
tivos, permite racionalizar el proceso de asignacion de los recursos, al mismo tiempo que explicar a la sociedad
el porqué y el para qué de cada tipo de gasto y en qué medida y cémo se han cumplido los objetivos previstos.
En segundo lugar, modificando el nivel de vinculacion de los créditos presupuestarios. lo que ha permitido flexi-
bilizar, en cierta medida, la gestién presupuestaria.

A pesar de este proceso de adaptacidn, creo que debemos ser conscientes de que aunque actualmente los
Presupuestos Generales del Estado se presenten y aprueben por programas, no significa que este sistema esté
realmente implantado y consolidado. Ello s6lo se producird cuando exista un conjunto de objetivos e indicado-
res claros y medibles, que constituyan la expresién de la gestion del servicio ptiblico considerado.

Asimismo, hay que tener en cuenta que, posiblemente, la presupuestacién por programas es pricticamente
imposible de implantar en determinados sectores de la Administracién; en concreto en aquéllos que realizan
funciones de disefio y de regulacién de politicas. Este hecho hace aconsejable y realista el renunciar en estos
dmbitos a la presupuestacién por programas,

Por otro lado, estoy convencido de que si realmente se consolida un sistema de presupuestacién por progra-
mas y existen [os adecuados sistemas de control financiero, otorgar un mayor grado de flexibilidad en la gestién de
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los servicios publicos no debe ser perjudicial ni para asegurar una regularidad en la gestidn piblica ni para tener
mayores cotas de control sobre la eficacia y eficiencia. Por el contrario. tanto una como otro se veran beneficiados.

Como consecuencia de todo ello:

En el dmbito de la Administracion General del Estado. la experiencia nos ha puesto de manifiesto las difi-
cultades de llevar a la prictica un presupuesto por programas como consecuencia de la imposibilidad de llegar a
establecer un sistema adecuado de objetivos e indicadores. Por tanto, seria mds adecuado establecer un presu-
puesto de actividades cuya ejecucion tuviese un grado de flexibilidad algo mayor que el actualmente existente,
bésicamente en lo relativo a gastos corrientes e inversiones.

En el d4mbito de las Agencias y de las Entidades Publicas Empresariales. creo que es donde debe desarro-
llarse definitivamente el presupuesto por programas, fijindose unos objetivos claros y medibles que permitan li-
gar recursos y objetivos de modo que se pueda realizar tanto una asignacién correcta de los recursos, COmo una
evaluacién de los resultados de la gestion.

No obstante, el hecho de que las Agencias y las Entidades Piblicas Empresariales tengan una financiacion
diferenciada, en un caso con cargo a los presupuestos del Estado y en otro con sus propios recursos, asi como la
necesidad de que las Entidades Piiblicas Empresariales desarrollen su actividad en el mercado. hace necesario
que se dote a estas tltimas de una mayor flexibilidad en sus presupuestos. Asi, mientras que para las Agencias
Estatales se prevé un presupuesto limitativo con una vinculacién que podria ser. en principio, entre operaciones
corrientes y operaciones de capital, las Entidades Publicas Empresariales deberian contar con un presupuesto de
explotacién y capital. estimativo aunque sujeto a ciertas limitaciones, si dichas organizaciones reciben subven-
ciones con cargo a los Presupuestos del Estado.

Las Sociedades Estatales por su parte deberiuan desarrollar, al igual que en la actualidad, un presupuesto
de explotacién y capital, si bien pienso que serfa conveniente potenciar la figura del contrato-programa para
aquéllas que reciban subvenciones con cargo a los Presupuestos del Estado.

En general, creo que los sistemas de presupuestacion sefialados consiguen, por un lado, establecer la necesaria
coherencia entre las funciones de los distintos entes del Sector Piblico y la naturaleza de su presupucsto y. por otra
parte, conceder a cada ente la flexibilidad necesaria para el cumplimiento de sus objetivos sin que ello vaya en con-
tra. tanto del cumplimiento de las restricciones presupuestarias globales como del necesario control sobre la actua-
¢i6n econémico-financiera de los distintos entes. Evidentemente, y como ya he sefialado anteriormente, la implanta-
cién de este modelo, de una forma efectiva, no serd posible por la simple modificacién de las normas existentes, sino
a través de un proceso que implique, entre otras cosas, un cambio sustancial en la cultura de gestién administrativa.

Asimismo, no parece posible una reforma del procedimiento de presupuestacion y del de control, al cual
me voy a referir seguidamente, sin tener una basc fundamental en la mejora de los sistemas de informacién.
Dificilmente se podrd hablar con cierto rigor de presupuesto por programas, andlisis de resultados y eficiencia.
si no se han implantado los sistemas de informacién que permitan ligar recursos con objetivos.

CONTROL

En materia de control (y con ello entro en el tercero y Gltimo de los dmbitos a que me he referido al co-
mienzo de mi intervencion) hemos asistido, durante los Gltimos aios, a cambios importantes en la forma y en el
dmbito del control.

Cambios originados, en primer lugar, por la existencia de continuos debates internos sobre cémo realizar
el control de modo que sin perjudicar la agilidad en la gestién del gasto. se garantice la regularidad y legalidad
de dicha gestion contribuyendo, al mismo tiempo. a que la misma sca lo mas eficaz y eficiente posible.

Consecuencia de esta tendencia han sido las modificaciones introducidas en la funcion interventora esta-
bleciendo el régimen de fiscalizacion limitada previa. el establecimiento del control financiero permanente en
los Organismos Auténomos comerciales, ¢l control financiero de programas presupuestarios. asf como las audi-
torias de sistemas y procedimientos.

En segundo lugar, se han producido cambios importantes como consecuencia de la necesidad de estable-
cer, con cardcter general, un sistema de control sobre las ayudas y subvenciones ptiblicas y, con cardcter mas
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concreto. sobre las ayudas financiadas total o parcialmente con cargo a los distintos fondos comunitarios, res-
pecto de los cuales la IGAE tiene atribuida la facultad de coordinar los controles existentes. Ello ha dado lugar
tanto a la creacién de Comisiones y Grupos de trabajo como a la firma de Convenios de colaboracion con las
Comunidades Auténomas, con el objeto de mejorar la gestién y el control de tales fondos.

Creo que se puede afirmar que la funcién de control no ha dejado de adaptarse, con cardcter general. a las
necesidades de un Sector Piblico que en los dltimos afios ha experimentado un crecimiento muy importante en
su faceta de provisor de servicios publicos y que se encuentra inmerso en un proceso de integracion europea y
de descentralizacién territorial y funcional del gasto.

A pesar de esta adecuacidn, creo que debemos seguir avanzando en el propésito de que el control interno
sirva eficazmente al cumplimiento de los objetivos que tiene encomendados y que no pueden ser otros que pro-
mover el mejor cumplimiento de los principios constitucionales de legalidad, economia, eficiencia y eficacia.

En este sentido. el Libro Blanco del Gasto seiala algunas de las deficiencias mds importantes que se pue-
den atribuir al sisterna actual de control y propone algunas medidas para su correccién que, como ya les he indi-
cado, se estdn teniendo en cuenta a la hora de confeccionar la nueva Ley General Presupuestaria.

Respecto a la funcién interventora, que actualmente se desarrolla. con cardcter general, a través de una
fiscalizacion previa y unos informes a posteriori, parece que seria conveniente que la misma se estableciese ex-
clusivamente en el dmbito de la Administracién General del Estado y que los actuales informes a posteriori se
sustituyesen por informes mds integrales de control financiero que engloben no sélo los aspectos normativos de
la gestién, sino también los correspondientes a la eficiencia en gestion econémica.

En relacién con el control financiero, si bien puede afirmarse que ha sido valorado positivamente, existen
dos aspectos de especial importancia que restan efectividad a las funciones actualmente desarrolladas por la
1GAE:

— en primer lugar, el control interno es entendido actualmente como algo alejado del gestor y con unas
finalidades distintas de las suyas. con lo que se pierde un instrumento fundamental de la gestién.

— en segundo lugar. creo que existe una opinién generalizada de la escasa utilizacién que se realiza de
los informes de control financiero por parte de los drganos de direccién debido, tanto a lo sefialado
anteriormente, como a no haberse desarrollado de forma adecuada el procedimiento que determine
claramente:

* quiénes deben ser los destinatarios de los informes;
* qué actuaciones deben realizar los gestores ante los informes recibidos: y

* qué consecuencias tiene la deteccién de ineficiencias o problemas de gestién.

Entiendo que éstos son problemas importantes que tiene actualmente ¢l control y que debemos establecer
el modelo adecuado para su posible solucion.

En relacién al primero de ellos creo que seria conveniente que existiesen en los érganos descentraliza-
dos, unidades de control interno dependientes del propio centro gestor que desarrollasen las funciones propias
de auditorfa interna y evaluacién de programas y que permitan realizar un andlisis a posteriori de la eficacia de
la gestién de los diferentes responsables y orientar a los 6rganos gestores a fin de que actien del modo mds efi-
ciente posible.

Naturalmente, la existencia de estos drganos de control interno al propio centro gestor deben ser compati-
bles con un control externo al centro gestor, pero interno a la Administracién. Este control seria desarrollado por
la IGAE, a la cual le corresponderia, a través de auditorfas financieras, la verificacién del cumplimiento de obje-
tos, de la regularidad financiera y de la legalidad, asi como la proposicién de medidas correctoras.

Al mismo tiempo, la IGAE deberfa desempeiiar un papel de ayuda y ascsoramiento en la fase de implan-
tacién de los centros internos de control, contribuyendo en la formacién y seleccién de personal, colaborando en
la organizacién general del control interno y garantizando la fiabilidad de los procedimientos de trabajo y los re-
sultados formulados por los érganos de control.
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En este sentido, la IGAE serfa un érgano horizontal de control al que le corresponderia proponer las
normas de funcionamiento de los centros de control interno y asegurar e impulsar el buen funcionamiento de
los mismos.

Como ya les he sefalado, pienso que el proceso de cambio debe ser gradual y asegurando, en todo mo-
mento. que se mantienen los actuales niveles de control e informacién. Por este motivo, seria deseable que en un
principio el control, tanto de las Agencias como de Entidades Piblicas Empresariales se desarrollase por la
IGAE en su modalidad de control financiero permanente y que sélo cuando existan garantias de un funciona-
miento adecuado de las unidades de control del propio centro gestor, se sustituya ese control financiero perma-
nente por el modelo que les acabo de sefialar.

En relacion con el segundo de los problemas seialados, creo que seria necesario contar con un 4rgano es-
pecializado que sea capaz de coordinar e impulsar el ejercicio de la funci6n de control. resolver las discrepan-
cias suscitadas en el mismo, conocer los informes de control financiero y promover, en su caso, la exigencia de
las responsabilidades de gestién a que haya dado lugar.

Asimismo, serd necesario regular determinados aspectos de las relaciones con terceros del personal que
desarrolla el control, debiendo especificarse los deberes y facultades de estos ultimos en el ejercicio de sus
funciones.

A la vista de los planteamientos que sobre el control del gasto publico he realizado y que pienso que se
plasmardn en el proyecto de nueva Ley General Presupuestaria, es evidente que el papel de la IGAE y, en conse-
cuencia, de los profcsionales que la sirven, queda parcialmente modificado y esencialmente fortalecido. Es clara
la preponderancia y el interés que en el mencionado Proyecto se conceden al control del gasto piblico en sus di-
versas modalidades y el reto que ello representard en cuanto a mayores niveles de cualificacién profesional.

No quiero extenderme mds. sélo quisiera sefialar a modo de conclusién que las modificaciones en la con-
figuracién del gasto puiblico y de los procedimientos deben servir de incentivo al esfuerzo continuo, tanto del
Centro como de los funcionarios que lo sirven, dirigido a la mejora del control. Una mejora que, en definitiva,
redundard positivamente en la racionalidad. la eficiencia y la eficacia de la gestién de los recursos piblicos.

Declaro oficialmente clausuradas las X Jornadas de Control Interno.
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LA GESTION FINANCIERA PUBLICA:
CUMPLIMIENTO DE LA LEGALIDAD Y
CONCIENCIA SOCIAL

D. Francisco Bohoyo Castaniar
Subdirector General de Intervencidn y Fiscalizacién

«Lo que constituye la salud de los pueblos es el constante respeto a las leyes.»

EURIPIDES («Las Suplicantes»)

I. INTRODUCCION

La historia de los pueblos ha tenido que sufrir muchos avatares para que los ciudadanos que conviven
en los Estados modernos hayan alcanzado poco a poco y a través de muchos esfuerzos y sacrificios las cotas
de libertad que hoy disfrutan, pero en el momento presente no suele darse a esta evolucién histdrica la impor-
tancia que se merece. En el siglo xvi, Targot define el término progreso como: «la libertad del hombre con
respecto a la naturaleza y a la de otros hombres». El contenido de esta afortunada definicién no es ficil de
implantar en la sociedad, debido a la diversidad y coincidencia de deseos, apetencias e intereses de los distin-
tos ciudadanos. El camino de las ideas de libertad es lento y dificil: no obstante, por €] han gastado sus vidas
muchos hombres y mujeres de todos los paises y en todos los tiempos. No ha sido menos ardua la tarea del
ciudadano para conseguir liberarse de la accidn de los poderes ptiblicos constituidos en forma de Estado. En
esta tarea merece destacarse las reflexiones decisivas de Montesquieu, cuya doctrina trata de mostrar que
todo tipo de organizacién politica se concreta y articula en un conjunto de leyes especificas, las cuales se re-
fieren a los mds diversos aspectos de la actividad humana y constituyen la estructura de la misma organiza-
cién: pero, también, todo tipo de poder se corrompe cuando falta a su principio; y cuando esto sucede, las me-
jores leyes se convierten en malas, y se revuelven contra el mismo Estado. Por ello, partiendo de la idea
sintesis, segin la cual: «la ley es la relacién necesaria que deriva de la naturaleza de las cosas». formula el
principio bésico en toda organizacién politica. indicando: «Es menester que por la misma disposicién de las
cosas el poder contenga al poder». A esta exigencia responde la division de los tres poderes, el legislativo, el
ejecutivo y el judicial.

Por fortuna, en Espaiia se halla consolidada esta doctrina y a ella responde el establecimiento de un régi-
men de libertades democrdticas. en ¢l que la soberania reside en el pueblo y los poderes del Estado se articulan
dentro de una Monarquia parlamentaria. Es muy esperanzador ver cémo en el frontispicio de la Constitucién se
declara: «La nacién espaiola, deseando establecer la justicia, la libertad y la seguridad y promover el bien de
cuantos la integran, en uso de su soberania. proclama su voluntad de: Garantizar la convivencia democratica
dentro de la Constitucién y de las leyes conforme a un orden econémico y social justo.
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Consolidar un Estado de Derecho que asegure el imperio de la ley como expresion de la voluntad popular...»

Dentro de esta linea de declaraciones generales. el articulo 1.1 de la Constitucién establece: «Espaiia se
constituye en un Estado social y democratico de Derecho. que propugna como valores superiores de su ordena-
miento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo politico.»

El Estado de Derecho es la consagracion del primado de la ley, y lleva implicito ¢l respeto al principio de
legalidad que preside toda la actividad estatal. De esta forma, el Estado limita desde el punto de vista juridico su
actividad y el poder de que dispone para desarrollarse, consiguiendo dos finalidades: 1) Combatir la arbitrarie-
dad, 2) Incorporar a la organizacién estatal la idea de justicia que satisfaga las exigencias éricas prevalentes en
un pafs y en un momento histérico determinado.

Los contenidos de la Constitucién no se cifien a la nueva proclamacién de declaraciones generales. sino
que, a lo largo de su articulado, dedica multitud de preceptos a instrumentar la realizacién prdctica de los princi-
pios proclamados. Asi. por ejemplo, se consagra: la sujecion de los ciudadanos y los poderes piblicos a la
Constitucién y al resto del ordenamiento juridico (art. 9.1), el control de la actividad administrativa por los
Tribunales (art. 106.1), la independencia judicial (art. 117), etc.

También. se ocupa la Constitucion de garantizar (art. 9.3) el principio de legalidad, la jerarquia normativa.
la publicidad de las normas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de
derechos individuales. la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccién de la arbitrariedad de los pode-
res publicos, etc.

Estos prolegémenos nos hacen pensar que en Espaiia, el Derecho, como sistema de legalidad, es la expre-
sién de un sistema determinado de legitimidad que se basa en la idea de justicia y, por ello, nos eximen de reali-
zar la buisqueda de fundamentos de ningidn otro tipo para afirmar que todos los espaiioles, por considerarlo bue-
no y por voluntad propia, hemos decidido vivir bajo el imperio de las leyes que, conforme a los procedimientos
y competencias que se desprenden de la Constitucién nos damos a nosotros mismos. Este es el punto de partida
para organizar nuestra convivencia. El éxito y el fracaso dependerin, en gran medida, de la capacidad que tenga-
mos para establecer las leyes justas que han de regular las relaciones intersubjetivas y promover el cumplimien-
to de las mismas.

Estas leyes serdn, unas veces, perfectas y, otras, menos perfectas. En todo caso. las leyes tratan de ordenar
la vida de muchos sujetos que compiten por los mismos intereses, y pretenden acceder a los mismos derechos,
también, desean ocupar los mismos lugares en momentos determinados. En este sentido. podemos decir que las
leyes. tratando de hacer compatibles los derechos y aspiraciones de los ciudadanos introducen ciertas limitacio-
nes en el desenvolvimiento de la sociedad, pero estas limitaciones no son consecuencia de las leyes, sino que se
derivan de la misma naturaleza de las relaciones de convivencia de los hombres. Platon. en «Las leyes», ya sos-
tenfa que estas leyes implicaban, en cierto sentido. alguna limitacién a la libertad de actuacién y. por ello, era
necesario incluir en cada ley una exposicién de motivos que justificara las razones y las causas que aconsejaban
tales limitaciones. Entre su legado cultural nos dejé dicho: «no para todo lo que la ley prescribe resulta adecua-
do el tono seco y lacénico de los c6digos como tales: lo mejor es que a cada disposicién preceda un proemio que
sirva para recomendar la adopcion y preparar los espiritus al cumplimiento mediante previa conviccion».

Continiia Platén recomendando la necesidad de convencer a los ciudadanos para que comprendan que el
establecimiento y el cumplimiento de las leyes es bueno para la colectividad y para cada ciudadano en particu-
lar. Se expresa asi: «;A qué ha venido el decir esto? A que quiero demostrar que los discursos todos y, en gene-
ral. todo aquéllo en que interviene la voz. tiene su preludio y dirfamos una especie de movimientos iniciales que
contienen como la artistica acometida, Util en relacién con lo que se va a ejecutar. Y ciertamente en los llamados
" nomos del canto citarético y de toda clase de muisica existen preludios maravillosamente cuidados; pero en los
nomos verdaderos. los que llamamos leyes de la ciudad. nadie jamés hablé de preludio ni ningiin compositor de
ellas lo sacé a la luz, como si fuera cosa inexistente por naturaleza. En cambio, nuestra conversacion presente 1o
sefiala a mi juicio como existente, y las llamadas leyes que hace un momento me parecian dobles, no resultan
dobles asi sin mds, sino que se componen de dos cosas distintas: 1a ley y el preludio de la ley. De cierto. aquella
prescripcion tirdnica de que habldbamos y que compardbamos a las prescripciones de los médicos que 1lamamos
serviles, no es, segin esto, sino ley pura; y lo manifestado antes de ella y llamado por éste “suasorio”, siendo
realmente persuasivo, tiene el mismo cardcter que un exordio en relacién con un discurso. Que aquél a quien el
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legislador intima con la ley reciba la prescripcidn en que la ley consiste de buen grado y, en consecuencia, con
mds docilidad: he aqui, segin yo veo, el objeto que tuvo todo aquel discurso suasorio pronunciado por aquél que
hablé. Por esta razdn a lo que yo discurro, se puede llamar a esto rectamente preludio, pero no texto de la ley.
Dicho ya esto, ;que querria yo que quedase aclarado a continuacién? lo siguiente: que es necesario que el legis-
lador haga el conjunto de sus leyes y aun cada una de ellas sin dejarlas nunca privadas del preludio que ha de
precederlas con lo cual se distinguirdn tanto de su propio simple texto como se distinguird uno de otro los dos
ejemplos referidos hace un momento.»

Vemos, pues. cdmo desde la antigliedad se vefa la necesidad de convencer a los ciudadanos para que
aceptasen los limites de las leyes, ya que no es posible aludir a las limitaciones que impone la ley para justificar
su incumplimiento. Si la ley es imperfecta, bien porque crea dificultades para su aplicacidn, bien porque no con-
templa correctamente todos los supuestos de hecho regulados en la misma, y las consecuencias que se derivan
de su cumplimiento no son las que, en principio, se esperaban, ya debido a que se producen injusticias para de-
terminados ciudadanos, ya porque impide el desarrollo de determinados sectores de actividad o dificuitan a los
organos encargados de la gestién de la actividad piiblica el cumplimiento adecuado de sus objetivos; habrd de
procederse a la modificacién de la ley por el érgano competente, pero, en ningin caso, se podrd decidir el in-
cumplimiento individual de la misma sin faltar a la aspiracién constitucional de garantizar la convivencia demo-
critica dentro de la Constitucién y de las leyes conforme a un orden econdémico y social justo. Esta aspiracién
constitucional se garantiza en la propia Constitucidén y su articulacién se completa a través del conjunto de leyes
y normas que forman ¢l ordenamiento juridico objetivo por el que hemos de regir nuestra conducta colectiva.
Desviarse de esta aspiracién supondria negar el principio basico sobre el que se sustenta el orden democritico
de convivencia que los espafoles han decidido libre y soberanamente.

II. LA CONVIVENCIA BAJO EL IMPERIO DE LA LEY

Deciamos que la Constitucién garantiza el respeto a la ley al proclamar (art. 9.1) que: «los ciudadanos y
los poderes piiblicos estdn sujetos a la Constitucién y al resto del ordenamiento juridico». Del contenido de este
articulo se deriva la necesidad de afirmar que no existe ciudadano o autoridad piblica eximido del cumplimien-
to del orden juridico establecido.

