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«| pasado mes de abril se celebraron en Toledo los VI Encuentros Técnicos de los OCEx, en los que
E participaron alrededor de doscientos representantes de los érganos de control externo y de otras
instituciones, universidades y empresas.

Las jornadas, organizadas por la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha, sirvieron para re-
flexionar, analizar y discutir aspectos relacionados con el control de los fondos publicos. Los partici-
pantes se distribuyeron en cinco grupos de trabajo sobre los siguientes temas: Nuevos ambitos de la
fiscalizacion publica, la fiscalizacion de los ingresos publicos, la homogeneizacién de las actuaciones
fiscalizadoras, la crisis de la concepcion tradicional del presupuesto y la nueva configuraciéon del sec-
tor publico. Los coordinadores de estos grupos fueron Vicente Montesinos, ex sindico de la Sindicatura
de Cuentas de la Generalitat Valenciana y catedratico de Contabilidad; Gonzalo Vera Fajardo, conseje-

ro del Tribunal Vasco de Cuentas

T de,z\i,:,, clf4 ?' 16 e & Publicas; Milagros Garcia y

CiE99 CCM 2., Andrés Fernandez, consejeros

; del Tribunal de Cuentas; Maria

Teresa Soler, catedratica de

Derecho Financiero y Tributario;

y Francisco Sosa, catedratico de
Derecho Administrativo.

En este numero de AUDI-
TORIA PUBLICA hemos querido
dar una especial relevancia a los
VI Encuentros Técnicos de los
OCEx ofreciendo las conclusio-
nes de los cinco grupos de tra-
bajo y una seleccion de las
ponencias y comunicaciones
presentadas ®




Conclusiones

Nuevos ambitos de la
fiscalizacién pablica

2- El contexto econémico en
que nos encontramos actualmente,
sometido a restricciones presu-
puestarias y condicionantes deriva-
dos de la convergencia con la UE,
exige reformas en la gestion de los
recursos publicos, que han de ba-
sarse en premisas tales como la
busqueda de la calidad y eficiencia
en los servicios publicos vy la trans-
parencia de las entidades publicas.

2.- En la reforma de la gestion
publica se han de tener presentes
aspectos tales como la orientacion
hacia el cliente-ciudadano, la defini-
cion y asignacion de responsabili-
dades de gestion, la introduccion
de mecanismos que favorezcan la
competitividad, la evaluacioén de los
programas en los que se recojan las
politicas publicas y la descentraliza-
cion de decisiones a través de or-
ganismos mas reducidos (agen-
cias), que garanticen con eficacia la
consecucion de los objetivos. Para
llevar adelante las lineas de reforma
seré necesario implicar en la misma
a los servidores publicos (nueva
cultura administrativa).

2.- Los cambios han de produ-
cirse de manera adecuada, cohe-
rente y progresiva, buscando la par-
ticipacion de todos los sectores
afectados. Para ello, habran de pro-
ducirse reformas legislativas, a fin
de que el entorno normativo no sélo
tenga en cuenta los procedimientos
sino también los resultados de la
gestion publica. En este orden de
cosas, las Ultimas modificaciones

normativas, recogen criterios y prin-
cipios inspirados en las lineas apun-
tadas. En este sentido, parece ur-
gente proceder a una reforma en
profundidad de la normativa presu-
puestaria basica, incluyendo los
elementos necesarios para la eva-
luacion y el control de la gestion de
los recursos publicos.

2.~ Las anteriores considera-
ciones, junto a la sensibilidad hacia
cuestiones medioambientales y de
solidaridad social, provoca una am-
pliacion del contenido y del alcan-
ce de la rendicion de cuentas, y la
correlativa revision del papel a de-
sempenar por la fiscalizacion y au-
ditoria publicas. El nuevo concepto
de rendicion de cuentas ha de ba-
sarse, necesariamente, en la pre-
sentacion de informacion mas rele-
vante, transparente y oportuna por
parte de las entidades publicas,
que no incluya solamente elemen-
tos financieros sino también com-
ponentes de gestion, que permitan
evaluar aspectos de eficacia, efi-
ciencia, economia, equidad y eco-
logia.

2.- Esos mayores requerimien-
tos de informacion conducen a la
formulacién y desarrollo de indica-
dores de gestion fiables, compara-
bles y oportunos, que junto a las
magnitudes financieras, presupues-
tarias y econdmico-patrimoniales,
permitan llevar a cabo las labores
de evaluacion de la gestion publica.
En este sentido, los actuales siste-
mas presupuestarios y de informa-
cion contable se muestran insufi-
cientes, bien por su inadecuada
definicion (presupuestos de me-

dios) o su desafortunada aplicacion
(presupuesto por programas).

g.- Los cambios en la realidad
socioeconomica, que demandan la
revision de la gestion publica, y am-
plian el contenido y alcance de la
rendicion de cuentas, estan provo-
cando la necesidad de cambios en
la fiscalizacion de las entidades pu-
blicas, que se han de dirigir hacia
la ampliacion, cuantitativa y cualita-
tiva, de las actuaciones a fiscalizar,
el énfasis en la consecucion de los
objetivos de la gestion y en la eva-
luacion de la prestacion de los ser-
vicios publicos y la calidad de los
mismos, asi como la prioridad en la
investigacion de situaciones de
fraude y corrupcién, demandadas
por los ciudadanos y sus represen-
tantes. En la consecucién de estos
objetivos, los Organos de Control
Externo tomaran en consideracion
los mismos principios y directrices
que informan la actuacién de las
Administraciones Publicas, en el
marco de la nueva gestion publica.

