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Presentacion.

El presente libro recoge las ponencias y comunicaciones presentadas en el Workshop “Contabilidad,
Gobernanza y Control en el Sector Publico”, celebrado el 17 de noviembre de 2022. El evento
constituye un foro para el intercambio de ideas y experiencias entre investigadores, profesionales y
académicos de Argentina, Italia y Espafia en cuestiones relacionadas con el andlisis y mejora de la
gestién publica.

Su organizacion corre a cargo de la Universidad de Castilla-La Mancha (Departamento de
Administracién de Empresas y Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de Toledo) y la Asociacion
Argentina de Profesores Universitarios de Contabilidad Publica (APUCP). Adoptando un formato
hibrido -online y presencial, en la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de Toledo (Espafia)-, la
jornada ha contado con la participaciéon de responsables del control externo e interno
pertenecientes a diversas administraciones publicas, profesores universitarios y estudiantes.

Se articula en torno a tres mesas redondas, cada una de ellas con ponencias de los tres paises
implicados.

La Mesa | “Gobernanza Publica e Instituciones Econémicas Internacionales” agrupa temas relativos
ala necesidad del sector de adoptar una vision estratégica que supere los margenes del ciclo politico
y que se encamine hacia la consecucién de los objetivos de la Agenda 2030. La influencia de las
Instituciones Econdmicas Internacionales y el deber de rendicién de cuentas determinan la
necesidad de mejorar la organizacion y el funcionamiento de las instituciones publicas, en torno a
los ejes de la integridad, la transparencia, la apertura de datos, la participacion ciudadana, la
eficiencia y la eficacia, la digitalizacién y el trabajo en red, entre otros.

La MESA Il “Transparencia y Control Publico Interno y Externo” reflexiona sobre cémo el logro de la
transparencia informativa en el sector publico es clave para atender las necesidades de los diferentes
stakeholders, en constante cambio como resultado de las crisis social, econdmica y medioambiental,
observandose un aumento de la exigencia y desconfianza ciudadana hacia los gestores publicos, a
consecuencia de los casos de fraude y corrupcion. La mejora e innovacion en materia de contabilidad
publica necesita de la accién de las instituciones de control publico interno y externo, que asuman
con independencia la responsabilidad de la verificacion, auditoria y aseguramiento de la informacion
presentada.

Por su parte, la MESA Il “Contabilidad y Presupuesto Publico” trata sobre la necesaria reforma de la
gestion publica y de sus sistemas de informacién, tanto financiera como no financiera, y su
divulgacion, que tienen como fin promover la comparabilidad y garantizar la calidad de la
informacion contable publica, en el contexto de unas sociedades digitales y globalizadas. Ello es
preciso para el avance en cuestiones esenciales como la rendicién de cuentas, la planificacion,
evaluacién y mejora de las actuaciones, la gestién de riesgos y la sostenibilidad. En definitiva, la
informacion contable tanto de caracter econdmico-financiero y patrimonial, presupuestario y
analitico, como de tipo no financiero, presentada de forma integrada, debe ofrecer las bases para
una toma de decisiones mejor soportada y orientada hacia la responsabilidad social publica, la
democracia y el bienestar de la poblacion. Por otro lado, es necesario reafirmar la importancia del
Presupuesto como instrumento juridico y de control politico, como fiel indicador de la division de
poderes y del sistema republicano y democratico.
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Programa.
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JUAN JOSE PERMUY, Profesor Titular de la Universidad de Ciencias Empresariales y Sociales —

Director de Posgrado Universidad de Buenos Aires.

16:00— 16:45 MESA I: Gobernanza Publica e Instituciones Econdmicas Internacionales

Moderador: CAROLINA PONTONES ROSA, Profesora Titular de la Universidad de Castilla-La Mancha.

Ponente: JOSE MARIA LAS HERAS, Profesor Consulto Universidad Nacional de Cérdoba
(Argentina). Titulo de la ponencia: “La lucha contra la corrupcion frente a un flagelo
globalizado”.

Ponente: ARISTIDE POLICE, Profesor Titular, de la Universidad Tor Vergata de Roma. Titulo de
la ponencia: “The Path Towards a Multicentric and Transnational System of Governance”.

Ponente: EVANGELINA ARANDA GARCIA, Profesora Titular de la Universidad de Castilla-La
Mancha. Titulo de la ponencia: “Gobernanza econémica europea. Retos”.

16:50-17:35 MESA II: Transparencia y Control Publico Interno y Externo

Moderador: JESUS F. SANTOS PENALVER, Catedratico de la Universidad de Castilla-La Mancha.

Ponente: JUAN JOSE PERMUY, Profesor Titular de la Universidad de Ciencias Empresariales y
Sociales — Director de Posgrado de la Universidad de Buenos Aires. Titulo de la ponencia: “E/
control de la Hacienda Publica: alcances y formas”.

Ponente: EUGENIO FRANCESCO SCHLIZER, Ex Fiscal General de la Corte di Conti de Italia. Titulo
de la ponencia: “El tribunal de cuentas: un poder por derecho propio. Raices constitucionales”.

Ponente: ISAAC MARTIN DELGADO, Catedratico de la Universidad de Castilla-La Mancha.
Titulo de la ponencia: “Transparencia, acceso a la informacidn publica y control democrdtico”.



17:45-18:30 MESA Ill: Contabilidad y Presupuesto Publico

Moderador: ROSARIO PEREZ MOROTE, Profesora Titular de la Universidad de Castilla-La Mancha.

Ponente: RICARDO GUSTAVO LORENZO, Profesor Asociado Universidad Nacional del Sur. “La
falta de sancion legal del presupuesto argentino. Antecedentes y situacion actual”.

Ponente: MASSIMO OCCHIENA, Profesor Titular de la Universidad de Sassari. Titulo de la
ponencia: "Gastos de ejecucion presupuestaria: la evolucion del papel del Tribunal de Cuentas
(ideas sobre PNRR)".

Ponente: JAVIER CALLEJA LOZANO, Interventor del Ministerio de Defensa espafiol. Titulo de la
ponencia: “Andlisis de las debilidades y factores condicionantes del nivel de riesgo en el control
interno en las unidades del Ministerio de Defensa espafiol (2016-2021)".

18:35 — 19:20 Presentacion de comunicaciones

Moderador: ROSARIO PEREZ MOROTE, Profesora Titular de la Universidad de Castilla-La Mancha.

