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PROLOGO

La Direccién de Intervencion del Gobierno Vasco organizé a lo largo
de los dias 19, 20 y 21 de septiembre de 1990 un encuentro de los 6rganos
de control interno de las Administraciones Piblicas bajo ¢l titulo de «Jor-
nadas sobre Panorémica del Control Interno en la Administracién Piblica.
Nuevos enfoques de futuro». Estas Jornadas, que se desarrollaron en ?'
Palacio de Miramar de Donostia-San Sebastidn, contaron con la presencia
de Interventores Generales y responsables de control interno y contabilidad
de la Administracién del Estado. de quince Comunidades Auténomas y de
las Diputaciones Forales de Alava, Guipdzcoa y Vizcaya, asi como Con-
sejeros del Tribunal Vasco de Cuentas Piblicas y Altos Cargos y técnicos
del Departamento de Hacienda y Finanzas del Gobierno Vasco.

A lo largo de las Jornadas se desarrollaron una serie de temas relaci.o-
nados con la problemdtica del control interno y la contabilidad en el ﬁlnblfo
de las Administraciones Piiblicas, guiados todos ellos por el nexo comin
de profundizar en la situaci6n actual y discutir las modificaciones a introducir
en los modelos vigentes de ejercicio de tales materias, a fin de adaptarlos
al necesario proceso de modernizacién que el Sector Piiblico exige.

En esta publicacién se recogen las ponencias presentadas y expuestas
por cada uno de los conferenciantes, con el propésito de poner a disposicién
de los que no pudieron asistir a las Jornadas el conocimiento de los asuntos
debatidos y servir de recuerdo a aquellos que si estuvieron presentes, asi
como de poder ser utilizada como instrumento de lectura y consulta por
unos y otros.

Desde estas lineas, quiero agradecer nuevamente a todos los partici-
pantes, su presencia activa en las Jornadas y felicitar especialmente a los
ponentes por su esfuerzo y su brillante exposicién de los temas tratados.

Javier Losa Ciganda
Director de Intervencion




PALABRAS DEL CONSEJERO DE HACIENDA Y FINANZAS
DEL GOBIERNO VASCO EN EL ACTO DE APERTURA DE LAS
JORNADAS

Jaunandre guztioi egunon, jakina denez «Herri Administrazioctako Bar-
ne Kontrolaren Egoera, Etorkizunerako Nondik Norako Berriak» izenda-
tutako ihardunaldi hauei hasera ematea egin daitekeen gauzarik errazena da
ongi etorri honen garrantzia ezin baita parekatu egitarauan dauden ponentzi
eta hitzaldien mamiaz. Hortaz, bada, ongi etorri hemen batu zareten guztioi.

Quiero daros la bienvenida a todos cuantos habeis venido a participar
en estas Jornadas y agradeceros vuestra presencia aqui al haber dejado
vuestros quehaceres habituales. Vaya este agradecimiento dirigido muy es-
pecialmente a quienes han realizado un mayor esfuerzo en la preparaci6n
y presentacion de las ponencias que constituirdn a lo largo de estos dos
dias, el marco de reflexién sobre el que volcar los enfoques de futuro de
una actividad tan trascendental para una Administracién moderna como es
el control interno de su actividad cconémica.

Espero que el trabajo que seguramente se os habrd acumulado a la
vuelta de estas Jornadas se vea recompensado con los frutos que obtengais
de los asuntos puestos a debate en este encuentro, ya que todo alto que s¢
haga en el trabajo del dia a dia para dar pie a reflexiones, espero que
fructiferas, y para intercambiar experiencias, espero que enriquecedoras para
todos, es tiempo ganado que permite atisbar soluciones eficaces a los retos
que plantea el futuro del control interventor.

Es precisamente en este sentido en el que se ha querido enfocar la
reflexién de estos dos dias de cambio de impresiones acerca de un tema
que preocupa a todos, como es la blisqueda de nuevas perspectivas de futuro
en el control interno, y ello no tanto para establecer cudl es el futuro de la
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funcxfm interventora sino por fijar posibles nuevos pardmetros de ejercicio
efectlyo del control interno y nuevos modelos de contabilidad piblica, con
especial énfasis en posibles modos innovadores de control y seguimiento
de la actividad econ6mica en la Administracién Piblica.

Mi. deseo es que las experiencias de estas Jornadas, que organiza nuestra
(’Io.mumdad Auténoma por primera vez, se unan a las que a lo largo de los
Gltimos aos se han ido sucediendo en encuentros continuados con parecidos
cont'enidos y. todas juntas, puedan propiciar férmulas de renovacién y pro-
gresxép dtj, la Administracién, meta esta que debe estar en el norte de toda
organizacion que responde ante si misma y ante los ciudadanos y a cuyo
logro no es ajeno el empeiio de la funcién de control interventor.

Alfonso Basagoiti Zabala
Consejero de Hacienda y Finanzas

10

LA VERIFICACION POSTERIOR.
INSTRUMENTOS DE CONTROL INTERNO
EN RELACION AL CUMPLIMIENTO DE
LOS FINES DE LOS PROGRAMAS DE
GASTO PUBLICO



COMPROBACION CUALITATIVA DE LAS
REALIZACIONES DE OBRAS, SERVICIOS
Y SUMINISTROS

IImo. Sr. D. Juan Murria Arnau
Interventor General de la Generalitat Valenciana




El tema, aunque no es novedoso, sigue siendo del méximo interés.
Enfocaré su exposicion a través de la normativa de la Comunidad Valen-
ciana, reflejo en muchos aspectos de la estatal.

Este aspecto de la funcién interventora lo encontramos inicialmente en
el Real Decreto de 3 de Marzo de 1925, que definfa la funcién como la
intervencion de la inversion de las cantidades destinadas a realizar servicios,
obras y adquisiciones y la comprobacion de existencias de personal, bienes
¢ inmuebles, planteando una verdadera verificacién de la inversién efec-
tuada, ademds dc¢ la comprobacion de la documentacion justificativa.

En el citado Real Decreto se especifica desde el informe a cmitir hasta
las diferentes fases del procedimiento aplicable, sefialando por dltimo, que
los ordenadores de pago se abstendrdn de expedir ningin libramiento en
firme si, siendo preceptiva, no consta en el expediente que ha tenido lugar
la comprobacién de la inversion.

De lo hasta aqui expuesto conviene resaltar una interpretacion: «El
dltimo pago de una inversién no puede efectuarse sin la aportacién de la
correspondiente acta de comprobacion».

La aprobacién en 1977 de la Ley General Presupuestaria supuso una
reduccién importante en la extensién del ejercicio de la funcién hasta el
momento, dado que en su articulo 23 se especificaba que la intervencién
de la aplicacién o empleo de las cantidades destinadas a obras, suministros
y adquisiciones, comprenderé el examen documental, suprimiendo la ex-
tension de la comprobaci6n a la correccién de la inversion.

La limitacién anterior queda matizada por la regulacién expresa que
de la materia efectia la vigente Ley de Contratos que determina la com-
probacién «in situ» de la-inversién.
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La Intervencién General de la Administracién del Estado tiene sobrada
actuacién en este tema y cabe concluir, bajo mi punto de vista, que esta
comprobacién es absolutamente necesaria.

La normativa que regula la intervencién de la inversién en el dmbito
de la Comunidad Valenciana nace en la Ley de Hacienda Piblica y se
desarrolla por un Decreto del Consejo de la Generalitat del afio 1987, del
que s6lo destacaré los aspectos fundamentales:

— Se define la funcién interventora como examen-informe de los do-
cumentos justificativos de los mandamientos de pago que se expidan para
su ejecucién.

— Se atribuye la comprobacién en exclusiva a los interventores de-
legados del Interventor General de la Generalitat Valenciana, como con-
secuencia légica de la asignacién de funciones que realiza la Ley de Hacienda
Piblica.

— Se establece la comprobacién con carédcter preceptivo para cuantfas
de gastos superiores a cinco millones de pesetas para el ejercicio 1987. En
la actualidad esta limitacién se sitiia en veinticinco millones.

— Se determina la adscripcion de asesores, a los funcionarios inter-
ventores, a cargo de técnicos facultativos de la Generalitat con especialidad
adecuada al bicn a comprobar.

— Se regulan las discrepancias que puedan plantearse como conse-
cuencia de los reparos de los Interventores, atribuyendo al érgano gestor la
responsabilidad de certificar la recepci6n de las inversiones cuya compro-
bacién no sea preceptiva.

— Se especifica la obligatoriedad de unir al dltimo o Gnico pago, el
acta de recepcién provisional de conformidad o certificacién de conformidad
del 6rgano gestor.

Por dltimo, se sefala que la designacién del Interventor General tiene
el carécter de autorizaci6n a efectos de comisiones de servicio y percepcién
de indemnizaciones.

La aplicacién de la normativa que acabo de exponer, suscité que se
pusieran de manifiesto una serie de problemas resueltos mediante la publi-
cacién de un Decreto en el afio 1989, que elevé la cuantia para comprobaci6n
preceptiva a aquellos gastos que superaban los veinticinco millones, agili-
zando gran cantidad de expedientes de escasa relevancia, y una circular de
la Intervencién General que concret6 los siguientes puntos:

— EI acto material de la comprobacién debe ser pactado entre los
distintos asistentes y no impuesto unilateralmente.
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— La justificaci6n del dltimo pago de la inversién implica que la dltima
certificacién de obra debe coincidir con la terminacién de la misma en el
plazo previsto, debiendo incorporarse a la propuesta de pago el acta de
recepcion. En los casos en que sin producirse el debido acuerdo se prorrogara
un contrato una vez ultimado el plazo de ejecucion, y resultaran pendientes
de certificacién cuantias no significativas en relacién al coste de la obra,
debe darse cuenta a la Intervencién General por parte del Interventor-De-
legado al objeto de que se adopten las medidas necesarias para regularizar
la situacién.

Otra Instruccién, en este caso con fecha 20 de Marzo del aiio 1939,
agiliz6 los trimites respecto a la recepci6n de los vehfculos automéviles
simplificando el procedimiento a seguir en estos supucstos.

En la actualidad la normativa, en los términos expuestos, estd in}egrada
en un sistema informatizado que posibilita la periGdica emisién de ll§t§dos.
con frecuencia mensual, de todas las inversiones, servicios y suministros
de las distintas Consellerias que son remitidos a los correspondientes Cc.ntros
Directivos, al objeto de que, en su caso, y previo al inicio de actuaciones
por parte de la Intervencién General, los diferentes Centros lmphcaflos
adopten las medidas necesarias que permitan cumplir el ObjellV(? més im-
portante en este caso: que el gasto se produce, que se produce bien y tal y
como estaba proyectado.
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VERIFICACION DEL DESTINO EN LA
EJECUCION DE PROGRAMAS
SUBVENCIONALES

Ilmo. Sr. D. Jesas Lazaro Cuenca
Subdirector General de Estudios y Coordinacién de la
I.G.AE.



Un aspecto diferenciado dentro del control de realizaciones lo cons-
tituye el control sobre el destino de las subvenciones o, més propiamente,
el control sobre las politicas subvencionales.

En relacién a la materia parece necesario en principio, y dada la mul-
tiplicidad y variedad de definiciones existente, acotar el concepto de sub-
vencién. Desde un punto de vista amplio la subvencién no es sino una ayuda
dada por una persona, fisica o juridica, a otra persona, fisica o juridica. De
este concepto amplio se ha llegado a un concepto genérico restringiéndolo
al dmbito de los presupuestos de las Administraciones Piblicas; en este
sentido, de acuerdo con el Cddigo de riibricas presupuestarias, se considera
subvencion toda transferencia sin contrapartida concedida por una Admi-
nistracién Piblica con cargo a los Capitulos IV (Transferencias corrientes)
y VII (Transferencias de capital) de su Presupuesto.

No obstante. estas definiciones no sirven para acotar el concepto de
subvencién al no tener en cuenta factores que constituyen la esencia de la
subvencién y que sirven, en consecuencia, para diferenciarla de otros con-
ceptos relacionados pero completamente distintos.

En principio, una subvencién es una ayuda que supone una traslacién
patrimonial, normalmente en forma monetaria, del patrimonio de la entidad
puablica que la concede al patrimonio del que la percibe, lo que sirve para
diferenciarla de otras ayudas como son las concedidas en forma de beneficios
fiscales. La exigencia de concesién por una Administracién Piblica, ligada
a su financiacién presupuestaria, sirve asimismo para diferenciar la sub-
vencién del concepto genérico de donaci6n.

Otro factor esencial a la subvencién es el de tratarse de ayudas con-
cedidas a fondo perdido, sin que exista contraprestacién por parte de be-
neficiario, no pudiendo calificarse como tal la carga o condicién que como
veremos se asocia a la subvencién concedida. Este factor tiene su impor-
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tancia en la diferenciacién de la subvencién de determinadas figuras con-
tractuales tramitadas en forma de convenio, ante la inexistencia de su ti-
pificacién explicita en la normativa administrativa, en el que se contempla
una relacién directa entre la financiacién de una actividad por una Admi-
nistracién Piblica y la realizacién de dicha actividad por un tercero, con-
figurdndose esta actividad propiamente como una contraprestaci6n.

Por otra parte, la subvencién ha de tener carécter graciable; la Ad-
ministracién puede o no otorgarla, no viene obligada a su concesién, si
bien, una vez que la ha otorgado, nace una relacién directa con el beneficiario
que no puede revocarse libremente. Ella puede servir para, por ejemplo,
distinguir estas ayudas de la financiacién dirigida a otras Administraciones
Publicas que se contiene en los Capitulos IV y VII de los Presupuestos
Generales del Estado.

Igualmente, tampoco pueden catalogarse como subvencion las trasfe-
rencias desde una Administracién a Organismos dependientes de la misma,
dado que cn este caso, ademds no existe un tercero ajeno a la Administracién
concedente.

Un dltimo factor diferenciador, que considero de especial interés, es
la carga o condicién a que antes nos referiamos. La subvencién es una
ayuda condiconada. se concede a terceros que cumplen determinadas con-
diciones y para que estos terceros realicen una actuacién o adopten una
conducta que la Administracién concedente considera que est4 en orden al
interés general que la misma persigue.

El especial interés de este factor para el control viene dado porque
marca cual va a ser el objeto del control de subvenciones, la comprobacién
de la realizacién de las actuaciones o conductas que se consideran dentro
del interés general y que constituyen la carga impuesta al tercero que percibe
la subvencién.

No pueden considerarse especificamente como subvenciones, en con-
secuencia, los subsidios o las prestaciones sociales, porque en las mismas
no se estd imponiendo carga alguna a quien las percibe; con el mero hecho
de reunir una serie de requisitos, de estar en unas determinadas circunstan-
cias, se le entrega la prestacién sin obligarse a realizar ningln tipo de
conducta o actividad en razén a su percepcién.

Delimitado, siquiera a grandes rasgos, el concepto de subvencién,
debieramos pasar a considerar su materialidad, su importancia cuantitativa
y también su importancia cualitativa a efectos del control.

Las subvenciones constituyen a nivel estatal una de las partidas m4s
importantes del Presupuesto de Gastos. En un concepto amplio, como trans-
ferencias concedidas con cargo a los Capitulos IV y VII de los Presupuestos,
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suponian para 1989, el Gltimo Presupuesto cerrado, 5°27 billones de pesetas,
es decir, suponian el 58% de todos los gastos del Estado, necesitindose
para su financiacién el 66% del total de los ingresos no financieros en dicho
Subsector.

Estas transferencias han ido creciendo ininterrumpidamente, si bien,
en términos reales, se han mantenido a lo largo del tiempo en un porcentaje
alrededor del 13, del 13°2, del 13°4% del PIB. Ahora bien, si hablamos de
subvenciones en estricto sentido, si quitamos todo lo que es la financiacién
de otras administraciones publicas via Presupuestos Generales del Estado,
como puede ser la dirigida a los propios Organismos Auténomos estatales,
o a la Seguridad Social, o a Corporaciones Locales y Comunidades Auté-
nomas, la cifra se reduce bastante. Subvenciones en estricto sentido, ha-
ciendo abstraccién de dicha financiacién, y haciendo abstraccién de lo que
son prestaciones sociales, se concedieron y pagaron en 1989 por el Estado
y sus Organismos Auténomos alrededor de 1’7 billones de pesetas. De todas
formas, esta cifra sigue sicndo la cifra de gastos, en cuanto a tipo de gasto,
mds importante en lo que son las Administraciones Puablicas Centrales.
excluida la Seguridad Social.

Para el conjunto de las Administraciones Piblicas, incluyendo las Ad-
ministraciones Publicas territoriales. esta cifra se elevaria a 2’2 billones de
pesetas.

El hecho de quc este tipo de gasto sca ¢l mas importante dentro de los
Presupuestos, implica que debe de tencr una atencidn especial por parte del
control. Pero esta atencién especial no se deduce solamente de su impor-
tancia cuantitativa, sino también de las especiales caracteristicas de la sub-
vencién, que han hecho que en otros paises, como es el caso de Suecia o
incluso la Comunidad Econémica Europea, sea considerada como un 4rea
de riesgo. Asi el Parlamento Europeo, estima a este respecto que ¢l 10%
de las subvenciones concedidas acaban en fraude. Y esto es asi, porque
existen una serie de caracteristicas especificas de la subvencién que provocan
que el fraude en el gasto se dé més ficil en las subvenciones que en ningin
otro tipo de gastos. Una de estas caracteristicas es el hecho de que falte la
contraprestacién. En un contrato, de acuerdo con las leyes, debe de existir
una contraprestacion previa al pago, se debe de haber acreditado previamente
al pago por la Administracién contratante, que el tercero ha cumplido con
sus obligaciones correlativas. En la subvencién esto no es asf; en algunas
subvenciones se ticne que acreditar que se ha cumplido el destino, que se
ha realizado la actividad que da lugar a la subvencién, con anterioridad al
pago. Pero estamos viendo dltimamente que esto sucede cada vez en menos
tipos de subvenciones, y es normal porque la subvenci6n en Gltimo término
debe de ser un medio de financiacién de la actividad.

Por otra parte, de todos es sabido que la politica de subvenciones no
es una politica Gnica; las subvenciones se dirigen a muchos sectores y para
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la promocién de multitud de actividades diversas. De hecho, en el Estado
existen més de quinientos tipos distintos de subvenciones, y se conceden a
una multiplicidad de beneficiarios en el Estado, pues simplemente para las
ayudas a agricultura, a produccién agricola con cargo al FEOGA existen
mds de trescientos ochenta mil perceptores de subvenciones en el afio 1989.
Esto hace que el control sea a veces muy dificil o précticamente imposible,
al menos considerado en un sentido de control exhaustivo.

Asimismo, el hecho de que cada tipo de subvenci6n tenga un carécter
distinto, de que no podamos hablar de subvenciones en general, sino que,
cuando intentemos concretar, tengamos que bajar al tipo de subvencién de
la que estamos hablando, hace muy dificil la existencia de un marco general
normativo aplicable a todas las subvenciones; marco normativo que, por
otra parte, aun siendo dificil, no ha habido preocupacién por encontrarlo
hasta los dltimos anos, de forma que, como ya ha habido ocasién de comentar
en otras ocasiones, este marco normativo se nos reduce en el Estado a dos
articulos en la Ley General Presupuestaria; un articulo en el Reglamento de
Ordenacién de Pagos, un Decreto y dos articulos que hacen referencia a las
subvenciones en otros Decretos, y aparte, estas normas de cardcter general
se contradicen entre si: son normas que han ido surgiendo en distintos
momentos del tiempo y, algunas de ellas hay que entenderlas derogadas
por las normas que han ido saliendo posteriormente.

A esto se anaden otras razones para cntender que las subvenciones
constituyen un 4rea de riesgo y por lo tanto el control del destino en politicas
subvencionales debe de ser un objetivo bésico del control realizado por
6rganos de control interno. Y es que cada vez mds en las subvenciones no
hay una dnica relacién entre la Administracién que la concede y el bene-
ficiario que la recibe, cada vez hay mas personas que se introducen dentro
de esta relacién, son lo que conocemos como entidades colaboradoras de
las Administraciones Piblicas gestoras de estas subvenciones. El ejemplo
tipico cn esta materia quizds lo constituyan las subvenciones a la recon-
versi6n industrial, y las sociedades gestoras de reconversién industrial; el
Estado no concede directamente, no abona directamente las subvenciones,
ni tiene una relacién directa con el beneficiario en materia de reconversi6n
industrial; para ello se sirve de un Ente Piblico creado en base a la Ley de
Reconversién, sometido a una normativa especifica dada por dicha Ley, y
es este Ente el que se relaciona con los benceficiarios. En consecuencia el
control del destino de subvenciones ya no solamente debe de extenderse
hacia los beneficiarios, sino que debe de extenderse hacia todos los que
participan en el proceso, también hacia estas entidades colaboradoras. Y
por otra parte, no (nicamente van a intervenir estas entidades en la gestién
de las subvenciones, sino que van a intervenir otras Administraciones Pd-
blicas, siendo cada vez mds frecuentes ayudas, que tienen su nacimiento
en Presupuestos Generales del Estado, pero que son gestionadas por otras
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Administraciones, ya sean Administraciones Autonémicas o Administra-
ciones de Corporaciones Locales.

Esto nos lleva a la necesidad, como comentaba anteriormente, de de-
sarrollar un esfuerzo especifico y un esfuerzo importante en materia de
control de subvenciones, y mds teniendo en cuenta que las subvenciones
han sido algo que no se ha controlado suficientemente en el pasado.

En cuanto especificamente al control de subvenciones, como comen-
taba, hay realmente en estos momentos muy pocas normas para su reali-
zacién, debiendo proceder mediante una via interpretativa de esas normas,
y ligada al concepto de lo que es una subvenci6n.

La regulacion del control de subvenciones, viene recogida en dos arti-
culos de la Ley General Presupuestaria. Uno de ellos es el articulo 18, en
relacién al control financiero, el otro serfa el articulo 16 6 el 92, en relacién
a la funcién interventora. Los articulos de funcién interventora, nos lievan
a que si todos los actos con contenido econémico de la Administracién del
Estado y de sus Organismos Auténomos estén sujetos a este control previo
de legalidad, obviamente las subvenciones también lo estdn. Especifica-
mente el articulo 18 si trata del control de subvenciones, y viene a decir
que los entes que perciben subvenciones estdn sometidos a control finan-
ciero. Pero este articulo 18 nos aclara con qué procedimientos, con qué
alcance se ejerce este control, contemplando a este respecto una regulacion
reglamentaria.

Esta regulacién reglamentaria existe tanto para el control de funcién
interventora como para el control financiero, en un Decreto del afio 1978.
Por la época en que tiene lugar la aparicién de este Decreto, la regulacién
contenida en el mismo sigue siendo un tanto oscura. sigue dejando muchos
aspectos en la indeterminacién, subsistiendo la necesidad de clarificar nor-
mativamente en qué ha de consistir. El Decreto viene a especificar que en
funcién interventora debe de existir una comprobacién material del destino
dado a las ayudas: en materia de control financiero lo que viene a especificar
es que este control debe de dirigirse a verificar la situacién econémico-
financiera de las empresas o particulares que han percibido subvenciones.

Es claro que de acuerdo con el propio concepto de subvencién y con
el concepto de este tipo de control contemplado en el articulo 17 del Texto
Refundido de la Ley General Presupuestaria, el alcance del contro financicro
de subvenciones no podemos limitarlo a la verificacién de la situacién
econémico-financiera del ente, sino que obviamente ha de alcanzar a la
verificacién del cumplimiento de las condiciones que dieron lugar a la
concesién de la subvencién, y, también a la del cumplimiento de la carga
impuesta al beneficiario de la subvencién.

Ademis teniendo en cuenta que el articulo 18 se refiere a perceptores
de subvenciones, es englobable dentro del mismo tanto el control sobre las
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entidades colaboradoras que participan en la gestién de subvenciones como
el control sobre los beneficiarios dltimos.

En cuanto al control al que se refiere el articulo 2 del Decreto 1124/
78, es decir, la comprobacién material del destino dado a las subvenciones
0 ayudas, dentro de lo que es comprobaci6én de la inversién en funcién
interventora, hay que tener en cuenta que es un control normalmente in-
suficiente, porque al ser comprobaci6n material para que sea efectiva la
actividad subvencionada ha de haber dado lugar a una presencia fisica
constatable, bien sea la adquisicién de un edificio, la de un determinado
equipo por la empresa o por el panicular que se subvenciona, etc. y en el
resto de los casos, cuando lo que impone la subvencién es un comporta-
miento, o cuando la subvenci6n se dirige exclusivamente a la financiacién
de una actividad desarrollada por el beneficiario de la subvencién, no s¢
puede llegar a esta comprobacién material, hay que buscar otro medio de
control, que es el control financiero.

Igualmente, atin en el caso de una actividad constatable materialmente.
tampoco seria suficiente la mera comprobacién material porque quedan fuera
otra seric de aspectos que es también necesaria controlar. Quedan fuera
aspectos como la realidad del cumplimiento de las condiciones que dieron
lugar a la concesi6n de la ayuda. la verificacién de que no se han ocultado,
o falseado por el beneficiario determinadas condiciones en la acreditacién
que tuvo que presentar para esa concesion: quedan fuera también aspectos
tales como la propiedad de ese bien que se puede verificar materialmente,
el coste que ha tenido, la financiacién por medio de la cual se ha adquirido.
etc.

Consideramos pues que en cualquier caso, si bien, la comprobac16n
fisica de la existencia del bien por el cual se concedi6 la subvencién sigue
siendo necesaria, este control, debe de ser complementado con un control
financiero.

Vamos a ver seguidamente, a la luz de la normativa y a la luz de lo
que es el concepto de subvencién, en qué debe consistir y cémo se debe
realizar este control financiero.

El sujeto de este control, en principio esta claro; el sujeto serén los
perceptores, dice la Ley, de las ayudas concedidas con cargo a los Presu-
puestos Generales del Estado, es decir, tanto las Entidades colaboradoras
como los beneficiarios tltimos de estas ayudas. Pero, esto incluso es dis-
cutible, porque no podemos olvidar que los 6rganos de control interno son
precisamente esto: internos; que su finalidad est4 en la mejora de la Ad-
ministracién donde estdn encuadrados; y que sus esfuerzos se deben de
dirigir por tanto en esta linea, y deben de estar dentro del 4mbito de dicha
Administracién. Quiz4 por eso la redacci6n, las palabras que utiliza el
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articulo 18 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria. Este
articulo contempla: «EI control financiero, por razén de las subvenciones
percibidas por empresas o particulares con cargo a los Presupuestos Ge-
nerales del Estado, se realizard...». Hay una llamada, una uni6n por lo tanto
entre lo que es ¢l control financiero sobre perceptores de subvenciones y el
control financiero en general, es decir el control financiero definido en el
articulo 17 del Texto Refundido. Y este control financiero, no lo olvidemos,
no es sino un control sobre las entidades que conforman el sector piiblico.
Asi, pues, podemos llegar a la conclusién de que el control financiero de
las subvenciones, el control ejercido sobre los perceptores de subvenciones
no debe de perder de vista la gestién realizada por la Administracién con-
cedente. Porque, en (ltimo término, la finalidad de este control sobre per-
ceptores de subvenciones ha de ser el mejorar la gestién realizada por esa
Administracién concedente.

Cuando controlamos a perceptores de subvenciones, cuando hacemos
auditorfas a estos perceptores de subvenciones, en Gltimo término. lo que
estamos determinando, si encontramos fraudes o presuntos fraudes en la
utilizacién de estas subvenciones, son fallos del sistema de control interno
dc la Administracién concedente: fallos que pueden estar en las propias
normas reguladoras de la subvencion, o en ¢l propio control de la entidad
concedente sobre los beneficiarios. El control del drgano de control interno
sobre las subvenciones no debe de ser el tinico control que se realice sobre
los perceptores de subvenciones. Por el mero hecho de conceder una sub-
vencién una determinada Administracién, un determinado érgano gestor.
ese Organo gestor viene obligado a verificar que, el interés general perse-
guido con la subvenci6n se alcance, y a vigilar que las condiciones para la
concesion de la subvencién efectivamente se cumplen, asi como a verificar
que el destino de la ayuda, que es el presupuesto para que ese interés general
que se persigue se alcance, se cumple efectivamente.

Esto, desgraciadamente, es mds un deseo que una realidad. La verdad,
es que este control por parte del érgano gestor sobre qué uso hace de la
ayuda el beneficiario en la préictica no existe. Como mucho, y sélo para
determinadas subvenciones, lo que viene a existir es una comprobacién
material por parte de determinadas unidades dependientes del érgano gestor,
sobre realizaciones fisicas a las que iba dirigida la subvencién, pero no
sobre el resto de los aspectos. Esta insuficiencia es obligacién del érgano
general de control interno ponerla de manifiesto.