72.- Si bien el proceso de revi-
sion de la gestion publica esta en
sus inicios en nuestro pais, los
Organos de Control Externo deben
encarar la situacion con determina-
cion, cumpliendo ademas una obli-
gacion juridica plasmada en nues-
tra Constitucion y en las leyes
reguladoras de aquéllos, cual es la
de practicar controles de eficacia,
eficiencia y economia, en suma
efectuando auditorias operativas.
Asi, las carencias observadas en la
presupuestacion por programas y
en la informacion sobre la gestion, si
bien dificultan la realizacién de tales
auditorias, no han de impedir la rea-

ADITORIA -

C A

VI ENCUENTROS
TECNICOS DE LOS
OCEx




VI ENCUENTROS
TECNICOS DE LOS
OCEx

lizacion de estos controles, reco-
mendandose que se incremente la
frecuencia de los mismos.

Ademas de poner de manifiesto
la falta de coherencia entre objeti-
vos y actividades, la inconsistencia
de los indicadores vy la falta de sis-
temas de seguimiento de resulta-
dos, los propios Organos de Control
Externo han de intentar superar ta-
les obstaculos, disefiando y adap-
tando los mecanismos de control
necesarios para evaluar la ejecu-
cion de las politicas publicas y el ni-
vel y calidad de prestacion de los
servicios publicos, que es lo que la
sociedad nos demanda.

2 - Por otra parte, el desarrollo
imparable de las tecnologias de la
informacion, abre en el ambito de la
fiscalizacion, unas posibilidades de
andlisis y ahorro de tiempo que inci-
den en la naturaleza, extension y
duracién de los procedimientos de
auditoria, que no pueden ser me-
nospreciadas. Para aprovechar ta-
les posibilidades se hace necesario
incrementar la capacitacion del per-
sonal de auditoria en el manejo de
las herramientas informaticas y faci-
litar la adaptacion de su trabajo al
entorno informatico de las entida-
des objeto de auditoria, potencian-
do los recursos informaticos exis-

Debermos
conseguir que los
informes sean
claros y concisos
en su lenguagje,
oportunos en su
presentacion y,
por tanto, ttiles
para la toma de
decisiones
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tentes, tanto en equipos como en
aplicaciones.

A sensu contrario, el desarrollo
informatico introduce riesgos en la
gestion y posibilidades de fraude
nada desdenables. Por ello la labor
de control se ha de dirigir a evaluar
la calidad de este entorno tecnolo-
gico, mediante la realizacion de au-
ditorias informaticas, cuya finalidad
sea examinar y comprobar la efica-
cia, fiabilidad y seguridad de los
sistemas informaticos. En este sen-
tido, cobra especial importancia el
estudio y evaluacion de los siste-
mas de control interno de las enti-
dades fiscalizadas, con mayor gra-
do de profundidad de lo que se
viene realizando hasta el momento.

2.- En el entorno que hemos
definido, una de las piezas mas im-
portantes la constituye la orienta-
cion hacia el cliente. En el ambito
de los Organos de Control Externo,
nuestro cliente es el destinatario de
los informes de fiscalizaciéon. Por
tanto, habria que plantearse si
nuestro trabajo satisface las nece-
sidades de tales destinatarios. Pa-
ra que la respuesta sea positiva,
debemos realizar un esfuerzo para
conseguir que los informes sean
claros y concisos en su lenguaje,
sean oportunos en su presentacion
y, por tanto, Utiles para la toma de
decisiones. Asimismo, parece inte-
resante adoptar nuevos formatos
en los informes, priorizando la pre-
sentacion de informes especificos,
y procurando la méxima difusion
de los mismos.

102.- La creciente preocupacion
social por la probleméatica del medio
ambiente exige ampliar la actuacion
de los OCEX a la verificacion de la
ejecucion de las politicas y normati-
vas medioambientales de las enti-
dades publicas. El alcance de estas
fiscalizaciones abordara, tanto el

cumplimiento de la legalidad como
el impacto de la gestion sobre el en-
torno medioambiental en el que se
desarrolla.

112.- Para llevar adelante las
propuestas anteriormente senala-
das, deberan adoptarse las medi-
das necesarias para conseguir una
adecuada formacioén profesional de
los equipos de auditoria, que debe
actualizarse de manera continuada.
La incorporacion a los equipos de
trabajo de especialistas en diferen-
tes disciplinas y el recurso a exper-
tos independientes, aparecen como
una necesidad ineludible para abor-
dar de forma satisfactoria los nue-
vos objetivos que aqui se plantean.