Trabajos presentados:

Mabel Mirta Cabrera, Profesora Titular de la Universidad Nacional de Rosario, Facultad de
Ciencias Econdmicas y Estadistica. Titulo de la comunicacion: “Hablemos de control”.

M.2 del Rocio Arteaga-Arteaga, Interventora/Tesorera. Categoria Superior. Interventora
Adjunta Diputacién Provincial de Mdélaga. Titulo de la comunicacién: “Un nuevo modelo de
control interno en las corporaciones locales”.

Javier Calleja Lozano, Interventor Delegado del Ministerio de Defensa espafiol. Estudiante de
Doctorado en Economia y Empresa de la Universidad de Castilla-La Mancha. Titulo de la
comunicacion: “El control interno espafiol. Riesgos derivados de la gestion del presupuesto y
procedimientos contables utilizados”. Coautores: Montserrat Manzaneque Lizano, Rosario
Pérez Morote, Carolina Pontones Rosa y Jesus F. Santos Pefialver.

Alberto Mufioz Arenas, profesor de la Universidad de Castilla-La Mancha. Titulo de la

comunicacién: “La informacion contable publica y su presentacion en los portales de
transparencia”.

19:25-19.30 Conclusiones






MESA |:
Gobernanza Publica e Instituciones
Econdmicas Internacionales

Moderador:

Carolina Pontones Rosa
Profesora Titular de la Universidad de Castilla-La Mancha






José Maria Las Heras

Profesor Consulto Universidad Nacional de Cérdoba (Argentina).

Ponencia:

“ARGENTINA: LA LUCHA CONTRA LA CORRUPCION FRENTE A UN FLAGELO GLOBALIZADO”

Resumen:

Estamos a pocos dias del 9 de diciembre, instituido por la Convencion de las Naciones
Unidas como el Dia Internacional contra la Corrupcion. Un flagelo globalizado que pone en riesgo la
estabilidad de las naciones vy la calidad de vida de sus habitantes. Sefiala el Papa Francisco que es
menester “...combatir el cancer de la corrupcion que degrada la dignidad de las persona...” en su
discurso ante Funcionarios del Tribunal de Cuentas de Italia en marzo del 2019.

Es necesario que las “naciones- estados” asuman la lucha para amortiguar, sino eliminar, sus dafiinos
efectos. Pero no es suficiente: se necesita del acuerdo activo de todos los paises de la comunidad
internacional y de sus organizaciones globales como Naciones Unidas e instituciones financieras
como el FMI, Banco Mundial, BID y OSDE.

Ello ha sido comprendido con la firma en el afio 2003 de la Convencién de las Naciones Unidas contra
la Corrupcion. De una manera u otra los paises miembros han ido adoptado en distintos grados los
puntos acordados. El autor se propone resaltar la importancia de los compromisos. Y el rol que la
cabe a la administracion financiera estataly de la contabilidad publica para coadyuvar hacia una
mayor transparencia en los vinculos entre los gobiernos, el sector privado y las organizaciones de la
sociedad civil.

Demas estd en sefialar que la-eoncentracion de la lucha anticorrupcién debe ser un compromiso
deontoldgico de los académicos de la disciplina.






Awv. Aristide Police

Profesor Titular de la Universidad Tor Vergata de Roma (ltalia)

Ponencia:

“THE PATH TOWARDS A MULTICENTRIC AND TRANSNATIONAL SYSTEM OF GOVERNANCE”

Resumen:

La Administracién publica avanza hacia modelos en los que un Unico centro de gobierno
es sustituido por una miriada de otros habitados por una variedad de actores, relaciones e
interacciones. Nacieron nuevos centros tanto en el plano mundial o continental como a nivel
nacional y local, donde se observa un aumento de la importancia de los gobiernos subnacionales
como regiones, municipios y sobre todo grandes ciudades. Frente a la creciente importancia de la
dimension local, como lugar de ciudadania, identidad y subjetividad, el modelo tradicional de
administracion basado en la centralizacion institucional y las relaciones jerarquicas, ya no parece
suficiente para abordar los problemas relacionados con'la complejidad y fragmentacién de la
sociedad moderna.

De hecho, el modelo de jerarquia tradicional, en el-que un solo sujeto, la institucién responsable de
las decisiones, intervenia en la formulacion e implementacion de las politicas publicas, es
reemplazado por un modelo de red basadoen la cooperacién entre las multiples entidades publicas
y privadas, actores estatales y no estatales que aparecieron en escena. La tendencia, nueva e
inestable, es la de un reequilibrio territorial de los poderes politicos y de sus acciones, asi como de
las relaciones entre politica y sociedad. La ponencia se referira a la experiencia italiana, y se centrara
en los modelos de gestion publica, en un proceso de tipo isomorfico, comportamientos vy
estructuracion organizativa propios del sector privado junto con otras formas organizativas hibridas
basadas en politicas de intermediacion y confianza. El tema de la gobernanzay sus efectos se tendrd
finalmente en cuenta a nivel de los gobiernos supranacionales frente a los gobiernos locales y de las
politicas que estos Ultimos estan llamados a tratar y gestionar.






Evangelina Aranda Garcia

Profesora Titular de la Universidad de Castilla-La Mancha (Espafia).

Ponencia:

“GOBERNANZA ECONOMICA EUROPEA. RETOS”

Resumen:

K

En el dmbito de la Unién Europea, la gobernanza econdmica hace referencia al “sistema
de instituciones y procedimientos establecidos para lograr los objetivos de la Unién en el ambito
econdmico, es decir, la coordinacién de las politicas econdmicas a fin de fomentar el progreso
econdmico y social para la Union Europea y sus ciudadanos”. La Gobernanza Econdmica Europea hay
que situarla en el dmbito del proceso de integracion econdmica y monetaria en el llevan inmersos
los paises de la Unidn Europea desde finales de los afios sesenta. En la ponencia, tras establecer
ciertas consideraciones sobre la Gobernanza Publica y las Instituciones Econdmicas Internacionales,
se realizard un breve repaso a las etapas de la Gobernanza Econdmica Europea para, posteriormente,
plantear la nueva realidad y desafios a los que dicha gobernanza debe hacer frente tras las crisis del
coronavirus y la guerra de Ucrania. De manera sintética, se podra comprobar que han existido dos
grandes etapas en esta gobernanza: la primera_etapa que llega hasta 2011 —elementos como el
control de déficits excesivos y el papel del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, los Programas
Nacionales de Reforma o las Grandes orientaciones de Politica Econdmica constituyen las bases de
esta primera etapa- y, una segunda etapa, también denominada Gobernanza Econdmica Reforzada
o Nueva Gobernanza — en esta etapa son determinantes las reformas del Pacto de Estabilidad y
Crecimiento destacando el Procedimiento de Déficit Excesivo para trabajar hacia una Unidn
Presupuestaria, el Procedimiento de Desequilibrio Macroecondmico y el Pacto Fiscal del Euro para
avanzar hacia la Unién Econdmica, la coordinacion en el Semestre Europeo, la creacién de
Autoridades Financieras de Supervision para trabajar en la Union Financiera y Bancaria y la existencia
de Mecanismos de Financiaciéon; se conforma el tridngulo virtuoso conformado por la
responsabilidad fiscal junto a la inversion y las reformas estructurales-. En la ponencia se analizara,
tanto tedrica como empiricamente, como la crisis del coronavirus ha incorporado nuevos cambios —
el Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia como mecanismo propio de estabilizacion, la activacion
de la cldusula general de salvaguardia, la emisién de deuda publica conjunta, etc.- y ha vuelto a poner
de manifiesto ciertos retos de esta gobernanza entre los que destaca la eficiencia, la complejidad, la
transparencia y la legitimidad democraticas o el papel de entes locales y regionales —por ejemplo,
gobernanza fiscal de la CC.AA. para el caso de Espafia-.






MESA II:
Transparencia y Control Publico Interno y
Externo

Moderador:

Monserrat Manzaneque Lizano
Profesora Titular de la Universidad de Castilla-La Mancha






Juan José Permuy

Director de Posgrado de la Especializacion de Administracion Financiera y Control del Sector
Publico de la Universidad de Buenos Aires (Argentina).

Ponencia:

“EL CONTROL DE LA HACIENDA PUBLICA: ALCANCES Y FORMAS”

1. Introduccion.

El sistema establecido por la Ley 24156 de Administracion Financiera y de los Sistemas
de Control del Sector Publico Nacional (en adelante LAF) hace mencidn especifica a la diferenciacion
entre control interno y control externo.

El control interno es llevado a cabo por la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN), de acuerdo con
lo establecido en el art. 96 de la LAF, organismo con personalidad juridica propia y autarquia
administrativa y financiera, dependiente del Poder Ejecutivo nacional, y también por las unidades de
auditoria interna (UAI) que se encuentran en cada jurisdiccion y entidad.

La SIGEN, como o6rgano rector del sistema de controlinterno, tiene potestades normativas,
coordinadoras y de supervision. Estd a cargo de un funcionario, denominado “sindico general de la
nacién”, que es designado por el Poder Ejecutivo nacional y depende directamente del Presidente
de la Nacién, con rango de Secretario de la Presidencia de la Nacion. El Sindico General es asistido
por tres Sindicos Generales Adjuntos, quienes los sustituirdn en caso de ausencia, licencia o
impedimento.

El modelo de control que aplique y.coordine la sindicatura debera ser integral e integrado; abarcar
los aspectos presupuestarios, econdmicos, financieros, patrimoniales, normativos y de gestion, y la
evaluacién de programas, proyectos y operaciones; y estar fundado en criterios de economia,
eficiencia y eficacia.

Resulta importante destacar que la autoridad superior de cada jurisdiccion o entidad dependiente
del Poder Ejecutivo Nacional serd responsable del mantenimiento de un adecuado Sistema de
Control Interno que incluird los instrumentos de control previo y posterior incorporados en el plan
de la organizacién y en los reglamentos y manuales de procedimiento de cada organismo.

Las funciones de la SIGEN estan delimitadas en el articulo 104 de la LAF, que le permite dictar y
aplicar normas de control interno; realizar auditorias financieras, de legalidad y de gestion,
investigaciones especiales y pericias de caracter financiero; evaluar programas, proyectos vy
operaciones; aprobar los planes anuales de trabajo de las unidades de auditoria interna; orientar y
supervisar su ejecucion; y formular recomendaciones tendientes a asegurar el adecuado
cumplimiento normativo.

En cuanto a las vinculaciones entre la SIGEN y las UAI, su relacién se explica teniendo en cuenta los
conceptos de centralizacion normativa y descentralizacién operativa: la SIGEN es el érgano rector
que centraliza la generacion de normas, y las UAI que son creadas en cada una de las jurisdicciones
o entidades conforman una red que es coordinada y supervisada por la Sindicatura General de la
Nacion.
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2. Organo rector del sistema.

Los organismos publicos de control estan integrados por:

v' Auditoria externa (Auditoria General de la Nacién) — Modificado por el articulo 85 de la
Constitucion Nacional, correspondiendo el control externo al poder legislativo nacional y
desempefiando la Auditoria General de la Nacién como érgano de asistencia técnica al
mismo.

v Investigacién de irregularidades (Oficina Anticorrupcién vy Fiscalia Nacional de
Investigaciones Administrativas).

v' Control Interno (ejercido por la Sindicatura General de la Nacidn).

El desarrollo de la presente unidad esta orientado exclusivamente al control interno.

Las fases de la administracion estan integradas por la ejecucion que integra la organizacion, la
coordinacion y direccion y mediante el planeamiento se diagrama dentro de toda la organizacion el
control interno.

El control interno de acuerdo a la normativa de la Sindicatura General de la Nacién es un proceso
integrado a los procesos, llevado a cabo por la autoridad superior, funcionarios y empleados del
ente. Estd disefiado con el objeto de proporcionar una garantia razonable del logro de objetivos
incluidos en las siguientes categorias:

v Economia, Eficiencia y Eficacia de las operaciones.
v’ Confiabilidad de la informacion financiera.

v' Cumplimiento de leyes, reglamentos y politicas.

El 6rgano rector de control interno (a saber, la Sindicatura General de la Nacion) esta integrado por
el Sindico General de la Nacion nombrado por el Poder Ejecutivo Nacional, y 3 Sindicos Adjuntos
designados también por el Poder Ejecutivo, a propuesta del Sindico General de la Nacidn.