De hecho, su control sobre subvenciones debe de ser un control no
solamente sobre el beneficiario, sino un control sobre politica subvencio-
nadora, y que debe de alcanzar a la gestién y al control realizados por los
entes que gestionan las subvenciones. Directamente relacionado con el con-
trol sobre los beneficiarios, debe de haber un control sobre el sistema de
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control interno utilizado por los 6rganos gestores, porque este conocimiento
del sistema de control interno de 6rganos gestores y de sus posibles fallos,
nos va a servir para clarificar el alcance que debemos dar a nuestro control,
nos va a servir para planificar el control que debemos realizar sobre los
perceptores de subvenciones. A la inversa, el control realizado sobre los
perceptores de subvenciones nos va a poner de manifiesto, y este es nuestro
objeto, si existen fallos en el sistema de control interno que deben de ser
solucionados, y que, por lo tanto, deben de ser puestos de manifiesto en
nuestros informes.

El control sobre subvenciones debe ser por lo tanto un control integral
que se dirija a todos los elementos que intervienen en el proceso de gestién.

En cuanto al objeto del control financiero de subvenciones dados el
objeto genérico del control financiero y el propio concepto de subvencion,
se concreta en la actividad subvencionada con una multiplicidad de objetivos
dc control que pueden resumirse, en los siguientes:

* Verificacién del cumplimicento por los beneficiarios de las condi-
ciones para poder acceder a la ayuda, esto es, determinaci6n de que
el beneficiario cumple todas las condiciones impuestas por la nor-
mativa reguladora de la subvencién. de que no ha falseado ninguna
de ellas en la documentaci6n acreditativa que se haya presentado,
que asimismo no haya ocultado ninguna circunstancia que impo-
sibilite 0 modifique la ayuda percibida, y de que el cumplimiento
de estas condiciones, en su caso se haya mantenido en el tiempo.

* Verificacién del cumplimiento por los beneficiarios de las condi-
ciones impuestas para el disfrute de la ayuda, dado que en deter-
minadas lineas de ayuda se impone al beneficiario el mantenimiento
de una conducta de realizacién de determinadas actuaciones para
poder seguir disfrutando de la misma.

* Verificaci6n, en su caso, de la situacién econémico-financiera del
beneficiario, cuando se realice un control previo a la concesién de
la ayuda o cuando dicha situacién sea determinante para la concesién
o la fijaci6n de la cuantia de la ayuda percibida o a percibir.

* Verificacién del cumplimiento de las obligaciones impuestas, en su
caso, a la entidad colaboradora, la principal de las cuales es ob-
viamente, la entrega de los fondos al beneficiario iltimo, pero que
puede coexistir con otras tareas de verificacién o comprobacién
sobre dichos beneficiarios.

* Verificacién del sistema de control interno del 6rgano gestor de las
ayudas, expediente/s tramitado/s, comprobaciones documentales o
materiales efectuadas, procedimiento seguido, normas de funcio-
namiento interno, etc.
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* Verificacién del destino dado a los fondos percibidos por los be-
neficiarios y/o del cumplimiento de la carga o comportamiento
impuesto al beneficiario de la ayuda como consecuencia de la mis-
ma. Esta carga o comportamiento impuesto puede ser simplemente
el destinar los fondos recibidos a una determinada adquisicién o
actividad, pero junto a ello o en su lugar lo que se puede imponer
es una determinada reestructuracion de la capacidad productiva, el
mantenimiento del nivel de empleo, la realizacién de determinada
politica de inversiones o de autofinanciacion, etc.

* Verificacion de los efectos conseguidos con la subvencién. Con las
subvenciones, como hemos visto, se persigue un determinado in-
terés general que constituye la ratio ltima de cada linea de ayudas,
debe verificarse, por tando si dicho interés se consigue o no o hasta
qué punto se consigue. A nadie se oculta la dificultad de este
objetivo de control que, normalmente, no podrd verificarse respecto
a una subvencién concreta, sino en relacion a la linea de ayudas en
que se inscribe, y que necesitard de indicadores. no siempre dis-
ponibles, sobre el impacto causado en un sector econémico de
actividad con dicha linea y relacionados con el esfuerzo financiero
de la Administracién concedente.

Respecto a la finalidad del control de subvenciones, como ya se ha
indicado, no se trata de detectar, denunciar y perseguir el fraude cometido
aisladamente por un determinado beneficiario, sino de la mejora de la gestién
seguida en la politica de subvenciones de que se trate, evitando con ello
que tales fraudes puedan subsistir.

Debido a esta finalidad y objetivos, el control sobre subvenciones no
debe dirigirse a entender exclusivamente de ayudas concretas concedidas a
beneficiarios determinados sino a una determinada linea o politica de sub-
venciones, puesto que, de otra forma, no podrian obtenerse conclusiones
relevantes en el sentido indicado. El control de subvenciones ha de ser un
control integral.

Asi, en los dltimos planes anuales de auditoria de la Intervencién
General de la Administracién del Estado, no se seleccionan, en principio,
perceptores concretos sino que se escogen lineas de subvenciones a auditar
en funcién de su importancia y materialidad, del mayor o menor riesgo que
existe en cada linea y del conocimiento que se tiene de su gestion, una vez
escogida la linea es cuando se selecciona una muestra de perceptores de
ayudas con cargo a la misma.

Por iltimo en relacién a los aspectos bésicos del control ﬁnal‘lciero de
subvenciones queda por tratar los procedimientos a seguir en el mismo. En
raz6n a la finalidad y objeto, a la pluralidad de objetivos antes seialada,
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dichos procedimientos deben ser procedimientos de auditoria legal. Hay
que integrar procedimientos de auditoria de cumplimiento respecto a los
objetivos de cumplimiento de condiciones o normas predeterminadas, con
procedimientos de auditoria financiera, respecto a la verificacién de la con-
tabilidad del beneficiario para determinar su situacién econémico-financiera,
el coste de la actividad subvencionada y, en su caso, la propiedad de los
bienes adquiridos, con procedimicntos de auditoria opcrativa para verificar
el correcto funcionamiento, la eficacia y eficiencia, en la gestion de sub-
venciones y el alcance de los efectos perseguidos con la politica subven-
cionadora de que se trate, sin dejar por ello de reconocer su dificultad.

En relacién a la efectividad en todos estos aspectos del control de
subvenciones a los que sc ha hecho referencia, hay en estos momentos una
serie de problemas o dificultades sobre los que estd planeando una discusi6n
que hay que considerar como positiva.

Un primer problema es la necesidad de una clarificacion y desarrollo
en la normativa. A la mayoria de los aspectos que acabo de comentar s¢
puede llegar mediante una interpretacién de la normativa, pero no vienc
definido expresamente en la misma.

En el Estado, la normativa base para este control financiero de sub-
venciones es el articulo 18 TRLGP, articulo genérico que remite a una
regulacién reglamentaria. Dicha regulacién debido al momento en que sc
realiza, mayo de 1978, no puede contemplar todos los aspectos cuya nc-
cesidad sc ha ido deduciendo a través de la prictica del control de subven-
ciones, siendo por ello una reglamentacién completamente insuficicente.

Otro aspecto problematico es la actual indefinicién del alcance subjetivo
del control, que hay que extender mds alld de la participacion de entidades
colaboradoras dentro de la gestion de subvenciones ya comentada. El control
de subvenciones si se dirige solamente hacia el beneficiario, si no tenemos
datos suficientes de su relacién con terceros dentro de la actividad subven-
cionadora, pucde resultar insuficiente. La Comunidad Europea lo ha enten-
dido asf y, en la tltima normativa que ha promulgado en relacién a sub-
venciones, el Reglamento 4045/1989 sobre control de actuaciones protegidas
por el FEOGA-Garantia, dice que el control de los estados miembros puede
extenderse no solamente al beneficiario de la subvencién, sino también a
los terceros relacionados con ese beneficiario.

Otro aspecto a clarificar es el destinatario del control de subvenciones.
En un control sobre una entidad parece que lo normal sea que el destinatario
de los resultados o informes de control sea esa entidad; si estamos hablando
de control sobre perceptores de subvenciones, siguiendo con ese razona-
miento, el destinatario seria el perceptor de la subvenci6n, pero esto no
tiene sentido en una politica subvencional, en un control realizado por un
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6rgano de control interno. Obviamente el destinatario debe de ser la entidad
gestora de las subvenciones, porque la finalidad, el objeto dltimo del control
estd en la mejora de esa gestién.

Otro aspecto que constituye un problema para el control de subven-
ciones es, como en el control financiero en general, la eficacia de esc control,
es decir, los efectos a que tiene que dar lugar. Y aqui, nos encontramos
con un problema de préctica ausencia en todas las lineas de subvenciones
excepto en una, en la regulada por la Ley de Incentivos Regionales, y desde
luego a nivel general, de regulaci6n alguna de los efectos que se deben de
producir cuando se detecta, cuando se descubre un fraude de subvenciones,
excepcién hecha de lo contenido en el articulo 350 del Cédigo Penal. En
estos momentos no existe todavia un sistema general de sanciones admi-
nistrativas para el caso de incumplimiento del destino, o de las condiciones
que dan lugar a la concesi6n de una subvencién, e, incluso, no esté claro
siquiera el efecto de revocacidn de la subvencién ante el caso de deteccion
de irregularidades o fraudes y exigir el reintegro.

A estas conclusiones, revocacién de las subvenciones, y exigencia del
reintegro, se llega por via interpretativa, considerando que si s¢ ha impuesto
una carga al beneficiario de la subvencién y no se ha cumplido. el pago
que se realiz6 fue un pago indebido, y. por lo tanto, debe de cxigirse el
reintegro. Pero esta interpretacion no deja de tener sus quiebras, porque las
condiciones para el pago es perfectamente posible que en su momento se
cumplieran, por lo tanto el pago se realizé adecuadamente. Pero lo que
sucede es que no existe en estos momentos, al menos con cardcter general
norma que ligue lo que es el fraude en subvenciones o el incumplimiento
de la carga por el beneficiario de subvenciones, con revocacién y reintegro
de la subvencion, con los consiguientes intereses de demora. La situacién
actual, es que la subvenci6n a veces se convierte en una especie de préstamo
que conceden las Administraciones, con un periodo de carencia indeter-
minado, y a un interés mds bajo que el del mercado. Si el beneficiario de
la subvencién incumple el destino de la subvencién, primero habrd que
detectar que lo ha incumplido; una vez que se haya detectado habrd que
elaborar un expediente para la exigencia de reintegro; el periodo que va
desde el pago de la subvenci6n hasta que se exige el reintegro es un perfodo
de carencia de un préstamo que hemos concedido al beneficiario, y hay
unos intereses de demora que empiezan a contar desde el momento en que
se acuerde que el pago de la subvencién producido es indebido y que debe
reintegrarse y esos intereses de demora son més bajos que los del mercado.

Otro aspecto que hace relacién a la eficacia del control de subvenciones
es también, como ya se ha comentado, los agentes intervinientes en la gestién
y control de subvenciones. Cada vez més distintas Administraciones im-
plicadas en la gestién de subvenciones, Administraciones estatales, pero
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también Administraciones de Comunidades Auténomas y Administraciones
de Corporaciones Locales para una misma subvencién. Y dentro de cada
Administracién hay, por una parte, un control del 6rgano gestor, un control
del 6rgano de control interno y un control del 6rgano de control externo.
Déndose toda esta pluralidad de gestiones y de controles hay, al menos
solamente en el Estado, del orden de 1°7 billones de pesetas pagados en
subvenciones en el iltimo ano y 2’2 billones de pesetas para el conjunto
de las Administraciones Piblicas. Los medios que tenemos para el control
de subvenciones son insuficientes, y aparte de ser insuficientes los hacemos
todavia més insuficientes porque no existe ningiin tipo de coordinacién en
el control de subvenciones, ni entre las distintas Administraciones que actdan
en el proceso, la Administracién del Estado y las Administraciones Auto-
némicas o de Corporaciones Locales, ni siquiera dentro de la misma Ad-
ministracién entre los controles que realizan los 6rganos gestores y los
controles que realizan los érganos de control interno. Pareceria necesario,
teniendo en cuenta el riesgo de fraude existente y la escasez de medios,
procurar llegar a esa coordinacién. Coordinacién que, por otra parte, nos
puede venir impuesta de las Comunidades Europeas, al igual que nos viene
impuesto un sisterna de sanciones y el control sobre los beneficiarios y
terceros relacionados, en la politica subvencionadora.

La normativa comunitaria estd exigiendo ya, y lo estd exigiendo via
Reglamentos que se imponen a todas las Administraciones de los Estados
miembros, que se realicen controles sobre subvenciones; que se persiga el
fraude; que se obtenga cl reintegro de las sumas indebidamente invertidas;
una coordinacién en el control de subvenciones; y un sistema de sanciones.
Eso sf, lo exige para las ayudas financiadas con cargo al Presupuesto de
las Comunidades Europeas. El incumplimiento, de acuerdo con los propios
Reglamentos Comunitarios. de estas exigencias lleva a la responsabilidad
del Estado miembro, y hay Sentencias del Tribunal Europeo en este sentido,
a que sea el Estado miembro quien deba reintegrar a la Comunidad Europea
los fondos indebidamente invertidos.

Seria curioso que estas exigencias al final Ginicamente se aplicaran para
las subvenciones comunitarias en las cuales el Estado miembro, bien a través
de la Administracién estatal, bien a través de las Administraciones auto-
némicas, contribuye tinicamente con una parte, y no se aplicarén para el
conjunto de las subvenciones concedidas por las Administraciones Pablicas
espaiiolas que se financian por las mismas al 100%.

A todos estos interrogantes y dificultades parece que va a darse res-
puesta en forma satisfactoria, y como fruto de un proceso de reflexién y
discusi6én que los ha puesto de manifiesto, a través de la préxima Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1991.
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INTRODUCCION

Al igual que ocurre en el 4mbito de la contabilidad de las empresas,
y mis en concreto de las empresas de negocios o empresas lucrativas en
donde, desde hace ya muchos afios s¢ ha venido desarrollando con gran
intensidad una corriente normalizadora plasmada en los denominados «prin-
cipios contables de general aceptacién», en el mundo de la contabilidad
piblica, (de la contabilidad gubernamental, contabilidad de las corporacio-
nes piiblicas, Administraciones piblicas), s¢ ha sentido la falta de un cuadro
de «principios contables» que informard su normativa contable.

Tradicionalmente los principios contables formulados para la conta-
bilidad publica han sido los denominados «principios contables presupues-
tarios» elaborados a partir de los principios presupuestarios politicos y eco-
némicos, respondiendo al concepto tradicional de identificar la contabilidad
ptiblica con la contabilidad presupuestaria.

Aunque actualmente el presupuesto y el sometimiento del régimen
presupuestario sigue y seguiré siendo una de las principales notas caracte-
risticas de este tipo de entidades, al incorporar en su gestién conceptos tales
como los de eficiencia y eficacia, se hace necesario un marco de referencia
més amplio que el estricto presupuestario.

Este marco de referencia estard constituido por un conjunto de prin-
cipios contables que conceptian a la actual contabilidad piblica.

En el plano de la microcontabilidad vendra delimitado fundamental-
mente por la contabilidad para la gestién y en el plano de la marcrocon-
tabilidad por la contabilidad econ6mica o contabilidad nacional. Todo ello
condujo a que el problema se plantease en los siguientes términos:
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¢la contabilidad de las entidades gubernamentales y, en general, en-
tidades no lucrativas piblicas sometidas al régimen presupuestario precisan
de un cuadro de principios contables especificos o, por el contrario, les son
de aplicacién generalmente aceptados para la contabilidad de las empresas?
Este tema ha sido objeto en EEUU de numerosos estudios realizados en
Universidades, Instituciones piiblicas y privadas y aportacién de expertos.

Hay que decir que no existe unanimidad sobre todos los problemas que
el tema suscita; no obstante, lo que si entiendo que es importante destacar
es que nadie se ha cuestionado aspectos tales como:

— La visi6n patrimonial, al igual que ocurre en el mundo empresarial.
— El método de registro de la partida doble.

Estos aspectos se dan por supuestos; los problemas objeto de estudio
y debate van mucho més alld. A titulo de ejemplo cabe citar:

% Contabilidad en base de Caja (efectivo) V. S., Contabilidad en base
de acumulacién o devengo.

* El tratamiento de los diversos elementos de Activo fijo: {Qué tipo
de inversiones publicas son activables? ;Deben ser objeto de amor-
tizacién?, etc.

* ;Qué Estados Finacicros se han de elaborar?
* ;Sigue teniendo vigencia la denominada «Contabilidad de Fondos»?

Entre los numerosos estudios y aportaciones a que se ha hecho refe-
rencia hay que destacar de forma singular:

— Los trabajos de la ONU.
— Las conclusiones del INTOSAIL

Dentro del proceso de reforma y modernizacién de la contabilidad
publica de nuestro pafs y una vez concluida una primera etapa —que tuvo
como centro de principal de atencién la parcela de la «técnica contable» ¢
infraestructura contable e informdtica—, es neccsario abordar la puesta al
dia del campo conceptual. La necesidad de este trabajo se agudiza con la
promulgaci6n de 1a ley 19/89 de 25 de julio de reforma de nuestra legislacion
mercantil en orden a su adaptacién a lo dispuesto en las Directivas Co-
munitarias.

Como es conocido, una de las novedades més importantes de esta
norma es que eleva a rango de ley la consecucién del objetivo de la «imagen
fiel». El articulo 34 apartado 2 del C. de C. queda redactado de la forma
siguiente:

«Las cuentas anuales (el Balance, la cuenta de Pérdidas y Ganancias y la
Memoria) deben redactarse con claridad y mostrar la imagen fiel del
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patrimonio, de la situaci6n financiera y de los resultados de la empresa,
de conformidad con las disposiciones vigentes».

Tal como se dice en la Introduccién del Nuevo Plan General de Con-
tabilidad, «la imagen fiel es el corolario de aplicar sistemética y regularmente
los principios contables, entendiendo estos como el mecanismo capaz de
expresar la realidad econémica de las transacciones realizadas».

De acuerdo con esta doctrina «la aplicacién de los principios conta-
bles... debera conducir a que las cuentas anuales, formuladas con claridad,
expresen la imagen fiel del patrimonio, de la situacién financiera y de los
resultados de la empresa» (Pédrrafo primero del apartado 1, Primera Parte
del nuevo Plan dedicada a los Principios contables).

A la vista de lo expuesto se puede concluir diciendo que las cuentas
anuales expresardn (mostrardn) la imagen fiel cuando se cumplan con todos
y cada uno de los principios contables. Se hace pues preciso analizar cuales
son estos principios.

Como es conocido, el nuevo Plan Contable dedica su Primera Parte a
regular los principios contables como desarrollo reglamentario del Articulo
38 del C. de C. de acuerdo con su redaccién dada por la citada Ley 19/89.
En el apartado 2 de esta primera parte se dice que:

«la contabilidad de la empresa se desarrollard aplicando obligatoria-
mente los principios contables que se indican a continuacién:

® Prudencia valorativa.

Empresa en funcionamiento.
Registro.

Precio de adquisicién.

Devengo.

Correlacién de ingresos y gastos.
No compensacién.

Uniformidad.

Importancia relativa.»

DESCRIPCION DEL DOCUMENTO SOBRE PRINCIPIOS
CONTABLES PUBLICOS

A la vista de esta nueva legislacién mercantil adaptada a las Directivas
de la CEE, cabe preguntarse si en la contabilidad de las Administraciones
Publicas se puede permanecer de espaldas a esta nueva realidad; si podemos
ignorar esta nueva manera de pensar.
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En la I.G.A.E se entendi6 que no; que no hay razones suficientes que
justifiquen el que se ignore todo este nuevo planteamiento.

Se imponfa, pues, abordar el problema de la aplicabilidad de toda esta
teorfa al mundo de la contabilidad de las entidades que integran el sector
publico. Para realizar su estudio, se constituy6é un grupo de trabajo con
la finalidad de elaborar un documento sobre «Principios contables piblicos».
Este grupo de trabajo, bajo la presidencia del Interventor General ha estado
integrado por

— Un representante de la AECA.

— Un representante del ICAC.

— Tres profesores de reconocido prestigio.

— EI Subdirector General de Gestién Contable.

— EI Subdirectos General de Planificacién y Direccién de la Conta-
bilidad que actué como ponente asistido por su Subdirector Adjunto.

En la elaboracién de este documento se ha seguido una metodologia
similar a la adoptada en otras ramas de la disciplina contable cuando en
ellas se ha tratado de establecer un marco similar, que sirviera de punto de
partida conceptual para la elaboracién de normas de procedimiento contable.

Esta metodologia no es otra que la deductiva que pretende, en razo-
namiento secuencial, mediante la elaboracion de un itinerario 16gico, de-
terminar los elementos basicos que han de inspirar y orientar el desarrollo
de un adecuado conjunto de normas para la prictica contable en el Sector
Piblico.

Este itinerario tiene, como punto de partida, el andlisis y enunciado
de los rasgos bésicos del «Entorno juridico econémico» en el que opera
la contabilidad piblica, que condiciona sus reglas, ya que no se puede
concebir ningiin tipo de informacién que no sea coherente con los rasgos
del medio en el que opera y al que estd llamada a servir.

El paso siguiente en el itinerario, ya en el interior del sistema contable
piblico, es la identificacién de los «Destinatarios de la informacién con-
table», en la medida en que cualquier regla que pueda establecerse ha de
orientarse a la satisfaccién de las necesidades de los mismos.

Con ello, y en légica correspondencia con los escalones anteriorces,
pueden inferirse los «Fines de la Contabilidad Pablica» para, a continua-
cién, determinar las «Caracterfsticas» de la misma, asi como los «Re-
quisitos» que debe satisfacer para el adecuado cumplimiento de los fines a
los que se orienta.

El punto final de este itinerario es la derivacién de un conjunto de
reglas bésicas, que constituyen los llamados «Principios Contables».
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El «marco de referencia» asi establecido es el soporte en el que se
apoya cualquier desarrollo que pueda hacerse de la Contabilidad Publica.
En especial, los «Principios Contables» constituyen un importante elemento
orientador en la aplicacién de normas contables a casos concretos, en la
medida en que no siempre esas normas pueden abarcar todos los casos
posibles.

Con todo ello se pretende dotar de la adecuada congruencia al conjunto
de reglas que constituyen el sistema de contabilidad piblica, en un intento
de conseguir que cada una de ellas sea consecuente con el entorno juridico-
econémico en el que estd llamada a actuar, se oriente a los fines del sistema
para la mejor satisfaccién de las necesidades de sus usuarios y cumpla con
un conjunto de caracteristicas y requisitos de dicho sistema.

A continuacién se pasa a comentar (necesariamente de forma sucinta)
¢l contenido de cada una de estas partes:

1. Entorno juridico-econémico de la contabilidad ptblica

En este apartado se trata de identificar cudles son los sujetos econémicos
a los que es de aplicacién la contabilidad piblica.

El grupo de trabajo se encontré con dos dificultades bdsicas:

Primera: la heterogeneidad del sector piblico. ya que al lado de las
Administraciones Piblicas existen empresas pablicas lucrativas; pero entre
ambos tipos aparecen entes que podriamos calificarlos de «hibridos» (cuasi-
administraciones publicas y cuasi-empresas). En determinados casos se da
una evidente contradiccién entre la calificacién juridica del ente, su natu-
raleza econémica y su calificacién a efectos de contabilidad nacional.

A los efectos que nos ocupa, no son suficientes ni la tipologia que
regula la LGP ni la establecida para contabilidad nacional.

Segunda: la confusién que introduce la LGP cuando utiliza indistin-
tamente las expresiones siguientes:

— régimen de contabilidad piblica
— contabilidad piblica
— Plan General de Contabilidad Piblica

— Articulos 122 y 123: sometimiento al régimen de contabilidad pi-
blica. Todos los entes que integra el sector publico estatal. Con-
tabilidad piblica se identifica con «rendicién de cuentas».

— Articulo 125.c) y 127: a las denominadas Sociedades estatales les
es de aplicaci6n el Plan Contable de la empresa.

41



— Articulo 125.a): Plan General de Contabilidad Pdblica, al que se
adaptarin las Corporaciones, Organismos y demés Entidades in-
cluidas en el sector piblico.

— Articulo 125: IGAE como Centro Directivo de la contabilidad pi-
blica.

— Articulo 126: IGAE como Centro Gestor de la contabilidad piblica.
— Articulo 127: la contabilidad piblica se llevard en...

Conclusién: en nuestro ordenamiento juridico no existe una delimi-
tacién de la contabilidad piblica. desde un punto de vista técnico-material,
es decir, por razén del objeto.

Con el fin de delimitar el campo de aplicacién de esta rama de la
contabilidad, se ha dividido todo el sector piblico en dos grandes tipos de
entidades:

® Administraciones piblicas y asimilados (por ejemplo, organismos
auténomos comerciales, entes piblicos del articulo 65.5 L.G.P. de
naturaleza administrativa, no lucrativos, etc.).
® Empresas pulblicas y asimilados (por ejemplo, cntes piblicos no
sometidos al régimen presupuestario).
A este segundo grupo le debe ser de aplicacién el Plan Contable de
las empresas y los denominados principios contables empresariales.

Los entes que integran el primer grupo deben ser los sujetos propios
de lo que se viene denominando contabilidad publica o contabilidad gu-
bernamental.

El documento que comentamos llega a concretar una serie de «notas
caracteristicas» de los entes que han de integrar este grupo de Administra-
ciones piblicas y asimilados, después de realizar un analisis de:

® Normas: Constitucién, Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas;
L.G.P.; Leyes de Hacienda CC.AA.

® Metodologia del SEC.

® Informe nimero 8 del GASB (Governamental Aconting Standars
Board).

Las notas que definen el entorno juridico-econ6mico de las Adminis-
traciones Piblicas son las siguientes, segin el documento:

a) Servicio Publico:

Su funcién principal es Ia produccién de servicios para la colectividad,
sin 4nimo de lucro. :
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b) Redistribucién:

Ademids, y en su caso, efectian operaciones de redistribucién de la
renta y de la riqueza nacional.

¢) Financiacién:

Los recursos principales proceden de pagos obligatorios exigidos sin
contraprestacion.

d) Régimen de presupuesto:
Estdn sometidos al régimen presupuestario. Valor juridico del presu-
puesto: vinculante y limitativo.

¢) Régimen de Contabilidad publica:

Estan obligados a rendir cuentas de su actividad.

f) Régimen de control:

Sujecioén a los controles financiero y de legalidad.

II. Destinatario de la informacion contable

Entre los destinatarios de la informacién contable piblica se abre una
gama amplia de colectivos que préicticamente son todos los que componen
el tejido politico, econémico e institucional de la sociedad.

El documento sintetiza este amplio espectro en los grupos siguientes:
a) Organos de representacién politica.

b) Organos de gestién; tanto en los niveles politico-administrativos
como en los puramente de gestién.

c) Organos de direccién y gestién de las Sociedades y Empresas pu-
blicas.

d) Organos de control externo y control interno.
e) Entidades privadas, asociaciones y ciudadanos en general.

Las necesidades de informaci6n de cada uno de los distix.nos grupos
de destinatarios son diversas, tanto en la cantidad de informacién a sumi-
nistrar como en su presentacion.
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III. Fines de la Contabilidad Piablica

Después de hacer un recorrido por lo que al respecto establecen las
distintas disposiciones vigentes (L.G.P.; R.D. 324/86; Leyes de Hacienda
de las CC.AA. y Ley 39/88 Haciendas Locales), con cardcter general,
atendiendo al objetivo que se pretende obtener con la informacién contable
y en funcién de los destinatarios de la misma, los fines de la contabilidad
publica se clasifican en tres grupos:

A) Fines de gestién.
B) Fines de control.
C) Fines de andlisis y divulgacién.

Llegado a este punto, vamos a hacer un alto en el camino, con el fin
de marcar la separacién entre los tres primeros epigrafes de los otros tres
que restan.

Actualmente, la contabilidad se conceptia como sistema de infor-
macién. En esta linea de pensamiento se encuentra la American Accounting
Association, que define a la contabilidad como «el proceso de identificar,
medir y comunicar informacién econémica para permitir juicios y decisiones
documentados a los usuarios de la informacién».

Las Naciones Unidas en su Manual de «la Contabilidad del Gobierno
en la gestién del desarrollo econémico», considera a la contabilidad como
«Sistema de medicién y comunicacién de informacién».