Usualmente. se entiende por ordenamiento juridico: «el conjunto total de las reglas o directivas a través
de las cuales se prefigura la organizacién de un grupo social o partiendo de las cuales se realiza dentro de un
grupo social una funcién de pacificacion de conflictos y de satisfaccién de pretensiones».

En el Derecho espafiol, la introduccién formal def concepto de ordenamiento juridico en los textos legislativos
se inicia de la mano de los administrativistas con la promulgacién en 1956 de la Ley reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa, al establecerse expresamente en la misma que la declaracién de ilicitud y, en su caso. la
anulacion del acto o disposicién impugnados dependerd de su conformidad o disconformidad genérica con el orde-
namiento juridico (art. 83, apartados 2 y 3). Se justifica esta referencia en la exposicién de motivos de la misma Ley
con la afirmacion de que reconducir tal conformidad o disconformidad simplemente a las leyes «equivaldria a incu-
Frir en un positivismo superado y olvidar que lo juridico no se encierra y circunscribe a las disposiciones escritas,
sino que se extiende a los principios y la normatividad inmanente en la naturaleza de las instituciones».

Ahora bien. la consagracién generalizada del concepto de ordenamiento juridico deriva de la posterior re-
forma del titulo preliminar del Cédigo Civil, segiin texto articulado de 1974, al emplearse ya aquel concepto
como superacién aceptada de las ideas estrictas de Derecho positivo o de ley positiva. Asi, el actual apartado 1
del articulo 1 del Cddigo Civil, aun cuando se incluye dentro de un capitulo que lleva el epigrafe «Fuentes del
Derecho», declara que «las fuentes del ordenamiento juridico espafiol son la ley, la costumbre y los principios
generales del Derecho».

Continda cl articulo 1 del Cédigo Civil configurando el contenido del ordenamiento juridico a través de
los siguientes puntos:

«2. Carecerdn de validez las disposiciones que contradigan otra de rango superior.

3. Lacostumbre sélo regird en defecto de ley aplicable. siempre que no sea contraria a la moral o al or-
den pitblico y que resulte probada.
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Los usos juridicos que no sean meramente interpretativos de una declaracién de voluntad tendrin la
consideracién de costumbre.

4. Los principios generales del derecho se aplicardn en defecto de ley o costumbre, sin perjuicio de su
cardcter informador del ordenamiento juridico.

5. Las normas juridicas contenidas en los tratados internacionales no serdn de aplicacién directa en
Espaiia en tanto no hayan pasado a formar parte del ordenamiento interno mediante su publicacién in-
tegra en el Boletin Oficial del Estado.

6. La jurisprudencia complementard el ordenamiento juridico con la doctrina que, de modo reiterado, establez-
ca el Tribunal Supremo al interpretar y aplicar la ley, la costumbre y los principios generales del derecho.

7. Los Jueces y Tribunales tienen el deber inexcusable de resolver en todo caso los asuntos de que co-
nozcan, ateniéndose al sistema de fuentes establecido.»

Como hemos seiialado anteriormente, sin perjuicio de estos precedentes de importancia sustancial, es la
Constitucién espariola de 1978 la que consolida la expresion ordenamiento juridico, elevdndola al mayor rango,
con la declaracién contenida en su articulo 1.1, estableciendo que: «Espana se constituye en un Estado social y
democritico de Derecho, que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justi-
cia, la igualdad y el pluralismo politico.»

Lo expuesto nos permite afirmar que el ordenamiento juridico espaiiol lo constituyen un conjunto de nor-
mas complejo que emana del pueblo soberano, el pueblo espaiiol, entidad de la que emanan todos los poderes
del Estado. Esta circunstancia, unida a que el concepto de Estado democratico hace referencia al origen de la ley
como expresi6én de la voluntad popular, viene a subrayar la idea de que la sumisién a este ordenamiento es un
requisito necesario para que la convivencia de los espafoles permita hacer compatibles todos nuestros derechos
y legitimas todas nuestras aspiracioncs.

La sumisién de todos los sujetos de derecho al ordenamiento juridico estd meridianamente clara en la
Constitucion y alcanza una gran concrecién en el articulo 6 del Cédigo Civil, segin el cual:

«l. Laignorancia de las leyes no excusa de su cumplimiento. El error de derecho producira inicamente
aquellos efectos que las leyes determinen.

[SS]

La exclusion voluntaria de la ley aplicable y la renuncia a los derechos en ella reconocidos sélo se-
rdn vilidas cuando no contrarfen el interés o el orden piiblico ni perjudiquen a terceros.

3. Los actos contrarios a las normas imperativas y a las prohibitivas son nulos de pleno derecho, salvo
que en ellas se establezca un efecto distinto para el caso de contravencion.

4. Los actos realizados al amparo del texto de una norma que persigan un resultado prohibido por el
ordenamiento juridico, o contrario a él. se considerardn ejecutados en fraude de ley y no impediran
la debida aplicacién de la norma que se hubiere tratado de eludir.»

Para los ciudadanos, el ordenamiento juridico no es una mera declaracién de buenas intenciones, su cum-
plimiento no se deja a la libre voluntad de cada sujeto de derecho. Por el contrario, el ordenamiento se impone a
todos estos sujetos imperativamente. Su cumplimiento se garantiza de forma coercitiva, es decir, cada conducta
que implique incumplimientos o contravenciones del ordenamiento juridico lleva implicitas unas consecuencias
concretas y determinadas en ese mismo ordenamiento.

Junto a los ciudadanos, también estdn sujetos al ordenamiento juridico los poderes ptiblicos. Esta sumi-
sién es perfectamente I6gica. por cuanto todos los poderes del Estado son derivados del poder soberano que re-
side en el pueblo espaiiol.

Por lo que respecta a la sumisién del Parlamento, los constitucionalistas ingleses suelen afirmar que el Rey con
el Parlamento pueden hacerlo todo «salvo convertir un hombre en una mujer»: lo cual es una forma de decir que el
Parlamento estd por encima del Derecho. El constitucionalismo continental curopeo se basa en la opuesta idea de que
el Parlamento. en cuanto legislador ordinario. estd limitado por la Constitucién. En Espaiia, a pesar de lo dispuesto en
el articulo 9.1 de la Constitucion, aunque la supremacia del Parlamento no puede significar. ética ni politicamente,
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consagracién dc la arbitrariedad legislativa (desprecio a la Justicia y al Derecho natural), desde el punto de vista juri-
dico su actividad legislativa sélo estd limitada por la Constitucién, no por el resto del ordenamiento juridico.

No ocurre lo mismo con la Administracién Piblica, cuya sumisidn se delimita por los contenidos del principio
de legalidad. Estos contenidos, teniendo en cuenta las afirmaciones de la doctrina, los juicios emitidos por el Tribunal
Supremo y las disposiciones del ordenamiento juridico positivo. se concretan, a nuestro juicio, de la forma siguiente:

1.

32

472

6.2

72

92

10.2

1.z

122

El principio de legalidad y su problemdtica debe ubicarse en el campo de las relaciones de la
Administracién, dirigida por el Gobierno de la nacidn, con el ordenamiento juridico considerado
como unidad.

El principio de legalidad tiene por finalidad establecer el imperio de la soberania popular. Esta pue-
de manifestarse a través de los representantes de las Cortes Generales.

Como consecuencia del principio de legalidad se afirma que la fuente del Derecho no estd en nin-
guna instancia supuestamente trascendental ajena a la comunidad, sino en ésta misma, en su volun-
tad general. La forma legitima de expresion de esta voluntad general es la ley.

El principio de legalidad postula:
— La sumisién de la Administracién a la ley.

— Que la Administracién no es un reducto soberano, ya que no tiene poderes inmanentes, sino
potestades que externamente se¢ le atribuyen.

Si la Administracién desarrolla una actividad normativa, ésta deberd observar un respeto absoluto a
la jerarquia de las fuentes.

Si la Administracion desarrolla una actividad singular, debera someterse en todo momento al orde-
namiento vigente. y éste entendido en su totalidad, «bloque de legalidad», segin Hauriou, con la
particularidad de que la autoridad administrativa deberd respetar, con esta actuacién. incluso nor-
mas generales previamente dictadas por ella misma o por autoridad inferior.

En ¢l principio de legalidad tienen su fundamento otros, como los de respeto a la jerarquia de las
fuentes, y de inderogabilidad singular de los reglamentos.

La sumisién del Ejecutivo al principio de legalidad es. a juicio de la doctrina mds extendida. uno de
los ingredientes basicos del Estado de Derecho.

La legalidad atribuye potestades a la Administracién. Esta atribucion de potestades puede hacerse
no sélo a través del mecanismo de la ley formal sino a través de la legalidad (Derecho objetivo).

El principio de legalidad implica que la atribucién de potestades ha de ser expresa y especifica. Es
decir, los poderes conferidos expresamente a la Administracién han de ser concretos y determinados.

Se atribuye a los Tribunales el control de la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacién
administrativa (art. 106 dc la CE).

No hay espacio franco y libre de ley en que la Administracién pueda actuar con poder ajuridico y
libre. Todos los actos y disposiciones de la Administracién han de ajustarse a Derecho.

En relaci6n con el principio de legalidad financiera podemos afirmar:

1.

2

Se ajusta a las mismas reglas que el principio de legalidad de la actividad administrativa y. por tanto.
implica que la actividad administrativa encaminada a la obtencién y aplicacion de recursos piiblicos
se someta en todo momento al ordenamiento juridico, respetando la jerarquia de las fuentes y. en ac-
tuaciones singulares, ajustindose a lo dispuesto en normas generales, aunque éstas hayan sido dicta-
das por la misma autoridad u otra inferior.

La actividad de la Administracion que ha de respetar este principio se concreta a la denominada acti-
vidad financiera y ésta puede ser desarrollada por una serie de érganos diseminados por toda la
Administracién Piblica.
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3. Que este principio presenta mayores condicionantes para la actuacién administrativa tanto en la ver-
tiente del ingreso como en la vertiente del gasto piiblico.

En la vertiente del ingreso, porque existen una serie de aspectos bdsicos cuya regulacién esta reservada a
la ley. Ello implica una restriccion de la Administracién en cuanto se refiere a su capacidad para la produccién
de normas juridicas en virtud de las cuales puede autohabilitarse para realizar actuaciones posteriores. Por la
existencia de mecanismos internos de control de la legalidad de la actuacién administrativa en este dmbito que
pueden incidir en la validez de esa actuacién y, por consiguiente, provocar la anulacién de la misma.

En la vertiente del gasto piiblico, porque toda actuacién administrativa de la que se deriven obligaciones
econémicas ha de cumplir. ademads de la legalidad formal, la legalidad material de cobertura presupuestaria. Esta
cobertura presupuestaria se instrumenta a través de la institucién del Presupuesto. que ha de ser aprobado por
ley, incide en la exigibilidad o imposibilidad de cumplimiento de las tales obligaciones y en otros efectos de las
mismas. Asimismo, existen mecanismos internos de control de legalidad que conllevan una serie de efectos en
relacién con la validez y la eficacia de la actividad generadora de gastos piblicos.

III. LA CONCIENCIA SOCIAL

Se ha llamado conciencia a uno de los modos de sensibilidad general que permite juzgar de nuestra propia
existencia. Representa la suma de todas las representaciones que nos suministran la imagen de nuestra persona-
lidad fisica y moral. También se ha llamado conciencia a una de las manifestaciones de! sentido moral que per-
mite juzgar de la bondad o maldad de las acciones humanas. Otros han afirmado que el proceso de la concien-
cia. en cuanto proceso rigurosamente racional, se halla sometido a leyes I6gicas y estd informado por principios
trascendentes. Sin embargo, su caracteristica consiste en el hecho de que todos sus datos estdn legitimados por
una ley psicolégica.

Desde el punto de vista juridico, no se ha discutido como realidad psicolégica inmediata la existencia de
una conciencia subjetiva de lo justo. No obstante el tema aparece con frecuencia implicito en cuestiones mds ge-
nerales de psicologia o de ética, hasta el punto de que la filosofia juridica ha descuidado, a veces. el estudio de
la naturaleza de la conciencia de lo justo, el origen y esencia de sus datos y las funciones que éstos cumplen con
respecto a la realidad fenoménica del Derecho.

Ademds de la conciencia a que venimos haciendo referencia, es decir. la conciencia subjetiva, se habla de
otra conciencia como sintesis de las relaciones orgédnicas intersubjetivas. como conciencia histdrica objetivada o
como conciencia social vigente en un momento histérico determinado. El contenido de esta conciencia social ha
sido considerado como un dato objetivo en el proceso histérico del derecho, y ha venido enriqueciéndose pro-
gresivamente a través del sistema de condiciones empiricas de la sociedad.

Multitud de filésofos se han preocupado por observar los problemas de la conciencia individual, de la con-
ciencia social y de la conciencia juridica. Asi, Aristételes, en la «Politica», afirma que es especificamente propio
del hombre y le distingue de todos los demds animales, el sentido de lo justo y de lo injusto. Para Platén. la idea de
justicia se revela en el seno del alma individual. Para Cicerén. la recta razén es verdadera ley conforme con la natu-
raleza, inmutable, eterna, que llama al hombre al bien con sus mandatos. y le separa del mal con sus amenazas. No
es posible debilitarla con otras leyes, ni derogar ningtin precepto suyo, ni menos adn abrogarla por completo. Para
Santo Tomds la conciencia de los primeros principios éticos estd constituida por un acto especifico de la razén.

Otro grupo de doctrinas, aun admitiendo el caricter primario y natural del dato de la conciencia, conciben
su naturaleza como ley inmanente a la voluntad, tendencia instintiva hacia lo justo, forma primaria de la sensibi-
lidad interna. Para estas teorias, conciencia mds que por el concepto o la forma intelectiva de lo justo, el dato de
la conciencia estd constituido por el amor a la justicia. Vemos cémo Rousseau afirma: «cet amour de la justice,
inné dans tous les coeurs».

El hacer referencia a la conciencia individual o intersubjetiva, denominada. también, conciencia social,
tiene como objetivo conectar este dato psicolégico, racional o intuitivo con la funcidn politica que corresponde
al ciudadano. Esta palabra entrafia una idea eminentemente politica. Se es ciudadano cuando se participa en la
funcién politica del Estado. en cuanto se ejercitan derechos politicos y en cuanto se lleva a cabo una actividad
racional de gobierno.
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La moderna concepcién de ciudadano ha de vincularse a un momento histérico concreto determinado por
el Estado de Derecho demoliberal, que alcanzé su médximo esplendor en el siglo pasado, y que se caracteriza por
1a vigencia de seis notas principales: ¢l principio individualista: el reconocimiento de los derechos fundamenta-
les del hombre; el equilibrio de poderes; la supremacia de la ley: el principio de neutralidad, y el reconocimiento
de la propiedad privada. S6lo en un régimen politico similar cabe hablar de ciudadanos, o dicho de otra manera,
s6lo en el Estado de Derecho se puede gozar de libertad politica y se puede participar en el poder.

Por esta razén, entendemos que en Espafia la participacion del ciudadano en las tareas de gobierno de la
sociedad ha de ser cada vez mayor. Si queremos avanzar hacia una sociedad moderna. democrética y justa, de-
bemos intensificar la participacién social de los ciudadanos. Esta participacién se produce por diferentes vias.
Entre ellas. debemos destacar la accién de la opinion piblica, en la cual se ha visto la base del Estado de
Derecho, concepto que se refiere a la expresion de un estado de conciencia que predomina en una sociedad en
cuanto afecta a determinados problemas de interés general. Vemos. pues, como la opinién piblica viene a ser la
expresién de un estado de conciencia que se forma con multitud de datos percibidos por los ciudadanos, en los
que se incluyen el sentido de lo justo y de lo injusto. asi como la opinién sobre los intereses particulares y colec-
tivos de estos ciudadanos. Se debe tener en cuenta que esta opinidn publica comporta un principio activo vincu-
lado a la discusidn de los asuntos piblicos y sus comportamientos gozan de una movilidad que no siempre se
deja controlar por las instituciones que pretenden canalizarla.

Si esto es asi, teniendo en cuenta que esta conciencia social y la opinién piblica se forman en cada mo-
mento histérico a través de los procesos racionales e intuitivos que operan en el conjunto de los ciudadanos, de-
bemos presumir que estos ciudadanos, en orden a la gestién de la cosa publica, deberdn estar muy atentos a los
contenidos de las normas que ordenan la convivencia de los espafioles y a su grado de cumplimiento. A estos
contenidos nos hemos referido anteriormente y consideramos que debemos avanzar las siguientes opiniones:

1. Todos los poderes publicos estidn sujetos a la Constitucién y al resto del ordenamiento.
2. Ninguna obligacién piiblica se puede generar, reconocer o satisfacer al margen de la ley.

3. Ningin recurso publico puede liquidarse, exigirse o recaudarse, prescindiendo de las leyes que los
regulan.

4. Cualquier infraccién o contravencion de los anteriores crilerios que sea conocida por los ciudadanos
tendrd efectos inmediatos como dato primario que servird de base a ia formacién de su conciencia in-
dividual, acerca de lo justo y de lo injusto, afectard a su actitud frente a los asuntos ptblicos, y, conse-
cuentemente, serd un elemento importante para la estabilidad o movilidad de la opinién publica.

W

Los gestores de la actividad financiera publica deberdn ser escrupulosos en la observacién de la ley si no
desean exponerse al peligro de introducir datos nocivos en la conciencia social y en la opinién piiblica.

Las anteriores opiniones se apoyan en razones que no son ficiles de sintetizar en un momento determinado,
ni resumir en el presente trabajo. No obstante. entendemos que la configuracién juridica del Estado de Derecho
que consagra la Constitucién espafiola no deja lugar a dudas de que los poderes piblicos y los ciudadanos estdn
sujetos al ordenamiento juridico. razén por la cual no se pueden alegar excepciones para su incumplimiento y
pretender, ademds, que esta conducta pueda realizarse sin producir efectos nocivos en la conciencia social.

IV. MUTACIONES DE LA CONCIENCIA SOCIAL

Segiin Helvecio, el hombre llama honradez en los demds a las acciones habituales que le son itiles y la
sociedad llama buenas a las acciones que le son especialmente utiles. Afirma, asimismo, que, si el universo fisi-
co estd sometido a las leyes del movimiento, el universo moral estd sometido a las del interés.

Vemos, cémo, en la formacién de la conciencia social o colectiva, ocupa un lugar preponderante la rela-
cidn que guardan las conductas o comportamientos individuales y colectivos con respecto a la utilidad social de
esos comportamientos. También, vienen a contirmar esta afirmacion las opiniones de Hume para quien: «El fun-
damento de las cualidades morales de la persona consiste en su utilidad para la vida social; la aprobacién que re-
cae sobre ciertos sentimientos o ciertas acciones y la reprobacién de otros sentimientos y acciones se funda en el
reconocimiento implicito o explicito de su utilidad social.» En este mismo sentido, sostiene que «practicar la
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justicia es una obligacién que nace tinicamente de la utilidad que la justicia encierra para la naturaleza humana.
La necesidad de la justicia para mantener viva la sociedad humana es el tinico fundamento de esta virtud».

En el desarrollo dec este discurso, Hume llegé a afirmar: «No es verdad que el tinico mévil del hombre sea
el egofsmo; ¢l bienestar y la felicidad individual estdn estrechamente unidos al bienestar y la felicidad colectiva.»

Partiendo de las anteriores premisas, se observa que desde el punto de vista socioldgico y politico resulta
de vital interés conocer el arte de influir en los modos de sentir, pensar y actuar del alma colectiva. Para G. le
Bon: «Conocer el arte de impresionar la imaginacién de las masas equivale a conocer el arte de gobernar... No
es en los consejos de los principes sino en el alma de las masas donde se prepara el destino de las naciones.»

Por otra parte. un pueblo es un organismo creado por el pasado. Al igual que todo organismo, no puede
modificarse sino mediante lentas acumulaciones hereditarias. Los auténticos conductores de los pueblos son sus
tradiciones... sin tradiciones, es decir, sin alma nacional, no es posible civilizacién alguna. Por el contrario, sin
la lenta eliminacién de dichas tradiciones no hay progreso... Asf, la tarea fundamental de un pueblo debe consis-
tir en guardar las instituciones del pasado e irlas modificando poco a poco.

Bien es verdad que se pueden introducir ideas en el espiritu de las masas, utilizando diferentes métodos o
procedimientos. No obstante, la doctrina sostiene que aparte de las acciones que intentan dirigir a las masas, el
peso de las opiniones méviles es mayor que nunca. por tres razones:

Primera. La desaparicién de creencias generales deja paso a una multitud de opiniones particulares sin
pasado ni porvenir.

Segunda. La creciente potencia de las masas encuentra cada vez menos contrapeso y su extrema movili-
dad en cuanto a ideas puede manifestarse libremente.

Tercera. Los medios de comunicacién social transmiten sin cesar las opiniones mds diversas.

Ronald Inglehart entiende que se puede demostrar ficilmente la existencia de cambios drdsticos en la con-
ducta del individuo. en circunstancias diferentes, en el lapso de unos pocos dias o, incluso, de unos pocos minu-
tos. Por tanto, inficre que si el comportamiento puede variar de forma tan acusada en poco tiempo, debe variar
atin mds en largos periodos de tiempo, de manera que no tiene sentido el hablar de predisposiciones de conducta
a largo plazo. Las fluctuaciones a corto plazo se pueden demostrar rdpidamente, pero la existencia de rasgos de
la personalidad o de conducta que se mantengan sélo pueden demostrarse con la ayuda de una investigacién lon-
gitudinal a largo plazo. de las cuales existen muy pocas.

Segtin este autor. las poblaciones de sociedades avanzadas han aumentado sus niveles econémicos educa-
tivos y de informacidn, en consecuencia, su capacidad de participacién politica ha aumentado considerablemen-
te. Demuestra cémo la relacién entre desarrollo econdmico y discusion politica es claramente positiva y sefiala
que, entre las preferencias mds destacadas de los ciudadanos de los doce paises de la Comunidad Econémica
Europea, se encuentra el deseo de mayor intervencién gubernamental en la economia.