Las fases que integra el sistema de control interno del sector publico nacional la podemos diagramar
de la siguiente forma:

1.INCLUYE
INSTRUMENTOS DE
CONTROL PREVIO, 2. ESTAINTEGRADO A
CONCOMITANTE y LA GESTION
POSTERIOR
es preventivo
(sap ! 3.ES
CEamuunse RESPONSABILIDAD
SISTEHACIO DE LA AUTORIDAD
CONTROL SUPERIOR
INTERNO *“ No conduce quien
no controla”
4. ES INTEGRAL
incluye aspectos 5. DEBE ESTAR FUNDADO en
presupuestarios, legales, de criterios de economia,
evaluacion de programas, etc. eficiencia y eficacia
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3. Principales responsables del sistema de control interno (SCl).

Autoridades superiores: Las autoridades superiores son responsables de “Estructurary
mantener actualizado un sistema de control interno que incluya instrumentos de control previo y
posterior incorporados en el plan de organizacion, los reglamentos, los manuales de procedimiento
y la auditoria interna”.

Unidades de Auditoria Interna: Responsables de la auditoria interna de cada uno de los entes
dependientes del Poder Ejecutivo Nacional. Se caracterizan por:

v’ Depender jerarquicamente del Sindico General de la Nacion (Decreto 72/2018 y Resolucion
SIGEN 69/2018).

v’ Estar coordinadas técnicamente por la SIGEN.

4. Sindicatura General de la Nacion (SIGEN):

v Organo rector del sistema de control interno.
v" Organo de auditoria del Poder Ejecutivo Nacional.

v Organo normativo, de coordinacidn y supervisidn de las unidades de auditoria interna (UA).

5. Objetivos:

v’ Lograr un adecuado ambiente de control en el ambito del Poder Ejecutivo Nacional.
v’ Evaluar si la gestion se realizd siguiendo:

a) Principios de economia, eficiencia y eficacia.

b) Enun contexto de legalidad y regularidad.
v' Coadyuvar a la:

a) Agilidad en la toma de decisiones.

b) Oportuna correccion de los desvios y errores detectados.

v" Generar un sistema de informacion Util para el Presidente de la Nacion.

6. Funciones de asesoramiento:

v" Atender pedidos de asesoria en materia de control y auditoria.

v" Formular recomendaciones sobre el cumplimiento normativo, la aplicacién de normas de
Auditorfa Interna y criterios de Control Interno.

7. Funciones Normativas:

v’ Dictar normas:

a) De control interno, para los organismos.
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b) De auditoria interna, para las UAI.

Establecer requisitos de calidad técnica para el personal integrante de las UAI.

8. Funciones de coordinacion y supervision:

v

Coordinar técnicamente a las UAI, aprobar sus planes anuales y orientar y supervisar su
ejecucion y resultados.

Comprobar que los organismos pongan en practica las recomendaciones formuladas

Supervisar el funcionamiento del Sistema de Control Interno global y el de cada ente en
particular.

9. Funciones de evaluacion y auditoria:

v

AN NN

N

Realizar y coordinar auditorias financieras, de legalidad y de gestion, investigaciones
especiales y pericias, y orientar la evaluacion de programas, proyectos y operaciones.

Controlar el cumplimiento normativo.
Ejercer la sindicatura en las sociedades en las que el Estado tiene participacion accionaria.
Intervenir preventivamente en materia de privatizaciones.

Verificar la adopcion de medidas para la prosecucion-en-sede judicial del resarcimiento de
dafios patrimoniales.

Efectuar el control de los pagos de la deuda publica interna consolidada.

Examinar el destino y la eficiencia en la.aplicacion de los fondos asignados a las provincias
con afectacion especifica.

10. Funciones de Informacion:

v' Poner en conocimiento del Presidente de la Nacion los actos perjudiciales para el patrimonio
publico.
Informar al Presidente de la Nacidn sobre la gestion de los entes.
Informar a la opinidn publica en forma periddica.
11. Vision:

El Sistema de Control Interno que guia y coordina SIGEN contribuye al logro de los

Objetivos de Gobierno.

El siguiente cuadro nos permite analizar los recursos que participan en la organizacion para el logro

de los objetivos y en particular de las necesidades publicas:
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ECONOMIA EFICIENCIA EFICACIA EFECTIVIDAD

INS

Tecnologia

|
Objetivos
Rec. Materiales  Bienes PRODUCTO J.

Intermedios  (Blenes Finales)

al» g‘letas
@

Rec. Humanos

SOAvLiNsS3y,

Rec. Financieros

S3IAVYAISIDAN

Informacion

12. Mision:

SIGEN, érgano rector del Sistema de Control Interno, coordina actividades orientadas a
lograr que la gestién del Sector Publico Nagional alcance los objetivos de gobierno mediante un
empleo de recursos adecuado, dentro del'marco legal vigente.

13. Objetivos estratégicos:

1. Optimizar el modeloa partir de la experiencia.

2. Fortalecer el rol de 6rgano rector del Sistema de Control Interno (SCI).

3. Fortalecery explotar la vision integral del Sector Publico Nacional.

4. Optimizar el balance entre evaluacion de actividades de apoyo y actividades sustantivas.

5. Priorizar la atencién sobre los riesgos que pueden afectar los intereses bdsicos de la gente.

14. Optimizacion del modelo a partir de la experiencia:

v Difusién del modelo de control entre las autoridades superiores de las jurisdicciones y
entidades.

v" Comités de Control: induccién para su constitucion en los entes, exclusivamente para la
Administracién Nacional. Las empresas y sociedades del Estado estan excluidas de constituir
los citados comités ante debilidades que se presenten en el control interno.

v Programa de Regularizacion del Control Interno.
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15. Programa de regularizacion del control interno:

v' Apunta a mejorar la eficacia del control, enfatizando la colaboracién entre SIGEN vy los
organismos.

v' Complementa la labor de los Comités de Control.

16. Fortalecimiento del rol de érgano rector del SCI:

Normativa sobre Informes de Control Interno y Gestion.
Metodologia de Autoevaluacién del Control Interno por procesos.

Normas Minimas de Control Interno sobre buen gobierno corporativo en empresas y
sociedades.

17. Conceptos generales de control interno.

Principios del control interno:

Para poder llevar a cabo lo expresado precedentemente, daré una visién general de los principios de
control interno, que presenta todavia en nuestro pais debilidades que hay que fortalecer.

Para algunos autores, el control interno se sustenta en tres principios fundamentales:

1. Division del trabajo. Consiste en la separacién.de funciones en las unidades operativas de
custodia y control, y de estas entre si. El trabajo debe estar subdividido de tal forma que una
persona no tenga un control completo de la operacidn, para lo cual se debe distribuir el
trabajo de tal forma que una operacién no comience y termine en la persona o el drea que
la inicid. Esto posibilita la deteccién de errores u otras irregularidades. Para lograr este
objetivo, también es necesario que las personas que realicen las operaciones no tengan
acceso a los registros contables que guarden relacién con esas operaciones.