Desarrolla pues la contabilidad funciones de sistema de informacién
y, en este sentido, se ha encaminado la investigacién contable de los dltimos
afos, a la busqueda del marco teérico general, siguiendo dos lincas dife-
renciadas y complementarias. Por un lado se han analizado las necesidades
de los usuarios de la informacién y, por otro, se ha buscado una formulacién
clara y precisa de los principios y requisitos a que debe ser sometida la
informacién contable.

La estructura del documento que se comenta responde a este plantea-
miento. Los tres primeros apartados tratan de definir la contabilidad piblica
y para qué sirve; en los tres siguientes se recogen las directrices que se
exige a la informacién ya elaborada —Caracteristicas y Requisitos— y
directrices-base sobre las que se va a elaborar la informacién y que se
denominan Principios.

IV. Caractereristicas de la informacién contable

Este apartado estd dedicado a identificar el o los soportes de la infor-
macién. En la contabilidad, como sistema de comunicacién de la infor-
macién, son bésicos los diferentes medios a través de los que se produce
esta comunicacion.
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De acuerdo con la teorfa contable y con nuestro ordenamiento juridico,
el principal medio son las cuentas anuales; tal como dice la introducién del
nuevo Plan Contable Espafiol «las cuentas anuales constituyen la infor-
macion...».

En el documento que comentamos s¢ generaliza més el tema y se habla
de «presentaci6én de la informacién» y de «soporte de la informacién».

Respecto a la presentaci6n se dice que se hard en «estados contables»,
no se habla de cuentas anuales. Se sefiala como estados contables el Balance
de Situacién, las Cuentas de Resultados y la Memoria. Ademaés. para las
entidades sometidas al régimen de presupuesto vinculante, elaborarén la
liquidacién del Presupuesto. El conjunto de todos estos estados se configura
como una unidad indivisible.

En cuanto al «soporte de la informacién» se hace una referencia ex-
plicita al soporte informético consagrando este medio como uno normal de
comunicacién de la informacién.

V. Requisitos de la informacioén contable

La informacién transmitida, comunicada, contenida en los ecstados con-
tables, debe cumplir determinados requisitos con el fin de garantizar su
eficacia, su utilidad en ¢l proceso de adopcién de decisiones.

La principal razén del porqué de unos requisitos de la informaci6n
contable dimana de la separacién entre la funcién de registro y procesamiento
de la informacién y la adopcién de decisiones. Los destinatarios de la
informacién contable deben exigir determinadas garantias; es decir, la in-
formacién contable debe estar protegida. Constituyen los requisitos que debe
cumplir parte esencial de esta proteccién.

En la introduccién al nuevo Plan General de Contabilidad se dice que
la informacion contenida en las cuentas anuales debe ser:

e Comprensible.

Relevante.
Fiable.
Comparable.
e Oportuna.

El documento sobre «Principios Contables Piblicos» siguiendo al Do-
cumento n.” 1 de la A.E.C.A., seiala como requisitos esenciales los si-
guientes:
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Identificabilidad.

Oportunidad.

Claridad.

Relevancia (ademés de completa).
Razonabilidad.

Economicidad.

Imparcialidad.

Objetividad.

Verificabilidad.

Al no disponer de tiempo para explicar el significado de cada uno de
ellos, me limitaré a sefialar que, en nuestra opinion, coincidente con la
expresada por numerosos expertos profesionales de la materia y organismos,
los més importantes son los tres tltimos citados, es decir, los requisitos de
«imparcialidad», «objetividad» y «verificabilidad».

® Imparcialidad: La informaci6n contable ha de ser neutra e imparcial;
es decir, que no tergiverse o distorsione los datos a favor de ciertos
destinatarios y en perjuicio de otros.

® Objetividad: La contabilidad como sistema de medicién ha de utilizar
mecanismos de procesamiento objetivos basados en criterios cien-
tificos y aplicados con propiedad que impidan, al maximo, la in-
troduccién de criterios subjetivos por parte de los responsables del
proceso.

® Verificabilidad: Se da este requisito cuando la informacién contable
puede ser verificable por distintos expertos llegando a-conclusiones
iguales o similares. Se quiere decir que la informacién contable debe
ser susceptible de control y revisi6n, interno y externo.

VI. Principios Contables Piblicos

Como ya ha quedado indicado, los principios contables son unas di-
rectrices base sobre las que se va a elaborar la informacién. Existen miltiples
definiciones de los principios contables; no voy a exponer ahora ninguna
en concreto. Creo que es suficiente con destacar dos ideas:

1." En nuevo Plan Contable, en su introducci6n seiala claramente que
la imagen fies es el corolario de aplicar sistematica y regularmente
los principios contables, entendiendo éstos como el mecanismo

capaz de expresar la realidad econémica de las transacciones rea-
lizadas.

2." Los principios son hipétesis instrumentales, macro-reglas, que in-
tegran lo que se ha venido a denominar «marco conceptual». Con
referencia a este marco conceptual se han de elaborar las normas
y reglas contables.

El documento que se comenta, recoge los siguientes Principios Cc;n-
tables que se exponen relacionados con los que sefiala €l Documento n." 1
de A.E.C.A. y con los que se establecen en el nuevo Plan Contable:

Nucvo P.C. A.E.C.A.
1. Entidad — —
2. Gestion continuada X X
3. Uniformidad X X
4. Importancia relativa X X
5. Registro X X
6. Prudencia valorativa X X
7. Devengo X X
8. Imputacién de la transaci6n — X
9. Precio de adquisicion X X
10. Correlacion de ingresos y gastos X X
11. No compensacion X —
12. Desafectacion de los recursos — —

Como se podra comprobar la lista de los principios contables publicos
no es coincidente ni con la del nuevo Plan Contable ni con la del Documento
n.” 1 de A.E.C.A. Cabe destacar como novedades respecto a ambas listas,
la incorporacién de los principios de «entidad» y de «desafectacion de los
TECUrsos».

La mayoria de los principios son de aplicacién al mundo de la con-
tabilidad publica con el mismo sentido y tal como estdn enunciados para la
contabilidad de las empresas. Sin embargo, hay principios que siendo vélido
su mantenimiento, se le ha dado redaccién distinta, una lectura distinta,
adaptindolo a los postulados especificos de la contabilidad piblica, de
acuerdo con lo expuesto en los tres primeros epigrafes del documento,
principalmente como consecuencia del sometimiento al régimen de presu-
puesto vinculante y al caricter no lucrativo de los sujetos afectados. Estos
principios son los de «imputacién de la transaccién», «no compensacion»,
«devengo» y «correlacién de ingresos y gastos».
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ACTUACION DE FUTURO

Expuesto el contenido del borrador del documento sobre «Principios
Contables Piblicos», no se puede terminar esta ponencia sin que, aunque
sea brevemente, se expliquen las lineas de actuacién de futuro; exponer
cuales son nuestras actuales inquietudes y por dénde vamos a trabajar.

El estudio detenido del contenido del documento nos da base suficiente
para marcamos nuestras preocupaciones de presente y futuro. En definitiva,
de lo que ahora se trata es de continuar el camino emprendido con este
documento. Lo consideramos como un punto de partida. Como ya se ha
indicado, el documento hay que desarrollarlo.

Este desarrollo se desdobla en dos lincas bésicas:
® Criterios organizativos.
e Normas y reglas contables.

Desde el primer momento de hacerse cargo de la Intervencién General,
ha sido una constante preocupacién de nuestro querido jefe, Juan Aracil,
el que la organizacién de los entes sujetos de la contabilidad y los proce-
dimientos de trabajo posibilitaran de forma real el cumplimiento de los
requisitos y principios contables publicos. De nada sirve que el marco
conceptual sea «maravilloso» si, después, la realidad de la organizacion y
de los procedimientos no responden al mismo.

Asimismo, otra gran preocupacién de nuestro jefe es la de la coherencia;
es decir, que los criterios y opiniones que se mantuvieran por el Centro
fueran coherentes entre si.

Todo lo expuesto nos obligé a esforzamos en la formulacién de una
serie de «criterios organizativos» aunque este trabajo esté todavia en proceso
de elaboracién, se puede indicar, a titulo de ejemplo, una serie de ellos que
encuentran su apoyatura en los postulados, requisitos y principios contenidos
en el documento:

a) La contabilidad debe ser unica, abarcando la totalidad de los
mltiples aspectos (patrimoniales, presupuestarios y financieros) de
la actividad de los entes publicos. Todo ello sin perjuicio de so-
luciones organizativas centralizadas o descentralizadas.

b) La contabilidad piblica actual transciende del campo estrictamente
presupuestario, encuadrdndose en un marco més amplio, definido
por la contabilidad al servicio de la gestién, del andlisis y del
control.

¢) Un sistema de informacién contable se apoya en dos sujetos
principales, el gestor y el contable. El primero, que en un ente
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piblico serd su méximo directivo, es el titular de la informacién
contable y su principal obligacién como tal, es asegurar que los
procedimientos de gestién garanticen ¢l conocimiento puntual y
adecuado de todas las operaciones por el contable. Este contable es
el responsable del tratamiento correcto, segln las normas contables,
de las operaciones que conozca, de forma que la contabilidad y los
estados financieros reflejen fielmente la situacién y actividad del
ente.

d) La contabilidad ptblica y sus soportes organizativos, técnicos, in-
forméticos y personales, no constituye un fin en si misma, sino
un medio al servicio de la consecuencién de determinados fines en
orden a la informaci6n econémico-financiera de los Entes Piblicos.

" La infraestructura informética es, pues, un elemento y, por tanto,
un medio al servicio del modelo del sistema de informaci6én con-
table. La cleccidn de esta infraestructura informdtica debe realizarse
en funcién de los objetivos finales perseguidos.

¢) La contabilidad debe estar llevada por érganos contables inde-
pendientes de los de gestion.

f) El modelo contable ha de garantizar a todos los destinatarios —usua-
rios de la informacion, la existencia de una informacién completa,
fiel y puntual.

g) La organizacién de las entidades —sujetos contables— y sus pro-
cedimientos de gestién, han de garantizar a las oficinas contables
el conocimiento directo de los hechos contables y la autoridad
sobre los datos de la misma naturaleza.

h) La contabilidad debe estar situada entre la unidad o servicio que
realiza el hecho y aquél en que produce efectos.

i) El sistema de informacién contable ha de estar integrado en los
restantes sistemas de gestién del ente piblico sujeto de la conta-
bilidad con el fin de garantizar su relacién directa e inmediata
con el 6rgano generador de los hechos susceptibles de registro con-
table y con los 6rganos en donde ha de producir sus efectos.

j) En los sujetos de organizaciones con gestion desconcentrada o des-
centralizada, los sistemas de informaci6n se han de situar lo mds
cerca posible de los 6rganos de decision.

Por lo que respecta a las «Normas y reglas contables» no cabe duda
que éllas serdn el desarrollo de los «principios contables». De la lista de
éstos, hay unos que los consideramos mis importantes que otros. A estos
efectos, asf como en el 4mbito empresarial privado se le da prioridad al
principio de prudencia valorativa, en el 4mbito de la contabilidad piblica,
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sin menosvalorar la prudencia, se le da mis importancia, mds relevancia a
los principios de registro y devengo.

De acuerdo con el documento, el principio de registro nos dice que
«todos los hechos contables deben ser registrados en el oportuno orden
cronolégico, sin que pucdan existir vacios, saltos o lagunas en la infor-
macién»,

El cumplimiento de este principio garantiza que se den en la infor-
macidn contable una serie de requisitos como por ejemplo. el que la infor-
macion sea completa y oportuna. Por otro lado, este principio no se podréd
cumplir si en la organizacién no se dan determinadas condiciones definidas
por los criterios organizativos.

Lo acabado de exponer nos sirve como ejemplo ilustrativo de que las
tres lineas de estudio sefalada —requisitos, principios y criterios organi-
zativos— se encuentran fntimamente relacionados y su desarrollo nos per-
mitir4 construir la nueva doctrina de la Contabilidad Publica.

El principio de devengo, por todos conocido, hace referencia a Ia
imputacién temporal de los gastos e ingresos. Al igual que en el dmbito
empresarial, esta imputacién ha de hacerse en funcién de la corriente real
y no en funcién de la corriente monetaria.

Creo que a nadie se le escapa la transcendencia que tiene la aplicacién
dc este principio. Es de todos conocido que tradicionalmente la contabilidad
piblica ha sido una contabilidad de caja, es decir, en base de efectivo. El
pasar a base de acumulacién o devengo ha sido, y creo que sigue siendo,
el tema prioritario de discusién entre los expertos. No obstante, no existe
pronunciamiento de organismos internacionales (ledse las Naciones Unidas:
el G.A.S.B.; la ALLC.P.A_; el F.A.S.B.) que no recomienden e incluso
exijan la aplicacién del principio de devengo.

La aplicaci6n de este principio choca con la normativa presupuestaria;
sirva como ejemplo la imputacién de la carga financiera derivada del en-
deudamiento piblico.

Son muchos los supuestos que se pueden aportar que ponen claramente
de manifiesto la colisién que se da entre la normativa presupuestaria y los
principios contables. Por ello, si queremos que las cuentas piblicas muestren
la imagen fiel del patrimonio, de la situacion financiera y de los resultados,
es preciso superar el marco estricto de lo presupucstario y pasar a un marco
més amplio que venga definido por lo patrimonial y econémico de manera
andloga a como ocurre en el mundo empresarial.

Y ya para terminar indicar que para el desarrollo de las Normas y
Reglas Contables tenemos pensado constituir una Comisién integrada por
representantes de las distintas Administraciones Pidblicas (Estatal, Auto-
némica y Local), ademas de los representantes del campo académico, de
la A.E.C.A. y del Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas.

Nada més. Muchas gracias.
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INTRODUCCION

Después de la exposicién del apartado de «Principios Contables» que
ha correspondido a D. Jaime Pou, voy a desarrollar el tema de Organizacién
y Procedimientos contables que ha de dar lugar a un Reglamento General
de Contabilidad.

En esta disertacion, que pretendo sea breve, haré una breve introduc-
cion; me centraré en los fines que persigue la ponencia; hablaré dc la
metodologia que se esté siguiendo y del estado actual de las tareas; entraré
en ¢l contenido de la ponencia y terminaré con un apartado de conclusiones.

Mediante Resolucién de 29 de septiembre de 1989 (B.O.E. 30.10.89),
de la Secretaria de Estado de Hacienda, se constituye un grupo de trabajo
para la redaccién de un Reglamento General de Contabilidad Piblica con
dos ponencias, con campos de actuacion distintos, que después se concre-
taran. .

En la parte expositiva de la Resolucién se fundamentan los motivos
para la creaci6n del grupo de trabajo que, en resumen, son los siguientes:

a) ausencia de desarrollo reglamentario del titulo VI de la Ley General
Presupuestaria.

b) pervivencia de normas anteriores con rango menor a la Ley.

c¢) cambio en la concepcién y en el modo de actuar de las oficinas
contables piblicas con alteracién de sus funciones y competencias como
consecuencia de la entrada en vigor del Plan General de Contabilidad Pg-
blica, que vio la luz en octubre de 1981 y se aplicé a partir del 1 de Enero
de 1986 descentralizadamente en el Estado y a partir del 1 de enero de 1987
en Organismos Auténomos.
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d) transformacién de la Administracién Piblica, que ha incidido de
modo notable en la contabilidad piblica y en los objetivos de la misma, al
servicio a la gesti6n, el anilisis y el control.

¢) asuncién de medios informdticos, que ha implicado cambios pro-
fundos en los procedimientos y en el 4mbito de competencias de los 6rganos
administrativos ligados a la funcién contable.

Como decia anteriormente se crean dos ponencias o subgrupos de
trabajo con las siguientes composicién y competencias:

Primera ponencia

Tienc por objeto la formulacién de los principios rectores de la con-
tabilidad puablica y el establecimiento de criterios contables y sobre nor-
malizacion contable.

Segunda ponencia

En lo que sigue me referiré, en exclusiva, a esta ponencia, que tiene
a su cargo la regulacién dedicada a jerarquia y ambito de aplicacién de las
normas, definicién de competencias. organizacién, informacién e inspeccion
contables y esta presidida por el Interventor General de la Administracién
del Estado e integrada por los siguicnte Vocales:

Tres Subdirectores generales de la Intervencidon General de la Admi-
nistracién del Estado.

Dos expertos en contabilidad de Centros gestores del gasto.

Dos expertos en contabilidad de la Administracién periférica e insti-
tucional.

Un representante designado por el Instituto de Contabilidad y Auditoria
de Cuentas.

Un representante designado por la Intervencién General de la Seguridad
Social.

Un representante designado por la Subdireccion General de Contabi-
lidad del Ministerio de Defensa.

Actia como Secretario uno de los representantes de la Intervencion
General de la Administracién del Estado.

En concreto, la composicién del Grupo es la siguiente:

Presidencia:
Ilmo. Sr. D. Juan Aracil Martin
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Vocales:

Ilmo. Sr. D. Javier Losa Ciganda, Director de Intervencién del Go-
bierno Vasco.

Ilma. Sra. D.” Marta Ferndndez Estelles, del 1.C.A.C.

Ilmo. Sr. D. Felipe Turiel Sandin, de la Intervencién General de la
Seguridad Social.

Ilmo. Sr. D. Juan Ignacio Cuartero Nifiez, Teniente Coronel de In-
tendencia de la Armada, del Ministerio de Defensa.

IImo. Sr. D. Jesiis L4zaro Cuenca, Subdirector General de Estudios y
Coordinacién de la I.G.A.E.

[lmo. Sr. D. Jaime Pou Diaz, Subdirector General de la Direccién y
Planificacién dec la Contabilidad dc la I.G.AE.

Ilmo. Sr. D. Juli4n Arcos Alcaraz, Subdirector General de Formacion
y Perfeccionamiento del Cuerpo de Gestién de la Escuela de Hacienda
Piblica.

llmo. Sr. D. Jer6nimo Ortega Ros, Interventor Delegado en la Direc-
cién General del Tesoro y Politica Financiera.

Ilmo. Sr. D. Ramoén Juan Marzal Domenech, Interventor Territorial
Delegacién de Hacienda de Valencia.

llmo. Sr. D. Juan Angel Amundtegui Rodriguez, Subdirector General
de Gestion Contable de la [.G.A.E.

[Imo. Sr. D. José Luis Ramos Montealegre (Secretario), Subdirector
Adjunto de la Subdireccién General de Gestién Contable de 1al.G.A.E.

FINALIDAD DE LA PONENCIA

De todo lo anterior se deduce como principales fines de la segunda
ponencia relativa a organizacién y procedimientos contables:

a) reglamentaci6n del titulo VI de la Ley General Presupuestaria.

b) incorporacién al reglamento de aquéllas normas ante{iores a 1977
hoy vigentes, y aquellas otras dictadas con posterioridad, bien en su re-
daccién actual, bien con algunas modificaciones.

Por ejemplo, en lo que se refiere a organizacién de la Administracién
Central del Estado incorporaremos el Real Decreto 324/1986, de 10 de
febrero —el llamado Decreto Sicop—. En lo que se refiere a Organizacién
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de Organismos Auténomos incorporaremos la derivada del Real Decreto
2145/85, de 23 de octubre.

¢) regulacién de extremos hoy no contemplados; entre otros:
— énfasis en la figura del titular de la contabilidad.
— custodia de documentos contables.

— competencia del Jefe de Contabilidad y del responsable del Or-
gano informatico.

— depuraciones de saldos.

— reglamentacién de la inspeccién y verificacién contable a llevar
a cabo por la IGAE.

METODOLOGIA DE TRABAJO

La primera cuestiéon que el subgrupo de trabajo se plante a la vista
del objeto fue la elaboracién de un indice, a partir del cual se efectuard la
redaccién de los articulos, indice «provisional» que podria alterarse en
funcién del contenido del reglamento y del criterio de los componentes del
grupo, una vez que estos hubieran entrado en la discusién de los distintos
temas o aspectos concretos.

El indice establecido, hasta el momento no modificado, fue el siguiente:

— TITULO 1. DISPOSICIONES GENERALES
— TITULO II. DISPOSICIONES ESPECIFICAS

® Capitulo 1.° Administraci(;n General del Estado
— Seccién 1." Organizacién, competencias y responsabilidades.
— Secci6n 2." Procedimientos contables.
— Secci6n 3." Informacién contable.

— Seccién 4." Revisi6n e Inspeccién contable.

® Capitulo 2.° Organismos Auténomos
— Seccién 1." Organizaci6n, competencias y responsabilidades.
— Seccién 2." Procedimientos contables.

— Seccién 3." Informacién contable.
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— Secci6n 4." Revisién e Inspecci6n contable.

® Capitulo 3.° Seguridad Social
— Seccién 1." Organizacién, competencias y responsabilidades.
— Seccién 2." Procedimientos contables.
— Secci6én 3." Informacién contable.

— Seccién 4." Revisién e Inspecci6n contable.

® Capitulo 4.° Sociedades estatales y otros Entes del Sector Piblico
estatal

— Seccién 1." Organizacién, competencias y responsabilidades.
— Seccién 2." Procedimientos contables.

— Seccién 3." Informacién contable.

— Seccién 4." Revisién e Inspeccién contable.

La ponencia se ha venido reuniendo una vez cada dos semanas, o sea,
dos veces al mes, como media.

Comenz6 sus trabajos en el mes de noviembre de 1989 las primeras
sesiones se dedicaron a la confeccién del indice ya expuesto, entrandose en
las siguientes en el articulado.

La base de la discusion de las sesiones la constituye, por lo general,
un texto del articulado preparado en la Subdireccién de Gestion Contable
de la IGAE, obteniéndose tras la discusién correspondiente un articulado
de la Comisién, texto notablemente enriquecido por los conocimientos y
experiencias de sus componentes.

En algin tema concreto, el texto base de la discusién ha sido preparado
por algin otro ponente; en concreto recuerdo que en el tema de contabilidad
analitica el texto fue preparado por el Subdirecctor de Direccién y Plani-
ficacién de la Contabilidad de la IGAE.

En las reuniones habidas entre el mes de noviembre de 1989 y julio
de 1990 (mes en que se celebr la dltima reunién de las habidas hasta ahora)
se ha llegado a una redacci6n del articulado en primera vuelta hasta el
articulo 71, lo que supone que hoy se dispone de una primera redaccién de
las disposiciones generales y de las disposiciones especificas del Estado
(relativas a organizaci6n, procedimientos, informacién y verificacién e ins-
peccién contables).

A estos 71 articulos me referiré en el apartado «Contenido de la po-
nencia», que desarrollo a continuaci6n.
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CONTENIDO DE LA PONENCIA

A) Disposiciones generales

Dentro de este Titulo, que afecta al sector publico estatal conteplado
en el Reglamento (Estado, Organismos, Seguridad Social, Sociedades Es-
tatales y Entes Piblicos), se han incluido los siguientes aspectos entre otros:

a) entes a los que es de aplicacién el reglamento (art. 2).
b) fines de la contabilidad puablica (art. 3).

c) referencia general a la contabilidad analitica (art. 5).
d) subjecién al régimen de contabilidad publica (art. 7)

e) competencia del MEHA, del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social y de la IGAE.

f) titularidad de la informacién, que corresponde a los drganos de
gestién (art, 10y 11).

g) competencia en la gestién de la contabilidad (art. 12).
h) facultades y obligaciones de las jefaturas de contabilidad (art. 15).

1) competencias del responsable de la contabilidad y del responable
del 6rgano informitico en una contabilidad informatizada (art. 21).

j) custodia, conservacién y destruccién de documentos, justificantes
y libros de contabilidad (art. 24).

B) Organizacién

En cuanto a organizaci6n o estructura y tareas de las distintas oficinas
contables del Estado se sigue lo dispuesto en el RD 324/86 de 10 de febrero.

No obstante se han introducido cambios en algunos aspectos. En con-
creto los siguientes:

a) Contabilidad Analitica

En el Decreto SICOP se hablaba de un sistema de informacién contable
que integrara las contabilidades financiera o externa, presupuestaria y ana-
litica.
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Pues bien, la experiencia nos ha indicado la imposibilidad de integra-
cién de la contabilidad analitica y en la nueva redacci6n de reglamento se
menciona tan solo la configuracién de un sistema de informacién que integre
la contabilidad financiero-patrimonial o externa y la presupuestaria.

b) Oficina de la Contabilidad patrimonial

A las oficinas contables senaladas en el Decreto SICOP se anade la
«oficina contable de la Direccién General de Patrimonio del Estado», a la
que le compete llevar y desarrollar la contabilidad del patrimonio del Estado
conforme a lo establecido en la Ley y el Reglamento de Patrimonio del
Estado que atribuyen la administracién del mismo al Ministerio de Economia
y Hacienda a través de dicha Direccién General. Igualmente la Ley establece
que existird un Servicio de Contabilidad Patrimonial, funcionalmente de-
pendiente de la IGAE.

Por Orden Ministerial de 9 de junio de 1989 se aprob6 la Instruccion
de Contabilidad de la Cartera de Valores de la Administracién del Estado,
como primera etapa de una contabilidad patrimonial integral, y a la oficina
contable creada le corresponde la gestién y llevanza de la contabilidad de
dicha cartera de valores.

C) Procedimientos contables

En este apartado se regulan, entre otros:

a) normas contables especificas para distintas oficinas aprobadas por
el Ministerio de Economia y Hacienda a propuesta de IGAE
(art. 33).

b) la contabilidad ha de recoger todas las operaciones (art. 34).

¢) firma de documentos (art. 38).

d) obtencién de libros y estados (art. 39).

e) apertura regularizacién y cierre de la contabilidad (art. 40, 43, 44).
f) justificantes a determinar por O.M. (art. 45).

g) errores en captura y en documentos contables (art. 46).

h) reintegros y devoluciones (art. 47).

i) depuraciones de saldos (art. 48).

j) prescripcién de derechos y obligaciones (art. 49 y 50).
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Se han recogido cuestiones generales a aplicar en todas las oficinas,
que se concretardn para cada una de ellas en sus normas especificas, teniendo
en cuenta que el rango del Reglamento (Real Decreto) desaconseja la con-
crecién porque la necesaria agilidad en la préictica administrativa requiere
un rango menor para muchas cuestiones.

D) Informacién contable

Se han recogido en este apartado los siguientes aspectos:

a) En relacion con la informacion existente en bases de datos

a) la t}tularidad de la informacién contenida en las bases de datos y
registros contables, que corresponde a los 6rganos de gestion
(art. 51).

b) solicitud de informacién y autorizacién de la misma por el titular
(art. 52).

c) expedicién de la certificacién correspondiente (art. 53).

d) caso especifico de acceso a informacién contable mediante termi-
nales informaticos (art. 53 y 56).

¢) caso de informacién de central contable: titularidad del Ministerio
de Economia y Hacienda, a través de la Secretaria de Estado de

Hacienda, la cual puede delegar la autorizacién de las solicitudes
en IGAE (art. 54).

b) En relacién con elaboracién de Estados contables

a) se est?blecen como minimo para todas las oficinas: balance de
situacion, cuentas de resultados y Estados de ejecucién del presu-
puesto (art. 57).

b) contenido, estructura y fechas de formacién (art. 57 y 58).
¢) remisién a IGAE (art. 59).

¢) En relacién con sanciones y régimen disciplinario

a) en el caso de falta de sigilo en la custodia de informacién (art. 60).
b) en el caso de incumplimientos en la rendici6n de cuentas (art. 61).
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E) Verificacion e inspeccién contables

Se han recogido en esta Seccién los siguientes aspectos:

a) competencia, para el ejercicio de esta tarea, de la IGAE (art. 62).
b) alcance de la verificacién e inspeccién (art. 63).

¢) formas de ejercicio (art. 64).

d) objeto de las inspecciones (art. 66).

e) elaboracién de informes de inspecci6n (art. 67 y 68).

f) propuesta de medidas de obligado cumplimiento en las distintas
oficinas contables (art. 68).

g) responsabilidad de los funcionarios que no cumplan las medidas
propucstas (art. 69 y 70).

h) elevacién de informe, en su caso, por IGAE al Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda (art. 71).

CONCLUSION

En esta tarea y en estos temas concretos se encuentra trabajando, en
estos momentos, la ponencia.

La fecha de finalizacién es de dificil prediccion, si bien, a final de ano
el reglamento ha de estar mucho mas elaborado, salvo causas imprevistas
0 nuevas situaciones que obliguen a una nueva formulacién en la elaboracién
del mismo o a la inclusién de cuestiones hoy no contempladas.

Entre estas nuevas situaciones puede estar la de la Contabilidad en los
futuros «médulos» a crear por Administraciones Publicas.

De iniciarse la constitucién y creacién de estos «médulos», el regla-
mento habré de tenerlos en cuenta en funcién de la organizacién que éstos
adopten en sus normas de creacién.