Llegados a este punto nos encontramos con el hecho de que en las sociedades modernas se da una alta va-
loracién a las conductas que son Utiles para la colectividad. incluso, se ha afirmado que el fundamento de la jus-
ticia reside en la utilidad que reporta a la naturaleza humana. Observamos que los objetivos de justicia se desean
preferentemente por los ciudadanos y se consiguen sélo con la intervencién decisiva de la accién del Gobierno
en la economia. Por otra parte, esta accion ha de desarrollarse dentro de los 6rdenes normativos de los que se
dotan los distintos paises. También es muy frecuente que los ciudadanos asocien la idea de justicia a la idea de
derecho y, en contraposicién, asocian la idea de cumplimiento del derecho a la idea de lo justo. siendo el incum-
plimiento del derecho una accidn injusta.

Con estos ingredientes psicoldgicos y la posibilidad de mutacién de la conciencia social, sin que pueda
ser dirigida en su totalidad por las fuerzas imperantes en el grupo social, creemos es posible afirmar que el cum-
plimiento o incumplimiento de la legalidad en la gestidn financiera piblica puede ser un factor determinante de
aquella mutacién. Es cierto que las mutaciones de la conciencia social no sélo tienen su causa en la forma en
que los poderes piiblicos se ajustan a la legalidad reguladora de la actividad financicra piblica y que los movi-
mientos producidos en esta conciencia pueden depender mds de percepciones de la sociedad que de la realidad
exacta por la que discurre la diaria gestion financiera piblica. A pesar de ello. queremos ser optimistas y pensar

242



LA GESTION FINANCIERA PUBLICA: CUMPLIMIENTO DE LA LEGALIDAD Y CONCIENCIA SOCIAL

que la sociedad espaiiola debe dirigirse hacia cotas mayores de desarrollo, de participacion politica y de justicia
social. Por tales razones, la conciencia social ha de tener muy en cuenta el hecho de que los poderes publicos
cumplan sus funciones y alcancen sus objetivos dentro del ordenamiento juridico que surge del seno de la socie-
dad para hacer viable la consecucidn pacifica de estos objetivos.

V. UNESQUEMA LOGICO DE LOS CAMBIOS EN LA CONCIENCIA SOCIAL

Haciendo una sintesis de lo que llevamos expuesto, podemos realizar el intento de disefiar un esquema 16-
gico sobre posibles cambios de la conciencia social. Previamente, debemos advertir que éste es un método, cuya
fundamentacion se sustenta s6lo en la observacién de algunos principios que coexisten en la realidad social de
nuestro pafs. Las conclusiones no pucden ser exhaustivas, totales. ni definitivas, por cuanto que, para alcanzar
tales conclusiones, seria preciso un estudio amplio, prolongado y valorativo de la eficacia del derecho, dispo-
niendo de instrumentos propios de la Sociologia del Derecho que pusiesen de manifiesto las complejas relacio-
nes existentes entre realidad social y valores juridicos protegidos. considerados éstos desde el punto de vista de
los juicios y opiniones asi como desde las actitudes y vivencias reales de los ciudadanos. Por consiguiente, he-
mos renunciado de antemano a embarcarnos en lo que podria ser considerado un despropdsito, intentando s6lo
avanzar algunas opiniones basadas en las siguientes premisas:

1.*  La actividad financiera piblica detrae importantes recursos de las economias privadas. De esta de-
traccion puede destacarse:

a) Seexigen coactivamente.

b) Se deben detraer. de modo que la participacién en las cargas piblicas se efectiie de acuerdo con la ca-
pacidad econémica y mediante un sistema tributario justo (art. 31 de la CE).

¢) El gasto piblico debe realizar una asignacién equitativa de recursos y su programacion y ejecucion
responderdn a los criterios de eficiencia y economtia (art. 31 de la CE).

d) Las Administraciones Piblicas s6lo podrdn contraer obligaciones financieras y realizar gastos de
acuerdo con las leyes (art. [33.4 de la CE).

En resumen, la obtencion y utilizacién de recursos piblicos debe discurrir dentro de los cauces de la mas
estricta legalidad, equidad y justicia.

2.* A los poderes publicos les corresponde procurar la adopcién de leyes financieras justas y garantizar
el cumplimiento de esa legalidad financiera. A nuestro juicio de esta premisa se deriva:

a) Los érganos piblicos deben desarrollar su actividad cumpliendo la legalidad estrictamente. No es po-
sible justificar otra conducta, ni aiin basdndose en la necesidad de acomodarse a otros criterios o prin-
cipios, pues, antes de que un érgano piblico pueda justificar tal incumplimiento, ha de procederse,
por el 6rgano competente, a la modificacién de la ley que se estime no es adecuada o que es incom-
patible con otros principios o criterios constitucionales.

b) Los poderes piblicos deben ser sensibles a la implantacién de normas justas para la regulacion de la
actividad financiera. A través de estas normas surgen obligaciones y derechos econémicos concretos
y determinados para los ciudadanos. Si dichas leyes no se configuran de forma adecuada, menoscaba-
rén el principio de justicia tributaria y de equidad sobre los que ha de sustentarse la convivencia paci-
fica de los espafioles.

¢) Asimismo, los poderes publicos han de actuar decididamente para hacer cumplir a los ciudadanos las
normas reguladoras de la Hacienda Piblica, concebida como el conjunto de derechos y obligaciones
de contenido econémico, cuya titularidad corresponde al Estado y sus Organismos Autonomos.
Desde la vertiente de los ingresos piblicos deberdn hacer efectivo el principio en virtud del cual to-
dos deben soportar la carga tributaria de acuerdo con la capacidad econémica. Desde la vertiente del
gasto puiblico, los 6rganos publicos. no s6lo han de gastar. sino que han de gastar asegurando que el
perceptor de los fondos priblicos ha cumplido los requisitos exigidos en cada caso por la ley para
constituirse en titular de un derecho subjetivo frente a la Hacienda Publica.
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3.” La opinién de los ciudadanos ha de ser necesariamente movida e influenciada por la conducta gue
adopten los poderes puiblicos en orden al cumplimiento de la legalidad financiera. Se debe tener en
cuenta que esta opinién es cambiante y no puede ser dirigida en su totalidad por los grupos. cuyas
ideas imperan en el grupo social en un momento determinado: por consiguiente. el respeto de dichos
poderes a la citada legalidad va a constituir un ingrediente de los que configuran los esquemas psico-
logicos l6gicos de la conciencia social que, algin dia, puede pronunciarse por la legitimidad de los
que intervienen en la accién de gobierno de un pais.

No debemos olvidar que la legitimidad racional, segiin Weber, estd fundada en el derecho. y, si bien su
doctrina no ha sido compartida por otros autores y ha sido matizada en muchos aspectos. lo cierto es que «la le-
gitimidad obtenida a través de la legalidad —escribe Barbé—. ocupa un puesto privilegiado en su terminologia.
Es éste el tipo de legitimidad caracterfstico de los estados modernos».

Serfa conveniente recordar en este momento que la conciencia colectiva, igual que la conciencia indivi-
dual, reacciona y toma decisiones, a veces, de forma mds intuitiva que racional y basdndose no en hechos reales
sino en percepciones mds o menos coincidentes con la realidad social que motiva aquellas decisiones. Por tanto,
imaginemos que. aiin lejos de la realidad, la conciencia social percibiese que la gestién de la actividad financiera
publica se desenvuelve al margen de los preceptos legales que la regulan. Pensemos que la conciencia social
percibe. aunque no sea cierto, que determinados 6rganos piblicos sostienen la tesis de que es posible justificar
conductas publicas al margen de la ley, basdndose en la imposibilidad de hacer compatible el principio de legali- -
dad con el criterio de eficacia o, simplemente, juzgando que ciertas leyes sé6lo constituyen un formalismo que
dificulta Ja buena gestién y se oponen a los criterios de economia que deben presidir esta gestion.

Pensemos. también, en el volumen de recursos que la Hacienda Piblica que. de acuerdo con el articulo 3
de la Ley General Presupuestaria, debe aplicar al cumplimiento de sus obligaciones econémicas conforme a las
disposiciones del ordenamiento juridico. Hagamos un pequeiio esfuerzo para imaginar el ciimulo de relaciones
juridicas que nacen, se modifican y se extinguen durante la vida de cada presupuesto, durante la ejecucién de los
Presupuestos Generales del Estado. Pues bien, basta pensar unos pocos minutos para darse cuenta de lo que po-
dria pensar la conciencia colectiva si percibiese que este ciimulo de relaciones juridicas discurren al margen de
la legalidad.

En este momento del discurso y partiendo de las anteriores reflexiones, a modo de ejemplo, creemos que
ante tales circunstancias podrian sucederse las siguientes hipdtesis de la conducta social:

+ Reacciones de los contribuyentes:

El contribuyente soporta las cargas publicas de forma coactiva porque asf lo impone el ordenamiento juri-
dico. No obstante, dentro del conjunto de los contribuyentes, puede haber un nimero, tal vez importante, que
considera (til el contribuir. es decir, prefiere vivir en una sociedad que avance hacia el progreso, en la que impe-
ren los ideales y principios de solidaridad. igualdad ante la ley, y otros tantos que nos ayudan a vivir en una so-
ciedad que camina constantemente, hacia la consecucién de la justicia y de la libertad. Esta preferencia no resul-
ta contradictoria. si pensamos que en las sociedades modernas el haber colectivo es. cada diu. mds importante,
incluso. a la hora de resolver carencias y problemas individuales. Sélo es preciso reflexionar sobre la multitud
de servicios que se prestan colectivamente, sanidad, educacién, justicia, defensa, comunicaciones, infraestructu-
ras bdsicas, etc. Del funcionamiento de estos servicios depende, en gran medida, la felicidad de los ciudadanos y
la alternativa a estos servicios puede ser la privatizacidn, pero hay muchas personas que piensan podria ser muy
titil ocuparse y reflexionar sobre el funcionamiento de los servicios piiblicos para exigir y colaborar a la mejora
continuada de los mismos.

Esta buena predisposicion de los contribuyentes, creemos, podria verse contrariada si percibiesen que se
incumple la legalidad que ha de regir la conducta de todos los ciudadanos y la de los poderes piblicos. Si por
esta circunstancia, los ciudadanos, convencidos de la bondad de su contribucion, perdieran la fe en la legitimi-
dad del funcionamiento de los érganos del Estado, la consecuencia l6gica podria consistir en que aquellos ciuda-
danos iniciasen conductas contrarias a aquélias que se concretaban en la voluntaria y recta colaboracién. Es de-
cir, se estarfa aumentando el nimero de los ciudadanos preocupados en la investigacién y el descubrimiento de
innumerables vias o procedimientos para eludir el cumplimiento de las cargas tributarias.
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* Reacciones de los beneficiarios de subvenciones. subsidios o ayudas del Estado:

Presuponiendo la buena voluntad de los ciudadanos, similar a la comentada en los parrafos anteriores, es
muy posibie que, si la conciencia colectiva percibiese que se incumple la legalidad financiera piblica, aunque
esta creencia no coincidiese con la realidad, apareciesen reacciones de los ciudadanos que dificultarian. enorme-
mente. la gestion de la Hacienda Publica. Esta afirmacién tiene su base en que dicha percepcién generalizada
aumentaria el nliimero de presuntos beneficiarios de tales ayudas, por el mero hecho de que la conciencia colec-
tiva pasara, de considerar que sélo se es beneficiario de tales ayudas cuando concurran las circunstancias reales
configuradas en las normas, siendo respetuosa con las mismas y solicitando ayudas cuando se cumplan realmen-
te los supuestos de hecho contemplados en la ley; a interpretar que es posible hacerse beneficiario del presu-
puesto ptblico, tergiversando los hechos de mil formas y haciendo parecer real lo que en el fondo esid lejos de
coincidir con el fin pretendido por las normas reguladoras de tales beneficios.

Respecto a las otras miiltiples relaciones juridicas, nacidas de la ley, negocios juridicos, hechos o actos,
que vinculan a la Hacienda Publica con los ciudadanos. entendemos que el incumplimiento de la legalidad que
las regula introducirfa elementos nocivos que daiarfan enormemente el sentir y el actuar de la conciencia colec-
tiva y redundarfa en la introduccién de factores que dificultarian en gran medida la adecuada gesti6n financiera
de los drganos piblicos, porque dichos factores serfan un riesgo para la Hacienda Piblica, y ademds crearian un
elemento de duda muy perjudicial para la convivencia y muy dificil de eliminar de la conciencia social.

Por tltimo, aunque la conciencia colectiva decide. con base en otros factores que no es el momento de
analizar, creemos es posible aventurar la idea de que la percepcion por la conciencia colectiva de un incumpli-
miento generalizado de la legalidad reguladora de la gestién financiera piblica, aunque sea irreal, ha de ser un
dato importante a tener en cuenta y que puede influir en la modificacién de la intencién del voto de los ciudada-
nos. Esta intencion de voto puede ser motivada y movida por otras acciones, pero es bastante cierto que una so-
ciedad moderna no puede avanzar por la senda del progreso, si no se adapta al cumplimiento de las reglas que
ella misma ha establecido. Dificilmente una sociedad pude conseguir los objetivos de seguridad juridica, desa-
rrollo econémico, equidad, solidaridad y aquellos otros que posibilitan el vivir con justicia y libertad, si no se
respetan las reglas establecidas para alcanzar aquellos objetivos de forma pacifica y ordenada. Menos atin po-
dremos vivir en una sociedad justa y libre, si los que incumplen las reglas de la convivencia son los que tienen
el deber y la responsabilidad de establecer estas reglas.
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ALGUNAS REFLEXIONES ACERCA DE DUDAS
RELATIVAS AL CONTROL DE LAS FINANZAS
PUBLICAS

D. Silvano Calle Calvo

Inspector de Finanzas del Estado

I. PROLOGO

Al abordar estas divagaciones acerca del control financiero de nuestra Administracién. surgen antc mi mente,
como una amenaza {antasmal, las nihilistas conclusiones del escepticismo griego sobre el conocimiento humano:

«No hay quien sea capaz de entender cosa alguna: pero, si alguien pudiera entender algo, no sabria expre-
sarlo; y, si fuese capaz de expresarlo, nadie le entenderia.»

Ni deseo ni puedo permanecer en negacidn tan radical como la del fildsofo heleno, entre otras razones por
la contradiccién que implica afirmar que se entiende que no se entiende; no estoy muy seguro, pero creo que a
mi me sucede que no sé qué es lo que sé sobre este tema, que estoy ofuscado. que me lleno de interrogantes, a
los que no acierto a dar respuestas metédicas y cientificas. por lo que me encuentro bastante desasosegado.

Lo que sigue cs un mero ensayo de definiciones y precisiones de conceptos. referentes al control financie-
ro de la Administracidn, a las filosofias politicas y econdmicas que le condicionan. a los agentes que le deman-
dan y a los que le realizan, a los procedimientos utilizados y a los fines buscados.

No quisiera que la disertacion resulte una mera logomaquia, pero tengo la sensacion de que la vaguedad e
inconsistencia de los términos utilizados al referirse al control financiero de la Administracién constituyen para
mi un constanie motivo de vacilaciones y confusiones que a cada paso me distraen del fondo del asunto; por ello
estimo que clarificar aquéllos debiera ser requisito previo para abordar éste.

II. PRECISIONES TERMINOLOGICAS

1. Precisiones gramaticales

Quizi sea conveniente comenzar analizando el sentido gramatical de algunos términos:

Control

Galicismo que etimoldgicamente proviene de «contre» (contra) y «réle» (registro o lista); su significado
inicial era la simple verificacién. Cuando la palabra es asumida por el idioma inglés aiade el sentido de dominio
o preponderancia.
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Su incorporacion al diccionario castellano es moderna, con dos acepciones:
1.*  Inspeccién, fiscalizacién, intervencién.

2.*  Dominio, mando, preponderancia.

A su vez, los términos de la 1.* acepcidn se definen:

s Inspeccion:

— Examinar. reconocer atentamente una cosa.

— Idem. con dnimo de cuidar y velar por clla.

* Fiscalizacion:

— Examinar, reconocer atentamente un asunto como agente del Fisco (Tesoro Piiblico) cuidando por los
intereses de éste.

* Intervencion:
— Tomar parte en un asunto.
— Interponer uno su autoridad.
— Examinar y censurar las cuentas con autoridad suficiente para ello.
Otro sinénimo moderno y de creciente utilizacién es:
* Auditoria:
— Revision y censura de cuentas.
Financiero
También tomado del francés «finance», procedente a su vez del antiguo «finer» (pagar).
Nuestro diccionario lo define como:

— Perteneciente o relativo a la Hacienda Piblica. a las cuestiones bancarias o bursitiles o a los grandes
negocios, y. en un sentido mds amplio, referente a la aportacin de recursos a una empresa o negocio.

— El adjetivo también es aplicable a la persona que entiende y se ocupa de aquellos asuntos.

A tenor de las definiciones precedentes, control, intervencion y fiscalizacién son sinénimos al referirlos a
la Hacienda Publica, siendo defendible que el primero es mds genérico, y la intervencién y fiscalizacién més es-
pecificos. pero control financiero e intervencién no son yuxtaponibles como clases diferentes.

Distinguir entre intervencién y fiscalizacién, cuando la primera se efectda en nombre del Fisco, resulta
bastante embarazoso y poco clarificador.

Auditorfa, cuando alude a los estados y registros contables, es un término modemo, equivalente a examinar
y comprobar, que hace referencia a la técnica y metodologia empleadas en la inspeccién y, a que el control es “u
posteriori”, esto es, para valorar lo sucedido y no para controlar el suceso. Puede perfectamente tomarse como si-
nénimo de la intervencién de cuentas, si bien ésta implica mayor capacidad para interponer la autoridad del censor.

2. Relatividad del concepto del control

Sin perjuicio de las precisiones gramaticales precedentes, la palabra control se utiliza actuaimente con un
sentido muy genérico y de significacién vaga:

Por ejemplo, puede considerarse un caballo en alguna de las cuatro situaciones siguientes:

1. Loco.

2. Enlibertad y en sus cabales.

3. Montado por un jinete.

4. Conducido por el jinete en una competicion, con un reglamento y drbitros o jueces.
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Incluso respecto al primer caso se puede decir que el caballo estd controlado, si se toman como referencia
las limitadas energfas que puede desarrollar el animal. Por el contrario. para que se produzca el descontrol en la
competicién basta que caballo o jinete no se adapten al reglamento establecido, lo cual serd comprobado y san-
ciomado por los jueces.

Para la competicién existen unas normas convencionales y el jinete se responsabiliza de su cumplimiento;
esta obligado a controlar el caballo y a controlarse a si mismo, pero las normas s6lo son el dmbito, mientras que
su fin objetivo es ganar la carrera.

Para los jueces. en cambio, su cometido es garantizar que se observan las reglas establecidas, su tinica mi-
sién es el control.

A pesar de que el control que ejercen los jueces no haga mas veloces a los caballos, ni mds hibiles a los
jinetes. ni posiblemente haga mds atractivo el espectdculo, nadie negard que su labor es necesaria para que la
competicion llegue a buen fin. Seguramente serd discutible si la reglamentacidn es adecuada, pero nadie abogard
porque se suprima, o porque los jueces no la apliquen.

Examinando la actuacién controladora de los jueces se distinguen dos procedimientos:

1. Vetando la participacién de quien no cumpla la normativa: este método es similar a la funcién del lis-
tero.

2. Consistente en sancionar a los participantes que infrinjan las reglas.

Para ejercer su funcién los jueces-interventores necesitan como primer requisito la existencia de normas
vinculantes para la competicion; en segundo lugar, informacidn en tiempo del comportamiento de los participan-
tes, y, finalmente, poder obstativo y sancionador.

En lo que hace al control que debe ejercer el jinete, posiblemente en este supuesto se baste a si mismo,
pero, si la actividad fuera mds compleja. necesitarfa ser ayudado. Por ejemplo, si la competicion fuese una larga
carrera ciclista, los corredores necesitarian la asistencia de dos clases de controles: por un lado, los que le advir-
tieran para no cometer infracciones reglamentarias; por otro, los que controlasen una serie de parimetros que le
permitiesen la maxima eficacia en orden a superar a los competidores. como su peso y otras constantes fisiologi-
cas, situacion de los contrincantes, estado de la carretera, etc.

En resumen, para definir un control es necesario especificar:
— La persona, cosa o asunto objeto de control.

— El dmbito dentro del cual deba mantenerse el objeto.

— El sujeto o agente que ejerce el control.

— El procedimiento y medios utilizados para controlar.
III. EL CONTROL FINANCIERO TRADICIONAL Y SUS CONDICIONANTES

1. Control politico, requisito necesario para la democracia

Hablar de Estado democrdtico supone que legisladores y gobernantes son elegidos por el pueblo, que el
resto de los funcionarios y empleados de la Adminstracién son reclutados con objetividad, que la actividad del
aparato estatal se desarrolla con la objetividad que marcan las leyes y que existe un control efectivo sobre dicha
actividad. siendo éste, ademds, percibido como adecuado por los ciudadanos.

Los controles son la garantia que los ciudadanos tienen de que el poder otorgado al Estado no serd utiliza-
do para avasallarles. o con fines partidistas en su detrimento.
2. Control financiero, requisito necesario para el control politico

Aunque ¢! control de la actividad estatal ofrezca un espectro muy amplio, la base de todo control politico
es el control de la actividad econémico-tinanciera de los poderes piiblicos. Los manuales de Derecho Politico y
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de Hacienda Pdblica exponen como a partir de la democratizacion del Presupuesto se llegé a las modernas de-
mocracias parlamentarias.

En el cldsico esquema de divisién de poder y funciones, el reparto de las facultades presupuestarias es ¢l
siguiente: el Ejecutivo elabora el Presupuesto. cuya aprobacién es competencia del Parlamento. El Ejecutivo
gestiona los ingresos y los gastos, dentro de los limites autorizados. y, finalmente, rinde cuenta de lo realizado,
una vez concluido el ejercicio, a través del Tribunal de Cuentas, al Legislativo.

Con ello queda establecido el marco de la actividad financiera del Estado, requisito necesario para su con-
trol. pero queda sin definir el sistema y procedimientos de control, que en la ejecucion del Presupuesto evite las
desviaciones.

La rendicién de la Cuenta presupuestaria tiene lugar con notable retraso y las posibles resoluciones del
Legislativo, caso de no encontrarla conforme, resultan inoperantes en relacién con los vicios de ejecucion.
Ademds. las exigencias democrdticas de un Estado moderno no se refieren s6lo a que la naturaleza del gasto, su
cuantia y su tiempo se mantengan dentro de los limites autorizados en la Ley de Presupuestos, sino que también
requieren que se observen escrupulosamente las formalidades establecidas para el procedimiento del gasto como
garantia de la justicia distributiva y participativa y de la eficacia, eficiencia y economicidad.