2. Determinacién de responsabilidades: Se basa en que los procedimientos inherentes al
control de las operaciones econdmicas, asi como la elaboracién de los documentos,
permiten determinar la responsabilidad primaria sobre las anotaciones y operaciones
llevadas a cabo.

3. Cargo y descargo: Estad relacionado con la determinacion de responsabilidades porque
facilita su aplicacion cuando es necesario. Cuando se produce una entrega (descargo), existe
una contrapartida o recepcion (cargo). Se contabilizan y registran operaciones.

18. Componentes del control interno.

Como marco que comprende el control interno, se ha desarrollado una norma muy
importante que aplican los érganos de control tanto internos como externos, que se integra a los
principios estudiados por la OCDE, a saber, el sistema COSO. Se deberdn incluir las normas que
elabora la Internacional Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) (1992) Normas de
auditoria tratadas en Washington, en el Comité de Normas de Auditoria. (ver bibliografia).
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El marco COSO (Committe of Sponsoring Organizations of the Treadway Comission) comisidon
constituida por representantes de 5 organizaciones del sector privado de EE.UU., para proporcionar
liderazgo intelectual frente a tres temas interrelacionados: la gestion del riesgo empresarial, el
control interno y la disuasién de fraude. Las organizaciones son:

a) La Asociacion Americana de Contabilidad (AAA).
b) El Instituto Americano de Contadores Publicos Certificados (AICPA).
c) Ejecutivos de Finanzas Internacional (FEI).

d) La Asociacion Nacional de Contadores (ahora el Instituto de Contadores
Administrativos (AMI).

Desde su fundacién en 1985 en EE.UU., promovida por las malas practicas empresariales y los afios
de crisis anteriores, el sistema COSO estudia los factores que pueden dar lugar a informacion
financiera fraudulenta y elabora textos y recomendaciones para todo tipo de organizaciones y
entidades reguladoras, como el SEC (Agencia Federal de Supervision de Mercados Financieros y
otros. De lo expresado podemos adicionar para el sector privado el concepto de compliance —
Desarrollar programas de control interno perfectamente detallados. El término en inglés
“compliance” muchas veces se traduce como “cumplimiento normativo de la empresa”, aunque en
realidad es mas que eso. Se puede describir como un conjunto de procedimientos y buenas précticas
adoptadas por las entidades de existencia ideal para identificar, clasificar, gestionar y corregir sus
riesgos, a fin de evitar o reducir los riesgos<propios de la actividad empresarial. Dicho conjunto de
medidas va, a menudo, més alld de los requerimientos normativos y es por eso que se habla del
fenémeno de la “autorregulacion”.

También podemos mencionar,<que al cumplirse los diez afios de funcionamiento las Auditoria
General de la Nacién en el afio-2002, conjuntamente con la Comision Parlamentaria Mixta Revisora
de Cuentas del Congreso Nacional, se realizaron las Primeras Jornadas sobre Control Publico, en la
misma se fijaron criterios para mejorar y perfeccionar el Control Piblico a saber:

a) La Auditoria debe acercarse a la gente -Comparar y compartir informacion.

b) Auditar en tiempo real. Que las recomendaciones lleguen a tiempo, para corregir y
cambiar.

c) Alcanzar un control centrado en los resultados. Mayor transparencia.
d) Losinformes de auditoria deben publicarse.
e) Darle mayor relevancia a la auditoria de gestion.

f) Darle prioridad en la articulacion entre los organismos de control, Auditoria General
de la Naciodn, Sindicatura General de la Nacién, y los Tribunales de Cuentas
Provinciales.

g) Hacer participe a la ciudadania en el ejercicio de control.
h) Independencia del auditor y demds integrantes que participen en el proceso de

auditoria.
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i) Fomentar la formacién, el conocimiento y la adecuada capacitacion de los
profesionales y personal de los érganos de Control.

j) Procurar la autonomia presupuestaria de los 6rganos de Control.

k) Darle competencias juridicas a la Auditoria General de la Nacién, para que pueda
actuar como querellante en los procesos iniciados como consecuencia de las
irregularidades que observa, basadas en evidencias sustentables y firmes.

Para cumplir con los objetivos de un adecuado control interno, al margen de lo expresado
precedentemente, debe aplicarse de manera efectiva los siguientes principios componentes del
COSO Il que nos permita alcanzar TRANSPARENCIA en nuestro Pais:

1. Entorno de control.

2. Evaluacién de Riesgos.

3. Actividades de Control.

4. Informacién y comunicacion.

5. Actividades de supervision.

19. Entorno de control.

El entorno de control define al conjunto de circunstancias que enmarcan el accionar de
una entidad de auditoria y que son, por lo tanto, determinantes del grado en que los principios de
este Ultimo imperan sobre las conductas y los procedimientos organizacionales.

El ambiente de control es, fundamentalmente, consecuencia de la actitud asumida por las méximas
autoridades que se traslada a los agentes de la institucién con relacién a la importancia del control
interno y su incidencia sobre las actividades y los resultados.

Asimismo, fija el tono de la organizacion y, sobre todo, provee disciplina a través de la influencia que
ejerce sobre el comportamiento del personal en su conjunto. Constituye el andamiaje para el
desarrollo de las acciones y de alli deviene su trascendencia, pues como conjuncién de medios
operadores y reglas previamente definidas, traduce la influencia colectiva de varios factores en el
establecimiento, fortalecimiento o debilitamiento de politicas y procedimientos efectivos en una
organizacion.

Los principales factores del entorno de control son:

a) Laintegridad ética y la honestidad tanto personales como profesionales.
b) La competencia, la idoneidad y la capacitacion del personal.

c) Lafilosofia de la direccion y el estilo gerencial.

d) La estructura organizacional.

e) Las politicas y las practicas de recursos humanos.
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20. Evaluacion de riesgos.

La evaluacion de riesgos es el proceso de identificacion y anadlisis de los riesgos
relevantes que amenazan la consecucion de los objetivos destacados de la unidad para
administrarlos y determinar una respuesta apropiada. Por lo tanto, para poder iniciar este proceso
es necesario tener determinado cuales vamos a identificar los riesgos, para lo cual deberian estar
claramente definidos y clasificados de acuerdo con su importancia.