122.- A modo de recapitulacion,
el proceso de cambio de la
Administracion Publica en el que
estamos inmersos no puede ser ig-
norado. Los Organos de Control
Externo deben situarse en la van-
guardia del mismo aportando racio-
nalidad y no resistencia. Por el con-
trario, el control externo debe
asumir el reto de impulsar el cam-
bio, a través del ejercicio de sus
funciones con unos objetivos estra-
tégicos claramente definidos. En
cualquier caso, la iniciativa de los
responsables politicos sera un re-
quisito practicamente ineludible pa-
ra avanzar con posibilidades reales
en el desarrollo e implantacion de
las reformas consideradas.

La fiscalizacién de los
ingresos publicos

1. Dado el escaso volumen de traba-
jos realizados sobre la fiscaliza-
cién de los ingresos publicos, asi
como el escaso interés doctrinal
suscitado por la materia, el inter-
cambio de ideas y experiencias
que supone la celebracion de es-




tos encuentros parece aun mas
necesaria, si cabe, que en otros
ambitos de la fiscalizacion publica

2.La escasez en el tratamiento tan-

to tedrico como practico, debido
en gran parte a una mayor dificul-
tad existente para su control, no
se corresponde con la importan-
cia real de la materia y la necesi-
dad de equiparar su control al de
los gastos. Dicha necesidad vie-
ne avalada por varias razones:

e Porque el mandato legal que te-
nemos los Organos de Control,
para la fiscalizacion de la ges-
tion econdmico-financiera del
Sector Publico, abarca tanto la
vertiente del gasto como la del
ingreso.

e Porque el control sobre los in-
gresos resulta basico como
medio de evitar actuaciones
fraudulentas por parte del ges-
tor de dichos ingresos.

e Porque los ingresos publicos v,
en concreto los ingresos tribu-
tarios, constituyen una contribu-
cion coactiva del patrimonio de
los ciudadano al sostenimiento
de los gastos publicos.

3.La necesidad de otorgar una ma-
yor importancia, tanto tedrica co-
mo practica, a la fiscalizacion de
los ingresos publicos, se produ-
ce al margen del distinto nivel
competencial de los Organos de
Control Externo y del Tribunal de
Cuentas en materia de ingresos
publicos, segun se trate de Co-
munidades del sistema LOFCA o
Comunidades sujetas al sistema
de Concierto o Convenio, como
es el caso de la Comunidad Au-
ténoma Vasca y Navarra. Logica-
mente, seré en el ambito del cen-
trol de los impuestos donde los
OCEX autonémicos de estas dos
Comunidades y el Tribunal de

Cuentas incidiran de manera
mas profunda.

4.Ademas del analisis de legalidad

presupuestaria y contable de los
ingresos publicos, que en mayor
o menor profundidad se realiza
habitualmente, se hace preciso
dar un paso mas y profundizar en
el analisis y evaluacion de los pro-
cedimientos de gestion de ingre-
sos para determinar el grado de
eficacia y eficiencia obtenido, pa-
ra lo cual resulta imprescindible
establecer y analizar indicadores
de gestion adecuados y manua-
les de procedimiento vy, en defini-
tiva, tener un conocimiento pro-
fundo de la actividad del ente
generador o receptor del ingreso.

La gestion eficiente de los in-
gresos puede contribuir al cum-
plimiento de los principios de
igualdad y progresividad, asi co-
mo en ultima instancia a una re-
baja de la presion fiscal del ciu-
dadano.

5.En la metodologia a seguir en el

control de los ingresos publicos
es imprescindible el andlisis, la re-
vision y evalucion del control in-
terno, que servira de base para

determinar el alcance y extension
de las pruebas sustantivas que
constituyen la base de los proce-
dimientos de auditoria a realizar.

Dado que, sobre todo en el
ambito autonémico, el control in-
terno en materia de ingresos pu-
blicos es muy débil, desde este
foro instamos a que el mismo se
potencie

6.Por ultimo, es necesario estable-
cer y reforzar, en su caso, los me-
canismos de coordinaciéon entre
los diferentes Organos de Control
Externo, para aprovechar las ex-
periencias, al mismo tiempo que
se propone la elaboracion de una
base de datos de informes co-
mun para todos los Organos de
Control.

La homogenizacién de
las actuaciones
fiscalizadores

12 La creacion por las Comunida-
des Auténomas de sus propias
Instituciones de control, en de-
sarrollo de la potestad de auto-
organizacion legalmente reco-
nocida, supone la concurrencia
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en la actividad fiscalizadora, cu-
yo ejercicio ha de estar plantea-
do desde el respeto y reconoci-
miento de las respectivas
competencias.

En cumplimiento del manda-
to constitucional y de lo expre-
samente contemplado en la Ley
de Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas, la actividad de los
Organos de Control Externo de
las Comunidades Auténomas ha
de estar adecuadamente coor-
dinada con la del Tribunal de
Cuentas, respetando los princi-
pios de autonomia y suprema-
cia, en aras a garantizar unidad,
eficacia y coherencia en la fun-
cion fiscalizadora.