Asimismo, deberiamos plantearnos cuél es el papel y alcance de la
contabilidad en una Administracién Piblica «modulada» y qué funcién
corresponde al centro directivo y gestor de la misma, la Intervencién General
de la Administracién del Estado.

Me comprometo en una préxima reunién, si ha lugar, a la concrecién
de los temas hoy expuestos, sin perjuicio de estar abierto a l‘as preguntas
que a continuacién formuléis o dar mi opini6n en las cuestiones que sc
susciten en el debate.
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LAS RELACIONES
INTERADMINISTRATIVAS.
PECULIARIDADES DE LA
CONTRATACION CON EMPRESAS
PUBLICAS

Dia. Basi Cancelo Calvo
Jefe del Servicio de Intervencién de la Administracién de
la Comunidad Auténoma de Euskadi



INTRODUCCION

Senala Sénchez Morén en sus «Notas sobre la Funcién Administrativa
en la Constitucién Espanola de 1978» (Civitas Monografias. Ed. Civitas
S.A. Madrid 1981) que «una de las facetas de la organizacién administrativa
piblica de los Estados del Occidente Europeo que presenta mayor interés
teérico y prictico es lo que podiamos definir, con la terminologfa de HU-
BER, la administracién auténoma de la cconomia y, en esencial, el complejo
subsistema de las empresas ptblicas».

Comiinmente admitida la normalidad de la actividad econ6mica de la
Administracién, los poderes piiblicos, dentro de su 4mbito competencial,
dirigen, regulan y est4n presentes por si mismos en la empresa y la economia.
Esto supone un aumento de los érganos tradicionales de Aministracion, una
proliferacién de entes institucionales pablicados creados para la gestion de
servicios propios de la Administracién fundadora y, consecuentemente, una
mayor complejidad de las relaciones entre ellos.

Es en la Administracién Institucional donde se ha hecho patente la
creaci6n de entes publicos instrumentales como formas de actuacién ad-
ministrativa para la gestion de servicios publicos. El proceso de creacién
de los entes institucionales obedece, segin Enterria (Curso de Derecho
Administrativo 1. Ed. Civitas S.A., Madrid 1989), a las necesidades de
gestién de ciertos servicios técnicos especializados, que conviene dotar de
"una organizaci6n propia, separada de la comiin que gestiona indiferencia-
damente el conjunto de competencias y, a cuyos efectos, se atribuye al ente
personalidad juridica. Personalizar entes institucionales es una técnica or-
ganizativa que tiende a crear autonomias funcionales o de gestion y que
determina, en relacién con estos entes, dos efectos:

1. Un efecto financiero: el reconocimiento de la capacidad patrimonial
del ente y la imputacién directa al mismo de sus ingresos y gastos.
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2. Una evitacién del Derecho Administrativo comiin: la configuracién
y regulacion de estos entes se remite a sus Estatutos respectivos en
los que, generalmente, se les reconoce libertad de actuacién, sus-
trayendo al Derecho Administrativo materias tales como el régimen
de personal, contratacién, organizacién financiera, etc... y efec-
tuando remisiones al Derecho Privado al amparo de la interseccién
de éste con el Derecho Piblico.

La interrelacién de Derecho Publico y Privado codiciona el funcio-
namiento auténomo de tales entes. La personalidad juridica de los mismos
se manifiesta, en sus relaciones con terceros, de manera plena en el 4mbito
de su esfera funcional especifica, pero en la relacién con la Administracién
creadora, la autonomia del ente, tanto en su aspecto formal de centro tltimo
de imputaci6n de propias relaciones juridicas, como en el aspecto funcional,
viene matizada por su cardcter instrumental en cuanto sus fines son propios
de la Administracién fundadora, que mantiene su titularidad y, a la que
corresponde, en tltima instancia, la responsabilidad politica de organizacién
y rendimiento del ente. La adscripcién del ente a la Administracién es la
técnica que permite considerar a ambos como un complejo organizativo
unitario.

Esbozados los caracteres generales de la Administracién Institucional,
de los mismos se infiere la complejidad relacional que origina la diversi-
ficacién de los instrumentos de accién de la Administracién, no sélo cn

cuanto sujetos de relaciones juridicas, sino también en cuanto objeto de
relaciones econdémicas.

CLASIFICACION DE LOS ENTES INSTITUCIONALES Y
REGIMEN JURIDICO DE LAS SOCIEDADES PUBLICAS

La clasificaci6n de los entes institucionales es compleja en cuanto sus
relaciones juridicas vienen determinadas, en parte, por la norma de cons-
titucién de dichos entes.

El articulo 6 de la Ley de Régimen Juridico de las Entes Estatales
Auténomas, de 26 de Diciembre de 1958, precisa que se regirdn por sus
disposiciones especificas, lo que determina que pueda haber tantas clases
como entes existan, produciéndose el fenémeno de la «tipicidad de los entes
institucionales». Atendiendo a la forma de personificacién y al régimen
aplicable a los mismos, como criterio de ordenacién, nos remitiremos a la
clasificaci6n institucional que de la Administracién Piblica de la Comunidad
Auténoma de Euskadi realiza el Titulo III del Decreto Legislativo 1/1988,
de 17 de Mayo, por el que se aprueba el Texto refundido de las Disposiciones
Legales vigentes sobre Principios Ordenadores de la Hacienda Foral del
Pais Vasco.
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El articulo 7-3 de dicha norma dispone que la Administracién Insti-
tucional se halla integrada por las siguientes Entidades:

a) Entes Institucionales de la Comunidad Auténoma que se rijan por
el Derecho Piblico, los cuales reciben la denominacién de Orga-
nismos Auténomos.

b) Entes Institucionales de la Comunidad Auténoma que se rijan fun-
damentalmente por Derecho Privado y que pueden ser de dos clases:

— Entes Publicos de Derecho Privado.
— Sociedades Publicas.

Cada una de estas entidades est4 dotada de personalidad juridica propia
y diferente de la que tengan las demds.

El articulo 19 dc la norma citada sefiala que «son Sociedades Pdblicas
las sociedades mercantiles en cuyo capital sea mayoritaria la pamcxpac_lén
de la Administracién de la Comunidad Auténoma o de sus Entes Institu-
cionales, ya se rijan por el derecho piiblico o por el derecho privado. Para
la determinacién de dicha participacién mayoritaria se tendrén en cuenta
todas las participaciones de las Entidades referidas».

La forma juridico-social y régimen que regula la actpacién de las
Sociedades Piblicas se contemplan en la Sentencia Consutucmr}al de 31 de
Enero de 1986, de la que extracremos las pautas para su anilisis concreto.

Dicha sentecia se refiere «como a una realidad prictica y juridica el
modo de actuar de las Administraciones Publicas mediante dcterrpinadas
entidades, ms en particular, el valor del Derecho Piiblico y del Pr}va_do a
la hora de admitir ciertas formas de personificacién de las entidades publlc.als,
cuestiones éstas que en su evidente evolucién han propicia@o la creacién
por la Administracién de entes institucionales bajo foqnas privadas de per-
sonificacién, muy en particular, bajo formas de socxedadeg anénimas, lo
que conduce a la actuacién bajo un régimen de Qerqcho Privado de entes
que se han personificado bajo una forma juridica piblica de’ lo que es buena
muestra la Ley de Sociedades Anénimas que en su arflcglo 10 admite
sociedades de este tipo con un solo accionista, un ente publico».

«...La instrumentalidad de los entes que se personifican o que fgncionap
de acuerdo con el Derecho Privado, remite su titularidad final a una instancia
administrativa inequivocamente piiblica, como piiblico es también el dmbito
interno de las relaciones que concxionan dichos entes con la {\dmlmstramén
de la que dependen, tratandose en definitiva de la 'utnhzacxén por la Ad-
ministracién de técnicas ofrecidas por el Derecho Privado, como un medio
prictico de ampliar su accién social y econémica».

«...La forma mercantil supone la introduccién en el trifico de una
entidad que externamente, en sus relaciones con terceros, va a producirse
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bajo un régimen de Derecho Privado pero internamente tal sociedad es una
pertenencia de la Administracién que aparece como socio exclusivo de la
misma, un ente institucional propio de la misma y, a estos conceptos,
responde la regulacién legal espaiiola, bien que la misma haya que entre-
sacarse a veces de ordenamientos o cuerpos diversos...».

«Nuestro derecho positivo no puede calificarse de pr6digo a la hora
de regular la actuacién de los entes piiblicos en el campo de las actividades
mercantiles, comerciales o industriales, porque (...), y a salvo también
alguna disposici6n de rango inferior o especifico y concreto establecido para
algun supuesto determinado, el derecho vigente viene a contenerse en la
previsién ya aludida de la Ley de Sociedades Anénimas y en determinados
preceptos de las Leyes de Entidades Estatales Auténomas de 26 de Dicicmbre
de 1958, del Patrimonio del Estado de 15 de Abril de 1964, y General
Presupuestaria de 4 de Enero de 1977...»

Cabe concluir que la forma juridico-social de las Sociedades Publicas
ha de ser la de Sociedad Anénima de fundacién simulténea a su creacién,
su régimen juridico vendrd determinado por el Derecho Privado en sus
relaciones con terceros y por el Derecho Piiblico en sus relaciones con la
Administracién creadora y, por dltimo, la regulacién de su actividad, in-
completa y fragmentaria, habré de cxtraerse fundamentalmente en nuestro
ordenamiento juridico de la Ley de 29 de Diciembre de 1958 sobre Régimen
Juridico de las Entidades Estatales Auténomas (Articulos 4, 91, 92 y 93),
Ley de Patrimonio del Estado, Texto articulado aprobado por Decreto 1022/
1964, de 15 de Abril (articulos 100, 103 y siguientes), y de la Ley General
Presupuestaria, Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de Septiembre
(articulos 6-1, 87, 88, 89, 90 y 91).

RELACIONES INTERADMINISTRATIVAS. CONTRATACION
CON LA EMPRESA PUBLICA

El esquema de las relaciones de que son susceptibles las Sociedades
Piblicas puede sistematizarse en :

1. Las relaciones frente a terceros, en cuyo 4mbito la personalidad
Juridica de las Empresas piiblicas alcanza su méxima vitualidad.

2. Las relaciones internas o propiamente interadministrativas o inter-
subjetivas, en cuanto se producen entre sujetos dotados de perso-
nalidad juridica (la Administracién creadora y la Empresa Publica).
Cabe su consideracién desde una doble 6ptica:

a) Las que se originan en virtud de vinculos de direccién, tutela y
control.
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b) Las que se establecen por via de relaciones juridicas.

De conformidad con los postulados del Tribunal Constitucional ex-
puestos, las primeras vienen reguladas por el Derecho Piblico en relacién
con los aspectos contemplados en la normativa referida en el apartado
anterior que, principalmente, afectan a su definicién, régimen jurfdico,
normas de constitucién y control, y financiacién.

Las relaciones que se entablan por via de relacion juridica, revisten
mayor complejidad.

A este respecto, conviene hacer una distincién sistemética que no
efectiia ni la Ley de Régimen Jurfdico de las Entidades Estatales Auténomas,
que en su articulo 4.° define a las Empresas Nacionales como «aquellas
creadas por el Estado directamente o a través de Organismos auténomos,
para la realizacién dirccta de actividades industriales, mercantiles, de trans-
porte u otras de andloga naturalcza y finalidades predominantemente pd-
blicas», ni la Ley General Presupuestaria que, en su articulo 6-1, determina
que son Sociedades Estatales:

— Las Sociedades mercantiles en cuyo capital sea mayoritaria la par-
ticipacién, directa o indirecta, de la Administracién del Estado o
de sus Organismos Auténomos y demds Entidades Estatales de
Derecho Piblico.

— Las Entidades de Derecho Publico con personalidad juridica, que
por Ley hayan de ajustar su actividad al ordenamiento juridico
privado.

La distincién que se propone para el anlisis de las relaciones juridicas
de las Empresas Piblicas con la Administracién creadora en el 4mbito del
trafico juridico, tiene su origen en el articulo 90 del Tratado Constitutivo
de la Comunidad Econémica Europea; este precepto diferencia:

— Las empresas piblicas y aqucllas empresas a las que los Estados
Miembros concedan derechos especiales o exclusivos.

— Las empresas encargadas de la gestién de servicios de interés eco-
némico general o que tengan el caricter de monopolio fiscal.

Ambas modalidades de empresas quedan sometidas en la normativa
comunitaria a las normas sobre la competencia.

A partir de esta distincién, se habla, en la disciplina cqmunitaria §obre
Empresa Piblica, de la Empresa caracterizada como Publica por la ntu}a-
ridad de su capital, cuya actividad es concurrente con la actividad econ6mica
de los particulares, y de la Empresa coasiderada como piblica, no tanto
por la titularidad de su capital como por gestionar, con técnicas mercantiles,
verdaderos Servicios Publicos.
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Esta diferenciacién, que queda perfectamente establecida por la Di-

. rectiva' de la Comisién 85/413, relativa a la transparencia de las relaciones

ﬁnancxcfas entre los Estados Miembros y las Empresas Piblicas, al incluir

a las primeras en su 4mbito de aplicacién y excluir a las segundas ticne,
como veremos, incidencia en el ordenamiento juridico interno.

Teéricamente, siendo la Ley de Contratos del Estado la que regula los
que celebre la Administracién con personas naturales o juridicas sobre los
principios de publicidad y concurrencia (art. 13) y, a su vez, teniendo las
Empresas Piblicas personalidad juridica propia (lo que significa que no
pueden considerarse medios propios de la Administracién) y vocacién de
concurrencia con los particulares en la actividad econ6mica, las relaciones
Jup’(.ilcas de prestacion de servicios de las Empresas Piblicas con la Ad-
ministracién que las crea u otras Administraciones habrian de articularsc a
través de la contratacién administrativa y atenerse, en consecuencia, a las
normas sobre la libre competencia.

El Plameamiemo anterior, no obstante, al situar a las Empresas Publicas
en la misma posicién que las Privadas para concurrir a los procedimientos
de cpntralacién con las Administraciones Publicas, resulta dificil de ar-
monizar con el principio de cooperacién que, al ser estas Empresas parte
df’ la Administracién Institucional, debe presidir las relaciones intecradmi-
nistrativas de las que se trata.

. Una dificultad afiadida a la equiparaci6n teérica de las Empresas Pi-
blicas con las Privadas en el dmbito juridico de la contratacién piblica, es
la que origina la aplicacién de las incompatibilidades para contratar con la
Administracién, que afectaria a las Empresas Publicas en aquellos supuestos,
como el previsto en el articulo 2, apartado b) del Decreto 1005/1974, de 4
de A.bril, en que figuren como Directivos o en la plantilla de estas Empresas
funcionarios en activo dependientes de la Administracién interesada en la
contratacién, situacién ésta, por otra parte, motivada precisamente por la
naturaleza publica de estas Empresas.

) .Si bien estas contradicciones no est4n resucltas en nuestro ordenamiento
Juridico, sf se desprende del mismo diferente tratamiento para las Empresas
caracterizadas como Piiblicas por la titularidad de su capital y para aquellas
consideradas como tales por gestionar, con técnicas mercantiles, verdaderos
servicios pitiblicos.

Asf, la Disposicién Transitoria Segunda del Reglamento de contratos
del Estado dispone, considerando a las Empresas nacionales, (finalidad
predominantemente econ6mica) como contratantes y no como contratistas,
que és.tas Yy aquéllas Entidades en las cuales la participacién del Estado sea
mayoritaria (art. 4 y 92 L.E.E.A.) y los entes publicos que se rigen por el
Derecho privado en sus relaciones con terceros se sujetar4n, en materia de
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contratacién de obras y suministros, a sus normas administrativas especiales
y a las que puedan dictarse sobre régimen juridico de la Empresa piblica,
aplicindose en su defecto los principios de la presente legislacién, salvo
que la naturaleza de la operacién a realizar sea compatible con aquellos.

En particular procurar4n respetar en su actuacion, al objeto de conseguir
un comportamiento homogéneo en todo el sector piiblico, los siguientes
principios:

a) Rigurosa preparacién de los proyectos, especificaciones y pliegos

de condiciones que sirvan de soporte al contrato, mediante los opor-
tunos asesoramientos técnicos y juridicos.

b) Celebracién de los contratos con respeto a los principios de publi-
cidad y concurrencia.

¢) Inclusi6n de cldusulas en los contratos que estimulen al empresario
a un correcto cumplimiento y que salvaguarden cl interés de la
Entidad en caso de incumplimiento.

Nada nos dice, por tanto, de la naturaleza de las Empresas pablicas
como contratistas, bien que regula los principios de actuacién de las mismas
cuando actiian como contratantes.

El articulo 2 de la Ley de Contratos del Estado excluye de su 4mbito
de aplicacion:

1. Relacién de servicios y contratos sobre personal regulados en la
legislacién sobre funcionarios y, en su caso, en la laboral.

2. Las relaciones juridicas de prestacién reglamentaria.

3. Las operaciones que celebre la Administracién con los particulares
sobre bienes o derechos cuyo trfico resulte mediatizado en virtud
de disposiciones legales o productos intervenidos, estancados o
prohibidos.

Los convenios de cooperacion.
Los acuerdos con Estados extranjeros.

Los contratos en territorio extranjero.

NS s

Los convenios de colaboracién que con arreglo a las normas es-
pecificas que los regulen celebre la Administracién con personas
fisicas o juridicas de derecho privado, siempre que su objeto no
esté comprendido en los contratos regulados en esta Ley o en normas
administrativas especiales.

8. Los exceptuados por una Ley.
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No excepciona, por tanto, con caricter general, la contratacién con
Empresas Piblicas, debiendo someterse 1a misma a dicha norma como si
de contratacién con Empresas Privadas se tratara.

El articulo 62 de la Ley referida y, en igual sentido, el articulo 196
de su Reglamento, excepcionan el contrato de gestién de servicios piblicos
de la normativa general sobre contratos administrativos en los supuestos de
personificacién de servicios mediante la creacién de entidades de Derecho
Piblico destinadas a su gestién, y en aquellos en que la misma se encomienda
a una Sociedad de Derecho Privado cuyo capital sea en su totalidad del
Estado o de un ente piblico del Estado.

Cabe plantearse c6mo se articulan las relaciones juridicas de las Em-
presas Publicas con la Administracién en este Gltimo supuesto, exceptuado,
como hemos visto, del supuesto comin de sumisién de la contratacién de
las Empresas Piblicas con la Administracién a la normativa general. Una
respuesta podria encontrarse en los convenios de colaboracién a que se
refiere el articulo 2-7 de la reiterada Ley de Contratos del Estado, toda vez
que los mismos pueden celebrarse con personas juridicas de Derecho Privado
Yy, bajo esta férmula, quedarian a salvo, mediante las normas especificas
que regulen dichos convenios, los principios que han de presidir las rela-
ciones juridicas contractuales de la Administracién. Esta solucién, sin em-
bargo, no procede puesto que la misma estd prevista para convenios cuyo
objeto no esté comprendido en los contratos regulados en la Iey de Contratos
del Estado o normas administrativas especiales, siendo asi que el supucsto
planteado viene referido expresamente a uno de los contratos tipificados en
la Ley.

Hay que concluir, por tanto, que las relaciones juridicas a que se estd
haciendo referencia habran de venir establecidas en la norma de constitucién
o creacién de las Empresas destinadas a la gestion de los servicios piiblicos
de que se trate, con lo que ello supone de elusién del principio de libre
concurrencia y demds que inspiran la contratacién administrativa.

PERSPECTIVAS DE FUTURO

La jurisprudencia del Tribunal Europeo de Justicia viene siendo cada
vez maés restrictiva en cuanto a excepcionar a las Empresas o Sociedades
Publicas de las normas de contratacién y sobre todo, de libre concurrencia
¥, asi mismo, las Directivas de la Comisién apuntan en la misma direccién.

Nuestro derecho interno no es ajeno a esta evolucién y, a este respecto,
hay que sefialar la posibilidad contemplada en el articulo 91 de la Ley
General Presupuestaria de que se estipulen convenios con el Estado que den
lugar a regimenes especiales, tanto por las Sociedades estatales como por
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las demds que reciben subvenciones con cargo a los Presupuestos del Estado,
en cuyo caso no dejardn de establecerse las correspondientes cldusulas sobre:

a) Hip6tesis macroeconémicas y sectoriales que sirvan de base al
acuerdo.

b) Objetivos de la politica de personal, rentabilidad, productividad o
reestructuracion técnica de la explotacién econémica asi como me-
todos de evaluacién de aquellos.

c) Aportaciones del Estado en sus distintas modalidades.

d) Medios a emplear para adaptar los objetivos acordados a las varia-
ciones habidas en el respectivo entorno econémico.

e) Control de la ejecucién del convenio y posterior explotacién eco-
némica.

Parte de la doctrina (Julidn Campo Sainz de Rozas. Presupuesto y gasto
ptblico n.” 1, 1979) ha sefialado que este precepto introduce, por primera
vez, en nuestra legislacién, la posibilidad de realizar convenios con Socie-
dades Publicas estatales deficitarias y de establecer un compromiso por
ambas partes tanto respecto a cuestiones propias de la gestién de la empresa
como a la actuacién del Estado. Esta posibilidad de actuacion, a la luz del
informe elaborado en 1967 por la Comisién presidida por Simén Nora sotzre
actuacién y gestién de las empresas publicas, para el Gobicrno fra.nces‘
podria materializarse mediante contratos-programas en los que, previo es-
tablecimiento de condiciones fijadas por ambas partes. se pretendan resul-
tados de interés general.

Si bien estos convenios no estdn pensados para regular las relaciones
juridicas de las Sociedades Publicas no sometidas a las normas sobre con-
tratacién con la Administracién, la posibilidad de su existencia pupde su-
poner una aproximacién a la regulacién juridica de las'relaciones 1pterad-
ministrativas objeto de anilisis, cuya complejidad no viene favorecida por
la fragmentacién o incluso ausencia de normas juridicas.

El Centro Europeo de la Empresa Piblica, reconocido en 1965 por la
Comisién de Comunidades Europeas como parte social, ya se ha pronun-
ciado sobre la importancia de la misma en el mercado interior dg 1993 en
demanda de que sea reconocida plenamente a las Empresas Pubhca§ su
naturaleza de empresas con capacidad para definir y ejecutar su politica
industrial, comercial y social, aceptando y reivindicando, mclu§0, la con-
currencia con el resto de la empresas conforme a las normas dictadas por
las autoridades comunitarias. Se aboga, desde ese foro, por poner en marc}m
un sistema de empresas mixtas (piblicas-privadas) mediante diversas f6r-
mulas como la A.E.ILE. (Asociacién Europea de Interés Econémico), el
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futuro Estatuto de Sociedad Europea o disposiciones de alguno de los Es-
tatutos Comunitarios.

Parece, por lo tanto, que la correcta articulacién de las relaciones
juridicas de la Empresa Piblica con la Administracién, va a ser més fa-
vorecida por instancias europeas y por la propia fuerza e importancia social
que estd adquiriendo la Empresa Puablica, que por un esfuerzo de raciona-
lizacién del ordenamiento juridico interno.
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LA EXCLUSION DE FISCALIZACION EN
EL PROCESO DE GASTO PUBLICO.
FUNDAMENTO Y FINES

D. Salvador Herndndiz Garcia )
Jefe del Servicio de Auditorias de la Generalitat Valenciana



El objeto de la presente exposicién es plantear el esquema del modelo
fiscal aplicado por la Intervencién en la Comunidad Valenciana. Debido a
que la ponencia que se expondrd a continuacién va a incidir en el proce-
dimiento que, con las adaptaciones necesarias, se ha aplicado en la Gene-
ralitat Valenciana, me permitiré ser breve, destacando aquellos aspectos
que por la mayor amplitud de gastos contemplados pueden resultar de interés.

En jornadas sobre «Control Interno en las Comunidades Auténomas»
realizadas anteriormente, y en concreto en las celebradas en Cérdoba en
diciembre de 1989, sc expuso el modelo teérico que se pretendia aplicar en
la Comunidad Valenciana comprendiendo tanto los gastos incluidos en fis-
calizacién previa limitada, como aquellos que quedaban excluidos de fis-
calizacién previa. El modelo expuesto graduaba su aplicacién préictica en
funci6n del resultado de los controles previstos y de la correccién de las
desviaciones que se fueran detectando.

El control interno previsto en nuestra Ley de Hacienda, se habia rea-
lizado hasta el momento, sobre todos los actos de contenido econémico,
mediante un andlisis minucioso y detallado de los preceptos legales apli-
cables en cada acto determinado. La evoluci6n de la Administracién, sobre
todo con el incremento de la actividad, ponfa de manifiesto que este tipo
de control no daba respuesta adecuada a la abundancia de actos en masa
que reducfan y ponian serios limites a la capacidad de los érganos de control
interno para levar a cabo su funcién.

Parcialmente resuelto el problema con el desarrollo mediante Decreto
33/88, del art. 57 de 1a Ley de Hacienda en el que se establece la fiscalizacién
previa limitada, surge la necesidad de complementar las medidas adoptadas
con otras que agilicen la tramitacién de aquellos gastos que no estdn so-
metidos a fiscalizacién previa. En este sentido, el mencionado art. 57 es-
tablcce la exclusién de fiscalizacién previa de determinados gastos del ca-
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pitulo II, como son los referentes a: material no inventariable, los de caracter
periédico y demds de tracto sucesivo, una vez intervenido el gasto corres-
pondiente al perfodo inicial del acto o contrato del que derivaron poste-
riormente sus modificaciones. Junto a esto se modifican una serie de normas
que van a perfilar el modelo completo. El Decreto 32/88 de 21.de marzo,
desarrollé lo dispuesto por la Ley de Presupuestos para ese mismo afio,
simplificando los trdmites para la contratacién administrativa de servicios
y asistencia, permitiendo la adjudicaci6én directa sin concurrencia en la
licitacién hasta importes de 500.000 pesetas.

Por otra parte, la citada Ley de Presupuestos, configura como sumi-
nistros menores todos aquellos cuyo importe sea inferior a un millén de
pesetas, sin entrar en las caracteristicas del mismo suministro, y tipificdndolo
como suministro menor en base a la cuantia de la adquisicién. Asimismo,
el art. 35 dispone que los gastos no sometidos a fiscalizacién previa serdn
intervenidos aplicando técnicas de muestreo a todos los actos, documentos
y expedientes objeto de control.

Con esta seric de instrumentos ya tenemos el esquema bdasico con el
cual se va a construir el modelo del tratamiento fiscal del gasto en la
Comunidad Valenciana.

Para la realizacién de los gastos descritos en los péarrafos anteriores y
cn aras de una agilidad administrativa, se dotan a las oficinas de los fondos
necesarios para las aplicaciones procedentes, y se establecen los mecanismos
de comprobaciones ulteriores que garanticen la correcta aplicacién de dichos
fondos. Todo ello se regula mediante el Decreto 176/89 del Consell de la
Generalitat Valenciana, que va a determinar la aplicacién de los fondos y
los controles posteriores de gastos excluidos de fiscalizacién previa.

El marco reglamentario se completa con una Orden de la Conselleria
de Economfa y Hacienda del 13 de diciembre, y una Circular de la Inter-
vencién General de la misma fecha, que cierra todo el esquema de cémo
van a gestionarse los fondos en cada uno de los centros de gasto.

En base a lo expuesto, se establece un sistema de fiscalizacién con dos
niveles complementarios, cuya integracién posibilita una nueva modalidad
en el ejercicio de la funci6n interventora, en consonancia con las necesidades
de gestion, y una informacién de conjunto sobre la actuacién de las distintas
unidades administrativas, permitiendo, entre otras cuestiones, determinar el
grado de cumplimiento y de adecuacién de la administracién de los recursos
ptblicos a la legalidad vigente, y la adopcién de las medidas correctoras,
€n su caso, que se estimen procedentes.

Las caracteristicas més importantes de la regulacién de dichos fondos,
son, respecto a la gestién:
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10.

1.

. Los Secretarios Generales de las Consellerfas (equiparados a sub-

secretarios de los departamentos ministeriales) resuelven el nimero
de unidades de sus departamentos que serdn dotados con provision
de Caja fija.

En cada unidad se designa Habilitado por el Jefe de Servicio,
Oficina o Dependencia que comparte firma con el Habilitado para
la disposicién de los fondos.

Si un mismo Habilitado gestiona programas distintos debe llevar
cuenta diferenciada a cada programa presupuestario.

Los fondos con que se dota la Habilitacién tienen el carécter de
extrapresupuestarios.