Esto significa tener en marcha un proceso para identificar, analizar, evaluar y dirigir el impacto del
riesgo de forma que el costo sea razonable, y tener personal con las habilidades necesarias para
identificar y valorar los riesgos potenciales.

21. Identificacién de los riesgos.

Para identificarlos, se deben tener en cuenta, ademdas del contexto, las siguientes
consideraciones:

Conocer los objetivos clave de la organizacion.

Tener en cuenta que el desempefio de una entidad puede estar en riesgo debido a factores
internos y externos a nivel tanto de la entidad como de sus actividades.

v’ Considerar la mayor cantidad de eventos o-amenazas posibles que puedan presentarse, para
que la identificacion sea amplia.

Una vez identificados los riesgos, se debe proseguir con las etapas del proceso de gestion de riesgos.
No alcanza con conocerlos, sino que se debe evaluar su importancia y valorar la probabilidad de que
exista este riesgo.

A través de tal evaluacion, los riesgos pueden tener rangos para establecer prioridades y presentar

informacion para las decisiones gerenciales sobre aquellos riesgos que necesitan mayor atencién.

22. Actividades de control

Las actividades de control son las acciones, politicas y procedimientos creados y
enfocados para mitigar o dar respuesta a los riesgos detectados. Estas deben contar con las
siguientes propiedades:

a) Ser apropiadas (esto significa aplicar el control correcto en el lugar correcto y
proporcional al riesgo involucrado).

b) Deben responder a una planificacién que incluya a todos los agentes involucrados.
c) Tener un adecuado balance entre el costo y el beneficio.

d) Deben estar de acuerdo con los objetivos del control.
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Las actividades de control incluyen un rango de politicas y procedimientos tan diversos como:

a) Procedimientos de autorizacién y aprobacion.

b) Segregacion de funciones.

c) Controles sobre el acceso a los recursos y archivos.
d) Verificaciones.

e) Conciliaciones.

f)  Revision de desempefio operativo.

g) Revisidon de operaciones, procesos y actividades.

h) Supervision.

23. Informacién y comunicacion

Estos conceptos son imprescindibles para el cumplimiento de los objetivos del control
interno, ya que por sus canales son trasmitidos y fluye toda la actividad de una organizacion. La
informacion y la comunicacion mantienen interna y externamente una fluidez en los contenidos y en
los conocimientos entre todos los componentes del sistema de contrel interno.

Atraviesan todos los niveles de la entidad, ya sea en forma ascendente (informacién), descendente
o transversal (comunicacion).

La informacién al ascender en la pirdmide organizacional, debe cumplir con determinadas cualidades
para que con ella se tomen las decisiones adecuadas que luego serdn comunicadas. Esta debe ser:

Apropiada (éesta toda la informacion necesaria?).
Oportuna (¢estd ahi cuando se la necesita?).
Actualizada (¢se tiene lo producido mas recientemente?).

Exacta (¢es correcta?).

AR N N NN

Accesible (¢ puede ser obtenida facilmente por las partes relevante?).

La comunicacion efectiva debe fluir hacia abajo y a través de todos los componentes y la estructura
entera.

Todo personal debe recibir un mensaje claro de la direccion sobre la seriedad con la que deben
tomarse las responsabilidades. Es necesaria la comprension de su rol en el sistema de control interno
al igual que la manera en que sus actividades se relacionan con el trabajo de los demas.

Ademas, se establecen vinculos de cooperacién e intercambio institucional con entidades
académicas, colegiadas y todas aquellas que generen un valor agregado en la institucion.
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24. Actividades de supervision

Los sistemas de control interno deben ser objeto de supervisién para evaluar la calidad
y el funcionamiento en el tiempo. La supervision se realiza a través de actividades rutinarias,
evaluaciones puntuales o la combinacion de ambas.

El rango vy la frecuencia de las evaluaciones puntuales dependeran, en primer lugar, de la valoracién
de riesgos y de la efectividad de los procedimientos permanentes de supervisién. Las evaluaciones
puntuales cubren la evaluacién de la efectividad del sistema de control interno y aseguran que el
control interno logre los resultados deseados basandose en procedimientos y métodos predefinidos.

Las deficiencias de control interno deben ser reportadas a nivel adecuado de la direccién.

Los gerentes o funcionarios deben:

v’ Evaluar oportunamente los hallazgos de auditoria y otras revisiones, incluidos aquellos que
muestren deficiencias y recomendaciones reportadas por los auditores, y otros que evaltien
las actividades de las jurisdicciones y entidades.

v Determinar las acciones correctivas en respuesta a los hallazgos y recomendaciones de las
auditorias y las revisiones.

v' Completar dentro de los marcos establecidostodas las acciones que corrijan o resuelvan de
cualquier otra manera los asuntos que han llamado la atencion.

El proceso de resolucién empieza cuando-los resultados de la auditoria o de otra revision son
reportados a la gerencia y se termina‘solo cuando se toma una accién que:

a) Corrija las deficiencias identificadas.

b) Produzca mejoras.

La supervision debe asegurar que los hallazgos de auditoria y las recomendaciones sean adecuada y
oportunamente resueltos.

25. Red federal de control interno.

Emprendimiento institucional que integra y complementa las estructuras estatales de
fiscalizacion y auditoria con el fin de evaluar el desempefio de los programas sociales.
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Universo de Control
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— . ElTerritorio Nacional abarca una superficie
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Antartida Argentina e Islas del Atlantico Sur
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Riesgo y Costo del Control
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SON necesarios
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para mantener la
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beneficio en el
desarrollo de la
actividad de control
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Eugenio Franceso Schlizer

Ex Fiscal General de la Corte di Conti de Italia.

Ponencia:

“EL TRIBUNAL DE CUENTAS: Un PODER POR DERECHO POSEER. RAICES
CONSTITUCIONALES”

1. ElTribunal de Cuentas tiene un poder por derecho propio.

Con referencia a la division clasica de los drganos a que se refiere la Carta
Constitucional en érganos constitucionales de relevancia constitucional Unicamente, el Tribunal de
Cuentas sélo puede incluirse entre estos Ultimos. De hecho, carece de los requisitos formales y
sustantivos de los drganos constitucionales, como la regulacién exhaustiva de las funciones
directamente a nivel constitucional y la participacién en la funcién de orientacién politica o la
habilitacion para ejercer actividades primarias para la aplicacion inmediata de la Constitucion.