Ante la ausencia de un desarro-
llo normativo suficiente del prin-
cipio de coordinacion en la acti-
vidad fiscalizadora, se expresa,
de forma unanime, la conve-
niencia de articular técnicas y
mecanismos, encaminados fun-
damentalmente a la préactica fis-
calizadora, que faciliten la
adopcioén de criterios uniformes
y eviten las duplicidades en su
ejecucion. Asimismo, se estima
pertinente complementar esta
coordinacién con otros instru-
mentos de cooperacion, como
sistema de participacion de to-
das las Instituciones de control.

En este sentido, se propone
que, a través de las Comisiones
de Coordinacion actualmente
constituidas, se impulse el esta-
blecimiento de sistemas técni-
cos de funcionamiento que po-
tencien la homogeneidad en el
ejercicio de la actividad fiscali-
zadora y la uniformidad en el
tratamiento y presentacion de
sus resultados. La consecucion
de la pretendida homogeneiza-
cion se veria facilitada con la

10
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elaboracion y permanente ac-
tualizacion de normas técnicas
de fiscalizacion y coordinacion,
asi como de manuales de pro-
cedimiento especializados por
areas y sectores a fiscalizar.

Como requisito previo a la coor-
dinacion de las materias a fisca-
lizar, se manifiesta la convenien-
cia de efectuar los esfuerzos
necesarios que aproximen el
ambito temporal de las respecti-
vas actuaciones fiscalizadoras.

Como posibles vias de homoge-
neizacion se estima conveniente
efectuar una programacion co-
mun de objetivos y procedimien-
tos respecto a las fiscalizacio-
nes a realizar por mandato legal
por el Tribunal de Cuentas y
Organos de Control Externo Au-
tondémicos, y que, por referirse a
ambitos semejantes, facilitan, y
ademas requieren, un tratamien-
to uniforme en su analisis. Entre
dichas fiscalizaciones se inclu-
yen el andlisis de la Cuenta Ge-
neral, la elaboracion del Informe
Anual, la fiscalizacion del Fondo
de Compensacion Interterrito-
rial, asi como la fiscalizacion de
la contabilidad electoral de las
formaciones politicas que parti-

Se considera de

interés programar

fiscalizaciones
horizontales
conjuntas sobre
una misma
actividad
compartida por
distintas

administraciones

cipan en las elecciones a las
Asambleas Legislativas de Co-
munidades Auténomas, separa-
da o conjuntamente, con otros
procesos electorales.

Como mecanismo de coordina-
cién y cooperacion, se conside-
ra de interés programar fiscali-
zaciones horizontales conjuntas
sobre una misma actividad
compartida por distintas admi-
nistraciones, que permitira al-
canzar un mayor grado de ho-
mogeneidad en el tratamiento
fiscalizador sobre todas las enti-
dades que participan en dicha
actividad y proyectar, tras la
comparaciéon de sus respecti-
vas organizaciones y gestiones,
sugerencias y propuestas dirigi-
das a potenciar su eficacia y efi-
ciencia.

Se ha puesto de manifiesto la
falta de concordancia en la con-
figuracion de la Cuenta General
del Estado y de las distintas
Comunidades Autonomas, asi
como en la regulacion de deter-
minadas actuaciones economi-
co financieras del Sector
Publico, que dificulta la conse-
cucion de unos procedimientos
uniformes en su fiscalizacion.
Por ello, se estima conveniente
promover una armonizacion le-
gal sobre la estructura y conteni-
do de las diferentes Cuentas
Generales, asi como la reduc-
cion en sus plazos de rendicion
que permita aproximar el control
a la gestion, potenciando, de es-
te modo, la eficacia de las ac-
tuaciones fiscalizadoras.

Se estima, asimismo, de interés
formular mociones coordinadas
a las Cortes Generales vy
Parlamentos Autondémicos, diri-
gidas a armonizar la regulacion




de ciertas actuaciones de los
distintos subsectores publicos, y
al establecimiento de objetivos
precisos en su actividad, que fa-
cilite su posterior analisis, asi co-
mo a potenciar el deber de cola-
boracién con las Instituciones
de Control de quienes manejen
0 gestionen fondos publicos.

82 Como complemento a la coordi-
nacion, es preciso potenciar el
intercambio entre las Institucio-
nes de Control de informacion y
de programas que, sobre fiscali-
zaciones especiales, pudieran
haberse elaborado. En este am-
bito, se considera conveniente
disponer también de los infor-
mes de fiscalizacion aprobados
por el Tribunal de Cuentas, al
igual que éste conoce los infor-
mes elaborados por los Orga-
nos de Control Autonémicos.
Asimismo, se estima oportuno
que el Tribunal de Cuentas co-
munique a los Organos de Con-
trol Externo de las Comunidades
Auténomas las actuaciones ju-
risdiccionales practicadas y los
resultados de ellas deducidos,
sobre las entidades de su res-
pectivo ambito territorial, y la in-
formacion de las resoluciones
de la Sala de Justicia que per-
mitan conocer los criterios se-
guidos en la exigencia de la res-
ponsabilidad contable.