. Las cuentas bancarias a abrir, que autoriza el Director de Tesoro

y Patrimonio, pueden serlo en cualquier entidad financiera inscrita
en el Registro de Bancos y Banqueros, Caja Postal de Ahorros,
Cajas de Ahorros inscritas en el Registro de Cajas de Ahorro de
la Comunidad Valenciana o Cooperativas de crédito inscritas en
el Registro de Cooperativas de la Entidad.

Los pagos han de efectuarse con cheque o transferencias bancarias,
contra la cuenta abierta aunque se permite la extraccién de fondos
para pequeiias atenciones, en la cuantia mixima que determine la
Direccion General del Tesoro y Patrimonio.

La atencién de dichos fondos es para los gastos del capitulo II,
aunque, excepcionalmente, a peticién de la Consellerfa interesada
y previo informe de la Intervencién General, podria autorizarse la
ampliacién a otro tipo de gastos.

. Establecido el sistena no pueden tramitarse propuestas de pago a

favor de perceptores directos, excepto los destinados a reposicion
del anticipio, por importe inferior a cien mil pesetas, con impu-
tacién a los respectivos conceptos del capitulo II. Asimismo, no
podr4n realizarse con cargo al anticipo de Caja, pagos individua-
lizados superiores a quinientas mil pesetas.

A efectos de la aplicacién de estos limites no podran acumularse
en un solo justificante pagos que se deriven de diversos gastos,
ni fraccionarse un tnico gasto en diversos pagos.

A medida que las necesidades de tesoreria lo aconsejen se.efectuaré
reposicién de fondos y, necesariamente, en el mes de diciembre,
‘hasta el plazo para formulacién de documentos K que la Orden
de cierre de contabilidad anual autorice.

Para la reposicién se ha de rendir cuenta, con arregl.o.a modelo,
que ha de ir acompaiiada de todos los justificantes originales, que

79



80

han de reunir los requisitos del articulo 3 del Real Decreto 2402/
1985, de 19 de diciembre.

12. Trimestralmente, al menos, debera realizarse una verificacién de
los saldos existentes en las cuentas de Caja fija, de cuyo resultado
se levantard la correspondiente acta, segiin modelo que se adjunta,
que una vez suscrito por el habilitado, €l jefe o director del servicio,
oficina, centro o dependencia, se remitird a la Direccién General
del Tesoro y Patrimonio.

13. Los intereses que produzcan las cuentas corrientes se aplicardn al
Presupuesto de Ingresos de la Generalidad cuando se produzca la
liquidacién de los mismos, mediante la remisién a la Intervencién
Delegada del documento contable y del cheque por el importe de
los intereses, para que proceda a su formalizacién.

Respecto a la Intervenci6n, son sus caracteristicas, las siguientes:

La reposicién de fondos se realiza formulando cuenta de gastos efec-
tuados y se autoriza por la Intervencién Delegada, tras la comprobacién
de que la suma de los justificantes comprendidos en la cuenta coincide
con el total de la misma y que se corresponde con el total de los do-
cumentos ADOK formulados.

Respecto a lo anterior conviene indicar que en el sistema informatico
para la adaptacién al Plan General de Contabilidad Pdblica, en la Ge-
neralitat Valenciana, la fase de propuesta de gasto estd informatizada.
Una vez formulada la misma por la Intervencién Delegada correspon-
diente se valida o contabiliza —segin término acufiado—, obteniéndose
un documento de control que supone la incorporacién de la propuesta
al sistema. De ahi que se diga que la Intervencién autoriza la propuesta
que, en este caso, equivale a validar la misma.

. En todos los documentos de gestién fase K que se formulen para re-

posicién o para pagos directos o acreedores, de gastos excluidos de
fiscalizacién, la firma del Interventor en dichos documentos de gestion,
se sustituye por una leyenda que dice asi: «Decreto 176/1989, de 24 de
noviembre. Gastos excluidos de fiscalizacién previax.

. Para la fiscalizacién por muestreo de los gastos atendidos para la pro-

visién de Caja Fija, a efectuar por las Intervenciones Delegadas, se
observan las siguientes prescripciones:

a) Se definen como poblaciones muestrables el conjunto de justificantes
integrantes de las cuentas formuladas por las habilitaciones, para
reposicién de fondos e, independientemente, los documentos fase K
expedidos para pago directo a los perceptores, con cargo al capitulo
II de pagos por gastos excluidos de fiscalizacién previa.

b)

c)

d)

€)

g

h)

)

)}

En cuanto a cuentas se refiere, las Intervenciones Delegadas de cada
Conselleria considerardn poblacién a muestrear todos los justificantes
de las cuentas formuladas en la Conselleria respectiva, bien por ha-
bilitaciones o por grupos en funcién de la tramitacién de las mismas.

El periodo de tiempo considerado serd como méximo de un trimestre,
pudiendo reducirse discrecionalmente a propuesta de los Interventores
Delegados.

La extraccion se efectuard previa ordenacién de las operaciones a
muestrear, a cuyo efecto se tomar4d como base los soportes confec-
cionados a tal fin.

Los justificantes o documentos integrantes de las muestras se exa-
minardn individualmente a efectos de verificar el cumplimiento de
las disposiciones aplicables a cada caso, y obviamente, las operacio-
nes aritméticas en ellos comprendidas.

La informacién deducida de los procedimicntos mencionados se tras-
ladara a cuadros independientes para cada poblacién considerada, en
los que se recogerdn los datos identificativos de dicha poblacién y
de la muestra seleccionada, asi como del tipo de examen realizado,
la proporcién observada de expedientes correctos y defectuosos y los
tipos de errores detectados, expidiendo informe excrito en el que se
hardn constar las observaciones y conclusiones dcducidas y las re-
comendaciones que se derivan de las mismas.

Asimismo, se comunicard a la Intervencion General si se detectase
que se imputan al Anticipo de Caja fija gastos distintos al capitulo
11, sin el previo acuerdo que regula el parrafo 2.” del articulo 1.° del
Decreto del Consell 176/1989, de 24 de noviembre.

Los anteriores informes, se remitirdn tal y como preceptia el parrafo
primero del articulo 11 de la Orden de la Conselleria de Economia
y Hacienda de 13 de diciembre de 1989, al Conselier respectivo para
que formule, en su caso, y en el plazo de quince dias, las alegaciones
que considere oportunas.

De las actuaciones practicadas se dejard constancia en las cuentas
que, se devolverén, en su caso, a las Intervenciones Delegadas_ para
su incorporacién a los documentos ADOK de reposicién que justi-
fican.

Si como consecuencia del informe fiscal quedan subsanadas las ano-
malias se remitirdn las cuentas rectificadas y actuaciones a la Inter-
vencion Delegada.

Si al devolver las cuentas a la Intervencién Delegada se advirtjera
que las anomalias no habifan sido corregidas se adoptardn las medidas
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precisas par salvaguardar los derechos de la Hacienda de la Gene-
ralidad.

k) En los dos casos anteriores la Intervencién Delegada elevard a la
Intervencién General de la Generalidad los informes fiscales y las
alegaciones, en su caso, remitidas por las Consellerias. En el supuesto
previsto en el pérrafo anterior, la Intervencién General propondré al
Conseller de Economia y Hacienda la incoacién del expediente ad-
ministrativo que regula el articulo 89 de la Ley de Hacienda Piblica
de la Generalitat Valenciana.

4. Las Intervenciones Delegadas llevaran rclacién de las Actas de Arqueo
de Anticipo de Caja practicadas por cada Habilitacién trimestralmente,
segtin el articulo 6 del Decreto 176/1989, de 24 de noviembre.

Los preceptos de fiscalizacién limitada recogidos en el articulo 57 de
la Ley de Hacienda Piblica de la Generalitat Valenciana —con vigencia
desde enero de 1988— para que aparte de los requisitos fundamentales de
existencia de crédito y generacién por 6rgano competente del gasto, se
comprueben los cxtremos que determine el Consell, a propucsta de la Con-
selleria de Economia y Hacienda, pueden ser, dc hecho, una extensién de
la exclusién de fiscalizacién previa de determinados gastos, como acontece
con las transferencias corrientes, no nominativas, que por Decreto del Con-
sell de la Generalitat Valenciana 192/1989, se produce en las mismas una
comprobacién ulterior por procedimientos de muestreo, a cargo de la In-
tervencion.

Las normas sobre fiscalizacién limitada con las dictadas y comentadas
anteriormente para los excluidos de fiscalizacién previa suponen, sin me-
noscabo de la correcta gestién de los caudales piblicos, una agilizacién en
los procesos de gestién presupuestaria.

Sin embargo, la entrada en vigor del modelo y el andlisis de resultados
por medio de los instrumentos expuestos, puso de manifiesto un elevado
porcentaje de errores, por encima del esperado, sintoma del descenso en la
calidad de gestién que ha obligado a la adopcién de medidas correctas de
carécter extraordinario.

El elevado niimero de deficiencias detectadas en la tramitacién de los
expedientes tiene como causa la consolidacién de una gestién que tramitaba
los mismos, subsanando los sucesivos reparos emitidos por los érganos de
control interno, que al limitar su intervencién en el expediente a los supuestos
previstos en la fiscalizacién previa, han posibilitado que los centros de
gestién relajen el cumplimiento de los requisitos no sometidos a tratamiento
fiscal en la fase inicial, acentudndose en los supuestos excluidos de fisca-
lizacién.

Por tiltimo, destacar que a pesar de lo expuesto los informes de auditoria
posteriores muestran que si bien el porcentaje de error es més elevado que
el deseable, se detecta una disminucién del mismo como consecuencia de
la correccién de las desviaciones sefialadas en informes anteriores.
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ESQUEMA

ORGANO COMPETENTE

PAGOS A JUSTIFICAR

LEGISLACION

Ministros.

Presidentes o Directores de
Organismos Auténomos.

Autoridad con competencia

para autorizar los gastos.

Interventor Delegado.

Intervencién.

Ordenador de pagos.

Normas Reguladoras.

Y

Propuesta de provisién
de fondos.

'

Fiscalizacién
movimicnto de fondos.

9

Fiscalizaci6n expedientes,
salvo 95.1 T.R.L.G.P.

!

Tesoro Publico:
Provisién de fondos a
Cajas Pagadoras.

Articulo 79 del Texto
Refundido de la Ley Ge-
neral Presupuestaria.

Real Decreto 640/1987,
de 8 de mayo.

Articulo 1 Real Decreto

640/1987.

— Normas.

- Ajuste a Plan de Dis-

posicién de Fondos.

- No expedir 6rdenes de
pago sin justificacién
de anteriores.

Articulo 3 Real Decreto
640/1987.

Articulo 3 Rcal Decreto
640/1987.

Articulo 75 del Texto
Refundido de la Ley Ge-
neral Presupuestaria.
Articulo 4 Real Decreto
640/1987.

— Estructura.

Servicios Centrales.
Unidad Administrativa.

Caja Pagadora.

- UNIDAD CENTRAL.
(Si varias Cajas).
-Coordinar.
—Canalizar.

Servicios Periféricos.
Delegados, Directores
Territoriales o Jefes
Provinciales.

Caja Pagadora.
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ORGANO COMPETENTE PAGOS A JUSTIFICAR LEGISLACION ORGANO COMPETENTE PAGOS A JUSTIFICAR LEGISLACION
. Articulo 5 Real Decreto Cuentas. ® Articulo 12 Real Decreto
Situacién de fondos. 64071987 . 640/1987.
/1987. Cajeros ibi
- Fondos piblicos. ’ ~ Debe: lo percibido.
B de Espai - Informacién a D. Gral. Formacién y rendicién. - Ha.lbcr: lo pagado mis
gi::za me:l;;l: * Tesoro ¢ 1.G.A.E. Farcctlu:]r(:qg S documentos
’ = Intereses. Jefe Unidad Administra- . ori inufcsy
tiva. Conformacié6n. Mc%d o normalizado d
Cajas Articulo 7.2. Real Decre- ¢ 0 normaizaco de
) to 640/1987. cuentas segin 1.G.A.E.
- Atenciones menor cuan- Unidad Central. Comprobacién y
' tia. tramitacién ulterior.
Cajero pagador y funciona- . . ® Articulo 6 Real Decreto ' *
rio designado por el Jefe | | Disposicién de fondos. 640/1987. Intervencién. e Articulo 12.4 Real De-
U.A. (o0 sus sustitutos). — Cheques nominativos. Examen. creto 640/1987.
— Transferencias  banca- - Informe.
' rias. — Auditoria 0 muestreo.
Cajcro Pagador. Pagos. ¢ (“:‘4%‘:"19]?77 Real Decreto Cajeros. ® Articulo 12.3 y 5 Rcal
gmgz;c;grglﬁ (?étz;;\:g;?g; Necesario acuerdo o au. Subsanacién defectos. Decreto 640/1987.
torizacién para realizar
pago a justificar deatro de y
las normas del articulo 1. Autoridad que dispuso la i ® Articulo 12.5.a) Real
Cai i - e Aniculo 8 Real D expedicién dc las 6rdenes Aprobaci6n. Decreto 640/1987.
ajeros. L iculo cal Decreto de pago, Organo gestor del
Oficinas Contabilidad. Contabilidad. 640/1987. crédito.
Y - Normas 1.G.A.E.
]
ESTADOS DE ¢ Articulo 9 Real Decreto Unidad Central. ) , ® Articulo 12.5.b) Real
, TESORERIA. 640/1987. Jefe Unidad Administra- Eanvio al Tribunal Decreto 640/1987.
Cajero Pagador. ® Articulo 5 Orden Minis- tiva. de Cuentas.
Jefes Unidades Administra- Formulacién. terial, 23 de diciembre de
tivas. 1987.
s- !
Unidad Central. Examen. : " - e Articulo 146 Texto Re-
i . R Jefe Unidad Administra- niciacién justificacién fundido de la Ley Gene-
Intervencién Delegada. Comprobacién. - Comprobaciones. tiva. coactiva. ral Presupuestaria.
j i Articulo 12.6 Real De-
Cajeros. * ® Articulo 79.4 del Texto *
— Refundido de la Ley Ge- creto 640/1987.
Justificaci6n. neral Presupuestaria.

® Articulo 10 Real Decreto

94 84/6159 izéuicntc a la in- Envio a Ministerio ® Real Decreto 700/1988.

version. Jefe  Unidad Administra- | | Economfa y Hacienda. | | ¢ Articulo 146 Texto Re-
- 3/6 meses. tiva. Envio a Tribunal fundido de la Ley Gene-
= 6/12 meses pagos de I.G.AE. los expedientes de Cuentas. ral Presupuestaria.

Expropiaciones y en el
extranjero.

- Préooga: D.G.T. y PF.
Presidentes o Directo-
res en O0.A A,

recibidos de Intervenciones
Delegadas.
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ORGANO COMPETENTE

ANTICIPOS CAJA FIJA

REGULACION

ORGANO COMPETENTE

ANTICIPOS CAJA FIJA

REGULACION

Ministros.

Presidentes o Directores de
Organismos Auténomos.

Ministros.

Presidente o Dircctores de
Organismos Auténomos.
Intervencién Delegada.
Ministros.

Intervencién.

Ordenadores de pago co-

Acuerdo para establecer
el sistema.

S
Acuerdos para distribu-
cién territorial y por
Cajas pagadoras.

Informe de acuerdos
anteriores.

Y

Propuesta pago

extrapresupuestario.

Fiscalizacién. |

|

® Articulo 79.7 Texto Re-

fundido de la Ley Gene-
ral Presupuestaria.

Real Decreto 725/1998,
de 16 de junio.

Articulo 2 Real Decreto

725/1989.

— 7% Capitulo 2.°

— No = 100.000 pts. sal-
VO reposiciones.

~ No = 500.000 pts. sal-
vo teléfono, luz, com-
bustible ¢ indemnizacio-
nes por razén de
servicio.

Articulo 3 Recal Decreto
725/1989.

Articulo 3 Real Decreto
725/1989.

Articulo 3 Real Decreto
72571989,

Articulo 93.2.a) Texto
Refundido de la Ley Ge-
neral Presupuestaria.

Cajeros y funcionarios de-
signados por Jefe Unidad
Administrativa (o susti-
tutos).

Cajero Pagador.

Previo acuerdo del 6rgano
de gestion para autorizar
gastos.

Cajeros.
Oficinas contabilidad.

Cajcros.

Jefes Unidades Administra-
tivas.

Unidad Central.

Intervenciones

Cajeros pagadores.

Jefes Unidades Administra-

tivas.

Oficinas gestoras compe-
tentes para autorizar gastos.

Disposicién de fondos.

]

Pagos.

|

Contabilidad.

|

ESTADOS DE
TESORERIA.

Formulacién.

Examen.

Comprobacion.

{

Rendicién cuentas.

4

Aprobacién cuentas.

i

REPOSICION
DE FONDOS:
Expedicién documentos
contables con imputa-
cién a Presupuestos.

Articulo 6 Real Decreto
725/1989.

- Cheques nominativos.
— Transferencias.

Articulo 5 Real Decreto
725/1989.

Articulo 8 Real Decreto
725/1989.
— Normas 1.G.A.E.

Articulo 9 Real Decreto
725/1989.

Articulo 5 Orden Minis-
terial 23 de diciembre
1987.

Articulo 8 Orden Minis-
terial 26 de Julio de
1989.

Articulo 7 Real Decreto

725/1989.

— A medida reposiciones.
Necesariamente diciem-
bre.

— Facturas, documentos
originales.

Articulo 7 Real Decreto

725/1989.

Articulo 7 Real Decreto
725/1989.

rrespondientes. TESO.RO PUBLICO: Articulo 3 Real Decreto
Provién de fondos.
- oS 725/1989.
Ordenacién y realizacién ]
pagos extrapresupuesta- Cajas Centrales.
rios a Cajas pagadoras.
Cajas periféricas.
\ Cajas centrales con
T subcajas.
Sit fondos:
ituacién de fondos Articulo 5 Real Decreto
L 725/1989.
Banco de Espaiia - Fondos piiblicos.
Banca Privada. — Informacién a D.G.T.
y P.F.yal.G.AE.
Caja — Intereses.
. Articulo 6.2 Real Decre-
to 725/1989.
Gastos menor cuantia.
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ORGANO COMPETENTE

ANTICIPOS CAJA FIJA

REGULACION

Intervencién.

Intervencién.

Organo gestor.

Jefes presuntos responsa-
bles y Ordenadores de
pagos.

Jefe Unidad Administra-
tiva.
1.G.A.E.

Fiscalizacién de la
reposicién de fondos.

\

Examen cuentas
y documentos.
INFORME.

i

Alegaciones en caso de
dcfectos indicados en el
informe.

\

Subsanacién de defectos.

'

Remisién Tribunal
de Cucentas.

!

Iniciacién justificacidn
coactiva.

A

Envios a Ministerio
Economfa y Hacienda.
Envios a Tribunal
de Cuentas.

Articulo 7 Real Decreto
725/1989.

- comprobacién importe
— crédito

- 6rgano competente.
Articulo 16 Texto Refun-

dido de la Ley General
Presupuestaria.

Articulo 7 Real Decreto
725/1989.
~ Muestreo.

Articulo 7 Real Decreto
725/1989,

Articulo 146 Texto Re-
fundido de la Ley Gene-
ral Presupuestaria.

Articulo 7 Real Decrcto
725/1989.

Articulo 146 Texto Re-
fundido de la Ley Gene-
ral Presupuestaria.

Real Decrcto 700/1988.

PROBLEMAS

Siguiendo el esquema que ha acompaiado, podemos pasar a analizar
algunas cuestiones que se suscitan en esta materia, sin pretender una enu-
meracién exhaustiva:

Primer problema. Consiste en determinar si todos los pagos a justificar
son los que regula ¢l citado articulo del Texto Refundido de la Ley General
Presupuestaria, norma general en la materia, y el Real Decreto 640/1987,
o hay alguno més en ¢l Ordenamiento Juridico; primer problema que planteo.

¢Hay algin pago més a justificar que los previstos desde estas normas
generales? Una clase de pagos que se llaman a justificar estd regulada en
el articulo 27 de la Ley de Contratos del Estado. Se refiere a los pagos a
justificar para financiar obras de emergencia. Obras para hacer frente a una
inundacién o cualquier otra catistrofe. Cuando se acuerde realizar estas
obras se debe comunicar al Consejo de Ministros. Con base en el acuerdo
y comunicacién se pueden hacer pagos a justificar por el importe necesario
para hacer frente a estas circunstancias. Esto es un pago a justificar, pero,
;se aplica la normativa general de pagos a justificar? Fijémonos en que los
pagos a justificar hay que justificarlos en los plazos establecidos, tres meses,
o seis en el extranjero. Estos plazos pueden ampliarse por la Direccién
General del Tesoro y Politica Financiera. Las obras de emergencia pueden
durar, tres meses, seis o mas. Dado que la Ley de Contratos denomina
«pagos a justificar» a las entregas de fondos para financiar obras de emer-
gencia: jestdn sometidas al régimen de justificacién del Texto Refundido
de la Ley General Presupuestaria?

A nuestro juicio, aquf se plantea un concurso de leyes: una ley general
que es el Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, dada la materia;
y una ley especial, la Ley de Contratos del Estado, que, a pesar de que es
ley general en contratacién, es ley especial en esta materia de pagos a
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justificar. Por ello, entendemos que es aplicable la Ley de Contratos. Debe
seguirse la misma por aplicacién del principio general del derecho que se
concreta en que la ley especial deroga a la ley general, porque esos no se
pueden justificar hasta que no se termina la obra de emergencia. Ha de
resaltarse el hecho de que no solamente ha de justificarse con factura sino
que han de aprobarse los gastos por el Ministro o el Consejo de Ministros,
o el Director o Presidente del Organismo auténomo correspondiente, y de
acuerdo con las competencias de cada uno de estos 6rganos.

Segundo problema: Se refiere a los pagos a justificar realizados a través
de las Comunidades Auténomas. Segiin el Decreto 640/1987, se regirdn por
el mismo estos pagos. ;Podemos decir que se puede aplicar este Real
Decreto, en su totalidad, a los pagos «a justificar» realizados a través de
las Comunidades Auténomas? Entendemos que aplicar estec Decreto, en su
totalidad, puede chocar con normas especificas de las Comunidades Au-
ténomas. Es decir, que a las Comunidades Aut6nomas es muy dificil po-
derles aplicar exactamente la misma normativa que sc¢ pucde aplicar, por
ejemplo, a un cajero pagador o habilitado. Entendemos que se pueden
plantear diversos problemas, como los relativos a la justificacién, reintegros,
compensaciones, apremios, etc., que deben resolverse, por la aplicacién de
normas distintas a los preceptos contenidos en el citado Rcal Decreto.

Tercer problema: Las normas de pagos a justificar les dan competencias
a los 6rganos gestores. Una competencia muy importante es dictar las normas
reguladoras de estos pagos a justificar; estas normas tienen que determinar
los conceptos por los cuales se van a librar pagos a justificar, las clases de
gastos o gastos concretos a que se refieren y todo aquello que estimen
oportuno regular. Aqui se plantea el problema de determinar la naturaleza
juridica de estas denominadas normas por el articulo 79.3 del Texto Re-
fundido de la Ley General Presupuestaria y el articulo 1.° del Real Decreto
640/1987. ;Son disposiciones generales o actos administrativos?

Si se trata de disposiciones generales la aprobacién de la misma exige
un procedimiento, el correspondiente a la elaboracién de normas de desa-
rrollo reglamentario. En este caso, serfa preciso informe de la Secretarfa
General Técnica y el dictamen del Consejo de Estado. Sin embargo, el Real
Decreto 640/1987 exige sélo informe del Interventor Delegado del Minis-
terio u Organismo que dicte las normas.

Ante este problema, y después de diversas reflexiones, hemos llegado
a la conclusién de que las denominadas normas no son més que instrucciones
dirigidas a los 6rganos inferiores de una organizacién. Su misién es darles
instrucciones concretas, que pueden ser consideradas perfectamente actos
administrativos. Para ser dictados requieren preceptivamente informe del
Interventor delegado. Si esta interpretacién es correcta, no es preciso informe
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de la Secretaria General Técnica, ni del Consejo de Estado. Tampoco es
necesaria su publicacién en el Boletin Oficial del Estado.

Curiosamente, el informe previo del Interventor sobre estas normas
reguladoras de los pagos a justificar, exigido por el Real Decreto 640/1987,
no es vinculante. Si es negativo, el acto es vélido.

Sin embargo, los acuerdos de puesta en marcha del sistema de anticipos
de caja fija, deben ir precedidos del informe favorable del Interventor, segiin
el Decreto 725/1989.

Cuarto problema: Al exigirse informe favorable, si es negativo ;qué
ocurre? A nuestro juicio, estamos ante un informe vinculante. Para resolver
el problema tenemos que imos al articulo 53. de la Ley de Procedimiento
Administrativo. Un Ministro no deberé dictar el acto sin ese informe fa-
vorable, pero si lo dicta, tendrd las consecuencias derivadas de haber pres-
cindido de ese informe vinculante, que implica la anulabilidad del acto no
convalidable, lo cual implicarfa que este informe emitido desfavorable-
mente, sca la causa de un reparo suspensivo de la propuesta para el anticipo
de fondos correspondiente.

Quinto problema: Existe una serie de limites a esta utilizacién de fondos
a justificar, ya scan anticipos de caja fija o pagos a justificar. Los limites
son: La provisién dc fondos no puede exceder del 7% del total de los créditos
del capitulo a gastos corrientes en bienes y servicios, los pagos inferiores
a 100.000 pesetas deben hacerse efectivos a través del sistqn?a de anligipos
de Caja fija, no podrén realizarse pagos, con cargo a este anticipo, Superiorcs
a 500.000 pesetas, ajustarse al Plan de Disposicién de Fondos del Tesoro
Piblico, haber justificado las cuentas anteriores, etc.

El requisito de haber justificado las cuentas anteriores para expedir
nuevos libramientos «a justificar» plantea un problema relativo a la posible
incompatibilidad de la paralizacién del pago a justificar con el normal
funcionamiento de los servicios publicos.

Este problema deberia ser resuelto interpretando sistematicamente el
Ordenamiento juridico. En particular, los articulos 1.°, 1y 3 del Real Decreto
640/1987, y 140 y siguientes de la Ley General Presupuestaria, y 29 de la
Ley de Procedimiento Administrativo donde se positivizan a nivel ordinario
principios contenidos en la Constituci6n.

Si el 6rgano competente, Ministro o Director del Organismo, con base
en las competencias que tiene para regular estos pagos decide, en un supuesto
concreto, que se libren pagos a justificar sin hacerse justificado libramientos
anteriores, se entiende que puede fiscalizarse favorablemente la puesta dis-
posicién de fondos al cajero correspondiente. A continuacién, si se han
pasado los plazos de justificacién, se deberd poner en marcha el mecanismo
de exigencia de responsabilidades previsto en la Ley.

93



Sexto problema: Se refiere a los pagos incluidos en las cuentas pres-
cindiendo del procedimiento legalmente establecido. La normativa estatal
obliga a seguir los procedimientos legalmente establecidos para gastar y
luego pagar; es decir, que se separa por una parte lo que es el procedimiento
del gasto, y por otra parte la fase o régimen del pago. Si se realiza un gasto
sin seguir los procedimientos establecidos deber4 hacerse constar, como
deficiencia, en los informes que se emitan por los interventores sobre las
cuentas rendidas.

Séptimo problema: Se refiere a la rendicién de cuentas. El sistema de
pagos a justificar funciona dgilmente a la hora de la provisién de fondos,
pero puede no ser tan 4gil al rendir las cuentas, al presentar los justificantes
y al resolver los defectos o las deficiencias que pueda advertir el érgano de
control interno.

Aqui surgen, a su vez diversos problemas: ;Qué requisitos deben reunir
las facturas para ser vélidas? ;Diferencia de criterio sobre el valor de un
justificante entre el Interventor y el Gestor que presenta la cuenta?

El Interventor debe opinar sobre las deficiencias y desajustes norma-
tivos, sobre la validez de los documentos justificativos y sobre las partidas,
a su juicio, no justificadas. En los casos de duda, de disparidad de criterios
con cl 6rgano gestor y en aquellos supuestos en que aprecie la existencia
de alcance, malversacion, dafo o perjuicio lo deberd comunicar al Inter-
ventor General, expresando, en este tiltimo caso, la cuantia del daiio y los
datos de identificacién de los presuntos responsables.

Octavo problema: Se refiere a la exigencia de intereses de demora por
no justificacién de las cuentas. Consideramos que son de aplicacién los
articulos 116 y 117 del Reglamento de la Ordenacién de Pagos, que regulan
el procedimiento a seguir en estos casos, los cuales, en relacién con el
articulo 36 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria y los
articulos concordantes de los Reales Decretos 640/1987 y 725/1989, per-
miten afirmar, que los cuentadantes que no hayan rendido las cuentas dentro
de los plazos legalmente establecidos, a pesar de haber sido requeridos para
ello, deberdn pagar el interés legal del dinero correspondiente a las canti-
dades no justificadas y por el plazo que medie desde la fecha en que debié
rendir las cuentas y aquélla en la que justifique o reintegre las cantidades
no justificadas.