Esta solucidn, sin embargo, no refleja el valor del Instituto'de Contabilidad y la doctrina mas sagaz
ha reconocido desde hace tiempo que la Corte participa de la misma naturaleza que los demas
poderes del Estado, en vista de la posicion orgénica yfuncional que se le reserva y que se expresa,
por una parte, en la independencia garantizada’y, por otra, en la autonomia y necesidad del
ejercicio de la funcién auxiliar. en interés objetivo del ordenamiento juridico.

La configuracion constitucional de la Corte se desprende de lo dispuesto conjuntamente con el art.
100 que prevé las funciones de control y el art. 103 que encomienda a la Corte funciones
jurisdiccionales "en materia de contabilidad publica". En el ejercicio de sus funciones de control, el
Tribunal de Cuentas constituye-un "poder del Estado" auténomo, como tal facultado para reclamar
frente a cualquier otro poder las competencias de las que estd constitucionalmente investido. En el
ejercicio de las funciones judiciales, en cambio, pertenece al "poder judicial", al igual que el
ordinario y el administrativo, con el que comparte funciones, prerrogativas y garantias.

De ahi que, a la vista de las competencias que le asigna la Constitucion, la definicién del Tribunal de
Cuentas como un "Poder en si mismo", la copresencia, ademas de la funcién de control, de una
funcion jurisdiccional capaz de sancionar patologias de gestion causantes de dafios a las finanzas
publicas, especialmente si se detectan en el ejercicio de la funcién de control, no menoscaba la
autonomia reciproca de ambas funciones. De hecho, existen varios fundamentos y supuestos: si la
actividad de control tiene por objeto actos y gestion, la jurisdiccion tiene por objeto la conducta de
administradores y empleados publicos que causen dafio a las finanzas publicas.

Por lo que se refiere a las funciones de control, la ubicacién del Tribunal, de conformidad con el
articulo 100, en el titulo dedicado al Gobierno parece, en primera lectura, un parametro Util para
identificar el organismo al que debe prestar asistencia. Esto, sin embargo, contradice la indicacion
de que el Parlamento es el destinatario de los resultados de la actividad de control. Tomada
aisladamente, como Unica vara de medir, devaluaria al Gobierno, cuya actividad no seria mas que
objeto de un control realizado en funcion de denuncia y represién.
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De hecho, se anularia la indicacién que deberia obtenerse de la asignacion en la Constitucion del
Instituto entre los 6rganos auxiliares del Gobierno, hecho que ciertamente no es exhaustivo pero
no por ello menos significativo.

Entre otras cosas, se distorsionaria la relacién entre controlador y controlado, lo que no supone
contra" sino "hacia" la Administracion, con el fin de ayudar y mejorar su

que el Instituto esté
actuacion, de modo que cualquier medida preventiva o represiva no sea meramente sancionadora,
sino que pueda (y deba) constituir una forma de inducir a la reflexion y verificacién de la exactitud
de la actuacién adoptada.

Las atribuciones de la Corte, o en todo caso las relativas a su organizacion y funciones, deben
adaptarse a la opinién de las SS. RR. de la propia Corte.

Una colaboracion diferente porque el foco principal del Gobierno esta puesto en el control de los
actos y la gestion encaminada a verificar y sugerir, aspecto que se evidencia claramente en la
llamada fase preliminar del control. Los momentos de oposicion definitiva se convierten en un
ultimo recurso, que se ponen de relieve sobre todo en el examen de la institucion del registro con
reservas, que desempefia un papel importante en este tipo de control, a pesar del desuso en que
ha caido en los Gltimos afios y que ha encontrado una aplicacién eficaz, aunque episddica.

Por otro lado, en lo que respecta al Parlamento, existe una actividad que se realiza con fines
informativos y de investigacion, apoyo y ayuda necesarios para el ejercicio tanto del control politico
como de la funciéon de orientacion, ambos momentos fundamentales de la actividad del érgano
legislativo.

Colaboracion, por tanto, que no rehtye los conflictos cuando son inevitables en el ejercicio y
proteccion de las funciones en nombre del érgano de‘control, no por su propio interés sino por el
interés objetivo del ordenamiento juridico. Cabe sefialar, sin embargo, que este interés no es sélo
el interés meramente formal en la legalidad de, los actos y de la gestién, sino también el de la
legitimidad de los actos y de la propia _gestion. Distinto es esto, porque implica también la
apreciacion de su correccion sustancial a la luz de pardmetros siempre legales, pero que se
enriquecen con referencias constitucionales (art. 97) al cumplimiento de los principios de
imparcialidad y buen desempefio, completados por la asunciéon a efectos de la actuacion
administrativa de criterios de economia, eficiencia y transparencia operados por el legislador
ordinario.

El Tribunal de Cuentas es, por tanto, por una parte, un érgano de control externo de las
administraciones y entidades publicas (incluidas las de Derecho privado) al que el Estado
contribuye de diversas formas de forma ordinaria y, por otra, un tribunal en materia de
contabilidad publica y en otras materias establecidas por la ley. Tanto las funciones de supervisién
como las judiciales tienen una base constitucional.

Las primeras estdn, en parte, previstas directamente en el art. 100, parr. 2, (control previo de la
legitimidad de los actos del Gobierno, control posterior de la gestién del presupuesto del Estado,
control de la gestion financiera de las entidades a las que el Estado contribuye de manera
ordinaria), 21 parcialmente regulado por el derecho comun, sobre la base de normas
constitucionales (como los articulos 28, 97, 81, 117, 118, 119) que fundamentan la atribucién al
Tribunal de funciones de control también en relacién con las administraciones regionales y locales.

Estos Ultimos estan previstos en el art. 103, parr. 2, pero se encuentran, entonces, reguladas
concretamente por la ley, dado que la competencia de la Corte se refiere a un area objetiva (las
"materias de la contaduria publica" y las "otras" establecidas por la ley) cuya definicién requiere la
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interpositio del legislador.

Por tanto, el Tribunal de Cuentas aglutina dos poderes del Estado, el Unico en nuestro
ordenamiento juridico: el poder de control y el poder judicial; De ahi la necesidad de una adecuada
"regulacion de los limites" entre los dos drdenes de funciones. Estd garantizado, a nivel
organizativo, por la separacion entre los las secciones jurisdiccionales y de control y, en cuanto al
derecho de defensa (articulo 24), la prohibicion de utilizar en los tribunales la informacion y los
datos adquiridos a través del ejercicio de funciones de control, especialmente si se trata de gestion.