La crisis de Ila
concepcién tradicional
del presupuesto

1.- Un aspecto importante que
ha contribuido a la crisis del Presu-
puesto tradicional es el problema
de la rigidez presupuestaria, enten-
diendo por tal la incidencia sobre la
Ley de Presupuestos de decisiones
en materia de gasto publico adop-

tadas en instancias extrapresu-
puestarias, sin olvidar que la conce-
sion de créditos presupuestarios
esta siempre predeterminada por la
existencia de una legislacion sus-
tantiva previa.

La rigidez presupuestaria se ha
ido afirmando a través de una serie
de supuestos cuya existencia con-
duce inevitablemente al replantea-
miento de los postulados en torno a
los cuales se formulaba tradicional-
mente la naturaleza de la autoriza-
cion presupuestaria y, si bien el gra-
do de rigidez ha de ser resuelto del
andlisis de cada ordenamiento juri-
dico, los supuestos son analogos
en todos los sistemas presupuesta-
rios europeos, debiendo resenarse
en la actualidad, como supuesto
mas significativo, el reconocimiento
normativo de la planificacion presu-
puestaria.

2.- Las denominadas “leyes de
acompanamiento presupuestario”,
que algunos consideran como una
técnica para la evasion de las res-
tricciones impuestas al contenido
de las leyes de presupuestos, se
caracterizan por tener un contenido
casi ilimitado, al regular materias de

muy variada indole, que en algunos
casos nada parece que tengan que
ver con los presupuestos, aunque sf
que guardan paralelismo con aqué-
llas (bien por los érganos que inter-
vienen en su tramitacion, ya por el
aspecto temporal de las mismas, en
lo que se refiere a su tramitacion, y
también por la subordinaciéon pro-
cedimental respecto de las leyes de
presupuestos).

La dificil configuracién juridica
de tales leyes de acompanamiento,
en relacion con su contenido vy tra-
mitacion, nos permite sostener la
necesidad de considerar ciertos li-
mites juridicos a los que las mismas
deban acomodarse o cuando me-
nos una clara predisposicion critica
a su actual configuracion.

3.- Si diferenciamos en la ges-
tion presupuestaria anual, por una
lado, la ejecucion y resultados de
las magnitudes econdémico-finan-
cieras basicas, y de otro, la ejecu-
cion y resultados de los politicas
presupuestarias sectoriales, el inte-
rés cabria centrarlo en el analisis y
vigencia de los principios presu-
puestario clasicos, en relacion con
ambos bloques.
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Respecto del primero, aunque
con matizaciones, algunos princi-
pios politicos cldsicos, en mayor o
menor medida, siguen manteniendo
su vigencia y utilidad (competencia,
claridad, universalidad, unidad, es-
pecialidad, anualidad, publici-
dad...), aunque, podria ser el mo-
mento de proponer y abordar una
nueva formulacién o replanteamien-
to de los mismos Sin embargo, los
principios econdmicos, al menos a
partir de la década de los 90 y co-
mo consecuencia de los programas
de convergencia de la Union Eco-
némico y Monetaria, parece que se
refuerzan (equilibrio presupuestario,
limitacion y neutralidad del gasto
publico,...).

El analisis de los principios con-
tables clasicos (presupuesto bruto,
ejercicio cerrado, unidad de caja,
especificacion, etc) nos lleva a con-
siderar su actual vigencia, si bien,
cualquier cambio en la formulacion
de los principios politicos llevaria, sin
duda, aparejados cambios en los
principios de naturaleza contable.

En relacion con la ejecucion y re-
sultados de los politicas presupues-
tarias sectoriales, podria considerar-
se que la situacion es distinta, dado
que el escenario actual ha variado
de unas politicas sectoriales belige-
rantes con el mercado (creacion de
empresas publicas, politicas de
subvenciones sectoriales etc,) a la
adopcion de unos principios, esta-
blecidos en los Tratados de la Union
Europea, de no intervencion directa
de los Estados en el mercado, (pri-
vatizaciones, politica de la compe-
tencia etc). Como resultado de lo an-
terior, la gestion presupuestaria de
las politicas sectoriales debera, en
este nuevo marco, buscar la eficien-
cia y eficacia en la gestion de los
programas de actuacion previstos
en la produccion de bienes y servi-
cios por el Sector Publico.
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4.- En relacion con la aplicacion
del principio de unidad presupuesta-
ria, se impone la necesidad de in-
terpretar el alcance de lo que debe
entenderse como Sector Publico,
concepto delimitado en base a cri-
terios econémicos y contables, pero
carente de un contorno juridico pre-
ciso. Resulta imprescindible, por
tanto, identificar y definir los carac-
teres y requisitos que permitan con-
figurar la nocion juridica “Sector
Publico”.