El control del Presupuesto fue en el Antiguo Régimen, y sigue siéndolo en el parlamentario. el principal
instrumento del Gobierno para coordinar y controlar la actividad del conjunto de la Administracién y es, asimis-
mo, uno de los controles bdsicos, si no el mds importante, que el Legislativo debe ejercer sobre el Ejecutivo.
Resulta, pues, que un adecuado control presupuestario es necesario, tanto para que exista coordinacién y racio-
nalidad en la actividad financiera de la Administracién, como para garantizar que la misma se ajusta al
Derecho establecido.

3. Filosofia politico econémica del sistema de control tradicional

A la hora de valorar las bondades y debilidades del sistema de control tradicional debe tenerse en cuenta
la filosoffa politica y econédmica a la que se pretendia servir, que es la del Estado liberal cldsico:

A) La naturaleza y el cuanto de los ingresos y pagos estatales y las formalidades que la Administracion
ha de observar en su gestién deben estar establecidos por Ley y es necesario un control estricto de su
cumplimiento, como garantia del Estado de Derecho.

B) Desde el punto de vista econdmico; por una parte, los gastos del Estado, aunque necesarios, son esté-
riles o improductivos: por olra parte, la tendencia natural de los gestores de gastos ¢s a ampliarlos.

C) El control del Ministerio de Hacienda sobre los Centros gastadores venia impulsado y hasta forzado
por el hecho de que el Tesoro Publico tenfa una capacidad de pago limitada por la recaudacién de
impuestos y la venta de bienes y servicios (la emision de Deuda era excepcional y no era factible la
de papel moneda). La suspension del pago de las obligaciones tramitadas con alguna irregularidad es
el dltimo resorte del control.

4. El control financiero es ejercido basicamente por el Ministerio de Hacienda

Dado que se trata de controlar que las actuaciones de la Administracion discurran por los cauces estable-
cidos por la Ley de Presupuestos y afines, pareceria lo l6gico pensar en una organizacién o institucién depen-
diente del Legislativo y situada en el micleo de los centros administrativos y de forma que con relacién a éstos
tuviera informacién sobre sus decisiones, independencia, poder obstativo y sancionador.

Otra orientacién es postular un control ejercido por 6rganos o instituciones internas a la Administracion,
pero con independencia funcional, de forma que ofrezcan garantias al Legislativo y, en dltimo extremo. a los
ciudadanos, sobre la objetividad y eficacia del control.

Lo cierto es que los sistemas de control vigentes en los paises son fruto de la evolucion histérica impulsa-
da por las confrontaciones de intereses ¢ ideologias enfrentados. y el que existe en nuestro pais, con una tradi-
cién secular, es un control interno fuerte, reservando al control externo, ejercido por el Tribunal de Cuentas por
delegaci6n del Parlamento. la supervision y censura de la Cuenta de ejecucion del Presupuesto.

250



ALGUNAS REFLEXIONES ACERCA DE DUDAS RELATIVAS AL CONTROL DE LAS FINANZAS PUBLICAS

5. Descripcion de la organizacion y procedimiento del control tradicional

En forma esquemitica, la organizacién y procedimiento del control financiero se ha llegado a configurar
como sigue:
A) Organizacion

Tres érganos con categorfa de Direcciones Generales del Ministerio de Hacienda.

1. Presupuecstos: Elaboracién del Presupuesto y su presentacion al Parlamento.

2. Intervencién: Contabilidad presupuestaria, fiscalizacién de su ejecucién y formacién de la cuenta de-
finitiva de liquidacidn para la censura por el Tribunal de Cuentas.

3. Tesoro: Realizacion de cobros y pagos, custodia y gestion de los fondos y operaciones financieras.

Estos Centros controladores, aunque sean 6rganos o instituciones del Ministerio de Hacienda, son funcio-
naimente independientes de las Autoridades controladas; los tres integran o completan las fases del control pre-
supuestario encomendadas al Ejecutivo.

B) Sistema y procedimiento para fiscalizar la gestion del Presupuesto de Gastos

En cada Centro gestor de gasto existe una Intervencién Delegada con la mision de Hevar la contabilidad
presupuestaria y fiscalizar la gestion.

La cuenta de Gastos Piblicos contiene para todos y cada uno de los conceptos del Presupuesto las si-
guientes fases:

— Créditos presupuestos.

— Gastos autorizados.

— Compromisos.

— Obligaciones reconocidas.

— Pagos ordenados.

El esquema refleja las fases del proceso de gasto durante el ejercicio y a tenor de las decisiones que puede
o debe ir tomando la Autoridad administrativa competente. El paso de uno a otro estadio del proceso requiere
acreditar que estd contabilizada la fase anterior y que la propuesta del acto o negocio a realizar sea fiscalizado
favorablemente respecto a su conformidad con la normativa aplicable.

Este control documental se completa con las comprobaciones de la existencia material de bienes, espe-
cialmente de las adquisiciones y de los dinerarios.

Por ultimo. la Intervencién, responsable de la fiscalizacién y contabilizacién, confecciona la Cuenta para
que sea censurada, junto con sus justificantes, por el Tribunal de Cuentas.

Dificilmente puede objetarse la robustez de este organigrama de control, salvo que existan debilidades: en
las normas aplicables en la gestion, en la independencia de los controladores respecto de los gestores, o en la
eficacia de la censura que sobre gestores e interventores realiza el Tribunal de Cuentas.

Las principales criticas que se han formulado al sistema son las siguientes:

1.* El Ministerio de Hacienda ¢jerce una preeminencia desproporcionada sobre los demds Ministerios,
que sc quedan en una situacién de dependencia o subordinacidn, puesto que si ya en la elaboracion
del presupuesto de cada Centro resultan decisivos los criterios e interpretaciones de Hacienda, ade-
mds controla la ejecucidn, la contabiliza y realiza los pagos.

2.2 El control se centra exclusivamente en la legalidad y en criterios financiero-presupuestarios, con lo
que resulta excesivamente formalista. convirtiéndose en estéril para la racionalizacion de la gestién y
en traba o estorbo para su agilidad.
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3.* Los responsables de gestionar los créditos presupuestarios necesitan un sistema moderno de contabi-
lidad y control propio y orientado a la direccidn de su unidad.

IV, NUEVOS CONDICIONANTES Y EVOLUCION DEL CONTROL FINANCIERO

1. La aparicién del Estado de economia mixta introduce aires de gestion empresarial en 1a Administracién,
no contemplados por el sistema de control tradicional

De forma mds o menos convencional puede situarse en la tercera década de este siglo la aparicidn de los
fendmenos que comienzan a minar la eficacia del control tradicional.

Aparece, en primer lugar. la sustitucién de la moneda convertible por mero papel moneda, elimindndose
el riesgo de que el Tesoro se vea obligado a suspender pagos. a repudiar la deuda o situaciones similares, y se
permite cualquier déficit presupuestario.

En segundo lugar, en sustitucién de la doctrina liberal, segiin la cual el Estado debe ser neutral al devenir
del mercado, triunfan las teorfas opuestas.

A nivel macroeconémico la dindmica del mercado conduce a desequilibrios: inflacién-paro. desequili-
brios con el exterior. La actuacion del Estado debe estabilizar las tendencias de los flujos macroeconémicos.

A nivel microeconémico el Estado debe ser beligerante en la asignacion de recursos productivos y respec-
to a economias y deseconomias no valoradas por el mercado.

Una tercera linea de doctrina socializante de la produccién ha generado las llamadas economias mixtas en
las que el Estado cubre importantes sectores del mercado, supliendo o haciendo una pseudocompetencia a las
empresas privadas. La organizacién y funcionamiento de la Administracién y las rigideces de su Presupuesto se
advienen mal con las actividades mercantiles, por lo que se ha recurrido a crear entidades dotadas con recursos
publicos y con organizacién y procedimientos similares a los de las empresas privadas.

A partir de los afios sesenta se abren paso nuevas teorias sobre formas y procedimientos de presupuestar y
gestionar los gastos del Presupuesto, intentando que en la Administracién sean operativos los criterios costes-
beneficios. de forma similar a como lo son en la empresa. El Presupuesto tradicional con vinculacién estricta a
la Unidad administrativa y al objeto de gasto se estima que debe cambiarse. Frente a dicho procedimiento de
presupuestacion se ensayan presupuestos por tareas, por objetivos, por programas, de base cero, etc., y se de-
fiende que son los criterios de eficacia, eficiencia y economicidad los que deben primar. flexibilizando las vin-
culaciones juridicas. Las nuevas ideas y tendencias han alterado el modelo tradicional de Presupuesto, pero so-
bre todo ponen en cuestién los criterios y formalidades de la gestién administrativa tradicional, realizindose
inacabados ensayos en busca del sistema y procedimientos adecuados.

Puesto que el sistema y procedimientos de control son complementarios y referidos a la presupuestacién y
gestién. nada tiene de extrafio la crisis de éste y que permanezca en tal situacion de transitoricdad hasta que los
criterios de gestion se hallen bien definidos y asentados.

Otro factor. que coadyuva con los sefalados en los cambios de formas y procedimientos administrativos,
es la gestiébn masiva de entidades y actividades mercantil-administrativas, o administrativo-mercantiles por fun-
cionarios que se trasladan de los Ministerios a los organismos y las empresas, y viceversa. De manera que cada
vez se imitan mds procedimientos y estilos empresariales en el dmbito de la Administracién y cada dia son mds
borrosas las fronteras entre las actividades administrativas y las empresariales realizadas por ¢l Estado.

La Administracién tradicional estaba concebida como una nave estética fuertemente anclada y protegida
por los principios del Derecho administrativo y financiero: el control era relativamente sencillo puesto que esta-
ban perfectamente definidos dmbito y criterios de actuacién.

La Administracién actual estd estructurada como miiltiples naves desplegadas por cualquier latitud social
y compitiendo en formas y objetivos con el resto de los agentes econémico-sociales. En estas circunstancias el
control a ejercer sobre los responsables de pilotar las naves resulta muy problematico, puesto que es su compe-
tencia y responsabilidad tanto marcar las rutas como el gobierno de las naves: apenas cabe otra cosa que esperar
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a que sea rendida la cuenta de la travesia. Cobra en cambio importancia el control que el capitan necesita para
dirigir la navegacion.

2. La filosofia del neoliberalismo tiende a revalorizar los criterios y procedimientos del control
tradicional

Como contrapunto a las corrientes economicistas y desreguladoras de la actividad financiera del Estado se
reivindica, parece que con éxito creciente, en la Gltima década el cese de aventuras empresariales desde las insti-
tuciones piiblicas e, incluso, que la gestién de buena parte de los servicios a financiar con el Presupuesto sea
ofrecida a la competencia de las empresas privadas.

Es aventurado pronosticar el alcance que pueda llegar a tener esta corriente neoliberal, que propugna la
privatizacién de las empresas que producen para el mercado, asf como la privatizacion de la gestion de buena
parte de los servicios atendidos con el Presupuesto; pero llevada hasta un cierto punto implicaria que los gastos
del Fisco se destinarfan: por un lado a transferencias, por otro, a financiar bienes y servicios al margen del mer-
cado, de los cuales unos serian producidos directamente en régimen administrativo y otros contratada su realiza-
cién o prestacion con empresas.

En la medida que esta filosoffa tomase cuerpo exigiria la readaptacién de estructuras, criterios y procedi-
mientos de la gestion presupuestaria y de sus controles.

3. Evolucion legal del control de la Intervencién General de la Administracién del Estado

La vieja Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Piblica, en vigor desde 1911 hasta 1977,
encargaba a la Intervencién General de la Administracién del Estado «intervenir los ingresos y pagos del Estado
y de fiscalizar todos los actos de la Administracion piiblica que los produzcan», y ser el «centro directivo de la
contabilidad administrativa».

El ejercicio de la funcién interventora quedd magistralmente regulado por el Reglamento Orgdnico del
Tribunal Supremo de 1a Hacienda Piblica de 1925, cuyo articulado en su mayor parte es atin de aplicacién.

La Ley de Régimen Juridico de las Entidades Estatales Auténomas, de 1958, establece que los
Organismos auténomos quedan sometidos al mismo régimen de intervencién y fiscalizacién que los servicios
centralizados, exceplo en las operaciones referentes a bienes muebles cuando éstos constituvan el trafico normal
de los Organismos auténomos mercantiles.

En 1977 se promulga la primera versién de la Ley General Presupuestaria. Con relacién a la funcién inter-
ventora, se dice en la exposicidn de motivos. que la Ley «se limita u extraer del ordenamiento juridico vigente
los aspectos mds sobresalientes, al mismo tiempo que define sus modalidades, procurando en todo momento su
sistematizacion y apuntando las vias de posterior desarrollo o ampliacion respecto de determinados
Organismos auténomos»; para las actividades mercantiles se sustituye la intervencién previa o critica por proce-
dimientos de auditorfa.

La Ley dedica. en el Titulo preliminar —Principios Generales—, los articulos 16 al 18 al control; en los
que, por una parte se sefiala que la funcién interventora tiene por objeto controlar todos los actos de la
Administracién del Estado y de sus Organismos Auténomos que den lugar al reconocimiento de derechos y obli-
gaciones Gt contenido econdmico, con el fin de asegurar que la administracidn de la Hacienda Piblica se ajusta a
las disposiciones aplicables en cada caso; por otro lado, se instaura el control de cardcter financiero para compro-
bar el funcionamiento en el aspecto econdmico-financiero respecto a los servicios de Organismos auténomos y
Sociedades estatales, as{ como el control de eficacia para analizar costes, utilidades y cumplimiento de objetivos.

El articulo 100 apartado b, de la misma Ley, establece las comprobaciones periddicas o procedimientos de
auditoria para las dotaciones no limitativas de los presupuestos de Organismos Auténomos no administrativos,
que no estdn sometidas a la funcién interventora.

Unicamente la funcién interventora es desarrollada en la misma Ley, Titulo HI.

En resumen, la Ley considera cuatro sistemas especificos de control: intervencién, auditoria, control fi-
nanciero y control de eficacia. Estos sistemas fueron desarrollados, con el caricter de instruccién provisional,
mediante Real Decreto 1124/1978.
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La Ley de Presupuestos para 1984 faculta a la Intervencién General para que la funcidn interventora sea
ejercida sobre muestras en vez de sobre la totalidad de las poblaciones de actos o documentos que deban ser ob-
jeto de fiscalizacion. Aparte las consideraciones técnicas, el método presupone que la fiscalizacion no tiene por
objeto tanto evitar cualquier ilegalidad, cuando conseguir un nivel aceptable de regularidad en la gestién, e inci-
tar y asesorar a los gestores responsables en el perfeccionamiento de los circuitos administrativos. Estos dos as-
pectos se acentdan en los afos posteriores.

Con la Ley de Presupuestos para 1988 se permite que el Gobierno establezca que la fiscalizacién previa
quede limitada a comprobar la existencia de crédito presupuestario. la competencia del 6rgano y aquellos otros
extremos que determine el Consejo de Ministros para cada tipo de gastos u obligaciones. Este procedimiento se
ha desarrollado ya para la casi generalidad de los procesos de gestién de gastos.

Los expedientes de obligaciones o gastos que hayan sido objeto de fiscalizacién previa limitada seran exa-
minados y censurados posteriormente, mediante técnicas de muestreo o auditoria, con relacién al cumplimiento
de la legalidad por los gestores. El resultado de esta censura “a posteriori” se traduce en informes, pudiendo lle-
gar los aspectos mds relevantes a ser trasladados por la Intervencién General al Consejo de Ministros. Los infor-
mes deben referirse no sélo a los aspectos normativos sino también a aquellos otros que incidan en la eficacia y
economia de la gestion. Con ello se pretende que los informes sean un instrumento 1til para la gestién.

El mismo procedimiento de auditoria o muestreo se ha establecido para la censura de las cuentas justifica-
tivas de la inversion de fondos entregados «a justificar», o en concepto de «anticipo de caja fija», generando el
correspondiente informe.

La Ley de Presupuestos para 1989 dispone que los Organismos Auténomos del Estado con actividades in-
dustriales, comerciales, financieras o andlogas queden sometidos a control financiero permanente por la totali-
dad de sus operaciones. Anteriormente las dotaciones de sus presupuestos que tenian cardcter limitativo o am-
pliable estaban sujetas a la fiscalizacién ordinaria y el resto de sus operaciones eran objeto de comprobaciones o
auditorias posteriores.

En el mismo ¢jercicio de 1989 se inicia, a titulo experimental. el control financiero de algunos programas
presupuestarios, que tienen establecido un sistema de seguimiento de los objetivos por el gestor: su finalidad es
evaluar la eficacia, cficiencia y economia de la gestién. Este control financiero estd también a cargo de la
Intervencion y sus resultados se plasman en un informe con destino a las Autoridades de gestién y a las del
Ministerio de Hacienda.

V. LAS FUNCIONES ACTUALES DE CONTROL EJERCIDAS POR LLA INTERVENCION
GENERAL DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADO

Las funciones de control que la Ley atribuye a la Intervencién General de la Administracién del Estado
son:

— Funcidn Interventora.
— Funcién de control financiero.
— Funcién de control de eficacia.

— Funcién contable.

1. Funcion interventora

La Ley reserva csta denominacion para el control financiero tradicional. consistente en que los actos de la
Administracion susceptibles de producir derechos u obligaciones de contenido econémico, asi como el movi-
miento de fondos, necesitan la conformidad previa del Interventor, como garantia de que se ajustan a las disposi-
ciones aplicables en cada caso.

La cuestion estd en cudles son las disposiciones aplicables y en el grado de exigibilidad o efectividad del
control.
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A efectos expositivos las disposiciones se dividen en:
A) Las de la Ley de Presupuestos.

B) Otras normas aplicables.

A) El Presupuesto como control

La Ley de Presupuestos sigue considerandose por los tratadistas como el instrumento fundamental para
controfar fa actividad financiera del Estado.

Limitdndonos a la esfera del control interno y a la vertiente de los gastos, la efectividad de esta norma es-
tard en razon directa de lo claras y precisas que resulten sus autorizaciones de gastos.

La Ley General Presupuestaria es mds bien confusa y laxa. Por un lado, los articulos 59 y 60 establecen
que los créditos se destinardn exclusivamente a la finalidad especifica para la que hayan sido autorizados por la
Ley de Presupuestos y que serdn nulos de pleno derecho los compromisos de gasto por cuantia superior al im-
porte de los créditos autorizados. pero por otro, el articulo 48 define los Presupuestos de gastos como la expre-
sién cifrada y sistemdtica de las obligaciones que, como mdximo, puede reconocer el Estado.

A qué se refieren las cifras consignadas en los estados de gastos de los Presupuestos: a los compromisos,
a los devengos o a los reconocimientos de obligaciones?

La verdad es que el promulgar una Ley limitando cuantitativamente las obligaciones que el Estado puede
reconocer no parece compatible con la seguridad juridica de las personas que por negocios o por disposiciones
legales puedan resultar acreedores del Estado..

Lo que verdaderamente debe ser decisivo son las obligaciones que se devengan; el reconocimiento y el
pago no pueden ser mds que necesarias consecucncias de los devengos.

Pero. si se entiende el Presupuesto como techo de obligaciones que pueden devengarse, tampoco ello se-
ria coherente con la seguridad juridica.

Las tres cuartas partes del crédito que figura en el Presupuesto se dirigen a cubrir obligaciones que se de-
vengarin “ex lege™ o como consecuencia de compromisos adquiridos anteriormente por la Administracién; no
parece defendible que no se puedan devengar ni reconocer estas obligaciones por insuficiencia de crédito; no cabe
pensar que eso sea lo querido por el legislador, sino mds bien que las dotaciones para estas obligaciones deben ser
estimativas y sus posibles insuficiencias deben considerarse como un mero error al provisionar el crédito.

El resultado ¢s que para estas atenciones no cabe el control obstativo del gasto por parte del interventor, su
funcién deberd circunscribirse a fiscalizar que la obligacidn estd legalmente devengada, que su cdlculo monetario
es correcto, y que el reconocimiento y la propuesta de pago siguen los cauces reglamentarios. La inexistencia de
crédito presupuestario para estas obligaciones no deberfa producir mis efectos que la suspensién del pago.

Asi pues. el poder controlador de la Intervencion sobre los compromisos de gastos queda reducido, en el
mejor de los casos, a una cuarta parte de los que deben ser satisfechos con cargo a los créditos del Presupuesto.
Esta parte de los créditos es la destinada a satisfacer las obligaciones que se pueden contraer en el ejercicio por
actos o negocios a realizar por la Administracién.

Si los créditos que puede comprometer la Administracidn no figuran separados de los ya comprometidos,
surgiran dificultades para controlar los primeros.

Por otro lado, la vinculacion que la Ley impone sobre los créditos tiende a ser mds a programas que a ti-
pos de gasto, y ello supone que el rasero del control habrd de establecerse al mismo nivel; de esta forma, aunque
los créditos figuren con especificaciones muy detalladas de la naturaleza econémica de los gastos a realizar, ello
tiene mds efectos estadistico-contables que vinculaciones juridicas.

B} Otrras normas aplicables

Los Presupuestos son, al final de cuentas, la cuantificacién financiera de lo que puede resultar al aplicar,
en la Administracion y por la Administracion, la legislacién vigente.
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La gestién administrativa es totalmente delegada y regulada. Su funcion es: por una parte de mediacién,
reconociendo derechos y obligaciones monetarias de unos ciudadanos con relacién a otros; por otra parte, pro-
porcionar bienes y servicios de cardcter colectivo. Este universo no es simple ni es estdtico, ni siquiera es armé-
nico, es la resultante del pacto sociopolitico, con toda su complejidad. dinamismo y contradicciones.

Este panorama plantea problemas a la racionalidad de la gestién y ain mds delicados para su control; bas-
te citar las llamadas «huelgas de celo», que demuestran cdmo un cumplimiento estricto de la normativa paraliza
\a accion administrativa, o que toda norma tiene su contraria. Ello pone de manifiesto la necesidad de modera-
¢ién o sentido comtin, antes que servilismo a las reglamentaciones.