Por tltimo y teniendo en cuenta la hora en que nos encontramos,
considero que debemos poner fin a esta ponencia, no sin antes estimular a
todos los presentes para que sigan profundizando en la bisqueda de solucién
a los problemas que puedan surgir en la aplicacién de estos regimenes
especiales de pagos.
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INTRODUCCION

Estas Jornadas sobre panordmica del control interno en la Administra-
cién Piblica, se presentan con el atractivo subtitulo de «nuevos enfoques
de futuro» y por ello a la vez que quiero agradecer la invitacién de nuestros
anfitriones creo necesario significar que el objeto de la ponencia constituye
un tema de presente y de patente actualidad que ha empezado a formar parte
del quehacer diario de las Intervenciones Generales de las Comunidades
Auténomas. De ahf nuestro interés en comentar todas las cuestiones rela-
cionadas con el tratamiento que desde los aspectos de control y contabilidad
deben recibir los Convenios de Colaboracién entre las Comunidades Au-
ténomas y otros Entes Piablicos o Privados.

La proliferacién de Convenios de Colaboraci6n entre las Comunidades
Auténomas y la Administracién del Estado, obedece, en primer término, a
una consecuencia 16gica del proceso de traspaso de competencias y servicios
que procedentes de dicha Administracién han sido asumidos por las res-
pectivas Comunidades, utilizindose generalmente este instrumento de co-
laboracién como cauce para promover soluciones en las siguientes situa-
ciones:

a) Precisar actuaciones concretas derivadas de lo expuesto en los co-
mrespondientes Reales Decretos de transferencia de funciones y ser-
vicios en distintas materias cuando éstas son de competencia de las
Comunidades Auténomas y su realizacién y financiacién no fue
contemplada en la valoracién del coste efectivo del servicio trans-
ferido o en el porcentaje de participacién correspondiente a cada
Comunidad.

b) Ejecutar servicios no transferidos a las Comunidades Auténomas,
encomend4ndose su realizacién a las mismas por carecer la Ad-
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ministracién del Estado de una estructura suficiente para llevarlos
a la préctica en el 4mbito territorial de cada una de las Comunidades.

¢) Realizar programas especificos de actuacién en la ejecucién de
politicas sectoriales, en el marco del principio de colaboraci6n entre
ambas Administraciones.

Pero también, en segundo término, cuando las distintas Administra-
ciones Autonémicas han ido consoliddndose y creando su propia organi-
zacién administrativa, cada vez con mayor frecuencia, se viene utilizando
el Convenio de Colaboracién como instrumento de actuacién, suscribiéndose
con distintos Entes que bésicamente podemos agrupar en los apartados
siguientes:

a) Con la Administracién Local y otros Entes integrantes del Scctor
Piblico.

b) Con Entidades encuadradas en el sector privado para el desarrollo
de acciones promovidas por los gobiernos autonémicos.

De lo expuesto, se deduce que la exposicién que desco abordar es algo
més amplia del contenido estricto del titulo de la ponencia, pero a través
de un breve andlisis sobre los aspectos més relevantes de los Convenios
podemos intercambiar opiniones y favorecer ¢l debate posterior, que sin
duda enriquecera las experiencias que en este campo s¢ han adquirido en
la gestién de los Convenios en el dmbito de cada Comunidad, advirtiendo
con carécter previo que toda la exposicién va a desarrollarse desde la pers-
pectiva de trabajo en el seno de las Comunidades Auténomas.

ASPECTOS RELEVANTES DE LOS CONVENIOS
Normativa. Naturaleza. Tipos de Convenios

En primer lugar hemos de referimos someramente a las normas que
amparan la celebracién de Convenios y en este sentido sefalar que la im-
portancia creciente de estos instrumentos de actuacién en los ultimos afios,
ha llevado recientemente a que el Consejo de Ministros en su reunién de 2
de marzo de 1990 aprobase el Acuerdo sobre Convenios de colaboracion
entre la Administracién del Estado y las Comunidades Auténomas, publi-
céndose en el Boletin Oficial del Estado de 16-3-90 a través de la Resolucién
de 9 de marzo de 1990. Este Acuerdo tiene su antecedente inmediato en
otro tomado, sobre la misma materia, por la Comisién Delegada del Go-
bierno para Politica Auton6mica en su reunién de 13 de septiembre de 1984,
que fue posteriormente sustituido por el Acuerdo tomado en su reunién de
18 de junio de 1985.
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La ﬁn:’ah(?ad del Acuerfio radica basicamente en establecer las reglas
sobre suscripcién de convenios, contemplando los aspectos formales y pro-
cedimentales relacionados con los Convenios de Colaboracién y en particular
todo lo relativo al régimen de autorizacién, informes, competencia, publi-
cidad, seguimiento y contenido de los convenios. Pero si en la esfera de la
Administracién del Estado estd reglada su actuaci6n, serfa deseable que
ocurriese lo mismo en las Comunidades Auténomas que a través de sus
representantes suscriben con frecuencia Convenios sin observar las minimas
formalidades con la dnica pretensién de obtener recursos para financiar
actuaciones que amplien su accién de gobiemno, sin tener en cuenta las
obligaciones dimanantes de los mismos.

Ahora bien, si la realidad autonémica ha impuesto el Convenio como
un instrumento de colaboracién es de destacar que esta realidad ha de
insertarse necesariamente, desde el punto de vista normativo, en el marco
més amplio que recoge la Ley de Contratos del Estado, que sitdia a los
Convenios fuera de su"dmbito de aplicacién en los siguientes supuestos:

— Articulo 2.4. «los convenios de cooperacién que celebra la Ad-
ministracién con las Corporaciones Locales u otros cntes de dere-
chos ptblico».

Conviene hacer notar que la Ley de Contratos no cita especificamente
a las Comunidades Auténomas por ser el nacimiento de éstas posterior a la
entrada en vigor de aquélla, pero es significativo que en las dltimas mo-
dificaciones de la Ley de Contratos no se incluya a las Comunidades Au-
ténomas como entes que pueden suscribir convenios, cuando su frecuencia
ha aconsejado la existencia del Acuerdo al que antes hemos hecho referencia.

— Articulo 2.7. «los convenios de colaboracién que, con arreglo a las
normas especificas que los regulen, celebre la Administracién con
personas fisicas o juridicas de derecho privado, siempre que su
objeto no esté comprendido en los contratos regulados en esta Ley
o en normas administrativas especiales».

Este apartado, que fue redactado conforme a lo dispuesto en el articulo
12 de la ley 37/1988 de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 1989, contiene alguna novedad digna de mencién respecto a la
redaccién anterior, fundamentalmente en dos aspectos:

a) Desaparece la limitacién existente en cuanto la celebracién de Con-
venios con particulares imponia la realizacién de actividades eco-
némicas privadas de interés publico. Esto es, la nueva redaccién
admite la celebracién de convenios sin que sea necesario acreditar
el interés piblico de la actividad.

b) Aclara que la celebracién de Convenios puede realizarse siempre
que su objeto no esté comprendido en los contratos regulados en la
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Ley y ello para evitar que los Convenios sustituyan la realizaci6n
de los preceptivos contratos en todos los casos que €stos sean pro-
cedentes.

En definitiva, el régimen juridico de los convenios se encuentra en el
artfculo 3 del Reglamento General de Contratacién, que sefiala que se re-
gulardn por sus normas peculiares, aplicindoseles los principios de la Ley
de Contratos para resolver las dudas y lagunas que pudieran plantearse.
Asimismo, anade que a los convenios a que se refiere el articulo 2.7 de la
Ley se les aplicardn supletoriamente las reglas sobre preparacion, adjudi-
cacién y efectos del contrato de gestién de servicios piblicos.

Queda por determinar, entonces, la naturaleza de los Convenios y en
este sentido entendemos que el convenio no puede considerarse como un
auténtico contrato, aunque imponga obligaciones reciprocas para las partes
intervinientes. Los Convenios constituyen obligaciones con contenido eco-
noémico en relacion directa con una contraprestacion, pero a nuestro entender
no son contratos en sentido estricto en cuanto quiebran muchos de los
principios que exige la legislacién administrativa para perfeccionar un con-
trato, entre los que podemos destacar el de publicidad y concurrencia y son
sustancialmente distintas todas las actuaciones administrativas dirigidas a
la suscripcién de un Convenio de aquellas otras preparatorias de un contrato.

Sin embargo, no podemos obviar el hecho de que en muchas ocasiones
con la firma de Convenios se estd ocultando la existencia de contratos,
porque al exigir la perfeccién de éstos el sometimiento a unas normas
estrictas de actuacién mediante la formacién del correspondiente expediente
de contratacién, se pretende utilizar el Convenio como un instrumento do-
tado de mucha mayor flexibilidad y sin tantos requisitos formales para
amparar actuaciones que debfan tener su reflejo adecuado a través del opor-
tuno contrato. Son numerosos los ejemplos que podiamos citar para ilustrar
este comentario, que en realidad conducen a que en el momento presente
se estd produciendo un uso abusivo de este instrumento de actuacién para
ejecutar determinadas acciones y desde luego entendemos que cada uno
tiene su campo delimitado debiendo utilizarse el Convenio en todos aquellos
supuestos que se requiera por la indole de las actuaciones que se persigan.

En este aspecto la doctrina se ha pronunciado entendiendo que aunque
los convenios de colaboracién tienen ciertas concomitancias con los con-
tratos, se producen evidentes signos de distincién entre ambos que permiten
identificar plenamente cada una de las figuras, citando entre otros los si-
guientes:

a) El convenio es una forma de administrar en la que la colaboracién
se manifiesta en el coejercicio de determinadas actividades que
constituyen un servicio de interés comin. Los contratos, suponen
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la utilizacién por parte de la Administracién de instrumentos con-
tractuales dentro del 4mbito especifico de las relaciones patrimo-
niales.

b) En los contratos administrativos existe una postura de «imperio»
caracteristica de la Administracién, mientras que los convenios im-
plican una posicién de igualdad de las partes intervinientes, sobre
todo en aquellos suscritos entre entes piblicos con competencias
concurrentes.

Por lo que se refiere a los tipos de Convenios, sin perjuicio de la
distincién entre convenios de cooperacién y de colaboracién que seiala la
Ley en los articulos 2.4 y 2.7 respectivamente, éstos podemos clasificarlos
teniendo en cuenta los sujetos intervinientes o por razén del objeto.

Por razén del sujcto, las Comunidades Auténomas pueden suscribir
Convenios:

a) Con la Administracién del Estado.

b) Con Organismos Auténomos del Estado y otros entes integrantes
del Sector Piblico estatal.

¢) Con Corporaciones Locales.

d) Con entes privados y entidades financicras.

¢) Con Instituciones sin fines de lucro.

f) Con entes integrantes del sector publico de la propia Comunidad.

Asimismo es de destacar que siendo usual la suscripcién de Convenios
entre dos Entes, es frecuente la existencia de Convenios en que intervienen
una pluralidad de partes, siendo quiza los ejemplos mds significativos los
Convenios firmados entre las Comunidades Auténomas y las entidades fi-
nancieras o aquellos otros en los que intervienen las Comunidades Aut6-
nomas, las Diputaciones Provinciales y Ayuntamientos.

Atendiendo al objeto, los Convenios pueden ser:

a) Convenios marco. Pueden considerarse como tales todos aquellos
que con un carfcter instrumental recogen las bases necesarias para
desarrollar una accién, que generalimente va a requerir con poste-
rioridad la firma de un convenio concreto para su ejecucion.

b) Convenios especificos de actuacién. En cada una de las materias a
que puede extenderse, éste tipo de Convenios contienen las obli-
gaciones reciprocas de las partes intervinientes sobre una cuestién
concreta. Asimismo éstos Convenios se refieren a la financiacién
de la actuacién correspondiente, existiendo varias modalidades: en
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unos casos la financiacién es compartida por cada una de las partes
firmantes, lo que da lugar a los supuestos de cofinanciacién y en
otros casos la financiaci6n es aportada por uno de los Entes inter-
vinientes mientras que el otro se limita a la ejecucién de la cuestién
convenida aportando los medios personales y materiales precisos
para la consecucién del fin perseguido con el Convenio.

Control previo sobre los Convenios

Sin necesidad de extendernos en mayores consideraciones sobre el
contenido de los Convenios, a las que ya alude el Acuerdo de Consejo de
Muinistros referenciado, si serfa deseable que ademds de los aspectos formales
que son consustanciales a todo Convenio se exigiese para su suscripcion
dos requisitos que a nuestro entender son bésicos, uno previo para su validez:
la existencia de crédito presupuestario adecuado y suficiente y otro posterior
para su perfecta identificacién: la inscripcién en un Registro de Convenios,
en donde con cardcter de permanencia se anotasen los datos mas signifi-
cativos concernientes a dichos Convenios.

Una de las cuestiones que interesa plantear es si los Convenios deben
estar sometidos a intervencion previa y desde luego la respucsta, a nuestro
juicio, no puede ser otra que ticnen que estar necesariamente sujetos A
fiscalizacién, desde el momento en que en los mismos se contienen una
serie de obligaciones de contenido econémico.

Es también por esta via donde se estd produciendo un abuso en la
utilizacién de los Convenios en cuanto se viene entendiendo que estos
instrumentos de actuacién estdn exentos de fiscalizacién y regularmente no
se someten a la consideracién de los érganos de control interno en las
respectivas Comunidades con anterioridad a su suscripci6n.

Quizi podria pensarse que los Convenios. entendidos éstos como do-
cumentos en los que se plasma un acuerdo suscrito entre partes, solo tienen
que ser objeto de informe, pero no tienen porqué estar sometidos a fisca-
lizacién y sin embargo ejercer ésta sobre cada una de las acciones que se
van a suceder en desarrollo de los términos del Convenio, pero nosotros
nos inclinamos por estimar que el Convenio de colaboraci6n contiene obli-
gaciones reciprocas con un sustento econémico y por tanto susceptibles de
ser fiscalizadas.

Excepto en los supuestos de Convenios marco en los que todavia no
se han concretado las obligaciones de caracter econ6mico, respecto de los
que solo deberfa producirse un informe previo, tanto de la Asesoria Juridica
u 6rgano que haga sus veces en cada Comunidad Auténoma como de la
Intervencién, en el resto de los Convenios debe realizarse la fiscalizacién
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previa, por la Intervencién General o Intervencién Delegada correspon-
diente, que ha de extenderse al examen de los siguientes requisitos:

a) La existencia de crédito adecuado y suficiente.
b) La competencia del érgano que ha de suscribir el Convenio.

c¢) Lacomprobacién de que ha sido informado por la Asesorfa Juridica,
u 6rgano similar.

d) La constatacién de que se han cumplido todas las reglas para su
suscripcién.

Salvo mejor criterio creemos que para el ejercicio de la funcién inter-
ventora debe formularse por el 6rgano gestor un documento «A» de auto-
rizacién del gasto al que ha de acompaiarse copia del Convenio ¢ informe
de la Asesoria Juridica y expedirse con cargo a la aplicacion presupuestaria
adecuada segin la naturaleza del gasto. Una vez suscrito el correspondiente
Convenio, se formularia un documento «D» de disposicién que se justificaria
con copia del Convenio y de su inscripcién en el Registro si éste existiese
y su anotacién fuese preceptiva, quedando por tanto comprometido el crédito
para la realizacién de la prestacién que constituya su objeto.

En definitiva, al igual que cualquier otro documento o expediente de
los que se derivan obligaciones de contenido econémico, los Convenios
deben ser intervenidos teniendo que reflejarse antes de su suscripcion la
existencia de crédito adecuado y suficiente y el cumplimicento de los re-
quisitos exigidos, en cada caso, por las normas vigentes en el 4mbito de
cada Comunidad y entendiendo que la fiscalizacién previa es preceptiva
deberia acreditarse convenientemente el cumplimiento de dicho trdmite, pues
en otro caso no deberian ser intervenidos los mandamientos de pago para
hacerlos efectivos, debiendo acudirse a la via excepcional de la convali-
dacién del gasto por el 6rgano de gobierno respectivo.

Pero el ejercicio de la funcién interventora no debe extenderse sola-
mente a la fiscalizacién previa del Convenio sino también a la intervencion
formal de la ordenacién del pago y a la intervencién material de éste y en
este sentido merece la pena detenerse en hacer un breve comentario sobre
algunas de las clatisulas que contienen los Convenios respecto a la forma
de realizar el pago. En efecto, en algunos Convenios se expresa que ¢l pago
se realizard, por ejemplo, ¢l 50 % a la suscripcién del mismo y el otro 50 %
cuando se cumplan unas condiciones determinadas, plantedndose si es su-
ficiente para realizar la intervencion formal del pago atender a los términos
del Convenio o si ineludiblemente debe primar el principio de servicio hecho
para satisfacer las obligaciones que consagran todas las Leyes de Hacienda
de las Comunidades Auténomas y por tanto no debe efectuarse el pago hasta
que el correspondiente acreedor haya cumplido o garantizado su correlativa
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obligacién. Entendemos que como sistema general debe imperar e recogido
en las respectivas leyes, si bien puede atenderse a la forma de efectuar el
pago que seiiale el Convenio siempre que quede garantizada la obligaci6n
que constituye su objeto, aunque en ocasiones dependerd también del sujeto
receptor del pago y de otras normas de rango inferior a la Ley de Hacienda
que desarrollen la cuestién enunciada. No obstante, tanto si el Convenio es
sometido a informe previo como si es practicada la fiscalizacién previa sobre
el mismo debe reflejarse, en cualquier caso, la opini6n sobre si el pago que
propone el Convenio se ajusta a las disposiciones aplicables en esta materia.

Aspectos presupuestarios y contables

Uno de los principios bésicos del presupuesto es el de generalidad, en
cuanto el documento presupuestario debe incluir la totalidad de los ingresos
y gastos de una institucién para un ejercicio determinado y en base a dicho
principio es evidente que la financiacién y los créditos en los que se exprese
la ejecucién de Convenios deben contenerse en el presupuesto de la res-
pectiva Comunidad Auténoma, siendo ademds patente que todos los actos
de gestién derivados de los términos de los Convenios corresponden a los
Srganos competentes de las Comunidades Auténomas y a éstos le incumbe
también la gestién econdmica y financiera de los créditos consignados en
los estados de gastos de sus presupuestos.

A nuestro juicio es indudable que el presupuesto de cada ente debe
recoger los créditos precisos para el desarrollo de los Convenios y que éstos
no deben ser ejecutados a través de operaciones de cardcter extrapresu-
puestario, salvo cuando la respectiva Comunidad Auténoma no toma nin-
guna decision sobre la gestion de los Convenios y actda inicamente como
caja pagadora para satisfacer obligaciones que ha reconocido otro ente. Sin
embargo, reconociendo la necesidad de que todo o relativo a los Convenios
de colaboraci6n sea tratado presupuestariamente, el procedimiento de ela-
boracién de los presupuestos a los que se refieren las leyes de Hacienda
impide en multitud de ocasiones reflejar los créditos en el documento inicial
porque normalmente los Convenios surgen en un momento determinado,
siendo muy dificil cuando se elabora el presupuesto precisar qué Convenios
van a ser suscritos y han de ser ejecutados a lo largo del ejercicio donde el
presupuesto va a tener su vigencia. Solo en los supucstos de Convenios que
se suscriben con periodicidad serfa posible plasmar los créditos y ain asi
con muchas limitaciones porque en el momento de confeccionar el presu-
puesto se desconoce la cuantia a que va a ascender para un ejercicio es-
pecifico y en definitiva iinicamente en los casos en que los Convenios
extiendan su vigencia a varios ejercicios serd posible que el presupuesto
recoja la anualidad correspondiente.
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Establecida la necesidad de que el documento presupuestario recoja
los créditos que hacen referencia a los Convenios de colaboraci6n, podria
proponerse si debe existir una aplicacién presupuestaria destinada a expresar
las dotaciones oportunas derivadas de los Convenios, teniendo en cuenta la
singularidad de éstos y las lfneas de actuacién en que normalmente se
concretan. En este apartado consideramos que no debe existir un tratamiento
diferenciado del resto de los créditos que sustentan cualquier otro gasto y
que los créditos que amparan la realizacién de Convenios deben contem-
plarse en las aplicaciones presupuestarias precisas atendiendo a la naturaleza
del gasto.

Desde el punto de vista de la ejecucién del presupuesto el primer
interrogantc al que debemos responder es cudl es el crédito adecuado y
suficiente. Es evidente que cuando solo se producen aportaciones econé-
micas por parte de la Comunidad Auténoma firmante del Convenio no existe
ningtin problema ya que la totalidad de la aportacién debe figurar en su
estado de gastos en el concepto correspondiente financidndose con recursos
de su presupuesto de ingresos, excepto aquellos que tengan una finalidad
especifica. Sin embargo, cuando se producen los supuestos de cofinancia-
¢ién en los que se gencran aportaciones por ambas partes y solo una de
ellas realiza actuaciones administrativas dirigidas a su ejecucién, no existe
ninguna dificultad para reflejar la parte que corresponde a la Comunidad
Auténoma pero son muchos los inconvenientes que surgen para recoger la
parte del otro ente interviniente si no se produce previamente el ingreso
efectivo de su aportacién, siempre que no figurase la misma en el presu-
puesto inicial y los créditos oportunos en el estado de gastos, que como
hemos examinado es préacticamente imposible por el momento de elabora-
cion del presupuesto.

En este caso creemos que una posible solucién puede estar en atender
al principio del devengo en el presupuesto de ingresos considerando que el
Convenio, una vez suscrito, constituye un auténtico compromiso y por tanto
debe formularse un documento de retencién de crédito suficiente para re-
conocerse el derecho a recaudar la parte que debe ser financiada por el otro
ente firmante, dando lugar a la contraccién del derecho correspondiente. Si
queremos ejecutar el Convenio es necesario que se refleje en el presupuesto
la aportacién de todos los participantes y por ello serd preciso, en cada caso,
generar crédito, no con el ingreso efectivo, sino con la expectativa de
derechos que se ha originado al reconocerse el mismo en base al Convenio
suscrito y a la retencién de crédito efectuada. Esté claro que con ello estamos
creando una figura intermedia que es discutible su apoyo legal, pero desde
luego es la tinica forma de actuar si se quiere realizar el Convenio y no se
ha recibido el importe de la financiacién del ente que debe aportarla, porque
en otro caso habria que esperar a que se realizase materialmente el ingreso
para poder iniciar el cumplimiento de los términos del Convenio, ya que
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solo entonces podria generarse crédito en el presupuesto de gastos en base
a los mayores ingresos recibidos.

En cuanto afecta al presupuesto de gastos entendemos que la primera
actuacion que se tendria que producir es la confeccién de un documento de
retencién de crédito en el presupuesto del ente que tiene que aportar su parte
pero que no va a ser el ejecutor del Convenio y otra retencién en el pre-
supuesto del ente que va a desarrollarlo para que de esta forma quedase,
por lo menos, formalmente comprometida la financiacién global del Con-
venio.

Ya hemos advertido que para la ejecucién del presupuesto de gastos,
consideramos que el mismo debe nacer con la expedicién de un documento
de autorizacién y que una vez suscrito el Convenio debe formularse un
documento de disposicién que supone el reconocimiento de un compromiso
por una cuantia concreta y determinada, efectudndose con posterioridad el
pago de conformidad con lo preceptuado en la Ley de Hacienda de cada
Comunidad y en los términos del Convenio, sicmpre que no contradigan
las normas generales en esta materia.

CONCLUSIONES

Soy consciente de que quedan sin exponer problemas importantes que
afectan a la gestién de los Convenios, entre los que podemos enunciar los
relativos a la gestién de los gastos de caracter plurianual en aquellos fre-
cuentes supuestos de suscripciéon de Convenios que extienden sus efectos a
varios ejercicios o que convendria detenerse en el andlisis de algtin Convenio
peculiar como el suscrito entre Comunidades Auténomas-IRYDA-TRAGSA
y asimismo no serfa ocioso examinar si los Convenios de colaboracién deben
contener reglas respecto a la justificacién de las acciones derivadas de los
mismos, pero como he prometido ser breve en la exposicién y creo haber
situado el tema para el debate posterior, paso finalmente a formular las
siguientes conclusiones:

1. Los Convenios y los expedientes de contratacién no deben inter-
ferirse. Cada uno tiene su 4mbito de aplicacién, debiendo utilizarse
de acuerdo con las normas a las que ambos han de estar sometidos.

2. Es deseable la existencia de un Registro de Convenios que contenga
todos los suscritos y los datos mds significativos de cada uno de
ellos respecto de érganos intervinientes, contenido, financiacién y
plazo de vigencia.
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3. Los Convenios, en cuanto de los mismos se derivan obligaciones
de contenido econémico, deben estar sujetos a intervencion previa.

4. Los créditos oportunos para la gestién de los Convenios de co}a—
boracién deben figurar en el Presupuesto en la aplicacién precisa
de acuerdo con la naturaleza del gasto. Antes de la suscripcién de
los Convenios debe acreditarse la existencia de crédito adecuado y
suficiente para su realizacién.
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EL CONTROL INTERNO EN EL PROCESO
DE ELABORACION DE LAS NORMAS. EL
HORIZONTE DEL CONTROL
ECONOMICO-NORMATIVO
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Director de Intervencion del Gobierno Vasco




INTRODUCCION

La cuesti6én del control econémico de las normas que, como organizador
de estas Jornadas, he tenido interés en incluir y exponer personalmente,
tiene una especial actualidad, ya que est4 reciente la publicacién del Decreto
del Gobierno Vasco 119/1990, de 2 de mayo, por el que se regula el ejercicio
del Control Econémico-Normativo en el dmbito de la Administracién Pui-
blica de la Comunidad Auténoma de Euskadi.

Primeramente, voy a hacer una breve sinopsis de la regulacién del
control de la actividad econémica de la Administracién Vasca contenida en
la Ley de Principios Ordenadores de la Hacienda General de Euskadi. cuyo
texto articulado fue aprobado por Decreto Legislativo 1/1988, de 17 de
mayo.

Esta Ley de Principios Ordenadores dedica su titulo VII al Control,
sefialando como medios de control especificos de la actividad econémica
de la Comunidad Auténoma, comunes a la generalidad de las materias
propias de la Hacienda General del Pais Vasco los siguientes: control con-
table, control del Tribunal Vasco de Cuentas Piblicas, reclamaciones eco-
némico-administrativas y control interventor.

El control interventor es descrito en el articulo 60 de la citada Ley,
cuyo tenor literal es el siguiente:

«1. El control interventor es el autocontrol que ejerce, a su propia ins-
tancia, la Administracién General e Institucional de la Comunidad Au-
t6noma de Euskadi sobre su actividad econdmica, en los términos esta-
blecidos en su normativa especifica.

2. El control interventor se integra de los siguientes modos:

a) El control econémico-fiscal.
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b) El control econémico-financiero.
¢) El control econémico-administrativo.
d) El control econémico-normativo.
¢) El control econémico-organizativo».

Los 6rganos competentes de la Comunidad Auténoma de Euskadi no
han estimado conveniente, hasta el momento presente, establecer los prin-
cipios bésicos referentes al sistema de control a que debe sujetarse la ac-
tividad econémica de la misma por norma que tenga rango de Ley. Por
tanto, con sus especialidades propias en la Comunidad Auténoma, el texto
interventor bésico sigue siendo la legislacion establecida en la Administra-
cién Central del Estado, representado fundamentalmente por el Real Decreto
Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, sobre Texto Refundido de la
Ley General Presupuestaria y demds disposiciones reglamentarias.

Sin embargo. el entramado funcional de la labor interventora en la
Administracién de la Comunidad Auténoma de Euskadi resulta, de la simple
lectura del anteriormente citado articulo 60 de la Ley de Principios Orde-
nadores, mds amplio, en determinados aspectos, que c¢n la Administracién
del Estado y ello no s6lo por encontrarse tal funciéon mds sectorizada y
ampliada en la Administracién Vasca, sino porque incluso el control inter-
ventor por excelencia, el control de legalidad financicra previa, amplia su
dmbito, estableciéndose que serd objeto de fiscalizacién toda la actividad
ccondimica y no sélamente aquellos actos susceptibles de producir derechos
u obligaciones de contenido econémico. Evidentemente la acepcién «acti-
vidad econémica», no se restringe a «actos» concretos ¢ individuales, abrien-
do un abanico superior en su alcance.