5.- El principio de equilibrio pre-
Supuestario, remite en la actualidad
al problema del déficit publico. Si te-
nemos en consideracion que los li-
mites al endeudamiento y al déficit
del Sector Publico vienen estableci-
dos por la normativa comunitaria, el
principal problema viene derivado
de la incorporacion a nuestro orde-
namiento juridico de los principios
reconocidos en el Tratado CE, al
ser éstos distintos a nuestros princi-
pios constitucionales, tal es el caso
del principio de solidez financiera
(que implica la reduccion del déficit
publico excesivo) o del de neutrali-
dad del sistema tributario. Ademas,
no puede ignorarse que los princi-
pios comunitarios actuan juridica-
mente como limitaciones al ejercicio
de la soberania financiera espafnola
en cuanto Estado miembro.

La consecucion del equilibrio
presupuestario ha de obtenerse ac-
tuando sobre la via de la financia-
cién (recursos) y sobre la de los
gastos, correspondiendo a la ges-
tion presupuestaria el actuar sobre
ésta Ultima, ya que la modulacion
de los ingresos se consigue funda-
mentalmente a través de politicas
fiscales.

En el ambito de las Entidades lo-
cales, el requisito legal de presu-
puesto equilibrado aparece recogi-
do en el art. 146.4 de la LHL, que

Se impone la
necesidad de
interpretar el
alcance de lo que
debe entenderse
como Sector
Publico, concepto
delimitado en
base a criterios
economicos y
contables, pero
carente de un
contorno juridico
preciso

sefala que cada uno de los presu-
puestos que integran el Presupues-
to General debera aprobarse sin
déficit inicial. No obstante, se ad-
vierten determinadas practicas que
contribuyen a distorsionar en el am-
bito local la citada norma de presu-
puesto equilibrado (“presupuesta-
cion creativa”; sobreestimacion de
los ingresos fiscales a recaudar; uso
sistematico y desmesurado de las
modificaciones presupuestarias;
delegacion de funciones y capaci-
dad de endeudamiento en agen-
cias extrapresupuestarias; gastos
sin cobertura presupuestaria,...).

6.- En relacion con el principio
de especialidad presupuestaria, las
excepciones a las exigencias de
especialidad cualitativa, cuantitativa
y temporal, no tienen ya nada de ex-
cepcionales y, a través de las modi-
ficaciones presupuestarias, constitu-
yen , por asi decirlo, moneda
corriente en la practica de la ejecu-
cion presupuestaria. “Normaliza-
cion” de las modificaciones presu-
puestarias que desborda el
principio de especialidad, cuando




no un uso desproporcionado que
desvirtia considerablemente el pre-
supuesto aprobado por el Legislati-
VO y que, en algunos casos (crédi-
tos ampliables), supone una clara
alteracion del significado juridico
del crédito presupuestario.

7.- A pesar de que el articulo
31.2 de la C.E. establece que ‘el
gasto publico realizara una asigna-
cion equitativa de los recursos pu-
blicos y su programacion y ejecu-
cion responderan a los criterios de
eficiencia y economia”, en la practi-
ca continua elaborandose el presu-
puesto de medios en las distintas
Administraciones Publicas, como
punto de referencia basico del con-
trol del gasto publico.

Por lo tanto, una asignacion ra-
cional de los recursos deberia estar
basada en la presupuestacion por
programas o planificacion por objeti-
vos a desarrollar en sus diferentes
fases (Definicion de los objetivos.
Estudio de los costes de los progra-
mas y analisis de las distintas alter-
nativas para su ejecucion.
Determinacion de los programas a
ejecutar en el ejercicio presupuesta-
rio en funcion de los objetivos fija-
dos. Elaboracion de indicadores
para cada programa. Analisis y con-
trol de los resultados en funcion de
los objetivos).

8.- La realidad en torno a la im-
plantacion de las nuevas técnicas
presupuestarias ha llevado a mu-
chos a postular el término crisis para
la presupuestacion por programas.
No obstante, méas que utilizar el tér-
mino crisis, habria que afirmar que,
como cualquier técnica, en si misma
es correcta para los fines que persi-
gue, y lo que ha fracasado es su im-
plantacion préctica, al haberse limi-
tado la misma a la mera elaboracion
de un procedimiento contable-pre-
supuestario de indole exclusivamen-

te formal. Sin embargo, es necesario
seguir en la linea de impulsar la im-
plantacion efectiva tanto de la presu-
puestacion por programas, como de
los controles financieros, con la flexi-
bilidad que cada organizacion admi-
nistrativa, dadas sus caracteristicas
y necesidades, requiera.

Las necesidades de la gestion y
el control deben llevar a reformular-
se la situacion actual y reconducirla
a un procedimiento gradual (con los
cambios organizativos y de filosofia
que procedan) de implantacion de
nuevas técnicas que permitan la
mutacion de la concepcion tradicio-
nal del presupuesto administrativo a
un presupuesto funcional dirigido a
conseguir una asignacion eficiente
de recursos, aunque tales mutacio-
nes precisen de una profunda refor-
ma administrativa, con cambios en
la organizacion y en sus habitos, o
mediante programas de moderniza-
cion.