Aungue la funcién interventora deba asegurarse de que la administracion financiera se ajusta a las dispo-
siciones aplicables en cada caso, afortunadamente no implica que el Interventor necesite conocer al detalle di-
chas disposiciones y examinar exhaustivamente su cumplimiento; en cada acto administrativo han de participar
una serie de 6rganos de decisién y asesoramiento que son los que legitiman el acto: la labor del Interventor co-
mienza por la comprobacién de que se han pronunciado todos los érganos que debian participar y continida con
el examen de dichos pronunciamientos; las normas que quedan para el andlisis estricto del Interventor son las de
cardcter basicamente financiero.

A pesar de que este planteamiento sitida la funcidn interventora en un plano mds operativo, seguirdn exis-
tiendo dudas sobre el dmbito de su actuacién, ya que la generalidad de las normas a observar en los actos admi-
nistrativos tendrdn algiin componente o incidencia financiera. por lo que deberia ser censurada su aplicacién
desde esta perspectiva, al margen de que hubieran sido’ya dictaminadas con otras dpticas.

La situacién se complica atin mds porque moderadamente se intentan introducir en la gestién administrati-
va métodos de direccién y control similares a los de la gestién empresarial, donde lo prioritario son los resulta-
dos de los que se debe responsabilizar el gestor; para alcanzar los objetivos marcados por el Ejecutivo, el gestor
necesita tener a su disposicién unos mecanismos de direccion y control fuertes y, simultdneamente, necesita ma-
yores mdrgenes de discrecionalidad. El Interventor fiscal debe retrotraerse por la doble razon: no ser un obstdcu-
lo a las iniciativas del gestor, no duplicar los controles.

Sin embargo, el enfoque del gestor administrativo con mentalidad empresarial. so pretexto de alcanzar
eficacia. eficiencia y economicidad, no puede menos de suscitar temor a la arbitrariedad y al despilfarro. Se ha
mencionado anteriormente que la funcién de la Administracion en el aspecto financiero tiene una doble vertien-
te: reconocer derechos y obligaciones presupuestarias para los ciudadanos, y procurar, con unos recursos limita-
dos, el maximo de bienes y servicios colectivos.

Para el buen fin de la primera funcién lo decisivo es el cumplimiento de la legalidad, teniendo las consi-
deraciones economicistas del procedimiento escaso relieve.

Con relacién a la prestacion de bienes y servicios es incuestionable que se debe buscar el minimo coste y
la mdxima calidad pero ello no implica que deba utilizarse un método coste-beneficio similar al del mercado,
sencillamente este método no es factible por falta de referentes consistentes.

El gestor de la Administracién no puede ser un aventurero e innovador empresario, sino un prudente y es-
crupuloso administrador, que cumpla eficazmente la normativa y, dentro de los margenes que le permita la nor-
ma. actde con diligencia. Los procedimientos establecidos deben cumplir la doble finalidad de garantizar que se
toma la resolucion mds ventajosa desde el punto de vista de la Hacienda Piblica, y que no se produzcan discri-
minaciones para los ciudadanos. Ambos crilerios serdn normalmente convergentes, pero, si se presentasc la dis-
yuntiva, deberfa prevalecer generalmente la no discriminacién, por muchas razones, especialmente porque de
otro modo se atacaria la esencia del Estado de Derecho y de la democracia, bienes de orden superior a las pre-
tendidas economias, las cuales suelen ser meras falacias.

Las razones anteriores han llevado a establecer una nueva modalidad de fiscalizacién estructurada en dos
niveles: una intervencién previa, limitada a los elementos esenciales de la legalidad del acto. otra plena a poste-
riori, que debe analizar la gestidn presupucstaria en la triple dimensién de legalidad, eficacia y economfa.

Son muchas las consideraciones que cabe formular a este esquema de controles en dos niveles.

Una primera es si el control previo y el posterior son comparables o mds bien son acciones de naturaleza
distinta.
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La fiscalizacién previa tiene por objeto garantizar que los actos administrativos se producen de conformi-
dad con la legalidad. evitando los que pudieran quebrantarla.

El examen posterior tiene por objeto valorar la regularidad formal con que se han producido los actos ad-
ministrativos asi como la eficacia y economias o deseconomias ocasionadas; su finalidad es proporcionar infor-
macién para la programacion y gestion futura, pero no busca de forma directa garantizar que los actos se ajustan
a lo establecido.

El articulo 95 de la Ley General Presupuestaria, que establece esta modalidad de doble control, da la sen-
sacion de que la intervencioén previa limitada puede ser excesivamente limitada: crédito adecuado, competencia
y otros extremos a determinar por ¢l Consejo de Ministros. Aunque los Interventores Delegados pueden formu-
lar observaciones sobre otros aspectos, en ningin caso las mismas tendrin efectos suspensivos en la tramitacién
de los correspondientes expedientes.

No cabe duda de que la fiscalizacidn previa limitada es mds fdcil que la plena, pues el Interventor dispone
de una relacion cerrada de cuestiones a controlar; por otra parte. si la relacién estd suficientemente estudiada,
puede conseguirse, con notable economia de tiempo, mejor calidad en la fiscalizacién. No obstante, el problema
de mds dificil digestién juridica son las irregularidades que pueda conllevar la actuacién administrativa y sobre
las que el Interventor no puede ejercer su veto, sino simplemente denunciarlas. La legalidad o regularidad for-
mal en la realizacién del gasto piiblico ;es cuestion de grado?

2. Funcion de control financiero

Del articulo 17.1 de la Ley General Presupuestaria, que constituye la norma bdsica de este control, se de-
duce que se ejerce por la Intervencién General de la Administracidn del Estado, que su dmbito son los entes pii-
blicos estatales con personalidad juridica independiente, que su finalidad es comprobar el funcionamiento de los
entes en el aspeclo ccondmico-financiero y conforme a las disposiciones y directrices que les rijan; pero no se
dice en qué consiste o cudl es el método para realizar las comprobaciones.

La traduccidn prictica ha sido la realizacién de exdmenes. comprobaciones y censuras siguiendo la meto-
dologia y las técnicas de la auditorfa externa. El mismo articulo 17. en el nimero 3, ordena elaborar un plan
anual de auditorfas en el que se vayan incluyendo los sujetos del nimero 1.

El Real Decreto 1124/1978 —Funciones de la Intervencién General de la Administracion del Estado—
concreta lo siguiente: en cuanto al dmbito de aplicacién: incluye en el campo de control financiero a los
Servicios y a los particulares por razon de ayudas piblicas recibidas: en cuanto al procedimiento: se realizard
mediante el examen de documentos y antecedentes; la periodicidad: cuando las circunstancias lo aconsejen, pero
como minimo una vez al afio; el momento: normalmente a posteriori, pero para operaciones concretas podrd ser
ejercido antes de que las mismas se formalicen o concierten; el resultado de los controles financieros se reflejara
en informes, los cuales acompanarin a las Cuentas Anuales de los entes controlados.

El articulo 17.1 de la Ley General Presupuestaria que se ha resumido anteriormente. termina: «Dicha fun-
cion podrd ejercerse con cardcter permanente ».

Probablemente el lector del articulo resefiado, que dificilmente se habrid formado. por su texto, idea de en
qué consise &\ «control financiero», se vera sorprendido con el pdrrafo transcrito: sabe que se podri ejercer con
«cardcter permanente», pero no sabe cudntos caracteres mas pueden existir y, probablemente, encontrard difi-
cultades para concretar el alcance del adjetivo en cuestién aplicado al control financiero.

Pues bien. todo lo que parece que se quiere decir es que podrd establecerse que, ante ciertas entidades, la
funcién se realice de forma continuada. mientras que los otros controles financieros, aunque sean de reiterativa
periodicidad. se ejercen con discontinuidad temporal.

Quizi lo mds interesante, desde el punto de vista dz estas reflexiones, sea la relacién y posible conjunta-
cién de las funciones «interventora» y de «control financiero». Como primera aproximacién puede decirse que
la «intervencidn» es el sistema de control fiscal para el sector administrativo. mientras que el «control financie-
ro» lo es para el sector mercantil. La primera es bdsicamente un control de legalidad, el segundo pretende ser
mds un soportc de racionalizacién y direccion, con criterios econdémicos.
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No obstante. debe resenarse que la fiscalizacidén plena a posteriori del articulo 95 de la Ley General
Presupuestaria. comentada en el epigrafe anterior. aunque la Ley la considere parte de la «fincion interventora»,
es mds bien un «control financiero».

Aunque la funcién interventora y la de control financiero deben complementarse, no es coherente preten-
dex que el Interventor de Hacienda actie a la vez como controlador-auditor en el mismo Centro.

Para ejercer como Interventor de Hacienda necesita plena independencia funcional frente a las autorida-
des del Centro a controlar; dicha independencia se verfa afectada si ejerce como asesor.

Ademds, en su funcién de auditor deberia censurar y emitir opinidn sobre la propia funcién interventora.

3. Funcion de control de eficacia

El nimero 2 del citado articulo 17 de la Ley General Presupuestaria reza:

«El preceptivo control de eficacia se ejercerd mediante el andlisis del coste de funcionamiento y del rendi-
miento o utilidad de los respectivos servicios o inversiones, asi como del cumplimiento de los objetivos
de los correspondientes programas.»

Es oportuno advertir que la Ley no atribuye explicitamente a la Intervencién General de la
Administracién del Estado el ejercicio del control de eficacia, pero, por el contexto, y al no atribuirselo a ningu-
na otra instancia de forma expresa parece que deberia entenderse tal referencia. En el desarrollo normativo de
este precepto se comenzd por ordenar su cjecucidn conjunta por la Intervencién y los Centros Gestores (RD
1124/1978, art. 5) para terminar refiriéndose al control financiero de programas (Circular nim. 1/1993 IGAE).

Al encontrarse de sopetén con ese categdrico «preceptivo», la primera reaccién puede ser de descon-
cierto y de complejo de ignorancia. pues parece que se da por entendido que es medible hasta la utilidad, y
que es elemental disponer de una contabilidad analitica para todo lo que consume y produce el Estado, y que
existe el mandato ineludible de medir con detalle las mds minimas desviaciones y tomar las medidas correc-
toras procedentes.

El articulo 103 de nuestra Constitucién dice que la Administracién actia de acuerdo con el principio de
eficacia y ello es reiterado en el articulo 3 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones
Piiblicas y de Procedimiento Administrativo Comuin: sin embargo, esta declaracién de principio parece referirse
mds al aspecto juridico que al econémico.

El articulo 31.1 constitucional ordena que el gasto piiblico se programe y ejecute con «criterios de efi-
ciencia y economia». Con expresién afortunada, el mandato constitucional no es mds que el recuerdo de la
obviedad.

Parece que lo que la Constitucién llama eficiencia y economia. es lo que la Ley General Presupuestaria
denomina eficacia.

En el desarrollo normativo de la Ley General Presupuestaria sobre la gestion y el control se ha convertido
en tdpico invocar los criterios de eficacia, eficiencia y economia. Sobre el significado de este trio de conceptos
hay ya bastante escrito: eficacia hace referencia a que se alcance el propésito; eficiencia tiene la acepcién de mi-
nimizar el empleo de recursos y maximizar los productos., desde una perspectiva técnica: economia implica mi-
nimizar el valor de lo sacrificado y maximizar el de lo producido.

El articulo 17.2 transcrito, parece que se refiere a las virtudes citadas, a las que reagrupa en dos vertientes,
bajo la denominacién comin de control de eficacia:

a) Control de cumplimicento de los objetivos de los programas (eficacia y eficiencia).
b) Control de costes y rendimientos de los servicios e inversiones (eficiencia y economicidad).

La critica que sigue se formula bajo el supuesto de que el imperativo legal se refiere al ejercicio de un
control sistemdtico apoyado en una contabilidad analitica de seguimiento, y no al mero control administrativo
ordinario.
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La primera cuestién que se plantea, admitida la viabilidad de los controles de eficacia, es qué 6rganos o
instituciones de la Administracién deben ejercerla.

Este control pertenecc al drea de la gestién. antes que a la financiera, por lo que , en mi opinidn, su ejerci-
cio no debe ser compelencia de la Intervencién General de la Administracién del Estado, con independencia de
que participe en su disefio y tenga a su cargo la supervision.

Es evidente que los descontroles cn la eficacia tendrdn consecuencias financieras, pero este aspecto ya
estd cubierto con el llamado control financiero, donde se censura la eficacia, la eficiencia y la economia.

Sobre ¢l control del cumplimiento de objetivos de los programas, la primera duda que surgird a quien se
acerque al Presupuesto serd si los programas que integran el Presupuesto son verdaderamente una programacién
por objetivos cuantificables.

El tema del Presupuesto por programas y objetivos viene ocupando a estudiosos y expertos desde hace
mds de veinte afios. Fruto de este empeiio es la actual desagregacién del Presupuesto en unos 220 programas:
ello proporciona una clasificacién funcional bastante detallada, pero en lo referente a los indicadores y objetivos
susceptibles de seguimiento contable el resultado ha sido el parto de los montes.

En 1989 se establece por primera vez, a titulo experimental, el seguimiento de los objetivos para 8 progra-
mas y para 1993 este seguimiento alcanza a 13. Estos programas objeto de seguimiento son los cldsicos de obras
piblicas y algunos de la ensefanza y sanidad, es decir, las actividades que se citan en todos los manuales como
ejemplos para presupuestar por objetivos.

Una consideracion adicional: las obras piiblicas no se ejecutan directamente por la Administracién y res-
pecto a la sanidad y ensefanza cubiertas por estos programas existe una opinién bastante generalizada de que
encargando su gestién al mercado mejorarian la eficacia, la eficiencia y la economfia. Todo ello apunta a que este
método de seguimiento de objetivos es inaplicable a los cometidos estrictamente administrativos.

En cuanto al control de costes y beneficios, los costes financieros son cuantificables, puesto que coinciden
con las obligaciones a pagar por ¢l Presupuesto; pero los beneficios, cuando se trate propiamente de actividades
administrativas. no suelen ser cuantificables y mucho menos, susceptibles de valoraciones mercantiles; esta dlti-
ma posibilidad s6lo cabe, y normalmente de forma parcial, en las actividades empresariales del Estado.

Los métodos de racionalizacién de la organizacién de los procedimientos y sus correspondientes controles
parece que es la dnica forma de contribuir a mejorar el rendimiento de los servicios piiblicos.

El resumen es que «el preceptivo control de eficacia» no es eficiente, sino mds bien un fuego de artificio;
pero, si existiese tal control. su ejercicio no deberfa ser competencia de la Intervencién General de la
Administracién del Estado.

4. Funcién contable

La contabilidad es el registro sistematico de las operaciones financieras. por lo que constituye el instru-
mento bdsico para el control.

Los expertos encargados del control recibieron la denominacion oficial de periciales de contabilidad hasta
1964 cuando se rebautizaron con el nombre de Cuerpo de Intervencion y Contabilidad.

Hasta época reciente la Contabilidad Piblica estaba orientada casi en exclusiva al control: el Presupuesto,
como cuenta previsional y de limites, es la relacién para contrastar la viabilidad de cualquier gasto, y la contabi-
lidad del gasto constituye la relacién de las obligaciones a pagar. El conjunto del Presupuesto y de la Cuenta de
su ejecucién sirven para la censura del Tribunal de Cuentas.

Hoy la Contabilidad Piblica, técnicamente muy desarrollada y registrada por medios informdticos, ade-
mds de atender las necesidades de control sirve también como fuente de informacion a los gestores y a la
Contabilidad Nacional.

La Intervencién General de la Administracién del Estado es el Centro directivo de la Contabilidad Publica
y el gestor de la contabilidad del Presupuesto del Estado, asf como de la formacién de la Cuenta General del
Estado.
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V1. EPILOGO

Debiendo suspender estas divagaciones acerca del control de las actividades financieras de la Administracién
estatal, me siento incapaz de establecer conclusiones definitivas sobre las cuestiones fundamentales.

Me temo que el lector que haya tenido paciencia para aguantar el soliloquio, la primera y mds clara con-
clusién a la que habri llegado sea que la ignorancia e impertinencia del autor es manifiesta. Aunque, natural-
mente, éste es incapaz de calibrar la magnitud de sus limitaciones, cree que son grandes.

Seguramente, con mas ilustracién y capacidad de discernimiento se habrian ahorrado algunas disquisicio-
nes initiles y hecho mds ameno el resto; pero dudo que ello hubiese contribuido significativamente a clarificar
el asunto.

A mi parecer y salvo mejor opinién se sintctizan las siguientes sentencias:

1. Si el legislador no utilizase la expresion «control financiero» inadecuadamente. facilitaria abordar lo
que. atendiendo al significado académico, deberia entenderse por control financiero.

2. El control de la actividad financiera del Estado es la base del control politico, el cual es la esencia
del Estado de Derecho.

3." El control de la actividad financiera de la Administracién ha sido ejercido cficientemente durante
mds de un siglo por la Intervencién General de la Administracién del Estado con la colaboracién de
las Direcciones de Presupuestos y de Tesoro.

4 El control tradicional no resulta idéneo para controlar la actividad financiera realizada por el Estado
fuera del marco del Presupuesto en sentido estricto.

5. El control tradicional sobre la actividad administrativa estd en crisis como consecuencia de que para
dicha actividad se han asumido o intentado asumir criterios y formas mercantiles.

6.* La funcidn interventora o fiscalizacién previa de los actos administrativos con trascendencia para la
Hacienda estatal sigue siendo una institucién esencial para garantizar que la Administracién se adap-
ta a la Ley y de esta forma se sirven los intereses generales con objetividad, eficiencia y economfa.

7.* El llamado por la Ley «control financiero» se traduce en la realizacién de auditorias o exdmenes a
posteriori.

El dmbito natural de este «control financiero» son los entes estatales con actividad mercantil.

8.> El «control financiero» difiere de la fiscalizacién, no sélo en el momento y en el método. sino tam-
bién en los fines buscados: la fiscalizacion tiene por objeto que se cumpla la normativa vigente; el
control financiero cuestiona la normativa y los procedimientos establecidos y su cumplimiento, des-
de la perspectiva de los efectos econémico-financieros que producen. El interventor exige cumpli-
miento, el auditor emite opiniones.

9.2 El auditor del Sector Piblico, desde el momento que sus opiniones se centran mds en los aspectos
procedimentales que en la [iabilidad de los balances patrimoniales, estd ejerciendo de consultor.

En principio resulta contraproducente que ¢l interventor ejerza, simultineamente y sobre el mismo
Centro, de auditor-consultor-asesor.




EVOLUCION DEL CONTROL DE LEGALIDAD
EN ESPANA

D. Fernando Sales Gargallo

Inspector de Finanzas del Estado

1. ANTECEDENTES PREVIOS A LA LEY GENERAL PRESUPUESTARIA DE 4 DE ENERO DE
1977: INTRODUCCION

Origen de la Intervencién General de la Administracion del Estado: Causas de su creacién

La Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Piblica, de 1 de julio de 1911, constituye el an-
tecedente mds préximo de la Ley General Presupuestaria de 4 de enero de 1977. Aquella Ley fue disefiada para
servir a los postulados cldsicos de la actividad financiera del Estado: en consecuencia, no servia a las exigencias
de la Hacienda Piblica moderna que. con mucho énfasis. se instauré en Espafia a partir del Plan de
Estabilizacion de 1959.

Desde entonces la necesidad de una Ley de Administracién y Contabilidad iba a constituir un sentir gene-
ralizado entre los rectores de la Hacienda Piblica y de la Economf{a Nacional.

En principio y con el fin de paliar la situacién, en diversos momentos la Ley de 1 de julio de 1911 fue ob-
jeto de importantes modificaciones, algunas de ellas contenidas en Leyes de Presupuestos Generales del Estado.
Pero estas medidas no resultaban suficientes. [o que propicid la decisién de elaborar una Ley General
Presupuestaria que derogara la Ley de 1911, medida congruente no sélo con la perspectiva de la técnica juridica,
sino que era imprescindible dada la dindmica econémica en que de modo tan relevante iba participando progre-
sivamente el Estado, y asi ajustarse a las demandas de los cambios impuestos por la actividad del Sector Piiblico
como consecuencia de la diferente organizacion y de los requerimientos de la moderna sociedad espafiola.

A los propésitos anteriores obedeci6 la Ley General Presupuestaria la que, sin dejar de tener en cuenta las
disposiciones heredadas, también ha implantado normas que, ademds de irradiar sobre todo el contenido juridico
del Estado. se propuso incorporar con prudencia el régimen de las modernas actividades piiblicas en los érdenes
econdémicos y financieros, sin incurrir en ficiles apresuramientos ni sefialar desproporcionados objetivos que
pudieran dar lugar a que sus disposiciones se convirtieran en puras proposiciones tedricas al exceder de las posi-
bilidades reales que condicionan las conductas econémico-financieras.

Sin acudir a precedentes histéricos mds remotos sobre la funcién de control, se puede decir que la histo-
ria de la Intervencién General de la Administracién del Estado a partir del siglo xix, en su misién interventora
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y fiscalizadora, puede resumirse en el esfuerzo de la misma por aparecer a la vida juridica y lograr sustantivi-
dad propia, desembarazindose de otras instituciones con las que se confundia y donde sc ahogaban sus ansias
de individualidad.

Por tanto, la aparicién de la Intervencién General de la Administracion del Estado en ¢l ordenamiento ju-
ridico-administrativo no fue un acontecimiento espontineo, sino un producto de elaboracién pausada. Nacié
para cubrir unas lagunas que la necesidad iba denunciando gradualmente como una consecuencia de la compli-
cada vida del Estado que cada vez hacfa mds especializada y técnica cualquier actividad.

Por ello, de cuantas clases de control han sido creadas para actuar sobre la Administracién del Estado, la
Intervencion es la dltima en aparecer. Antes, si bien pudo ser conveniente, no era indispensable. Posteriormente,
con su cardcter representativo de unos intereses nacionales, mirando incluso mds alld de la propia politica de los
Gobiernos, se hizo insustituible.