En el 4mbito estatal, el autocontrol de la Administracién sobre su propia
actividad se halla regulado en la Ley General Presupuestaria, cuyo articulo
16.2 dispone que:

«La funcién interventora ticne por objeto controlar todos los actos de la
Administraci6én del Estado y de sus Organismos Auténomos que den lugar
al reconocimiento de derechos y de obligaciones de contenido econémico,
asf como los ingresos y pagos que de ellos se deriven, y la recaudacion,
inversién y aplicacién en general de los caudales publicos, con el fin de
asegurar que la Administracién de la Hacienda Publica se ajuste a las
disposiciones aplicables en cada caso».

En consonancia con tal precepto, ¢l articulo 92 de la citada Ley de-
termina que:

«Todos los actos, documentos y expedientes de la Administracién, civil
o militar del Estado de los que se deriven derechos y obligaciones de
contenido econémico serdn intervenidos y contabilizados con arreglo a lo
dispuesto en la presente ley y en sus disposiciones complementarias».
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A pesar de que un sector de la doctrina entiende que de tales textos
puede deducirse la posibilidad de intervencion respecto de las normas —en
cuanto se trata de actos de la Administracién susceptibles de producir de-
rechos y obligaciones de contenido econémico o de establecer o dar naci-
miento a una relacién juridica onerosa con resultado de salida de fondos
del Tesoro—, lo cierto es que la posicién doctrinal mayoritaria, avalada
por la prictica administrativa, coincide en excluir aquel tipo de produccién
administrativa del control interventor.

Puede anticiparse asi que el establecimiento del control econémico-
normativo en la Administracién de la Comunidad Auténoma de Euskadi,
resulta ciertamente novedoso.

La definicién que la Ley de Principios Ordenadores de la Hacienda
General del Pais Vasco hace del control econémico-normativo, es la si-
guiente:

«El control econédmico-normativo consiste en la fiscalizacién de todos los
anteproyectos de Ley y proyectos de Decreto Legislativo o de disposicion
administrativa, a efectos de evaluar su incidencia en los ingresos y gastos
publicos, en la actividad econémica y, en general, en las materias propias
de la Hacienda General del Pais Vascon.

La carencia, como ya he apuntado antes, de una norma legal que
contemple los principios bésicos a que debe sujetarse el control econémico-
normativo y, naturalmente, de la norma reglamentaria que lo regule ha sido
paliada mediante la aprobacién de un precepto «ad hoc» en la Ley 10/1989,
de 22 de diciembre, aprobadora de los Presupuestos Generales de la Co-
munidad Auténoma de Euskadi para 1990, cuya Disposicién Adicional
Cuarta establece:

«Desarrollo del control econémico-normativo.

El Gobierno regulard el ejercicio del control interventor econémico-nor-
mativo en los términos definidos en el articulo 60-6 del Decreto Legislativo
1/1988, de 17 de mayo, sobre disposiciones vigentes en materia de Prin-
cipios Ordenadores de la Hacienda General del Pais Vasco, de conformidad
con los principios bésicos y aspectos procedimentales siguientes:

— La intervenci6n seré previa y preceptiva, y responderd a los principios
de economfa y celeridad de tramitaci6n.

— En dicho trdmite se valorard la adecuacién de la disposicién sujeta a
control al contenido de los programas presupuestarios, y a los demas
criterios que se expresan en el articulo 60-6 mencionado.

— El control interventor econémico-normativo se manifestard mediante
informe ante el Conscjo de Gobierno, en los casos en que la norma
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sujeta a control deba ser sometida a su conocimiento, o mediante reparo
motivado suspensivo y resoluci6n de discrepancias por el Consejo de
Gobiemo, en los restantes casos».

Resumiendo los contenidos de este conjunto normativo, se obtienen
como principios bésicos del control econémico-normativo los siguientes:

1.° El control econémico-normativo tiene por objeto disposiciones de
cardcter general emanadas de la Administracién Piblica de la Co-
munidad Auténoma de Euskadi.

2.° Su finalidad es la de evaluar su incidencia en los ingresos y gastos
publicos, en la actividad econémica y en las materias propias de
la Hacienda General, asi como su adecuacién a los programas
presupuestarios.

3.° El control seré previo a la aprobacién de las disposiciones, tendra
cardcter preceptivo y responderd a los principios de economia y
celeridad de tramitacién.

4.° Puede originar la suspensién de la tramitacién de los expedientes
de elaboracién de las disposiciones cuyo conocimiento no corres-
ponda al Consejo de Gobierno.

5.° Se atribuye al Consejo de Gobierno la competencia para resolver
las discrepancias que surjan entre los 6rganos interesados y el
6rgano que efectiie el control econémico-normativo, como con-
secuencia de la emanacién de un reparo.

Tomando como base estos principios, se ha dictado el Decreto 119/
1990, de 2 de mayo, por el que se regula el ejercicio del Control Econémico-
Normativo en el 4mbito de la Administracién Piblica de la Comunidad
Auténoma de Euskadi, que ya en su exposicién de motivos indica la pro-
visionalidad del mismo, en espera de la promulgacién de una norma de
rango legal que conforme ¢l conjunto de normas reguladoras de todos los
tipos de autocontrol y la estructura del 6rgano interventor que tiene que
ejercerlos. Esto no supone, sin embargo, merma alguna de la legalidad del
Decreto, suficientemente amparado en la Disposicién Adicional Cuarta de
la Ley de Presupuestos para 1990, antes descrita, sino que es muestra de
la voluntad de culminar el bloque legal hacendistico de la Comunidad Au-
ténoma en cumplimicnto de lo previsto en la Ley de Principios Ordenadores.

Se ha optado por dar comienzo a la regulacién de este control eco-
némico-normativo en razén de la novedad que supone, en razén asimismo,
de las cuestiones fronterizas que tiene con el control econémico-organizativo
y, por dltimo, en razén de la regulacién provisional dispersa que venia
enmarcando este control, regulacién que, compuesta por un acuerdo del
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Consejo de Gobierno de 22 de mayo de 1984 y las circulares de la Direccién
de Intervencién N.” 12 y 19 de 6 de junio y 16 de noviembre de 1984
respectivamente, necesitaba de una inmediata reconsideracién y clarifica-
cién.

AMBITO DEL CONTROL ECONOMICO-NORMATIVO

Centrdndome ya en el contenido del -Decreto regulador del control
econdmico-normativo, el &mbito sobre el que versa el mismo son las normas
que se prevean dictar por la Administracién. En este sentido, las disposi-
ciones sobre las que se extiende el control, son los anteproyectos de Ley y
proyectos de disposicién de cardcter general que revistan la forma de De-
cretos Legislativos, Decretos y Ordenes.

Ademds de lo anterior, el Decreto extiende el control sobre aquellas
Resoluciones que, emanando de las autoridades y 6rganos de los Organismos
Auténomos, tengan cardcter normativo, en el entendimiento de que tales
Resoluciones constituyen, de hecho, manifestaciones de la potestad regla-
mentaria en cuanto revistan las caracteristicas sustantivas que se predican
de las normas: incidencia en las situaciones juridicas de los administrados
y contribucién a la conformacién del ordenamiento juridico.

Se excluyen expresamente del dmbito del control econémico-norma-
tivo, los actos administrativos de mera ejecucién o de caracter no normativo,
ya sujetos al control econémico-fiscal, asi como las disposiciones generales
sin contenido econémico. Estas dltimas, sin embargo, deberin ser puestas
en conocimiento de Intervencion, a fin de que ésta considere si, efectiva-
mente, estdn desprovistas de contenido econémico.

Por otra parte, en el Decreto se enumeran tres tipos de disposiciones
que se fiscalizardn en particular:

a) Las disposiciones mediante las cuales se proceda a la creacién,
extincién y reestructuracién de Entes Piblicos de Derecho Privado,
Organismos Auténomos y Sociedades Piblicas.

b) Las disposiciones mediante las cuales se¢ proceda a la creacién,
supresién y reestructuracién de 6rganos o entidades de la Admi-
nistracién de la Comunidad Auténoma de Euskadi.

c) Las disposiciones mediante las cuales se proceda a la convocatoria,
en ejecucién presupuestaria, de programas subvencionales.

De esta forma, se ha querido llamar la atencién sobre determinados
tipos de norma respecto de las que se considera especialmente importante
el control econémico por incidir directamente en la esfera presupuestaria.
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Esta enumeracién, obviamente, no significa una limitacién al alcance de
las normas sujetas al control ni tampoco debe conllevar a ejercer el control
sobre dichos tipos de normas con mayor profundidad que sobre el resto.

FINALIDAD DEL CONTROL ECONOMICO-NORMATIVO

Un elemento esencial de la actividad controladora, del tipo que sea,
lo constituyen los pardmetros de control o modelo de comparacién a fin de
poder determinar en qué medida el acto controlado se ajusta 0 no a tales
pardmetros. Los pardmetros han de ser conocidos, para evitar el ejercicio
discrecional o arbitrario, de la funcién de control, que ocasionaria un grave
quebranto del principio de seguridad juridica. Estos pardmetros han de ser
mds concretos y objetivos cuanto mdés importantes sean los efectos que
produzca el tramite de control.

El articulo 2 del Decreto establece como finalidad del control econ6-
mico-normativo la de evaluar la incidencia econémica, tanto presupuestaria
en ingresos y gastos piblicos como extrapresupuestaria, de las normas o
disposiciones objeto de fiscalizacién y abarcard, ademds, los siguientcs
aspectos:

a) La comprobacién de la existencia e idoneidad del crédito o finan-
ciacién propuesta para dar cobertura presupuestaria a la norma o
disposicién de que se trate.

b) La adecuacién de la norma o disposicién al régimen de la Tesoreria
General del Pais Vasco, patrimonial, contable, de contratacidn,
tributario propio, de endeudamiento y de concesién de garantias
vigente en cada momento, asi como al régimen presupuestario y de
ejecucién del gasto e ingreso piblicos recogidos en la Ley de Ré-
gimen Presupuestario y en las Leyes anuales de Presupuestos Ge-
nerales de Euskadi.

Estos aspectos a considerar en la realizacién del control deben constituir
los pardmetros sobre los que ceiir el ejercicio del mismo, debido tanto a
su concrecién como a que comprenden todos los aspectos fundamentales
relacionados con la Hacienda Publica. Como refuerzo a esta afirmacién,
hay que hacer notar que el efecto suspensivo en caso de informe desfavorable
solamente se produce si trae su causa de los apartados a) y b) arriba men-
cionados, como veremos mds adelante.

No obstante, el Decreto otorga al érgano interventor la posibilidad de
pronunciarse, asimismo, sobre aquellos extremos que por su incidencia y
trascendencia en la actividad econémica y en las materias propias de la
Hacienda General del Pais Vasco resulten relevantes, como por ejemplo la
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incidencia y adecuacién de la norma en los objetivos y acciones de los
programas econémico-presupuestarios a que se refiere o la razonabilidad
financiera de la misma.

El control econémico-normativo se manifestard mediante un informe
que se integra en ¢l expediente de elaboracién de la norma, informe que
debe emitirse en un plazo no superior a 15 dias, transcurrido el cual se
entendera informado favorablemente.

El momento de efectuar el control serd ¢l inmediatamente anterior al
de la aprobacién de las normas por el érgano competente. Se configura asi
el control econémico-normativo como el dltimo trdmite del expediente de
elaboracién de las mismas.

Para el adecuado ejercicio del control y elaboracién del preceptivo
informe, en el articulo 3 del Decreto se establece la necesidad de que el
proyecto de norma venga acompaiiado de una Memoria que contenga los
siguientes extremos:

a) Cuantificacién de los gastos o ingresos presupuestarios que ocasione
su entrada en vigor con distincién de los que scan corrientes y de
los que sean de operaciones de capital.

b) Financiacién de los gastos presupuestarios con indicacién de los
recursos que se vean afectados y fuentes de financiacién al margen
de los Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Eus-
kadi.

¢) Tabla de correspondencia, en su caso, entre los preceptos y la
evaluacién de gastos o ingresos de la norma propuesta, con indi-
caci6n del programa presupuestario en que se inserta.

Asimismo deben remitirse al érgano interventor todos aquellos datos,
informes y estudios que permitan conocer los objetivos perseguidos, los
presupuestos juridicos habilitantes de la regulacién propuesta, y, en general,
cuantos otros faciliten la emisién del informe.

EFECTOS DE CONTROL ECONOMICO-NORMATIVO

La determinaci6n del efecto del informe emitido en el tramite de control
econémico-normativo viene sefialada en la Disposicién Adicional Cuarta de
la Ley 10/1989 de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de
Euskadi para 1990. En ella se establecen dos tipos de supuestos dependiendo
de que la norma sujeta a control deba ser sometida a conocimiento y apro-
bacién del Consejo de Gobierno o no. En el primer caso (proyectos de Ley,
de Decreto Legislativo o de Decreto) los informes de control econ6mico-
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normativo si bien tienen caricter preceptivo, este no es vinculante, en
aplicacién de lo dispuesto en el articulo 85 de la Ley de Procedimiento
Administrativo. Sin embargo, por lo que hace referencia a las normas no
sujetas a conocimiento y aprobacién del Consejo de Gobierno, es decir las
Ordenes de los Departamentos y las Resoluciones de los Organismos Au-
ténomos que tengan caricter normativo, el articulo 5 del Decreto dota de
eficacia suspensiva respecto a la tramitacin del expediente de elaboracién
de las mismas, en los casos de informe desfavorable. Por tanto, en este
caso, el informe de control econémico-normativo tiene cardcter no solo
preceptivo, sino también vinculante. El informe desfavorable revestira, ade-
més, la forma tradicional de «nota de reparo», de acuerdo con el citado
articulo 5.

No obstante, la posibilidad de emitir la nota de reparo, queda restringida
a que la causa dcl caréicter desfavorable del informe se refiera a alguno de
los supuestos contemplados en los apartados a) y b) del articulo 2.1 del
Decreto, antes seialados como auténticos pardmetros del control econémico-
normativo. Estos pardmetros, al quedar muy pormenorizados, se convierten
pricticamente en una gufa de comparacién del proyecto sometido a control
con el bloquc de legalidad existente en materia de Hacienda Piblica, eli-
minando, pricticamente, cualquier posibilidad de discrecionalidad o arbi-
trariedad ¢n el cjercicio del control econémico-normativo, equiparandolo,
en la prictica, con el tradicionalmente denominado control econémico-
fiscal. Al igual que en este tipo de control, la suspensién de la tramitacion
se mantienc mientras el érgano proponente no actiie de conformidad con el
contenido de la nota de reparo. Esto no quiere decir, que el érgano pro-
ponente vea condicionadas sus iniciativas por el érgano interventor. Este
ejerce una funcién de control desde una perspectiva exclusivamente técnica,
ajeno a consideraciones propias de la politica sectorial de que se trate, y en
el caso de que aquel, en base a estas u otras razones, desee mantener su
proyecto original, se establece un sistema de resolucién de la discrepancia
mediante su remisién al Consejo de Gobierno, 6rgano que si puede valorar
otras cuestiones distintas de las técnicas que fundamentaron la nota de reparo
y, en consecuencia, adoptar la resolucién que estime procedente, que, en
caso de consistir en el levantamiento del reparo supone, ademas, la exo-
neracién de la responsabilidad del 6rgano controlador y la asuncién de la
funcién que a éste corresponde. :

. El Decreto contempla, asimismo, la circunstancia de la aprobacién de
disposiciones sin recabar y obtener el correspondiente informe de control
econémico-normativo. En este caso, no puede evitarse la validez de 1a norma
ni de los actos dictados al amparo de la misma, siempre que no adolezcan
de vicio auténomo alguno. Hay que recordar que la validez juridica de las
normas no puede decaer sino mediante alguno de los mecanismos de anu-
lacién previstos en la Ley de Procedimiento Administrativo. Por otra parte,
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habrd que considerar, en su caso, la naturaleza del vicio imputado a las
normas y los derechos reconocidos por el acto administrativo a los parti-
culares.

Sin embargo, el Decreto prevé en su articulo 6, un efecto en ¢l caso
de aprobacién de una norma con omisién del informe de control, pero
exclusivamente referido a los actos derivados de aquella que deban ser
sometidos a control econ6mico-fiscal y siempre que la norma hubiera me-
recido nota de reparo en el tramite de control econémico-normativo, de
haberse efectuado, este Gltimo, en su momento. En estos supuestos, el
expediente se elevard al Consejo de Gobierno, al objeto de que se adopte
la resolucién a que hubiere lugar.

En definitiva, mediante este mecanismo, se trata de que el Consejo de
Gobierno tome conocimicnto de la irregularidad cometida en la elaboracién
de la norma y, en caso nccesario, adopte la resolucién oportuna.

INCIDENCIA DEL CONTROL ECONOMICO DE LAS NORMAS
EN EL DESARROLLO GLOBAL DEL CONTROL INTERNO DE
LA ADMINISTRACION

Si bien puede parecer que el introducir un control previo adicional
sobre la produccién normativa de la Administracién, en estos tiempos de
recorte y limitacién de los controles econémicos, representa caminar contra
corriente, el objetivo perseguido no contempla un reforzamiento del poder
interventor, sino una variacién del modelo tradicional con el que se viene
ejerciendo la fiscalizacién.

La mayor parte de las disposiciones con contenido econémico que
deben ser sometidas previamente a control interventor son normas regula-
doras de subvenciones. Este control permite detectar por anticipado posibles
problemas que podrian surgir en el momento de ejercer el control econémico-
fiscal de los gastos o los pagos. Posibilita, asiniismo, que el conjunto de
la normativa con contenido econémico esté regida por los mismos criterios
y estos sean respetuosos con los preceptos reguladores de las materias
relativas a la Hacienda General. En este sentido, y por lo que respecta a
las disposiciones que deben ser sometidas a aprobacién por el Consejo de
Gobierno, el control econémico-normativo actia mds como una asesoria
que como una fiscalizacién, con el objeto de proteger los intereses de la
Hacienda.

La tranquilidad que proporciona al control interno €l que la normativa
por la que se va a regir la actuacién econémica de los 6rganos gestores de
la Administracién sea conforme y uniforme con los principios legales y de
buena gestién, permitird en el caso de los gastos subvencionales, cada vez
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m4s importantes, reducir los controles en el trdmite fiscal, limitdndolos casi
exclusivamente a las comprobaciones de existencia de crédito adecuado y
suficiente, resolucién por 6rgano competente y correccién formal de la
documentacién. De esta forma, los servicios interventores pueden sustituir
su labor tradicional de examen previo de los expedientes individuales, por
una mayor dedicacién hacia el control posterior en el que el anélisis de la
regularidad de los actos en base a muestreo, se complemente con una especial
incidencia en la comprobacién de la consecucién de los objetivos perse-
guidos o control de eficacia y en la evaluacién del coste y rendimiento de
los programas o control de eficiencia.

No debe olvidarse, tampoco, las ventajas de orden operativo que estas
medidas conllevan, como son la eliminacién del desgaste y la insatisfaccién
que el control exhaustivo y previo produce tanto en el érgano gestor como
en el de control. El resultado prictico y el contraste de la realidad con las
previsiones serdn los que. en dltima instancia, nos dirdn si los efectos
pretendidos con el establecimiento del control econédmico dc las disposi-
ciones normativas se han cumplido.
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Las ideas que voy a desarrollar tienen por objcto tratar de establecer
la situacién en que se encuentra 0, mejor, el momento que atraviesa el
control interno econémico-financiero en la Administracién Piblica y vis-
lumbrar cudl puede ser su evoluci6n futura. Para ello, comenzaremos por
examinar algunos puntos orientadores de la situacién actual del tema, para
seguir con un andlisis de las cuestiones mds interesantes que se plantean en
un modelo de control.

EVOLUCION ULTIMA DEL CONTROL INTERNO

El primero de estos puntos definidores del momento actual serd, pa-
radéjicamente, el examen de la evolucién en los dltimos afios del control
en la Administracién del Estado. A los efectos pretendidos, arrancaremos
de 1977 con la Ley General Presupuestaria, de 4 de enero, en que ya se
establecen las primeras limitaciones al alcance de la funcién interventora al
declarar no sometidos a intervenci6n previa los gastos de material no in-
ventariable y los de caracter periédico, al restringir el efecto paralizador de
los reparos a los cuatro casos recogidos en la ley, y al sustituir la funcién
interventora, en las operaciones de los Organismos Auténomos Industriales,
Comerciales o Financieros que no fueran imputables a créditos limitativos
o ampliables, por comprobaciones periédicas o procedimientos de auditoria.
Sin embargo, la gran novedad de esta ley consistié en la aparicién del
control financiero como nuevo sistema de control, diferenciado del tradi-
cional, previo y de regularidad representado por la funcién interventora. En
julio de 1983, y con ocasién de la aprobaci6n de la Ley de Presupuestos
para dicho afio, se introduce por primera vez la aplicaci6n de las técnicas
de muestreo en el ejercicio de la funcién interventora, sin que llegara a
cuajar este primer intento, quizés porque falté una adecuada regulacién para
su desarrollo. Con la Ley de Presupuestos de 1984 ya se precisa esta re-
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gulacién y comienza la aplicacién de esta técnica o régimen especial de
muestreo en la funcién interventora, al tiempo que se inicia el despegue del
control financiero con el establecimiento del Plan Anual de Auditorias que
ordena y desarrolla la realizacién de este sistema de control posterior, que
experimentaria en estos afos una etapa de crecimiento fulgurante, que hace
necesario incluso autorizar la colaboracién de empresas privadas ante la
insuficiencia de medios personales propios de la Administracién. En la Ley
de Presupuestos para 1988 aparece el régimen especial de intervencidn
limitada en el control previo de los gastos y se autoriza la sustitucién de la
fiscalizacién previa de los derechos por actuaciones comprobatorias pos-
teriores, modificaciones ambas de gran trascendencia para el ejercicio de
la funcién interventora. Finalmente en 1989, y también a través de la Ley
de Presupuestos del ejercicio, se culmina la sustitucién del control previo
por el posterior en los Organismos Auténomos de naturaleza empresarial,
al declararlos sometidos exclusivamente al confrol financiero desarrollado
en forma permanente.

Estas han sido, a grandes rasgos y ordenadas cronol6gicamente, las
modificaciones experimentadas en los tltimos tiempos en la funcién de
control interno y que, aunque producidas en los ultimos doce afos, cons-
tituyen de hecho las reformas mdas sustanciales al modelo de la Ley dc
Administraciéon y Contabilidad de 1." de julio de 1911. Las conclusiones
que se obtienen al examinar esta evolucién son, que en una funcién tradi-
cionalmente muy estable se han realizado varias transformaciones profundas
en diversos momentos y en un periodo corto de tiempo que, en cuanto a
su contenido y alcance, parecen como reformas parciales y sucesivas, a
veces un tanto inconexas e incluso contradictorias. Es una situacién de
modificacién permanente de la funcién interventora que pone de manifiesto
la inexistencia de una concepcién global del modelo de control y un claro
prop6sito de aligeramiento del control, tanto en lo que se refiere a su alcance
como a su ejercicio. Se trata, pues, de una situacién a superar, que no es
conveniente ni para los directivos de la Administracién, a los que sirve el
control, ni para los funcionarios que lo ejercen, en los que pueden producirse
sentimientos de incertidumbre y desconcierto. Es uno de los factores de-
finidores mds interesantes, en mi opinién, del momento del control.

EL PROYECTO DE MODERNIZACION DE LA
ADMINISTRACION

En cuanto al proyecto de modernizacién de la Administracién del
Estado que patrocina el Ministerio para las Administraciones Piblicas, y
que constituye otro de los puntos de reflexién previa, me permitiré realizar
un resumen de sus principales componentes. En primer lugar, se justifica
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el proyecto en razén a la insatisfaccion por el funcionamiento de la Ad-
ministracién, detectada en los administrados e incluso en los administra-
dores, en la necesidad de adecuacién de estructuras para avanzar en el
proceso integrador de la C.E.E., y en la multiplicidad de actuaciones propias
de una Administracién de servicios que desarrolla su actividad con excesivas
rigideces. Los fines u objetivos sefalados al proyecto son los de aumentar
la eficacia de los servicios piblicos y obtener un mejor aprovechamiento
de los recursos. Las bases o principios inspiradores del proyecto son: se-
paracién de los d4mbitos politico y administrativo; consideracion o concep-
cién integral de los aspectos estructurales, de los medios y del funciona-
miento; ¢ implantacién de una nueva cultura administrativa basada en la
autonomia, la responsabilizacién y la eficacia. Preconiza el médulo como
férmula organizativa funcional, configurado en torno a una funcién que
constituye el factor aglutinador de los difcrentes 6rganos o entes que se
integran en cada médulo.

En lo que se refiere al tratamiento del control interno en este proyecto,
se cuestiona la vigencia del control previo, que se desarrolla en lo que hemos
denominado funcién interventora. por versar sobre procedimientos y no
sobre resultados, corresponder a una concepcién superada en que el pro-
cedimiento constituye una garantia y no un medio eficaz, y porque es
formalista, entorpece la fluidez de la gestién y desresponsabiliza al gestor.
El proyecto se inclina por potenciar los controles ex-post, principalmente
sobre resultados o eficacia, y considera la existencia de dos niveles de control
interno, uno del propio gestor y otro de 6rganos horizontales. Sin embargo,
no parece, en mi opinién. muy radicalizado en las ideas expuestas, y da
como la impresién de no haber fijado definitivamente su posicion en este
tema del control interno, pues se reconoce lo arraigados que estén los valores
del control previo tradicional, la conveniencia de desarrollar un sistgma‘de
control de eficacia como correlato del de legalidad, pero no en sustitucién
plena de este Gltimo, y la falta de un consenso sobre el modelo de control
interno.

Si se comparan los planteamientos bdsicos del proyecto con los prin-
cipios inspiradores del actual modelo de control intemo, y sin entrar ahora
a contestar a las imputaciones que se hacen al control previo, se pueden
obtener resultados interesantes.

Asi, la separacién de los 4mbitos politico y administrativo, conecta
directamente con la «causa organizativa del control», que es la distancia
que existe entre los que mandan o deciden y los que cumplen u obedecen
como consecuencia de la necesidad de desconcentracién de facultades. La
potenciacién de los «gestores administrativos», dotdndoles de mayor au-
tonomia y, consecuentemente, de mds facultades sobre los fines u objetivos
a alcanzar y sobre los medios de todo tipo precisos para el desarrollo de la
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actividad precisa para ello, conduce forzosamente a la necesidad de forta-
lecer el control sobre el funcionamiento de los entes publicos, pues no
podemos olvidar que estamos ante una gestién de recursos piiblicos y que
un poder sin control es como una autoridad sin responsabilidad. En cuanto
a la realizacién, como valores dominantes de una nueva cultura adminis-
trativa, de la eficacia y la eficiencia junto a la legalidad, coincide con el
fundamento y alcance del «control financiero» que viene desarrollando la
Intervencién General de la Administracién del Estado desde que este sistema
de control se introdujo en la Ley General Presupuestaria, completando la
tradicional «funcién interventora». La desconcentracién y flexibilidad de
las organizaciones, son también valores asumidos por el modelo de control
como se explica posteriormente. En fin, y como conclusién general, que
las premisas y principios del proyecto de modernizacién son perfectamente
compatibles con el modelo de control que se ha venido perfilando en los
Gltimos afos.

SITUACION DEL CONTROL INTERNO EN LA C.E.E. Y EN
OTRAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS NACIONALES

Examinaremos a continuacién, muy brevemente, otros dos factores
que, ademds dc los dos tratados, considero interesantes al fin previo pro-
puesto de definicién del momento actual del control. Son, los de cémo esti
la cuestién del control interno en los paises de nuestro entorno, asi como
de la influencia que en el tratamiento de este tema puede significar la
existencia de las otras Administraciones Piblicas Nacionales.

En los paises de nuestro entorno que forman parte de la C.E.E., cabe
destacar el hecho de que no han cambiado nada importante de sus sistemas
tradicionales de control. Francia mantiene su inspeccién financiera previa,
los controladores del Estado sobre los entes auténomos, y el control de los
contables sobre los ordenadores. Inglaterra su control de la NAO, del Tesoro
y de los propios oficiales contables de los Departamentos. Italia su Rag-
gioneria Generale con la contabilidad y controles, asi como su Corte de
Conti que, incluso, mantiene un extraiio control previo del gasto. En fin,
todos distintos, pero todos estables y permanentes, compatibles con expe-
riencias nuevas que, constantemente, se ponen en prictica. También debe
recogerse la situacion en la propia organizacién de la C.E.E., con su control
de regularidad, de aplicacién de principios de buena gestién y de realiza-
ciones, previo e «in situ», a cargo, en la Comisién, de la Direccién General
XX «De Control Financiero», y cuyo alcance se ha ampliado este mismo
afio a la eficacia y economia.