Para que el presupuesto sea un
instrumento Util para la gestion inter-
na de la Administracion Publica y, a
Su vez, sea susceptible de control
externo, deberian introducirse mo-
dificaciones en la elaboracion del
mismo que podrian orientarse hacia
los siguientes procesos:

' Realizar un proceso de presu-

puestacion enfocado a los resul-
tados a obtener y no a la exhaus-
tiva relacion de los medios a
emplear.

Modificar la cultura de los partici-
pantes en el proceso de presu-
puestacion utilizando el analisis y
evaluacion como punto de refe-
rencia en las negociaciones pre-
supuestarias.

» Enmarcar el proceso presupues-

tario en un periodo mas largo que
podria coincidir con el periodo
legislativo.

' Aprobar anualmente unos presu-

puestos de fondos o tesoreria que
se encuadren en la informacion
econdmica patrimonial.

’ Reduciry simplificér la prolija nor-

mativa presupuestaria.

» Formar a los funcionarios publi-

cos en el proceso de renovacion
administrativa, implicandoles en
la asuncion de la mejora conti-
nuada en la prestacion de los ser-
vicios como propia.

» Desarrollar un sistema de gestion

integral del que se obtenga como
nivel de maxima agregacion el
presupuesto del Gobierno, en el
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que se detallen los grandes obje-
tivos a lograr, los planes puestos
en marcha para su logro y se
liquiden en términos de eficacia y
eficiencia en su consecucion.

La modificacion del proceso de
presupuestacion supone, por lo tan-
to, un cambio importante en el enfo-
que de la Administracion Publica,
necesidad que se viene sintiendo
desde la década de los 80 y que ha
llevado a los paises occidentales a
iniciar reformas en sus estructuras,
bajo diversas féormulas y denomina-
ciones (Reinventar la Administra-
cion: Estados Unidos. Renovacion:
Francia y Suecia. Desburocratiza-
cion: Holanda. Descentralizacion:
Alemania. Estrategia de eficiencia:
Reino Unido...).

La informacion presupuestaria
en el futuro, debe ir encuadrada en
los planes a medio y largo plazo de
politicas publicas en términos de
oferta de servicios publicos y debe-
ran liquidarse en los mismos térmi-
nos, grado de consecucion de los
objetivos previstos, mejora en los
servicios y grado de eficacia y efi-
ciencia obtenido en la gestion de
los recursos y en la prestacion de
los servicios. Pasando, por tanto, a
un presupuesto que sea un instru-
mento valido para evaluar la gestion
publica, entendido como control de
las politicas publicas y valoracion
de sus resultados.

9.- El control del gasto publico
debe responder a los mismos prin-
cipios que la presupuestacion y la
gestion de los recursos publicos, es
decir, a los de economia, eficacia y
eficiencia, y no a un mero control de
la legalidad presupuestaria.

Solo en la medida en que la pro-
gramacion presupuestaria adquiera
carta de naturaleza en nuestro orde-
namiento juridico, a través de las
correspondientes reformas legislati-

14
n°18 « septiembre - 1999
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presupuestaria
en el futuro debe
ir encuadrada en
los planes a
medio y largo
plazo de politicas
publicas en
términos de
oferta de
servicios publicos

vas, y se establezcan, al mismo
tiempo, cauces e instrumentos ade-
cuados que permitan un control
sustantivo sobre las decisiones de
gasto y la ejecucion de las mismas
en relacion con la satisfaccién de
las necesidades publicas, se habra
superado toda una etapa caracteri-
zada por la configuracién del con-
trol de la actividad financiera limita-
do a la verificaciéon de la cobertura
presupuestaria del gasto publico.

Hacia una nueva
configuracién del
sector publico

A los efectos de la fiscalizacion
externa de la actividad econdémico-
financiera del Sector Publico y, de
acuerdo con el ambito de actua-
cién, competencias y funciones que
el Ordenamiento Juridico otorga a
los Organos de Control Externo, ca-
ben las siguientes conclusiones en
la configuracién actual del Sector
Publico:

1.La configuracién del Sector
Publico es determinante con vis-
tas a la actuacion fiscalizadora y
jurisdiccional del Tribunal de
Cuentas asi como para las OCEX

y la colaboracion de éstos con el
Tribunal de Cuentas Europeo.

2.En el ambito de la contratacion se
confirma la no sujecién con ca-
récter general de las sociedades
mercantiles publicas a la normati-
va de la contratacién publica,
aunque la Ley haya establecido la
obligatoriedad de respetar los
principios de publicidad y concu-
rrencia que la legislacion anterior
establecia como recomendacion.

3. El régimen juridico de contratacion
actual de las sociedades mercan-
tiles publicas, que desarrollen po-
testades administrativas, a pesar
de la LCAP, sigue sin ajustarse fiel-
mente a la normativa comunitaria y
es aun insuficiente para evitar la
huida de la Administracion del ré-
gimen de garantias publicas en la
contratacion.