2. SISTEMA IMPLANTADO POR LA LEY GENERAL PRESUPUESTARIA

Fiscalizacion plena: Ambito objetivo. Ambito subjetivo

La funcién interventora ejercida por la Intervencién General de la Administracién del Estado y sus
Interventores delegados, tradicionalmente ha tenido como nota destacada la generalidad, es decir, se ha ejercita-
do sobre todos y cada uno de los actos, documentos y expedientes de los que se deriven derechos y obligaciones
de contenido econdmico en el dmbito del Estado y de sus Organismos Auténomos.

Esta generalidad ya estaba recogida, entre otros textos, por la Ley de Administracién y Contabilidad de 1
de julio de 1911, por el Real Decreto de 3 de marzo de 1925, por el que se aprobé el Reglamento orgédnico del
entonces Tribunal Supremo de la Hacienda Publica, y por el Decreto de 28 de septiembre de 1935, sobre fiscali-
zacidn e inspeccion de los gastos publicos.

Asimismo, la Ley General Presupuestaria delimita el dmbito objetivo de la intervencion. de forma amplia:
«todos los actos, documentos y expedientes de la Administracidn civil o militar del Estado de los que se deriven
derechos y obligaciones de contenido econdmico, serdn intervenidos...». Las normas de desarrollo de esta Ley
se expresan en términos iguales o parecidos.

A la vista de lo anterior, se puede afirmar, en principio, que la legalidad exigia una actuacién interventora
individualizada e integral en cada acto de los érganos estatales de los que se deriven derechos y obligaciones de
contenido econémico.

Esta exigencia se consideraba por muchos expertos como un concepto del control anticuado y costoso.
Anticuado, porque sélo puede ser aplicado con cierta I6gica en una administracién poco desarrollada en la cual
predomine el formalismo sobre la idea de responsabilidad de los administradores; costoso, porque la revisién de
todos los actos sin prescindir de ningiin aspecto, requiere una organizacién paralela amplia y retrasa considera-
blemente la gestién.

Por otra parte, hay numerosos actos puramente «repetitivos», de forma que la intervencion de cada uno de
ellos, a mds de innecesaria. podria considerarse absurda. Se da este supuesto en el control de determinados in-
gresos, pero no faltan casos en materia de gastos e incluso podria aquf incluirse toda una fase de la intervencién
como es la intervencién material del pago.

Diremos, por tltimo, que aplicada la Ley General Presupuestaria en su literalidad estricta. es decir, some-
tiendo a intervencion cada uno de los actos. documentos o expedientes de la Administracién civil o militar, en su
integridad, cuando de ellos se deriven derechos y obligaciones de contenido econémico, quedaria la
Administracién paralizada instantineamente, ya que ello es manifiestamente imposible. Estd claro que los articu-
los 92 y siguientes de la Ley General Presupuestaria, al hablar de este tema, no tratan de paralizar la
Administracién sino de someterla a control, y es de acuerdo con esta finalidad como deben ser interpretadas las
normas citadas.

En la férmula legal de los articulos 16 y 93 de la Ley General Presupuestaria, la palabra «todos» siempre
pudo ser interpretada no en el sentido de «cada uno por separado y en su integridad», sino como conjunto. El
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control de todos los actos no requiere que se repitan en cada uno de ellos una lista de comprobaciones previa-
mente establecidas: en realidad, cualquier Interventor, antes de la implantacién legal del régimen de muestreos,
utilizaba consciente o inconscientemente el muestreo al someter a mayores y mds exhaustivas comprobaciones
aquellos actos o expedientes que, a su juicio, lo requerfan; por el contrario, realizaba comprobaciones rutinarias
o incluso pasaba por alto cuando su criterio o la premura de tiempo asi lo pedian.

En cuanto al dmbito subjetivo a que alcanzaba el control segiin las disposiciones originarias de la Ley
General Presupuestaria, era la Administracién del Estado y sus Organismos Auténomos, segtin consta en el arti-
culo 16, entre otros.

Hay que advertir que dicho régimen ha sido modificado, recientemente, en el sentido de excluir del con-
trol previo a los Organismos Auténomos del Estado con actividades industriales, comerciales, financieras o ana-
logas, pues segdn el articulo 100 de la Ley General Presupuestaria, en su actual redaccién, se ha sustituido la
funcion interventora en dichos Organismos por un control financiero permanente que alcanza a la totalidad de
las operaciones cfectuadas en aquéllos.

3. FISCALIZACION POR MUESTREO: EVOLUCION DEL AMBITO OBJETIVO

La caracteristica definidora de la intervencidén por muestreo es, precisamente, que no se realiza sobre cada
acto, sino s6lo sobre algunos de ellos.

Anticiparemos que auditoria e intervencién por muestreo son conceptos muy ligados, y parte de los argu-
mentos a favor de aquélla pueden utilizarse para propugnar el muestreo; pero, sin embargo. auditoria y muestreo
no son lo mismo, pues la auditoria es una forma de control distinta de la intervencién. mientras que el muestreo
es un método de trabajo que puede aplicarse tanto en la intervencién como en la auditoria.

El muestreo como método de trabajo aplicable al control en las Administraciones Piblicas es, mds que
conveniente. necesario. pues hoy se dan en dichas Administraciones numerosos casos de actos en masa que €s
pricticamente imposible intervenir en su totalidad.

Sefialaremos algunos aspectos significativos que demandan la existencia del régimen de muestreo. Asi:

a) Debido a su menor costo. El muestreo se lleva a cabo sobre un nimero de actos menor, a veces mu-
chos menos, lo cual 16gicamente, lleva consigo un menor costo que si el control fuera exhaustivo.

b) Porque puede, en muchos casos, evitar 1a rutina. La intervencién de todos y cada uno de los actos
conduce frecuentemente al «formulismo», «a poner el sello».

¢) Porque sittia la responsabilidad en el lugar que le es propio. Todo responsable en la Administracién
se escuda o puede escudarse a la hora de tomar decisiones con trasfondo econémico en el informe del
Interventor; asi el gestor tiene menos interés porque todas sus decisiones son avaladas por un
Interventor; ello supone, en cierto modo, una irresponsabilidad del responsable; no cabe duda que
esta irresponsabilizacién desaparecerd cuando el gestor sepa que la mayoria de sus decisiones no van
a tener respaldo interventor e. incluso. aquéllas que pudieran tenerlo, son desconocidas para ¢l.

d) Porque no cabe duda que la intervencién de cada acto supone una traba a la gestion que, afladida a to-
das las demds trabas existentes. dificulta considerablemente una gestién agil.

En la normativa espaiiola. ¢l régimen de control por muestreo se instaurd incipientemente, por el Real
Decreto 553/1981, en una disposicién transitoria que poco tenia que ver con el articulado del mismo. Se referia
a las prestaciones por desempleo, aunque de una manera timida se decfa que las correspondientes fiscalizaciones
se realizarfan, en tanto las disponibilidades de personal lo justificasen. con la periodicidad y en los casos que, a
juicio del Interventor competente y siguiendo las directrices de la Intervencion General. fueran adecuadas a las
caracteristicas de dichas prestaciones.

Lo cierto es que las disponibilidades de personal nunca han permitido revisar una a una el enorme nimero
de liquidaciones mensuales por desempleo en un breve plazo; de esta forma la intervencién se hizo por mues-
treo. como linica manera de llevarla a cabo.

El régimen de muestreo ha ido evolucionando en varios afios, debido a que los actos sujetos a la funcién
interventora han crecido copiosamente debido al aumento incesante de los gastos piiblicos.
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Inicialmente se recurrié a distribuir mas coherentemente los actos a cargo de distintos 6rganos
Interventores: asi se desconcentraron muchas funciones que tradicionalmente estaban a cargo de la propia
Intervencién General de la Administracion del Estado como Centro directivo del control, y otras veces delegan-
do funciones en sus Intervenciones Delegadas.

Siguiendo en esa linea, se acudié al régimen de muestreo que después del antes referido Real Decreto
553/1981, se siguid en normas recogidas por la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1983 y luego por
la de Presupuestos Generales del Estado para 1984. Asimismo, se han establecido sisternas de muestreos tanto
por la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1988, recogidos en el Texto Refundido de la Ley General
Presupuestaria, asi como en el régimen de «pagos a justificar» y «anticipos de Caja fija». contenidos, respectiva-
mente. en el Real Decreto 640/1987 y Real Decreto 725/1989.

Actualmente, permanece este tipo de fiscalizacién por muestreo en la Disposicién Adicional Primera del
Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria.

En materia de derechos. recientemente se ha regulado un régimen en que se sustituye la fiscalizacién pre-
via de los mismos por la inherente a su toma de razén en contabilidad y por comprobaciones posteriores en don-
de sc establecen sistemas de muestreo.

No obstante, y centrdndonos en el tema de gastos, hay que advertir, que en el régimen de muestreo, ini-
cialmente, muchos expedientes no se sometfan a fiscalizacién previa alguna. mientras que en la actualidad, el
control de legalidad, no obstante la existencia del régimen de muestreo, alcanza a todos los expedientes o actos,
pero sélo en sus aspectos fundamentales (lo que es una gran economia de tiempo en la funcién de control pre-
vio), siendo dicho régimen de muestreo aplicable a una fase a posteriori del control.

4. SISTEMA DE FISCALIZACION ARTICULOS 95.3 Y 95.5 DEL TEXTO REFUNDIDO
DE LA LEY GENERAL PRESUPUESTARIA

La Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1988 introdujo el régimen de fiscalizacién previa limi-
tada, pasando de un control previo cxlensivo de legalidad a un control selectivo que se concreta solamente en la
verificacién del cumplimiento de la legalidad sustancial. La comprobacién del grado de cumplimiento del resto
de la legalidad se realiza a posteriori, ¢n régimen de muestreo o auditoria.

La Ley General Presupuestaria, en la redaccién dada a la misma por su Texto Refundido. aprobado por
Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, ha incorporado las disposiciones legales vigentes de
cardcter permanente en materia de gestion presupuestaria, incluida la normativa sobre control. promulgadas con
posterioridad al 4 de enero de 1977.

Aungue ya se ha apuntado en otro lugar, conviene resaltar aqui que la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 1989 ha recogido una innovacién relevante en la materia que nos ocupa, al sustituir la funcién inter-
ventora por un control financiero permanente en todo tipo de operaciones de los Organismos Auténomos de ca-
racter comercial. industrial. financiero o andlogos.

El nuevo régimen de la fiscalizacién previa limitada se ha puesto en prdctica mediante Acuerdos del
Consejo de Ministros, apoyados en la facultad que concede la Ley General Presupuestaria, y en ellos se fija para
distintos tipos de gasto el alcance que ha de tener el control de legalidad, continuando sometidos a la regulacién
anterior un nimero reducido de tipos de gastos y actuaciones gestoras.

Es de advertir que los citados Acuerdos recogen un punto donde se indica que el Interventor proceder4 al
examen exhaustivo del expediente sujeto a su control cuando se dedujera de los correspondientes informes pre-
ceplivos que se acompaiian «que se han omitido requisitos o trdmiles que sean esenciales o que la continuacién
de la gestion administrativa pudiera causar quebrantos econdémicos al Tesoro Piblico o a un tercero», aspecto
que estd recogido en una parte del articulo 97 de la Ley General Presupuestaria.

Asimismo, conviene precisar que los Interventores, en la fase de fiscalizacién previa limitada, pueden for-
mular las observaciones que estimen oportunas, si bien dichas observaciones no suspenden ¢l procedimiento de
gasto en ningtin caso.
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Esta modalidad de ejercicio de la funcidn interventora no es de aplicacion respecto de obligaciones o gas-
tos de cuantia indeterminada y aquellos otros que deban ser aprobados por el Consejo de Ministros, en cuyos ca-
sos son fiscalizados directamente por la Intervencién General de la Administracién del Estado.

La fiscalizacion previa limitada se completa con otra posterior que se caracteriza por las siguientes notas:
a) Se ejerce sobre una muestra representativa de los actos controlables.

b) Su finalidad consiste en verificar que la gestién se ajusta a las disposiciones legales. asi como tam-
bién a principios de economfia y eficacia.

c) Los Interventores deben emitir informe haciendo constar cuantas conclusiones y observaciones consi-
deren necesarias.

d) Los informes se remiten al Jefe del Departamento o Presidente o Director del Organismo respectivo,
para que formulen las alegaciones que se consideren oportunas. Si en el plazo de 15 dias no se han
recibido alegaciones se sigue el procedimiento sin ellas.

e} Los informes son remitidos a la Intervencién General de la Administracién del Estado. acompainados.
en su caso. de las alegaciones. Dicho Centro directivo dard cuenta a los distintos Centros afectados y al
Conscjo de Ministros de los resultados mds importantes de esta fiscalizacion y. en su caso, propondrd
las actuaciones que resulten aconsejables para asegurar que la administracion de los recursos piiblicos
se ajuste a las disposiciones aplicables, asf como para mejorar la economia y eficacia en la gestién.

Por otra parte. hay que citar el régimen especial de la funcién interventora en los pagos librados «a justifi-
car» y en los anticipos de Caja fija. que se caracteriza por un control previo muy reducido en la fase de entrega de
fondos y sin perjuicio de los controles posteriores que tienen lugar mediante procedimientos de auditoria o de
muestreo. a realizar sobre las respectivas cuentas y documentos que justifican la inversién. Dicha regulacidn,
como ya se apuntd en otro lugar. estd contenida. fundamentalmente. en el Real Decreto 640/1987. en lo que atafie
a pagos librados «a justificar». y en el Real Decreto 725/1989. en relacién a la materia de Anticipos de Caja Fija.

5. SISTEMA ACTUAL

Sistema abierto. Posibilidad de evolucion futura

Al sistema actual de control se ha llegado como consecuencia de la necesidad de modernizacién de la
Administracion, la que ha venido demandada por las profundas modificaciones habidas en el Sector Piblico y
por la exigencia social de una mayor eficacia en dicho Sector.

Como consecuencia de que el Sector Piblico ha variado en su composicién, dimensién y fines, aumentan-
dolos, han aparecido formas mds adecuadas que las puras administrativas para la intervencién.

Pero el sistema de intervencion es bdsicamente abierto. en especial porque hay que ir disefando nuevas
formas de control. en funcién de que coexisten servicios tradicionales con nuevas entidades del tipo de
Orgunismos dotados de autonomia patrimonial y juridica e incluso con formas societarias mercantiles.

Por otra parte, la cada vez mayor intervencion en la economia para asegurar un ritmo de desarrollo sufi-
ciente e intentar eliminar las deficiencias de un sistema liberal de mercado, ha llevado a que las
Administraciones Piblicas tengan unos empleos no financieros muy elevados. La financiacién de estos empleos.
obtenida. bdsicamente. mediante impuestos detraidos coactivamente, lleva a una cada vez mayor exigencia so-
cial respecto a su regular y eficiente gestién ¢ inversién. lo que redunda en la necesidad de mejorar los sistemas
de control de la Administracién.

La actuacion de las Administraciones Publicas debe adecuarse a esta nueva situacién, tanto en la vertiente
de gesti6én de los recursos puiblicos como en la de control de dicha gestién. Desde la Intervencién General de la
Administracion del Estado se considera que al control le cabe en este sentido una especial responsabilidad, no
solo porque hay que conseguir un control regular, eficiente y eficaz. sino también porque dado el caricter instru-
mental del control interno y su finalidad de mejora de la gestién. el control ha de operar como elemento dinami-
zador en el marco de la modernizacién de dicha gestién.
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El procedimiento de control debe adecuarse cada vez mds al dmbito en el cual se debe desarrollar ese
control.

Hay que tener en cuenta, en este orden de cosas, que si bien ¢l control debe aportar garantias de adecua-
cién de la gestidén al ordenamiento vigente. no debe sustituir a los 6rganos gestores en el ejercicio de sus compe-
lencias; asimismo, tampoco debe suslituir el control a los érganos de asesoramiento juridico o técnicos que se
insertan en el procedimiento de gestién, aportando garantias propias de su capacidad y competencia.

Hay que dar un paso mds en la dimensién de controlar la actividad en su conjunto. Esta actividad no sélo
debe controlarse desde el punto de vista de la legalidad, sino que, sin perder esta perspectiva. deberd atender
cada vez con mds rigor. a velar por la adecuacién de la gestion a los principios de economia. eficiencia y efica-
cia consagrados en la Constitucion.

Hoy estamos en un periodo inicial de la aplicacién de la nueva modalidad de control interno de la que ya
hemos hablado (incluido el de la estricta legalidad). Por tanto, estamos en una fase de consolidacién del sistema;
y si bien el sistema actual es adecuado a las necesidades del momento, no obstante, ello no significa una actitud
monolitica y rigida respecto al mismo. debiendo profundizarse en las técnicas y formas utilizadas, a efectos, en-
tre otros aspectos. de procurar una mayor utilidad para el gestor de la informacién deducida del control.

6. INCIDENCIA DE LA EVOLUCION DEL CONTROL DE LEGALIDAD EN LA CONSECUCION
DEL PRINCIPIO DE EFICACIA

Como ya se seilal6 en otro lugar, el segundo de los niveles del proceso de fiscalizacién se caracteriza
por ser un sistema integral de control a posteriori que, al mismo tiempo que determina el grado de regulari-
dad formal en la ejecucién del gasto piblico, analiza la gestién presupuestaria en su triple acepcién de lega-
lidad. eficacia y economfa. Su objetivo fundamental consiste en comprobar si dicha gestién se adecua al res-
to de las normas no verificadas en el primer nivel y analizar las repercusiones que la aplicacién correcta o
incorrecta de los procedimientos determine en el proceso de gestién, asi como las consecuencias que en
cada caso se deriven.

Los informes sobre los resultados que necesariamente han de emitirse se referirdn, por tanto, no sélo a as-
pectos normativos, sino también a aquellos otros que inciden mds directamente en los resultados econémicos de
la gestidn.

Este sistema integrado de control proporcionard una informacién puntual y adecuada cerca de los érganos
gestores y serd un eficaz instrumento para la toma de decisiones, para la adopcién de medidas correctoras y para
la normalizacion de procedimientos. Ofrece también la posibilidad de obtener un segundo tipo de informacién
desarrollada a nivel central que permitird un mejor conocimiento de la realidad econémica de los respectivos
agentes. asi como del impacto que las distintas politicas que ejecutan tienen en el conjunto de la economia.

Los drganos de control deben realizar las actuaciones y trabajos que posibiliten la compatibilidad entre le-
galidad y eficiencia. puesto que sin tardanza se procurard promover aquellas modificaciones legislativas tenden-
tes a que la legalidad no entorpezca el mejor proceder en el dmbito de dichas eficacia y eficiencia.

Salvando, pues. el escollo que significaria el mantenimiento de una legalidad que emorpeciera la efica-
cia y eficiencia, se lograra la realizacién de un constructivo control de legalidad, de forma que los informes
que se emitan en el mismo, no sean simplemente una cuantificacién y valoracién del grado de regularidad for-
mal en la ejecucidén del gasto piblico. sino que albergardn el propésito de configurarse como un auténtico
“cuadro de mando” que permita seguir la gestién administrativa en el triple dmbito de legalidad, eficacia y
economia. La informacion a aportar abarcard, en consecuencia, un amplio abanico que puede ir desde el andli-
sis de la incidencia del cumplimiento de la legalidad y de la normativa causante de disfunciones en la gestién,
al de resultados de la gestién de programas y las repercusiones que las desviaciones y modificaciones presu-
puestarias tengan en esa gestion.

La emisién de estos informes correrd a cargo de los Interventores Delegados que realicen las fiscalizacio-
nes a posteriori, siendo su primer destinatario el Ministro del Departamento respectivo. Posteriormente, han de
ser enviados a la Intervencién General de la Administracién del Estado, que es quien dard cuenta al Consejo de
Ministros de los resultados mds importantes del control efectuado, proponiendo las actuaciones que resulten
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aconsejables para asegurar que la administracién de los recursos piiblicos se ajuste a las disposiciones aplicables
y se desarrolle de acuerdo a principios de racionalidad administrativa.
Es posible prever que la evolucién de esta fiscalizacién plena posterior tienda a la implantacién del con-

trol financiero permanente, con cardcter complementario, del régimen especial de funcion interventora estable-
cido en el articulo 95 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, en la Administraciéon Central e

Institucional de cardcter administrativo.




CONTROL DE LEGALIDAD Y FUNCION
ASESORA

D.? M.? Nieves Villar Alvarez

Interventora Delegada en el INEM

D. Fernando Sales Gargallo
Inspector de Finanzas del Estado

Los érganos interventores tienen atribuida una competencia especifica y diferenciadora: el control de le-
galidad, ejercido a través de la fiscalizacién de la actividad de los érganos de la Administracién del Estado sus-
ceptibles de generar derechos y obligaciones de contenido econémico.

Ahora bien, la actuacién de los drganos interventores en materia de legalidad no se agota en ésta su prin-
cipal y especifica funcidn fiscalizadora, sino que se extiende también a un conjunto de actuaciones que podria
englobarse bajo el término de funcién asesora.

Sin perder de vista la funcién bidsica y causa misma del origen de la existencia de un Cuerpo especial de
funcionarios dedicados a su desempefio, el ordenamiento juridico atribuye a éstos, en base a su especializacién
en materia econémico-financiera, el ejercicio de una funcién asesora complementaria en unos sectores concretos
de la actividad administrativa.

Dada la convergencia de funciones de distinta indole, sobre una misma realidad: la legalidad vigente,
cuya competencia se atribuye a un mismo Cuerpo de funcionarios: los Interventores del Estado, conviene co-
menzar por la delimitacion y caracteristicas diferenciadoras de las funciones fiscalizadora y asesora.

1. DIFERENCIACION ENTRE FUNCION FISCALIZADORA Y FUNCION ASESORA

La funcidn propia de la Intervencién General de la Administracién del Estado. en materia de legalidad,
que motivé su creacion en 1893 y que la diferencia del resto de los érganos de la Administracion del Estado es
la funcién fiscalizadora. Junto con esta funcién la Intervencién General, por si o por medio de sus
Intervenciones Delegadas, ejerce una amplia funcién asesora sobre diversos temas.

Por ello, resulta necesario distinguir el dmbito. alcance y caracteristicas de ambas funciones.

a) En cuanto al dmbito en el que operan: La funcién fiscalizadora comprende todos los actos de la
Administracion del Estado y sus Organismos Auténomos Administrativos de los que se deriven derechos y obli-
gaciones de contenido ccondémico.