También la creacién del Estado de las Autonomias, con la aparicién
de Administraciones propias, en las que se manifiestan las funciones de
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control y contabilidad, asi como la potenciacién de unas Corporaciones
Locales en las que también se desarrollan estas funciones, debe tenerse en
cuenta a la hora de revisar su organizacién y ejercicio en la Administracién
del Estado, pues no hay que olvidar los efectos de cualquier reforma sobre
estas otras Administraciones y el hecho de que actualmente se aplican en
ellas las mismas férmulas organizativas y principios, e incluso las normas
reguladoras del ejercicio de dichas funciones.

EL CONTROL FISCAL SOBRE LOS ADMINISTRADOS

El dltimo punto de reflexién orientador de la situacién y posible evo-
lucién futura del control interno de la Administracién Piblica nos lo ofrece
el examen del control fiscal sobre los administrados. Este punto de vista es
cl que conecta, como veremos mds adelante, con la causa politica del control
interno, que se presenta asi como la mejor demostracién del interés que
tienen los que dirigen la Administracién por una eficaz y rigurosa gestién
de los recursos publicos. Se ha dicho, y es cierto, que Hacienda somos
todos, pero no sélo a la hora de aportar, sino también en el momento de
utilizar lo aportado; por cllo, no puede haber dos actitudes ni dos medidas
diferentes ante los comportamientos de los que deben contribuir y de los
que pueden utilizar los recursos de la Hacienda. Si intenso y fuerte es el
csfuerzo por combatir el fraude en la esfera de los administrados, no menos
preocupacién y medios deben ponerse para evitar las deficiencias e irre-
gularidades en la de los administradores. En los dltimos tiempos sc ha
producido un reforzamiento de los mecanismos sobre los contribuyentes,
manifestado en la intensificacién de sus obligaciones de informacién, re-
gistro y declaracién; de la forma de localizacién e identificacién de las
operaciones y sus intervinientes; de las medidas sancionadoras administra-
tivas o penales; y hasta de los medios puestos al servicio de su control
fiscal. Todo se ha reforzado en esta esfera y prece 16gico y razonable esperar
que en la otra cara de la Hacienda se manifieste una preocupacion similar,
como respuesta, ademds, a la progresiva exigencia social de mejor utili-
zacién de los recursos y ante una coyuntura econémica de limitacién de los
mismos.

EL MODELO DE CONTROL INTERNO

Examinados, aunque haya sido un tanto superficialmente, algunos de
los factores definidores de la situacién del control interno y, por tanto,
condicionantes u orientadores de la previsible evolucién del modelo orga-
nizativo de esta funcién, entraremos en el anlisis de los aspectos o cues-
tiones maés relevantes que plantea la revisi6n del existente en la Adminis-
tracién del Estado.
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EL ORGANO DE CONTROL

En primer lugar trataremos del sujeto activo del control.

La Intervencion General (IGAE) es el 6rgano encargado de garantizar

a los Directivos de la Administracién del Estado una gestién regular y .

correcta de los recursos piiblicos y la existencia de una informacién com-
pleta, fiel, adecuada y puntual de la actividad econémico-financiera de la
misma. De estos fines se deducen sus funciones: el control interno y la
contabilidad del Sector Piblico Estatal. La IGAE significa la existencia de
una opinién critica y una informacién —independientes, profesionales y
responsables— sobre la gestién econémico-financiera de la Administracién,
al servicio exclusivo de la misma Administracién. Es como una via de
conocimiento, distinta e independiente, sobre lo que hacen y como lo hacen
los diferentes entes publicos.

CARACTER, OBJETO Y FINALIDAD DE SU CONTROL

Por razén del cardcter interno de este control y de su finalidad ditima
que es la de mcjora de la Administracién, su objeto debe ser evitar o corregir
las faltas de cumplimiento de las normas o de los principios de buena gestion
¢n el desarrollo de la actividad ¢conOmico-financiera. Infracciones a las
normas y deficiencias de gestién constituyen pues las actuaciones que el
cjercicio del control debe poner de manifiesto en sus informes que, aunque
criticos por naturaleza, han de enfocarse constructivamente al profundizar
en las causas que originan tales actuaciones. en sus consecuencias y en las
posibles medidas correctoras, asi como en poner de manifiesto, en su caso,
la evolucién positiva, logros y actitud de colaboracién de la entidad con-
trolada.

FUNDAMENTOS DEL CONTROL INTERNO

El control interno en el Sector Publico tiene un doble fundamento,
organizativo y politico. La causa organizativa de su existencia es la distancia
que se produce en las organizaciones entre quien tiene la autoridad para
decidir y los que deben ejecutar o cumplir estas decisiones, y resulta mas
necesario cuanto més grandes y complejas son las organizaciones y mads
numerosas y diferenciadas las unidades que desarrollan su actividad. El
control interno es, pues, una consecuencia de la desconcentracién de fun-
ciones y facultades, aunque también pueda considerarse como una solucién
al problema del desarrollo de las organizaciones, pues posibilita el necesario
proceso de desconcentracién de poderes que exige un aumento en el tamafio
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y actividad de una organizacién. El control interno es, por tanto y al tiempo,
necesidad y remedio ante un mismo fenémeno. La distancia entre el nivel
méximo de decisi6n y los niveles de cumplimiento constituye la justificacién
o explicaci6én organizativa de la existencia del control interno, cuya misién
cs asegurar el respeto y cumplimiento de las 6rdenes y directrices superiores.
De esta forma se puede responder a las preguntas basicas del por qué y para
qué del control interno: que tiene por causa la distancia entre los que mandan
odeciden y los que cumplen u obedecen y por finalidad asegurar la confianza
en el cumplimiento de las 6rdenes o decisiones. Por tanto, el control interno
estd al servicio de los que dictan las érdenes y no al de los que deben
cumplirlas, pero como debe actuar en la esfera de los que han de respetar
las 6rdenes y decisiones, es preciso garantizar que no pueda ser influido o
condicionado por estos dltimos, estableciendo y asegurando la independen-
cia en su funcionamiento. Este es el esquema organizativo de un sistema
de control expresado en forma simple y directa, pero contiene los elementos
y referencias esenciales que han de tenerse presentes en cualquier estudio
o andlisis mas profundo y completo de un sistema.

Esta causa organizativa se transforma cn politica en las organizaciones
de esta naturaleza, cuando la existencia del control interno se ofrece hacia
afuera de la Organizacién como una prueba o manifestacién dec la preocu-
pacién que el grupo dirigente en el poder tiene por el correcto y riguroso
manejo de unos fondos publicos detraidos coactivamente de los ciudadanos.
El control interno constituye una respuesta a la progresiva exigencia social
dc buena administracién de estos fondos como contrapartida del creciente
sacrificio impuesto a los ciudadanos.

En nuestra organizacién estatal, la consecuencia légica de ser el Con-
sejo de Ministros el maximo 6rgano directivo de la Administraci6n, conlieva
el asumir, también, la responsabilidad general ante la sociedad, por el
correcto uso y maximo aprovechamiento de los recursos piblicos. Esta
responsabilidad se deriva de la confianza y el respaldo politico que los
ciudadanos otorgan al correspondiente grupo politico que est4 en el poder.
Por estas razones, el Consejo de Ministros se constituye en el méximo o
Gltimo destinatario del control, en el eje o centro de un sistema de control
que se proyecta horizontalmente y alcanza a todos los diferentes niveles y
entes que integran el Sector Piblico Estatal. El érgano, el sistema y el
control efectivamente desarrollado dependen de la voluntad de los dirigentes
de la Administracién, y, en el supuesto de insuficiencias o mal funciona-
miento, la responsabilidad final recaerd sobre dichos dirigentcs, manifes-
tdndose, en el orden politico, cuando se juzgue su gestién global en las
elecciones peri6dicas propias del sistema democritico en que estamos or-
ganizados.

La circunstancia de que los 6rganos generales de control interno se
recojan en leyes aprobadas por el legislativo puede considerarse, en con-
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gruencia con las causas expuestas, como expresion de que la decisién sobre
su existencia tiene un valor y alcance que trasciende de la voluntad de
cualquier grupo y se asumen por todo el cuerpo social, quedando de esta
forma establecida solidamente en el ordenamiento bésico de la Administra-
cién Pablica.

En cuanto a la utilidad del control interno es dificil de medir porque
sus efectos invisibles —lo que se evita con su existencia— son mucho
mayores que los visibles —las anomalias e incumplimientos puestos de
manifiesto—. Conclusién aplicable a los dos tipos de control —funcién
interventora y control financiero— pero més destacable en el primero, ya
que por su carécter previo, en su ejercicio se corrigen muchos defectos antes
de que sean firmes las actuaciones.

TIPOS DE CONTROL SEGUN EL MOMENTO DE EJERCICIO

El control puede realizarse en dos momentos, previo 0 «a posteriori»,
de la realizacion de los actos o hechos sometidos al mismo.

El control previo. Es el que se ajusta a las caracteristicas peculiares
que la organizacién administrativa presenta en cuanto a la necesidad de
responder a imperativos y exigencias establecidos para una rigurosa gestion
de los recursos publicos, y a los mecanismos de especial garantia instituidos
para asegurar al méaximo la gestién correcta.

Por razones de agilidad en los procedimientos administrativos, acti-
vidad intensa de la moderna Administracién y profusién normativa, asi como
por la naturaleza de la actividad desarrollada, y teniendo en cuenta sus
naturales efectos suspensivos en caso de no conformidad con el acto exa-
minado (pues lo contrario no seria control previo, sino actividad de distinta
naturaleza, informadora o consultiva), el control previo se ejerce general-
mente en la actualidad, después de un esfuerzo de acelerada actualizaci6n
en los ultimos afios, con una triple limitacién a su alcance: subjetiva, de
profundidad y de extensi6n. Por la limitacién subjetiva, el control previo
s6lo alcanza a los entes de la Administracién Central y la Institucional
Administrativa, quedando fuera los Organismos Auténomos Comerciales,
Industriales Financieros y anélogos, asi como las Sociedades Estatales y el
resto de Entes del Sector Piblico Estatal. De otra parte, el control previo
se limita a verificar la regularidad de los actos u operaciones, sin profundizar
en que se realicen segtin los principios econémicos de buena gestién o
valorar su utilidad econémica. Por iltimo, y desde 1988, el control previo
de legalidad o regularidad no es total, ya que se limita a los aspectos de
legitimidad, disciplina presupuestaria, contable y financiera, asi como a
determinados extremos especificamente establecidos. de los procedimientos
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de gasto. También cabe sefialar dos caracteristicas condicionantes de este
control previo: que versa sobre actos singulares y no sobre la actividad o
conjunto de actos, y que se realiza generalmente de manera formal, es decir,
mediante el examen de documentos. Se puede concluir este punto diciendo
que se ejerce un control previo singular, formal y de regularidad parcial
sobre la actividad administrativa.

El control posterior. La creciente exigencia social de un mayor rigor
y eficacia en la gestién de los cuantiosos recursos necesarios para atender
la demanda de més y mejores servicios publicos, ha dado lugar a un mayor
esfuerzo en la planificacién presupuestaria para optimizar la asignacién de
estos recursos, y a una correlativa revisién del mecanismo de seguridad que
significa el control interno, que debe superar las importantes limitaciones
del control previo y organizarse adecuadamente para verificar: a) el real y
efectivo cumplimiento y resultado de los planes y directrices; b) la calidad
de la gestién y la utilidad obtenida por los recursos empleados; ¢) datos
para la realimentacién del sistema y orientacién futura de la gestién; y d)
las infracciones y deficiencias cometidas. Lo expuesto explica la necesidad
d.e desarrollar un control interno «a posteriori» que, al superar las limita-
ciones y condicionantes del previo, permita configurar, entre ambos. un
modelo de control que ofrezca la mejor posibilidad de alcanzar el objetivo
de garantizar una buena gestién econémico-financiera del Estado.

La existencia de este control «a posteriori», denominado en nuestra
realidad «control financiero», queda, pues, suficientemente justificado por
las limitaciones del previo, por las exigencias de los administrados y por
la conveniencia de los administradores.

TIPOS DE CONTROL SEGUN EL ASPECTO DE LA ACTIVIDAD
CONTROLADA

Segin 6'3] aspecto de la actividad controlada que constituye el objeto
del control interno, pucden distinguirse dos tipos bésicos: el control de

- medios y el de resultados.

El control de o sobre los medios, ha sido el tipo de control interno
sobre la actividad econémico-financiera realizado tradicionalmente en nues-
tro pais, seguramente porque era el que se correspondia con el tipo de
Presupuesto que ha regido hasta hace poco, pero también porque es el tipo
de control que se ejerce sobre actos singulares, su alcance propio es la
verificacin de la regularidad y puede realizarse generalmente de una manera
formal, mediante el examen de documentos. El momento de ejercicio ade-
cuado es el previo a los actos de disposicién sobre los medios. Las notas
de singularidad, regularidad, formalidad y carécter previo, resultan pues
consustanciales a este control sobre los medios.
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Los medios primarios o elementales son los personales, los financieros
y los otros bienes materiales e inmateriales precisos para el funcionamiento
de los servicios puablicos. En el control sobre los medios, el objeto es la
verificacién de los actos de disposici6n sobre los mismos. Los actos pueden
referirse a su obtencién, custodia o utilizacién, y los aspectos bésicos a
verificar se concretan en quién los realiza, cémo y por qué. De la conjuncién
entre medios, actos y aspectos aparecen las esferas de actividad més rele-
vantes_a los efectos de este tipo de control: presupuestaria, de tesoreria,
patrimonial, funcién piblica, contable y procedimental. En efecto, si re-
capitulamos sobre las cuestiones bisicas que se plantean en los actos de
disposicién sobre los diferentes medios, apreciaremos que la primera y
fundamental es la de verificar la autoridad o legitimidad de quien la realiza.
La autoridad sobre el medio primario financiero se manifiesta en la capacidad
de gasto o presupuestaria y en la capacidad de disposicién material de fondos
o de tesoreria, aunque también la autoridad sobre el medio financiero puede
manifestarse en la capacidad para su obtencién o ingreso. Cuando la au-
toridad se ejerce disponiendo sobre otros bienes materiales o inmateriales
se refleja en la esfera patrimonial. En cualquier caso, para el desarrollo de
su actividad, los 6rganos de la Administracién precisan de medios personales
cuyos servicios requicren actos de disposicién con trascendencia financiera.
Todos estos actos de disposicién sobre los medios deben realizarse de acuer-
do con unos procedimientos predeterminados, que constituyen las formas
obligadas de hacer en la Administracién, y tener por causa el normal de-
sarrollo de los servicios piiblicos a cuyas diferentes finalidades deben aten-
der. Finalmente, todos estos actos, como tienen trascendencia econémica,
estdn sometidos al régimen de contabilidad publica y deben ser objeto de
registro contable e incluidos en cuentas.

Interesa destacar como una conclusién de este apartado, que el control
de medios no se limita a asegurar solamente el cumplimiento de la disciplina
presupuestaria, sino que también garantiza el cumplimiento de la normativa
referente a la esfera de tesorerfa o de movimiento y custodia de fondos, la
patrimonial sobre los restantes bienes y derechos, la de funcién ptblica que
comprende tanto el régimen juridico como el econémico del personal, y la
de los procedimientos de gestién del gasto y del ingreso.- Todas ellas con
entidad propia y un contenido diferente de la presupuestaria, e incluso alguna
atribuida actualmente a Departamento distinto al de Economfa y Hacienda,
aunque éste sea el mis interesado o beneficiado por el ejercicio de este tipo
de control.

El control interno previo sobre medios es denominado también pre-
ventivo porque su objeto es prevenir o evitar la produccién de infracciones
contra las normas y directrices establecidas por los 6rganos superiores de
la Administracién. Trata asf de impedir los daiios y perjuicios a la Hacienda
Piiblica, pues no hay que olvidar que detrss de cada infraccién puede existir
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un fraude, como ha dicho el Presidente de la Comisién de Presupuestos del
Parlamento Europeo. En cuanto que evita la produccién de irregularidades,
es el tipo de control més eficaz y sus resultados no deben medirse s6lo por
los casos en que al poner de manifiesto incumplimientos evita la produccién
de infracciones y posibles darios. sino por todos los que no se pueden contar
o medir porque su mera existencia impide los incumplimientos. Otra ca-
racteristica destacable del control previo es el nulo coste politico de sus
actuaciones, ya que, al evitar la producci6n de infracciones, frustra cualquier
explotacién que hubiera podido hacerse si la infraccién se hubiera consu-
mado y posteriormente detectado por un control «a posteriori».

El control sobre los resultados de la actividad econémico-financiera
de los entes es el tipo de control modemno, propio de un presupuesto de
fines, en que los gastos en medios se presentan agrupados en programas de
actuacién formulados en base a objetivos que pretenden alcanzarse. El objeto
del control de resultados lo constituye la actividad desarrollada por el ente,
es decir, la pluralidad de los actos realizados, para apreciar fundamental-
mente la utilidad econ6mica de esta actividad y también ¢l nivel de cum-
plimiento de las normas y directrices establecidas. Este tipo de control se
caracteriza por las notas de pluralidad, utilidad, nivel de cumplimiento y
cardcter posterior. Su forma normal de ejercicio es mediante auditorias de
la gestién, mientras que en el control sobre los medios es la intervencién
en la gestién el procedimiento seguido en su realizacién.

La actividad o funcionamiento en el orden econémico-financiero del
ente sometido a este tipo de control consistird en la produccién de deter-
minados servicios o bienes partiendo de unos medios para alcanzar unos
fines. Por tanto, el andlisis sobre la utilidad y nivel de cumplimiento en
esta actividad o funcionamiento deberd referirse a estos tres factores, cons-
tituidos por los medios, la produccién y los fines, asi como a las relaciones
entre los mismos. El control que se realice apreciard si se han utilizado los
medios adecuados en nimero, precio y calidad; si los servicios o bienes
producidos guardan la debida relacién de utilidad con estos medios y con
las previsiones para la consecucién de los fines establecidos; asi como del
grado de consecucién de estos fines.

Este tipo de control se referird, en el orden econ6mico, tanto a la
economfa en la obtencién y aplicacién de medios, como a la eficiencia en
la utilizacién de tales medios en la produccién de los servicios o bienes
propios de la actividad del ente, y a la eficacia manifestada en la consecucién
de los fines atribuidos con la producci6n alcanzada. En la medida en que
se hayan podido establecer objetivos cuantificables para los medios, pro-
ducci6n o fines, el control permitird establecer el grado de cumplimiento
de estos objetivos, con lo que se constituye en el instrumento adecuado e
imprescindible para el seguimiento de los presupuestos modernos que, al
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estar formulados en base a programas y objetivos, requieren un conocimiento
de su realizacién referido en los mismos términos, y una informacién que
retroalimente el proceso presupuestario. En resumen, este tipo de control
interno es el que permite realizar el control propio de los modernos pre-
supuestos.

El control interno sobre resultados alcanza, pues, a la esfera econémico
y presupuestaria, pero también a la financiera, patrimonial y sobre los medios
personales. Verifica no sélo las operaciones y situacién de los entes, sino
su previsible evolucién, el cumplimiento de las normas y directrices que
rigen el desarrollo de su actividad y el reflejo contable de la misma. Es
pues un control de mayor alcance, es decir, mds completo que el de medios.

El control interno «a posteriori» sobre resultados es un control corrector
porque pone de manifiesto las faltas ya cometidas tanto en la regularidad
de la gestién, como a los principios econémicos de buena gestién o utilidad
econémica de la gestién. En ambos tipos de faltas pueden distinguirse tres
etapas. Una previa, que puede denominarse de debilidades en la gestién,
en la que se manifiestan una serie de circunstancias que propician la comisién
de las faltas. Una segunda etapa, la de las irregularidades, en que se producen
las infracciones, o faltas contra la regularidad en la gestién, o bien las
deficiencias, si las faltas son contra los principios econémicos de la buena
gestién. Finalmente, la etapa del dafio, tanto sca por fraudes consecuencia
de infraccioncs a la regularidad, como por los perjuicios derivados de las
deficiencias en la buena gestién.

También en el orden de los efectos, este control «a posteriori» mani-
fiesta un mayor alcance y eficacia en la consecucién de la finalidad dltima
del control, que es la mejora de la gestién. Sin embargo, hay que sefalar
que en este tipo de control es donde se manifiesta una mayor presién de
los responsables de la gestién sobre el controlador; primero, por la natural
resistencia a que se divulguen faltas ya cometidas, que no es lo mismo que
las frustradas; y segundo, porque esta puesta de manifiesto de faltas co-
metidas es susceptible de una explotacién, totalmente ajena a la propia de
la finalidad del control, contra las personas o las organizaciones.

Por su mayor alcance y por sus efectos, las notas caracterizadoras del
organo de control —independencia, profesionalidad y responsabilidad—,
deben cumplirse de forma més acusada en este tipo del control interno «a
posteriori» sobre resultados, que en el del previo, sobre medios. La res-
ponsabilidad, porque el controlador no queda limitado a detectar las in-
fracciones o incumplimientos de regularidad, sino que también estd com-
prometido a poner de manifiesto las deficiencias en la gestion, y no s6lo
cuando ambos tipos de irregularidades han originado un dafio, sino cuando
simplemente se producen, e incluso cuando s6lo se manifiesten las cir-
cunstancias caracterizadoras de las debilidades en la gestién. La profesio-
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nalidad, porque, al ser mayor el alcance del control, la idoneidad de los
que lo realicen requiere un mejor cuidado en su formaci6n y dedicacion.
Por tltimo, la independencia, tanto del érgano responsable como de los
funcionarios que lo ejerzan, debe ser la maxima compatible con el caracter
interno de este control, a fin de poder desarrollar correctamente la funcién
y resistir las presiones que, inevitablemente, se producirn.

También en este tipo de control se debe manifestar un reforzamiento
en la realizacién de los principios de unidad, integridad y generalidad del
control. Su mayor alcance y efectos, asi como el mejor cumplimiento de
sus notas caracterizadoras, son evidentemente factores que favorecen la
solucién organizativa de que sea un tnico 6rgano el que ejerza este contro!
sobre toda la organizaci6n, sin ninguna divisién por raz6n de los entes ni
en base a su contenido y sin que se excluya del mismo ningin tipo dec
actividad desarrollada.

UNIDAD E INTEGRIDAD DEL CONTROL

El control interno de la actividad econémico-financiera debe ser tnico
y pleno. Las divisiones por razén del alcance subjetivo u objetivo del mismo,
o por el momento de su ejercicio, e incluso las que puedan establecerse
mediante combinaciones de estos factores, como seria la de existencia de
una pluralidad de 6rganos de control previo de regularidad —intervenciones
departamentales o modulares junto a érganos de control «a posteriori» de
alcance subjetivo general pero de contenido diferenciado (control gene'ral
de cumplimiento y control general de gestién), sélo significarfan confusio-
nismo e ineficacia del control,

En el caso de desmembracion del control previo de regularidad o
control sobre los medios y consiguiente aparicién de «intervenciones de-
partamentales o modulares», no se podrian asegurar adecuadamente los
principios de independencia y profesionalidad. Tampoco el de responsa-
bilidad seria aplicable al fallar las condiciones de autoridad e idoneidad.
Otras consecuencias de esta division serfan la pérdida de 1a «<homogeneidad»
de criterios en el ejercicio del control y, por tanto, la falta de «equidad
administrativa en el control», junto con la aparicién de zonas de actuacién
descontrolada. Parad6jicamente se originarfan unas mayores rigideces en la
gestién pues cualquier desconcentracién de esta gestion del?eré incidir en
la organizaci6én de su control particular, lo que no seré facil de rcso.lv.cr.
Tampoco se eliminarén las tensiones que todo sistema de control origina
entre controladores y controlados, ya que cualquiera que sean los niveles
en que se organice el control, siempre serd considerado «ajfano» 0 «externo»
por los 6rganos o unidades sobre los que efectivamente se ejerza. Asimismo,
no har4 falta resaltar que respecto a los 6rganos y Autoridades superiores,
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o del mismo nivel pero con competencia horizontal general, es decir, Con-
sejo de Ministros, Comisiones Delegadas o Ministerios de Economia, Ad-
ministraciones Piblicas, etc. nunca tendrd este control el grado de credi-
bilidad deseado y se tenderé a establecer controles particulares por razén
de la materia, lo que repercutiré negativamente en la agilidad de la gesti6n.
Por dltimo, conviene tener en cuenta el efecto de esta organizacién del
control respecto al desarrollo de la funcién contable y los objetivos de
fidelidad, integridad y oportunidad de la informacién, que actualmente se
apoyan en una férmula organizativa diferente del control interno, que ga-
rantiza un adecuado ejercicio de la funci6n y el cumplimiento de los objetivos
establecidos.

Para comprender el alcance y entidad de los problemas enunciados,
habria de imaginarse lo que resultaria de la posible existencia de Interven-
ciones auténomas, descoordinadas y con criterios diferentes, en los diccisiete
Departamentos Ministeriales y en los més de cien Organismos Auténomos
de la Administracién del Estado. Si esta situacién se extiende a la Seguridad
Social y a las Comunidades Auténomas, como seguramente ocurriria de
adoptarse en el Estado una solucién de este tipo, se apreciarfa el problema
en toda su magnitud.

La divisién del control interno «a posteriori», o control sobre resul-
tados, en dos grandes ramas por razén del alcance o contenido del control,
a desarrollar por dos 6rganos horizontales diferentes, uno que desarrollara
un control de cumplimiento, y el otro un control de gestién en que se valorara
la eficacia, eficiencia y economia, significaria rebajar el nivel del origen y
destino del control por cuanto ello implicaria’la relacion directa de cada
6rgano de control con un 6rgano directivo diferente, pues no tendria sentido
que el 6rgano de direccién superior pasara a utilizar dos 6rganos de control
diferenciados para un tema en el que viene sirviéndose de uno solo. Los
6rganos de control ya no estarian al servicio directo del érgano superior de
la Administracién, que también dejaria de ser el destinatario dltimo de los
informes, y pasarian a servir cada uno a un 6rgano directivo diferente y de
inferior rango. Esta divisién del control entrafa, pues, un cambio, una
divisién y una disminucién de rango en el referente superior del control.
Pero las alteraciones del sistema no terminan aqui, pues es evidente que
afectarfan a la realizacién de la nota esencial de independencia ya que al
rebajar el nivel del referente aumenta la presién sobre el 6rgano que ejerce
la funcién y disminuye su capacidad de resistencia. También las otras notas
esenciales de responsabilidad y profesionalidad sufrirfan, pues al disminuir
y dividirse la autoridad del 6rgano de control, estas otras notas no podrin
realizarse en la misma forma que con un érgano tinico de control dependiente
de la cispide de la Administracién.

No se entra a examinar una hipétesis de divisién del control interno
«a posteriori» consistente en desgajar parte de su contenido para llevarlo a
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desarrollar por un 6rgano con referente de nivel inferior, con lo que esta-
riamos en una solucién asimétrica, por considerarlo falto de légica orga-
nizativa. Se producirian en la parte segregada las consecuencias negativas
indicadas, sin que pudicra encontrarse fundamento serio que explicase la
separacién y consiguiente falta de conocimiento directo de los resultados
de este control por el 6rgano superior de la Administracion.

De lo expuesto se deduce que toda divisién del control interno, tanto
previo como posterior, sobre medios o sobre resultados, significa un de-
bilitamiento y una pérdida de credibilidad del mismo, con lo que se frustra
larazén de ser de esta funcién, consistente en otorgar confianza a los 6rganos
directivos superiores sobre el rigor y la bondad de la gestién econémico-
financiera, con consecuencias que alcanzan a las mismas funciones de ges-
tién, que se ejercerdn en forma mds rigida al perder facilidades de descon-
centracién y seguramente fluidez; a la organizacién y funcionamiento del
control externo del Tribunal de Cuentas. que se reforzard y potenciard al
perderse confianza en el interno; y también al modelo de control de las otras
Administraciones Piblicas Territoriales por el efecto reflejo que producen
los cambios en la Administracién Estatal.

FINAL

Aunque existan aiin otras cuestiones y aspectos relativos al modelo de
control muy interesantes y dignas de examen, como la extension objetiva
y subjetiva del control, formas en que se manifiesta la independencia que
precisa su ejercicio, la posicién o lugar que deben ocupar los 6rganos de
control en la Administraci6n, la comunicacién y efectividad de los resultados
del control, etc. etc., termino aqui la exposicién de estas reflexiones que
pretenden ayudar a la orientacién futura de la funcién de control interno en
la Administracién Publica.
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