4.Estos entes quedan en alguna
medida vinculados al nucleo de
los principios constitucionales
que rigen la actividad publica,
siendo méas evidente y profunda
esta vinculacion en los supuestos
en que la actividad econdémica de
la sociedad vaya dirigida a pres-
tar un servicio publico. La Admi-
nistracion queda vinculada en un
sentido amplio al principio de
igualdad del art. 14 C.Ey de la in-
terdiccion de la arbitrariedad de
los poderes publicos contenida
enelart. 9.3de C.E

5.La busqueda de la financiacion
de las grandes obras publicas al
margen de los presupuestos y
por tanto la colaboracion publico-
privada no puede ser considera-
da algo nuevo puesto que va liga-
do a la situacién econémica. En
épocas de contencién del gasto
publico se intenta atraer la cola-
boracién privada.

6. El recurso a la Administracion Ins-
titucional y en concreto a las So-



ciedades Publicas huyendo hacia
el Derecho Privado tras invocar
razones de eficacia Unicamente
traslada el gasto y el endeuda-
miento de la Administracion Ge-
neral a las Sociedades Publicas,
cuando estas Entidades realizan
auténticas funciones administrati-
vas.

7.Las fundaciones publicas deberi-
an ser objeto de control por parte
de los OCEX al ser integrantes del
Sector Publico, tal y como se des-
prende de la modificacion intro-
ducida en la Ley 50/98 del articu-
lo 132, ap. 3, del Texto Refundido
de la Ley General Presupuestaria.

8.La desagregacion del Sector
Pablico, en diversas Entidades
con personalidad juridica propia,
cuando no tenga por finalidad
acometer mas eficazmente las
actuaciones publicas, puede su-
poner evitar el control de legali-
dad vy la exigencia de responsabi-
lidad e impedir un conocimiento
global de las mismas.

9.La correcta determinacion del
déficit-superavit del presupuesto
de la Administracion requiere la
elaboracién de informacién pre-
supuestaria consolidada, pues
de esta manera se obtendra una
vision de los derechos y obliga-
ciones reconocidos, por todas
las organizaciones de la corres-
pondiente Administracion, no
procedente de pasivos financie-
ros. lgual comentario cabe reali-
zar en relacion al resultado eco-
némico-patrimonial.

Dada la configuracion del
Sector Pudblico actual, consecuen-
cia de la normacion y ejecucion de-
sarrollada por los Poderes Publicos,
los Organos de Control Externo pro-
ponen las siguientes recomenda-
ciones en su nueva configuracion:

1.Se deberia avanzar en la raciona-

lizacién del Sector Publico.

2.En la gestion que llevan a cabo

los Entes Publicos, que integran
el Sector Publico, es necesario in-
troducir la cultura de la programa-
cion por objetivos para la mejora
anual de resultados cuantitativos
y cualitativos.

3. La fiscalizacion de la gestion eco-

némica del Sector Publico com-
pete al Tribunal de Cuentas en to-
do el territorio nacional y a los
OCEX en su ambito territorial asi
como al Tribunal de Cuentas
Europeo cuando se emplean fon-
dos comunitarios. Es necesaria la
coordinaciéon entre todos los
Organos de Control Externo.

4.Para delimitar el concepto de so-

ciedades mercantiles publicas
debe utilizarse el criterio de la “in-
fluencia dominante” utilizado por
la normativa comunitaria en lugar
del término de “participacion ma-
yoritaria”.

5.Seria recomendable que las

Administraciones Publicas acu-
dieran a la férmula de creacion o
toma de participacion de una so-
ciedad mercantil, Unicamente,
cuando poderosas razones de
eficacia y eficiencia asi lo avalen,
respetandose en todo caso los
principios que inspiran tanto la

Las fundaciones
publicas
deberian ser
objeto de control
por parte de los
OCEX al ser
integrantes del
Sector Publico

contratacion administrativa como
la de personal, gestién presu-
puestaria, financiera y contable.
El objeto social de las mismas de-
be expresar de modo claro y con-
creto la finalidad publica perse-
guida y su ambito competencial,
que en ningun caso deberia com-
prender potestades administrati-
vas.

6.La creacién de estos Entes debe

fundamentarse en razones justifi-
cadas desde la perspectiva de la
eficiencia y la economia pero no
deben constituirse en la via de es-
cape de un sistema de funciona-
miento y control.

7.Cuando los Servicios Publicos

son prestados por organizacio-
nes pertenecientes al Sector
Publico, no se puede eximir la
responsabilidad politica de infor-
mar sobre la forma, cantidad y
calidad en que éstos han sido
prestados, por lo que la informa-
cion contable relacionada con los
mismos debe ser facilitada, de tal
manera que se proporcione una
vision global y transparente de
los mismos

8.La consideracién de las Funda-

ciones Publicas como entidades
componentes del Sector Publico
deberia hacerse extensiva a to-
das las Administraciones a los
efectos de transparencia y con-
trol.

9.El conocimiento, tanto para los

propios gestores como los ciuda-
danos-contribuyentes receptores
de servicios, del importe de las
deudas que debe asumir una de-
terminada Administracion es fun-
damental de cara a enjuiciar la
eficiencia y economia con la que
se ha realizado la actividad publi-
ca. Para ello se requiere la conso-
lidacion en la informacion conta-
ble B
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