La funcién asesora tiene un dmbito mds amplio, pues abarca no sélo legalidad econémico-financiera en
sentido estriclo, sino que se extiende al conjunto de la legalidad vigente, ya sea de cardcter administrativo o pri-
vado, aunque siempre en relacién con su proyeccién en la esfera de los gastos e ingresos piblicos.
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b) Por lo que se refiere a su alcance: La funcidn fiscalizadora tiene por objeto asegurar que los actos de
la Administracién de contenido econdmico sobre los cuales se gjerce esta funcién se ajusten a las disposiciones
aplicables en cada caso. Es decir, el acto de fiscalizacin es un acto de control de legalidad.

La funcidn asesora, que se concreta en la emision de un informe, tiene como finalidad contribuir al acierto
y oportunidad de una resolucidon o decisién administrativa.

¢) En relacion con sus caracteristicas: Ambas funciones presentan caracteristicas diversas en funcién de
los distintos puntos de vista desde los que se contemplen:

— En cuanto a su emision. Todos los actos, documentos y expedientes de la Administracién del Estado y
sus Organismos Autdnomos Administrativos de los que se deriven derechos y obligaciones de contenido econd-
mico han de ser previamente fiscalizados. Se exceptian de esta regla general los supuestos tasados de exencion
contenidos en el articulo 95.1 y 2 de la Ley General Presupuestaria.

Sin embargo, tnicamente se solicitardn aquellos informes que sean preceptivos por disposiciones legales,
y los que se juzguen necesarios para la resolucién del asunto de que se trate. Este asunto puede tener o no conte-
nido econdémico. Por otra parte, la peticién de informe especificard el extremo o extremos concretos acerca de
los que se solicita el mismo.

— Por lo que se refiere al momento procesal. La funcion asesora se realiza en el curso del procedimiento y
se inserta en el mismo. La nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comtin define los actos de instruccién del procedimiento como aquellos que resultan necesarios
para la determinacién. conocimiento y comprobacién de los datos en virtud de los cuales ha de pronunciarse la re-
solucién. Entre estos actos de instruccién la Ley incluye a los informes.

La funcidn fiscalizadora se ejerce mediante actos de intervencidn y fiscalizacién. El momento procesal
oportuno para la emision de los mismos es el momento inmediatamente anterior a que se dicte el acuerdo por el
drgano competente. esto es. una vez que se hayan reunido todos los datos y justificantes y se hayan emitido to-
dos los informes que fueran precisos para la resolucion.

— Con respecto a la forma de ejercicio de ambas funciones. Cuando la fiscalizacién es de conformidad,
se consignard as{ mediante diligencia firmada en el expediente. Cuando es de disconformidad debe expresarse
por escrito el motivo por el que se considera improcedente el gasto u obligacién tal como se ha formulado la
propuesta, es decir, ha de consignarse el motivo del desacuerdo en dictamen razonado.

La funcidn asesora se ha de ejercer siempre de forma razonada, pues precisamente su finalidad es realizar
manifestaciones de juicio las cuales han de ser motivadas, expresando los fundamentos de hecho y de derecho
en los que se basa la opinién contenida en el informe.

Asf pues, mientras que los informes han de ser siempre actos motivados solamente se requiere que los ac-
tos de [iscalizacion sean motivados cuando son de disconformidad.

— En cuanto al plazo establecido para su emisién. Los informes deben ser evacuados en el plazo de diez dfas,
salvo disposicién en contrario. De no emitirse el informe en este plazo y, sin perjuicio de la responsabilidad en que in-
curra el responsable de 1a demora, se podrdn proseguir las actuaciones cualquiera que sca el cardcter del informe soli-
citado, excepto en el supuesto de informes preceptivos que sean determinantes para la resolucién del procedimiento.

Los actos de fiscalizacion e intervencién deben dictarse en el término de quince dfas. Y el érgano a quien
corresponda adoptar el acuerdo sometido a la preceptiva fiscalizacion no podra dictarlo sin que dicha fiscaliza-
cidn se haya ejercido y sea de conformidad.

— En lo que respecta a sus efectos. La naturaleza de acto de control que tienen los actos de intervencion
y fiscalizacién, mediante los cuales se pretende garantizar que la administracion de la Hacienda Pidblica se ajus-
ta a la legalidad vigente, tiene como consecuencia que si la Intervencién manifiesta su disconformidad con los
gastos, obligaciones o pagos que se proponen realizar, formulando reparo a los mismos, este reparo tiene efectos
suspensivos y. por tanto, no podrén etectuarse dichos gastos, obligaciones o pagos.

La funcién asesora es de cardcter consultivo. Con su ejercicio se pretende aportar una opinién que contri-
buya al acierto en la toma de decisidn, a fin de que el érgano activo decisorio posea todos los elementos de jui-
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cio necesarios antes de adoptar un acuerdo. Por ello, a excepcién de los escasos supuestos en que los informes
tienen cardcter vinculante, una opinién desfavorable del érgano asesor puede no ser asumida por el érgano que
ha de adoptar la decisién.

Ahora bien. en este punto se ha de resaltar que la funcién interventora se ejerce conforme al principio de
actuacién contradictoria. Por ello, sin perjuicio del efecto suspensivo previsto en la Ley, las opiniones de la
Intervencion respecto al cumplimiento de la normativa vigente no prevalecen sobre las de los érganos de ges-
1i6n. Ambas opiniones se lendrdn en cuenta en el conocimiento de las discrepancias que se planteen, las cuales
son resueltas definitivamente por el Consejo de Ministros.

En los supuestos en que la fiscalizacién previa de las obligaciones o gastos, siendo preceptiva, hubiese
sido omitida no se podrd reconocer la obligacidn ni ordenar el pago correspondiente. Es decir, la omision de la
preceptiva fiscalizacion previa tiene efecto suspensivo. Asimismo, es el Consejo de Ministros, maximo respon-
sable de la gestién financiera de la Hacienda Piblica, el érgano que, a la vista de la propuesta formulada por el
6érgano gestor y del informe fiscal emitido por la Intervencidn, adopta la resolucion a que hubiere lugar.

2, FUNCION ASESORA EJERCIDA POR LA INTERVENCION: INFORMES PRECEPTIVOS
PORLEY

El régimen general de la funcidn asesora o consultiva estd regulado en la actualidad en la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Piiblicas y del Procedimiento Administrativo Comin, de 26 de noviembre de
1992. Lev que entr$ en vigor el 27 de febrero de 1993 y cuyo dmbito de aplicacién se extiende tanto a la
Administracién General del Estado como a la de las Comunidades Auténomas, a la Administracién Local y a
las Entidades de Derecho Publico.

Los informes se pueden clasificar en preceptivos y faculiativos, en funcién de la obligatoriedad o no de su
solicitud al érgano que ha de emitirlos por parte del 6rgano ejecutivo decisorio. Por otra parte, y atendiendo a la
obligatoriedad o no de asumir el criterio contenido en el informe que recae sobre el 6rgano de decision. existen
dos tipos de informes: vinculantes y no vinculantes.

Con caricter general en el Derecho espaiiol los informes son facultativos y no vinculantes; es decir. el or-
gano ejecutivo podrd solicitarlos siempre que lo juzgue necesario para la resolucién del asunto de que se trate y
dicho 6rgano podrd seguir el criterio contenido en el informe o apartarse de él. Estas son las dos caracteristicas
que atribuye a los informes la nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del
Procedimiento Administrativo Comiin, coincidente en este punto con la anterior Ley de Procedimiento
Administrativo de 1958. Ello con la salvedad de que, por disposicién expresa, se establezca lo contrario.

Sin embargo. el régimen aplicable a los informes que han de ser emitidos por los érganos interventores se
aparta del régimen general de la actividad consultiva. Veamos cudles son los supuestos fundamentales:

a) Modificaciones presupuestarias

Los créditos presupuestarios para gastos se destinardn exclusivamente a la finalidad especifica para la que
hayan sido autorizados por la Ley de Presupuestos de cada ejercicio o por las modificaciones aprobadas confor-
me dispone la Ley General Presupuestaria.

En esta Ley se determina la necesidad del examen previo de las modificaciones presupuestarias que se
propongan por los distintos Departamentos ministeriales y Organismos Auténomos. por parte del Interventor
Delegado destacado en el respectivo Ministerio u Organismo.

Este examen previo se configura en la Ley General Presupuestaria como un asesoramiento previo a la
toma de decision y de caracter preceptivo.

En cuanto a los efectos de los informes sobre modificaciones presupuestarias, es decir, a su obligatoriedad
para el 6rgano decisorio, éstos tienen un cardcter vinculante para los titulares de los Departamentos ministeriales
y para los Presidentes o Directores de los Organismos Auténomos, en todas aquellas modificaciones presupues-
tarias de su competencia y que comprenden: ampliaciones de crédito, transferencias de crédito. incorporaciones
de crédito y generaciones de crédito.
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Para todos estos supuestos, la Ley General Presupuestaria, en su articulo 69.1 establece que se podrin au-
torizar estas modificaciones presupuestarias «previo informe favorable de la Intervencién Delegada competente
en cada Departamento u Organismo». Es decir, al respectivo informe de la Intervencion se le confiere cardcter
vinculante. Ahora bien. ;Qué sucede si el Ministro o Presidente o Director del Organismo auténomo, no obstan-
te el informe desfavorable de la Intervencidn, considera que debe llevarse a cabo la modificacién propuesta ini-
cialmente? Se produce en este supuesto un cambio en la autoridad competente para autorizar la modificacién
presupuestaria.

Asi, debe ser el Ministro de Economfa y Hacienda, de acuerdo con el articulo 68.1 de dicho Texto legal,
quien decida sobre la modificacion propuesta, produciéndose una variacién en la competencia que tiene su cau-
sa en el informe preceptivo y vinculante de la Intervencién.

b) Gestion de bienes y derechos patrimoniales del Estado

Los bienes y derechos patrimoniales del Estado se gestionan por el Ministerio de Economia y Hacienda
de acuerdo con lo dispuesto en la Ley del Patrimonio del Estado y su Reglamento de aplicacion.

La realizacién de ciertos actos de gestién y disposicion del patrimonio del Estado requiere el examen pre-
vio y emisién de un informe por parte de la Intervencién General de la Administracién del Estado.

Asf, en relacién con la adquisicién de bienes inmuebles por el Estado, tanto si sc trata de edificios
como de terrenos, el régimen general es que dichas adquisiciones se efectden mediante concurso publico.
En este caso, la actuacion de la Intervencién consiste en el ejercicio de la funcién que le es propia; esto es,
la fiscalizacion del gasto que comporta la adquisicién del inmueble correspondiente. Pero si por las pecu-
liaridades de la necesidad a satisfacer con la adquisicién del inmueble o por la urgencia con que ha de rea-
lizarse dicha adquisicién el Ministro de Economia y Hacienda considera que debe prescindirse del tramite
del concurso piblico y realizarse una adquisicién directa; ésta no podré efectuarse sino con el informe pre-
vio de la Intervencién General de la Administracién del Estado y de la Direccién General del Patrimonio
del Estado.

Por tanto. en el supuesto de adquisicién directa de bienes inmuebles por el Estado. la actuacién de la
Intervencion reviste un doble cardcter, por una parte, ejerce una funcién asesora previa a la autorizacién por el
Ministro de Hacienda de la adquisicion directa, y por otra, realiza la funcién fiscalizadora del gasto que compor-
te dicha adquisicidn.

El informe emitido por la Intervencion General es preceptivo pero no es vinculante. siguiendo en este lti-
mo punto el régimen general de los informes. Esta misma consideracién de informes preceptivos y no vinculan-
tes tienen todos los informes de la Intervencién General de la Administracién del Estado en materia de bienes y
derechos patrimoniales del Estado y que deben emitirse, ademds de en los supuestos de adquisicion directa de
inmuebles. en las permutas y cesiones gratuitas de bienes inmuebles, en los arrendamientos de inmuebles que se
realicen por contratacién directa, en la adquisicién de propiedades incorporales y de titulos representativos de
capital de empresas mercantiles por parte del Estado.

¢) Creacion de sociedades estatales

La creacion de sociedades estatales de naturaleza mercantil por el Estado, sus Organismos Auténomos o
por Entidades de derecho piiblico ha de ser acordada por el Consejo de Ministros, segiin establece el articulo 6.3
de la Ley General Presupuestaria.

La aprobacion del gasto que implique para el Estado o sus Organismos Auténomos Administrativos la
creacién de dichas sociedades requiere la fiscalizacién previa de la Intervencion General de la Administracién
del Estado.

Ademds de la fiscalizacion del gasto este Centro Fiscal tiene atribuida una funcién asesora al Consejo de
Ministros, previa a la creacién de una sociedad estatal ya se constituya con aportaciones dinerarias o con aporta-
ciones de bienes del patrimonio del Estado cualquiera que sea el valor de los mismos. Los informes que se emi-
tan en el gjercicio de esta funcién tienen cardcter preceptivo y no vinculante.
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d) Regimenes especiales de pagos

Los regimenes especiales de pagos a justificar y de anticipos de caja fija, mediante los cuales se libran canti-
dades, con cardcter excepcional. para atender gastos sin la previa aportacién de la documentacidn justificativa de la
realizacién de la prestacion o el derecho del acreedor de la Hacienda publica, han tenido desarrollo reglamentario
en 1987 y 1989, respectivamente, completdndose asi lo regulado en esta materia por la Ley General Presupuestaria.

El establecimiento de las normas que han de regir el régimen especial de pagos a justificar en los distintos
Departamentos Ministeriales y Organismos Auténomos se realiza por los Ministros Jefes de los Departamentos
Ministeriales y por los Presidentes o Directores de los Organismos Auténomos. Antes de dictar las correspon-
dientes normas reguladoras se debe solicitar informe a las respectivas Intervenciones Delegadas sobre ¢l conte-
nido de las mismas.

Por otra parte, los titulares de los Departamentos Ministeriales y de los Organismos Auténomos pueden
establecer el régimen especial de anticipos de caja fija en sus respectivos Ministerios y Organismos. Los acuer-
dos por los que se establece este sistema de pagos han de ser previamente informados por los Interventores
Delegados correspondientes.

En ambos casos, pues, es preceptivo el informe de la Intervencion. Pero su alcance es diferente. En el su-
puesto de pagos a justificar el informe recae sobre las normas que van a regular los libramientos de pagos a jus-
tificar en el Ministerio u Organismo respectivo y no tiene cardcter vinculante. Por el contrario, el informe de la
Intervencién previo al establecimiento del sistema de anticipos de caja fija tiene caracter vinculante pero su dm-
bito es mds reducido, ya que, se circunscribe tinicamente a un extremo: que se respete que la cuantia global de
los anticipos de caja fija no exceda del 7 % del total de los créditos presupuestarios destinados a gastos corrien-
tes en bienes y servicios cn el respectivo Ministerio u Organismo Auténomo.

3. ASESORAMIENTO IMPLICITO EN LOS ACTOS DE FISCALIZACION

La falsa imagen del control como actividad de suspeccion, retardataria o perturbadora que poco o nada
ofrece. limitdndose a adoptar una pasividad en compartimento estanco con respecto a los érganos cuyos actos
discurren sujetos a su campo de accidn, queda desvanecida incluso para los mas escépticos, cuando analizamos
cuerdamente, la miltiple proyeccién del Interventor —impregnada por la experiencia y técnica que reditda el
ejercicio estricto de las tareas fiscalizadoras— en el &mbito de los Centros en los que estd destacado.

Paralelamente a su actividad fiscalizadora propiamente dicha, actia el Interventor. promoviendo reclama-
ciones en los Tribunales Econémico-Administrativos, formando parte de Juntas de Jefes u érganos similares.
emitiendo informes relacionados con la actividad financiera de su respectiva competencia. formando parte en las
Mesas de contratacion, etc.

Todas esas vertientes ofrecen un dilatado campo para operar el érgano de control, aportando su formacién
a cometidos tangenciales a los de gestion propiamente dicha. Por ejemplo. en las reclamaciones econémico-ad-
ministrativas, el Interventor no deja de desplegar funciones equiparables a las gestoras, con resortes mds enjun-
&rosos de los que emplearon los drganos pertinentes al dictar los actos impugnados.

En las Juntas de Jefes u 6rganos similares, con la figura del Interventor se robustece el espiritu de partici-
pacién que el conjunto de los mandos superiores del Centro o Departamento gestor debe prestar a la direccién
de los mismos. Consiguientemente, el érgano de control es participe en la direccién del Centro controlado,
cuando se manificsta como parte integrante de un érgano colegiado del mismo.

La actuacion del Interventor en dichos drganos colegiados no enerva el ejercicio de la funcién interventora so-
bre los acuerdos tomados, puesto que se trata de dos actividades distintas. Aquélla es de pura representacién y por
consiguiente su papel como Vocal queda reducido. dadas las peculiaridades de los érganos colegiados, a tomar parte
en las deliberaciones e influir en los acuerdos con la fuerza que deriva de su opinién manifestada; mientras que
cuando fiscaliza —si es que aquellos acuerdos son susceptibles del trdmite de control— los actos a que dan lugar el
cumplimiento de los acuerdos. actiia como drgano personal v, por tanto, con plenitud de competencia fiscalizadora.

Las sesiones de los 6érganos colegiados, como fruto de las deliberaciones, permiten el contraste de parece-
res, aportacion de sugerencias o iniciativas a la tarea comin. depurando criterios antagdnicos o dispares. Son ios
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intereses del drgano controlado y su mejor conquista el objeto que responsablemente y como meta suprema se
traza el conjunto de los miembros. La contribucién del Interventor. por su posicién singular dentro del Centro.
estd dotada de las mayores garantias de fecundidad sobre actos administrativos de la mds diversa naturaleza, que
se generan dentro de los respectivos servicios.

No puede el Interventor de ninguna manera inmiscuirse en aquello que no estd circunscrito en el cercado
de su competencia ni de alguna forma le roza, a no ser que fuere llamado a dar su opinién y tuviera obligacién
reglamentaria de darla; pero si debe ahondar en los problemas del Centro controlado susceptibles de ser conoci-
dos y tratados en 6rganos colegiados de los cuales forme parte.

En algunos supuestos, el Interventor, en acatamiento de sus mds genuinas obligaciones pudiera creer con-
veniente que ciertos asuntos controvertidos en érganos colegiados fueran conocidos por la Intervencién General
de la Administracion del Estado a fin de que, contando con la opinién de su Interventor Delegado, formara jui-
cio el Centro directivo y comunicara instrucciones especificas.

Es posible que aiin cuando el Alto érgano de control sustentara un criterio discrepante con acuerdos dicta-
dos en érganos colegiados, nada se pudiera hacer en orden a rectificar decisiones tomadas en su momento; pero,
en cualquier caso, entendemos que el conocimiento de los pormenores por la Intervencién General de la
Administracion del Estado, pudiera ser util de cara al futuro.

En los actos propiamente fiscalizadores, el Interventor se ha de pronunciar, pero de forma que si no hay
que hacer observacion ni advertencia alguna en relacién con la propuesta que se le presenta, se limitard a con-
signarlo asf en la diligencia que suscriba al efecto. sin necesidad de razonar o especificar los motivos de su con-
formidad que en estos casos se habran de considerar implicitos.

En el supuesto del pdrrafo anterior, obviamente, al estampar su diligencia el Interventor, no aporta ninguna
actividad asesora al drgano controlado, sino simplemente sefiala que estd de acuerdo con el criterio del mismo.

Caso distinto ¢s cuando el Interventor formula un reparo u observacién relativo a la propuesta. En este su-
puesto el Interventor habrd de razonar ampliamente su criterio, apoydndolo en los textos legales pertinentes. De
ello se deriva, que fnsita en la funcién controladora se manifiesta una funcién asesora que emana del Interventor.

A la vista del criterio del 6rgano de control, el gestor podrd adoptar diversas posturas que se estudiardn
mds adelante. Pero en cualquier caso, se ha reflejado una asesorfa que ha partido del Interventor y que podria ser
itil al gestor segiin su apreciacion.

Teniendo en cuenta que los Grganos gestores tienen sus propios asesores no pertenecientes al campo de
Interventores, parece anémala la pretension de que eventualmente se pidiera asesoramiento al érgano de control
sobre materias determinadas, propias de la gestién.

Este comportamiento no parece razonable, pues representaria que el Interventor se excede de sus compe-
tencias. No obstante, mientras ha estado vigente el Reglamento del antiguo Cuerpo de Intervencién y
Contabilidad de la Administracién Civil del Estado, el Interventor, al margen de sus opiniones con vocacién a
influir en érganos colegiados, emitia un tipo singular de informes, con silueta perfectamente acotada: «materia
relacionada con la actividad financiera de su respectiva competencia».

A 1al efecto, scialaba el articulo 2 del citado Reglamento que, correspondia a los Interventores «emitir los
informes que recaben los Ministros, Subsecretarios, Directores Generales, Jefes de las Entidades estatales auténo-
mas o Delegados de Hacienda, relacionados con la actividad financiera de la respectiva competencia de aquéllos».

Como el objeto funcional del 6rgano de fiscalizacidn gira sobre la contabilidad piiblica y el control, conse-
cuentemente sus informes versaban sobre propésitos relacionados con aquellas actividades, pero salvando la inde-
pendencia que la asiste cuando despacha trdmites propiamente de control sobre expedientes y demds documentos.

Por via de ejemplificacién, aludiremos a la prictica que solia ser norma en algunas Delegaciones de
Hacienda, de pasar los expedientes sobre devolucién de ingresos indebidos a conocimiento ¢ «informe» de los
Interventores, con anterioridad a tomar los respectivos acuerdos el representante del Ministro. De esta manera, a
la vista del contenido de aquél, estaban los Delegados de Hacienda en condiciones de valorar la cuestién con
mejores clementos, al tener reforzado su propio criterio personal con el manifestado por el érgano de control.
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Dicha implicacién, a primera vista, parece menoscabar el genuino significado de la funcién fiscalizadora —sa-
bemos que ésta. reglamentariamente, operaba a posteriori de la adopcién del acuerdo de devolucion—, ya que al
preceder su desplicgue a modo de «intorme» a la expresién formal, es decir, como acto controlador, queda el dl-
timo aparentemente vaciado, pues se presupone que indeclinablemente habrd de allanarse a lo que resulte del in-
forme emitido. Sin embargo, las cosas ocurrian de diversa manera, pues, por una parte, el informe recibido no
vinculaba al érgano destinatario, y asi el Delegado de Hacienda podia rechazar su contenido y resolver segin
otro criterio. En este caso, al actuar formalmente la fiscalizacion. bien podia atemperarse a las consecuencias de
los argumentos invocados por su oponente. Otra hipétesis era que, acordando el Ordenador de pagos arménica-
mente con ¢l informe procurado, por diversas circunstancias se incluyera algin nuevo dato en el expediente, lo
que quizd provocaba un apartamiento de la apreciacion suscrita en el informe originario.

El aporte informativo del Interventor. es obvio, reforzaba la labor del érgano de gestidn, por cuanto coad-
yuvaba a la formacién de juicios sobre determinadas cuestiones imbrincadas en las tareas del Centro respectivo,
a la vez que no empaiiaba la virtualidad propia de la fiscalizacion formal. El amplio abanico de cometidos que
pesan sobre la figura del Interventor, le colocaba en éptima situacién para poder ofrecer a los 6rganos controla-
dos —en los informes que cumplimentara a su requerimiento—, criterios decantados por una competencia con
visién de conjunto.

El Interventor, en esta actividad, teniendo en cuenta todas las circunstancias y ajustindose al ordenamien-
1o juridico, debia apreciar con sentido pragmdtico la permeabilidad econémica de los problemas que se suscita-
ran, para enderezar sus conclusiones en la direccién mas simétrica a los fines preeminentes del Centro controla-
do. Cuando la cuestién sometida a informe revestia dificultades, el tiempo disponible para evacuarlo —diez
dias, segtin el art. 86.2 de la Ley de Procedimiento Administrativo, para la generalidad de los casos—, permitia
darle cima con las mayores garantias de acierto.

Otro aspecto particular que sugerfa la peticién de informe al Interventor solia ser la presentacién de
«NUEVOS supucstos», tanto en materia tributaria como de gestion de gastos. Solfa ser ttil en previsién y depura-
cién de posibles discrepancias en materia rebelde a encajar satisfactoriamente en los moldes del ordenamiento,
la concurrencia y estudio del parecer de diversos érganos. La funcién del Interventor. en el plano informador,
ofrecia un instrumento de aviso sobre posibles orientaciones a seguir en futuros actos de control, anticipdndose
a los problemas.

4. ASESORAMIENTO INDIRECTO

— Contestacion a consultas formuladas por los Interventores Delegados.

— Resolucion de discrepancias.

La Ley General Presupuestaria, en su articulo 94, apartado 1. determina que por via reglamentaria se esta-
blecera la competencia de los Interventores Delegados del Interventor General de la Administracién del Estado.
Al amparo de dicha disposicion, el Real Decreto 1124/1978, de 12 de mayo, atribuyé a los Interventores
Delegados la fiscalizacién previa de las obligaciones o gastos cuyo acuerdo fuere competencia de las autorida-
des superiores de los Ministerios u Organismos en que se encontraran destacados, sin otras excepciones que las
enumeradas en el mismo.

Por su parte, el Real Decreto 553/1981, de 6 de marzo, reglamentd las facultades- fiscalizadoras de los
Interventores Delegados en la Administracién Territorial respecto de las obligaciones o gastos cuyo acuerdo fue-
re competencia de los Delegados (o Directores) provinciales o territoriales de los respectivos Departamentos
Ministeriales o de los Jefes provinciales de los Organismos Auténomos.

Sin perjuicio de la distribucion reglamentaria de competencias llevadas a cabo por los citados Reales
Decretos, 1a Ley General Presupuestaria permite en el apartado 2 del articulo 94 la delegacion de las mismas,
cumpliendo los requisitos establecidos en el articulo 22 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado en favor de los Interventores Delegados.

Dada la necesidad de agilizar la tramitacién de los expedientes de gasto acercando en lo posible el control
a la gestion, también se hizo uso de la citada facultad de delegacién. De esta manera, a la vez se consiguié la
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descongestion de asuntos de mero trimite en la Intervencion General lo que ha permitido a ésta dedicar més
atencién a funciones de coordinacion y apoyo a las Intervenciones Delegadas.

Paralelamente a las asignaciones de funciones en las Intervenciones Delegadas, bien por desconcentracion,
bien por delegacién de la Intervencion General de la Administracién del Estado en ellas, han sido promulgadas
diversas Circulares por dicho Centro directivo, encaminadas a dar instrucciones a los Interventores Delegados en
orden al procedimiento a seguir en caso de que al realizarse funciones de control de legalidud. se apreciaren su-
puestos en que el propio Interventor actuante tuviera dudas sobre la interpretacidn de la legalidad aplicable al
caso. Asi se establece el régimen de consultas de dichos Interventores Delegados al Centro directivo.

En concreto se han dictado instrucciones, especificando que cuando se presenten expedientes cuyo conte-
nido constituya gastos atipicos o que impliquen una especial dificultad, asi como, siempre que por cualquier ra-
z6n se estime conveniente, se podrd hacer la consulta que se considere precisa a la Intervencién General de la
Administracion del Estado.

Se indica también a los Interventores Delegados que en dichas consultas, el érgano consultante debe ma-
nifestar su parecer en orden a la solucién mds idénea, funddndolo en los oportunos preceptos legales.

Asimismo, también estd previsto reglamentariamente que, los Interventores Delegados en el dmbito de las
competencias que tienen delegadas, podran someter al Interventor General de la Administracion del Estado los
expedientes que por su trascendencia o peculiaridades consideren conveniente. Y, por otra parte, el Interventor
General puede avocar para si cualquicr expediente o acto de los que son objeto de delegacién.

Lo dicho en el parrafo anterior también es aplicable en aquellos casos en que exista desconcentracién de
funciones a favor de Intervenciones Delegadas.

En el supuesto de que por un Interventor Delegado se pretenda someter a conocimiento de la Intervencién
General de la Administracién del Estado un expediente para que actie ésta en el tramite de control, obviamente
el Centro directivo podri. o bien aceptar 1al propuesta del Interventor Delegado, o bien rechazarla, con lo cual la
funcién de control quedard a cargo del Interventor pertinente.

En el régimen de consultas. el Interventor General. a la vista del expediente recibido «en consulta» emiti-
rd su criterio que, desde luego, serd vinculante para el Interventor consultante, y en vista de dicho criterio el
Interventor resolverd como sea procedente.

El problema que se presenta en el régimen de consultas es la perentoriedad de los plazos para resolver,
por lo que. en caso quc cllo sea asi, la Intervencion General de la Administracion del Estado tendrd que actuar
con rapidez en la formulacion de su criterio y envio del mismo al Interventor consultante, al objeto de que pueda
emitir su acto fiscalizador dentro del plazo que rija en el supuesto de que sc trate.

No habria obstdculo para que. en determinados supuestos debidamente justificados, un Interventor
Delegado formulara consulta a la Intervencién General de la Administracién del Estado, no en trdmite de fiscali-
zacién de un expediente, sino simplemente para resolver dudas sobre cuestiones relevantes y en previsién de fu-
turos actos fiscalizadores, y en evitacién de que se pudieran superar los plazos reglamentarios de actuacién con-
troladora. por no recibirse en tiempo adecuado la contestacidn a la consulta desde la Intervencién General de la
Administracién del Estado.

El articulo 98.1 de la Ley General Presupuestaria, establece lo siguiente:
«Cuando el 6rgano al que afecte el reparo no esté conforme con ¢l mismo. se procedera de la siguiente forma:

a) En los casos en que haya sido formulado por una Intervencidon Delegada. corresponderd a la
Intervencién General de la Administracion del Estado conocer de la discrepancia, siendo su resolucién obli-
gatoria para aquélla.

b) Cuando ¢l reparo emane de dicho Centro directivo o éste haya confirmado el de una Intervencién
Delegada, subsistiendo la discrepancia, corresponderd al Consejo de Ministros adoptar resolucion definitiva.»

Diremos, en primer lugar, que el régimen descrito en el articulo transcrito, se refiere a reparos en el dmbi-
to de gastos y pagos.
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Analizando el tema que nos ocupa, vemos que se deduce que habiendo conformidad entre la propuesta del
organo gestor y el érgano controlador. no se produce ninguna discrepancia entre ambos, y por tanto sigue el ex-
pediente su curso sin mds problema.

Ocurrirfa lo propio si, aun habiendo existido reparo del Interventor, ¢l érgano gestor se allanara al criterio
de aquél. con lo cual no llega a suscitarse discrepancia.

Pero serfa distinto si el érgano gestor no se conforma con el contenido del reparo. en cuyo caso hay que
distinguir los siguientes supuestos:

1.>  El reparo ha sido formulado por una Intervencién Delegada. En este caso. el érgano gestor, remitird
el expediente a la Intervencién General de la Administracién del Estado para que se pronuncie sobre la cuestién.
Hay que advertir que el expediente ha de contener toda la documentacién pertinente, incluido el reparo del
Interventor asi como el criterio que adopte el érgano gestor.

A la vista del expediente, la Intervencién General de la Administracidén del Estado, previo andlisis de to-
dos los extremos, emitird su criterio, el cual puede ser coincidente con el de su 6rgano delegado o con el del 6r-
gano gestor, ¢ incluso contener un dictamen que no coincide con ninguno de los anteriores.

Cualquiera que sea la postura quc adopte la Intervencion General de la Administracién del Estado sobre el
particular, ella vinculard a su érgano delegado. lo que equivale a que haya asumido la oportuna fiscalizacién di-
cho Centro directivo, relevando de dicha actuacién a su érgano delegado.

La Intervencién General de la Administracion del Estado comunicard su decision al érgano controlado y a
su Interventor Delegado, y en el supuesto de que el criterio de aquélla coincida con ¢l de dicho érgano, la cues-
tién se habrd resuelto sin mas trdmite, ya que el Interventor Delegado queda vinculado con dicha decisién, y en
definitiva, el érgano controlado ha recibido un informe que coincide con su criterio, con lo que el expediente se-
guird su tramitacion pacificamente.

Si ocurre que la Intervencion General apoya el criterio de su Interventor Delegado. emitiendo los mismos
argumentos que éste u otros mds amplios, si el drgano gestor se conforma con ello, también habrd quedado re-
suelta la cuestidn, y seguird el expediente segiin el criterio manifestado.

Caso de que el 6érgano gestor no participara del criterio emitido por la Intervencién General de la
Administracién del Estado, pasard las actuaciones al Consejo de Ministros que serd quien decidird en dltima ins-
tancia, y comunicard su decision a las partes interesadas. las cuales se tendrdn que atener a su dictamen, para darle
continuacién al expediente. Esto ocurre porque, tanto los érganos gestores como los controladores dependen del
Poder Ejecutivo, y como sabemos, su tltima instancia es el Consejo de Ministros.

Si la Intervencién General de la Administracién del Estado hubiera adoptado una posicién distinta del cri-
terio del Interventor y del Grgano gestor, estariamos en un caso similar, mutatis mutandis, al contemplado en los
pérrafos anteriores.

2.° El reparo ha sido emitido por la Intervencién General de la Administracion del Estado. En este caso,
16gicamente, no interviene para nada un drgano delegado de aquélla. y su tramitacién se deduce del contenido
del punto anterior, sin mds que excluir todas aquellas actuaciones que se referfan a la Intervencién Delegada.

En este orden de cosas, hemos de puntualizar que, cuando el érgano a que afecta el reparo se conformase
con el mismo o ¢l Consejo de Ministros decidiese de acuerdo con el Interventor, se pueden producir consecuen-
cias muy diversas segin la fase del procedimiento en que ello tenga lugar. Si ello ocurre antes de que hubiesen
nacido derechos a favor de terceros, la suspension del procedimiento, se transformard. sin mds problemas, de
provisional o cautclar, en definitiva.

Si, por el contrario, el reparo se formulase en la fase de cumplimiento de una obligacién vilidamente con-
traida. el drgano gestor, haciendo suyos los criterios del [nterventor o, en su caso, del Consejo de Ministros, ha-
bra de oponer al presunto acreedor las razones de legalidad, en virtud de las cuales la Administracién considera
improcedente hacer frente a la misma.

El procedimiento incidental para la solucién de discrepancias plantea una cuestién de interés: qué signifi-
cado puede tener la fiscalizacién de un gasto cuando su aprobacién corresponda al Consejo de Ministros. En tal
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supuesto, el reparo fiscal quedaria privado de efectos suspensivos y, en consecuencia, de su mis tipica arma
garantista. Ahora bien. pese a la limitacion expuesta no puede decirse que la fiscalizacién sea superflua. En
primer lugar hay que partir de que la Ley General Presupuestaria impone su prdctica respecto de todo acto sus-
ceptible de producir obligaciones y. por tanto, preceptiva también en los actos que emanaren del Consejo de
Ministros. En segundo lugar, la Intervencién General de la Administracién del Estado goza, incluso en este
caso, de independencia para emitir dictamen. Su informe tendrd el valor de un asesoramiento técnico y de una
advertencia de ilegalidad. en su caso. con asuncién de responsabilidad frente a la Hacienda Pdblica por parte
de quien lo emite.

Nos referiremos ahora, sucintamente, a la materia de reparos y discrepancias en la vertiente de derechos.

El articulo 96.2 de la Ley General Presupuestaria, establece que «cuando la disconformidad se refiera
al reconocimiento o liquidacién de derechos a favor de la Hacienda Pdblica. la oposicién se formalizard en
nota de reparo, y de subsistir la discrepancia. mediante la interposicién de los recursos o reclamaciones que
procedan».

Pueden considerarse como principios aplicables al «reparo» en el procedimiento del ingreso publico. los
siguientes:

a) Cardcter no suspensivo del mismo

Este cardcter, que puede considerarse como un principio de proteccién del Tesoro Publico, se corresponde
claramente con la facultad comprobadora o revisora que la Ley General Tributaria atribuye a la Administracion.

b) Articulacion por medio de los recursos o reclamaciones que procedan

El 6rgano reparante sélo podra hacer valer la pretension de su derecho. mediante la interposicion de algu-
no de los recursos que le autorizan lus disposiciones vigentes, tales como ¢l Reglamento del recurso de reposi-
cién y la normativa sobre procedimicnto en las reclamaciones econémico-administrativas. todo ello en aplica-
cion del principio general de legitimacién del Interventor General de la Administracion del Estado y sus érganos
Delegados contenido en la Ley General Tributaria.

Cuestién conexa con este planteamiento consiste en determinar el verdadero alcance de la «nota de repa-
ro» que el Interventor ha de formular en el ejercicio de sus facultades; entendemos que existicndo una reglamen-
tacién sobre el recurso de reposicidn, todos los reparos que formule la Intervencién deberdn considerarse como
recursos de reposicion, contra los cuales, caso de subsistir la discrepancia. sélo cabe por el 6rgano Interventor. o
bien el allanamiento o la reclamacién econémico-administrativa.

Seiialaremos, por tltimo, las diferencias en los procedimientos de «reparos».

En el gasto publico, el efecto del reparo puede ser suspensivo o no, en tanto que en el ingreso, como se ha
dicho anteriormente. nunca tiene aquel cardcter. En el gasto piiblico, para que se produzca ese efecto suspensi-
vo, solamente puede situarse el reparo en alguno de los supuestos que enumera el articulo 97 de la Ley General
Presupuestaria.

La solucién del reparo en el gasto piiblico se produce en via normal, es decir, en la propia via administra-
tiva mediante rectificacién por el Interventor General de la Administracién del Estado del informe causante del
reparo, o bien. en via excepcional, como es en el caso de subsistir la discrepancia, por la resolucién del Consejo
de Ministros; en tanto que en el ingreso publico la discrepancia da acceso a la via gubernativa, mediante los re-
cursos o reclamaciones que procedan,

5. ASESORAMIENTO DIRECTO: MATERIAS Y ORGANOS

La Intervencion General de la Administracién del Estado es un Centro directivo del Ministerio de
Economia y Hacienda, inserto por tanto en el Poder Ejecutivo, como érgano de control interno de la activi-
dad econémico-administrativa. En su calidad de dérgano de control ejerce la funcién interventora con plena
autonomyia e independencia con respecto a las autoridades cuya gestién fiscaliza; asi lo reconoce la Ley
General Presupuestaria en su articulo 16. Por otra parte, en cuanto a su consideracion como organo integra-
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do en la estructura jerarquizada de la Administracién del Estado ejerce una funcién asesora directa en las
materias de su competencia.

Este asesoramiento se dirige bdsicamente al Ministro de Economia y Hacienda, a la Comisién Delegada
del Gobierno para Asuntos Econémicos y al Consejo de Ministros.

Se trata de un asesoramiento a érganos superiores de la Administracién del Estado y de carécter directo, a
diferencia del asesoramiento indirecto que se ejerce con la resolucién de discrepancias o con la contestacién de
las consultas formuladas por los Interventores Delegados.

Esta funcion asesora se concreta en la emisién de diversos informes los cuales. siguiendo el régimen ge-
neral, en este caso, revisten cardcter facultativo y no vinculante. Se emiten a peticién del 6rgano superior cuando
éste los juzga necesarios para la toma de decisién en un asunto concreto ya sea para dictar un acto administrati-
vo 0 para promulgar una disposicidn normativa.

Las materias sobre las que recae el asesoramiento de la Intervencidn General son de muy diversa indole.
Asf se podrian citar, entre otras, las siguientes materias:

— Gestidn presupuestaria.

— Contratacién administrativa.

— Personal al servicio de las Administraciones piblicas.
— Reorganizaciones administrativas.

— Procedimiento administrativo.

— Contabilidad publica.

— Operaciones financieras del Estado.

— Responsabilidad patrimonial del Estado.

En este sentido. han sido informados por la Intervencién General las Leyes de Presupuestos Generales del
Estado de cada ejercicio, la nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Piiblicas y del
Procedimiento Administrativo Comiin o el reciente Reglamento en materia de responsabilidad patrimonial.
Asimismo, se han informado los proyectos de Ley de Contratos de las Administraciones Piiblicas y de
Arrendamicntos Urbanos, entre otros.

En este punto se ha de resaltar la diferencia cxistente entre la funcidn fiscalizadora y la funcién asesora
que ejerce la Intervencion General. El Consejo de Estado es el supremo érgano consultivo del Gobierno y como
tal. los asuntos en los que hubiera dictaminado el Consejo de Estado no pueden ser remitidos a informe de nin-
gln otro drgano de la Administracién del Estado. Es decir, en el ejercicio de su funcién asesora la Intervencién
General ha de emitir sus informes siempre con anterioridad a que el Consejo de Estado, como supremo érgano
consultivo, se pronuncie sobre el asunto de que se trate.

6. CONSECUENCIAS DEL ASESORAMIENTO DE LA IGAE
— nfluencia en la consecucion del principio de eficacia.

La funcionalidad y eficacia en la gestién de los servicios publicos, como respuesta a los principios consa-
grados en el articulo 31.2 de la vigente Constitucién Espaiiola. exigen que los actos administrativos de conteni-
do econémico permitan programar y ejecutar el gasto piblico con criterios de eficiencia, eficacia y economia.

Estos criterios se enriquecen con el principio de legalidad establecido en el articulo 133.4 del propio
Texto Constitucional, al regular que sélo se podran contraer obligaciones financieras y realizar gastos, de acuer-
do con las leyes.

Las directrices y orientaciones jurisprudenciales pueden servir de gufa primordial al 6rgano de control
para conjugar los principios de la dogmitica jurfdica con los pedimentos de celeridad, eficacia. economia, etc..
importados por las nuevas teorias evolutivas, dando entrada, con las debidas cautelas. al elemento socioldgico
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en el método interpretativo. De csta manea, la funcién interventora prestara su valioso apoyo a la tarea aplicati-
va del Derecho, en sus dimensiones meramente juridica y econdémica.

Como consecuencia de las modernas orientaciones imantadas por la creciente expansion de la accién esta-
tal en el campo econdémico sc precisa indagar, por el érgano de control. para su operatividad especialmente en
régimen de reparos y observaciones a formular en los expedientes sujetos a su revision, los principios que deben
alumbrar el medio instrumental de interpretacidn y subsiguiente aplicacién de normas, incluidas las de tipo eco-
némico. en orden a los objetivos imperantes, los cuales, aunque por el momento no estdn sobradamente desarro-
llados, si cuentan con suficiente respaldo del ordenamiento patrio.

En normas directamente relacionadas e incrustadas en el Derecho financiero encontramos objetivos pro-
minentes claramente definidos, reconducibles a remozar el régimen tributario, incrementar la cifra global de re-
caudacién, formacién del ahorro privado, fomento de determinadas inversiones. asignacién equitativa y eficaz
de los recursos piiblicos, etc.

Evidentemente, estas consignas ofrecen a la funcién de control de legalidad vastas perspectivas para una
proporcionada renovacién, impeliéndole a vigorizar las tareas de equipo con los érganos controlados, siempre
que no haya intromisiones en las atribuciones respectivas, buscando afanosamente la economia y opcién en la
realizacion de sus cometidos.

Por otra parte, las técnicas de racionalizacién, productividad y rendimiento en general —sin olvidar su
simple valor instrumental al servicio de los fines que persiguen las normas juridicas—. podrdn utilizarse a modo
de propedéutica por el érgano de control, para contribuir a formar el juicio del funcionario que lo desempena,
sin salirse por ello de la inexcusable fidelidad a la legalidad integralmente considerada.

Esperemos que en un futuro préximo se alumbre, con el mayor rigor y con perfiles transparentes un nuevo
dominio juridico publico, «el Derecho de la economia», que al lado del Derecho financiero o incrustado en él,
regule ampliamente los instrumentos juridicos de que la Administracién ha de valerse para desarrollar sus nue-
vas funciones econémicas en el seno de la comunidad, modelando una normativa econémico-financiera que di-
suelva posibles antagonismos entre el principio de legalidad strictu sensu y el desarrollo econémico.

Las realidades econémicas. a no dudar, tendrdn cada vez mas amplia acogida cn el recinto de la teoria ju-
ridico-financiera, cuando su andlisis llegue a hacerse absolutamente indispensable para captar el espiritu de las
normas y asi asegurar su recta aplicacion. Mientras tanto, habrd que apresurarse a descubrir todas las vias 16gi-
cas a través de las cuales la dimension econdmica penetre en la normativa juridica.
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