Esta interpretacion fue refrendada por el Juez de las leyes quien, al pronunciarse sobre el conflicto
de atribuciones planteado por el Tribunal de Cuentas contra el Parlamento y el Gobierno para la
sustraccion del control de los decretos-leyes y decretos delegados, llevado a cabo por la Ley n2
400, reconocio su legitimidad para proponerla, calificandola precisamente como una potestad del
Estado, De conformidad con el art. 134 de la Constitucion.

Cabe sefialar, sin embargo, que el dmbito de aplicacion de la disposicion constitucional no se
extiende también a la funcion requirente. De hecho, la Constitucidn no prevé la existencia de un
Fiscal contable ni la exclusividad de su actuacion. Es decir, es la jurisdiccion de responsabilidad
administrativa la que tiene cobertura constitucional tanto en términos de existencia como de
exclusividad. Nada de esto para el Ministerio Publico y su actuacion. La referencia a la exclusividad
y obligatoriedad de su actuacién se fundamenta tanto en la referencia a las mismas exigencias de la
persecucion penal como al deber de su ejercicio como méxima expresion de los deberes del
servidor publico.

La gestion conjunta de las dos funciones en el Tribunal de Cuentas permite, como se ha dicho,
finalizar la competencia para producir efectos realmente significativos en términos de mayor
eficiencia, rentabilidad y transparencia de(lajactuacion administrativa.

De este modo, la competencia competencial, manteniéndose dentro de los limites estrictos de su
ambito de competencia, tiene efectos positivos en la "buena gestion administrativa" y en la
adopcion de criterios empresariales en la gestién de los servicios publicos, creando un circulo
virtuoso entre el ejercicio del control y el ejercicio de la jurisdiccién.

Como hemos visto, el disefio concebido por la Asamblea Constituyente, que en el art. 100 asigna a
la Corte las funciones de control frente al Estado y a los érganos institucionales publicos, sélo
puede ser comprendida plenamente vinculandola con el art. 103, que también le encomienda
funciones judiciales "en materia de contaduria publica", de las que nos detendremos mds adelante.

Es asi como el control del Tribunal de Justicia, que, sobre todo si se trata de una gestion y un punto
de referencia, puede parecer incapaz de alcanzar sus objetivos de forma plena y rapida, demuestra
su eficacia sustancial.

Esto es tanto mas cierto hoy en dia cuando existe una tendencia a potenciar el aspecto preventivo-
sancionador en la funcién de control en beneficio de la colaboracion-auxiliar. De hecho, decir que
el control, para no tener un efecto restrictivo en el ejercicio de la funcién administrativa y no para
alejar efectivamente a los operadores de si mismo, no debe identificarse necesariamente con una
sancion (sino siempre con un pronunciamiento cuya ausencia quitaria todo sentido al control,
especialmente en clave colaborativa) es algo distinto de censurar un circulo virtuoso entre el
ejercicio del control y el ejercicio de la jurisdiccidn.

Por el contrario, es evidente que es precisamente en los resultados de las comprobaciones
efectuadas donde la jurisdiccion debe encontrar normalmente los casos y los motivos para el
ejercicio de la accion judicial de responsabilidad, mientras que sélo es posible y en todo caso

27



1.1.
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adicional deben ser las demas noticias de hechos lesivos, capaces de dar lugar a la sentencia de
responsabilidad.

Es cierto, sin embargo, que en la practica ocurre lo contrario, pero esto, lejos de demostrar la
insuficiencia del modelo disefiado, sélo da la medida de la aproximacion con la que hoy se
configuran y gestionan los controles legales contables.

Por el contrario, hay que subrayar que nuestro modelo unitario de Instituto Unico, que aglutina la
funcion de control y la funciéon judicial en materia contable, presenta aspectos innegables e
interesantes de la originalidad respecto de instituciones de control similares, especialmente en
Europa, en las que el momento de jurisdiccion estd ausente porque estd confiado a otra institucion,
a menudo coincidiendo con el poder judicial ordinario. Con la nueva estructura, las Secciones
Regionales operan de manera auténoma en lo que respecta al control de la legitimidad.

De hecho, los compromisos europeos significan que, ademas del Estado, que estd obligado a
planificar las politicas de contencion, las Regiones, las Provincias Auténomas, los Municipios y las
Comunidades de Montafia, también estan obligados a contribuir a la consecucién de los objetivos
de finanzas publicas a los que se refiere el Tratado.

En este contexto, el control solo puede jugar un papel fundamental en la verificacion del
cumplimiento por parte de todas las entidades publicas de las normas de cohesion del sistema
administrativo y financiero.

Innovaciones constitucionales y el Tribunal de Cuentas.

El articulo 103 se refiere a "asuntos de contabilidad publica" al establecer la funcién
jurisdiccional de la Corte. A este respecto, prontoise desarrollé una articulada elaboracién doctrinal
y jurisprudencial, alimentada en particular por‘eljuez de las leyes.

Por otro lado, al asignar la funcién de control al Tribunal de Cuentas, el art. El articulo 100 se limita
a indicar directamente, con referencia a sus (3) diferentes "tipos", sus objetivos especificos, a
saber: los actos del Gobierno, la gestion del presupuesto del Estado y la de los organismos publicos
con contribuciones del Estado.

Esta materia se ha ido implementando posteriormente, como ya hemos mencionado
anteriormente, con legislacion subconstitucional (por ejemplo, Ley N2 131 cit.) y legislacion
ordinaria, y mas aun como resultado de las reformas constitucionales que se han producido
(especialmente la del Titulo V). Asimismo, el alcance de la funcién consultiva, atribuida de forma
innovadora al Tribunal de Cuentas por el art. 7 parrafo 8 de la Ley n.2 131 de 2003
, se define objetivamente con referencia a la "cuestién de la contabilidad publica".

Hay que partir del nuevo texto del art. 114, que se refiere a la Republica "integrada por los
Municipios, las Provincias, las Ciudades Metropolitanas, las Regiones y el Estado". Por lo tanto, se
afirma implicitamente la igual dignidad constitucional de todas las entidades mencionadas.

La reforma reconoce, ademas de las materias de competencia legislativa exclusiva del Estado y las
de competencia concurrente entre el Estado y las Comunidades Auténomas, ya presentes en la
antigua Constitucidn, también materias de competencia legislativa exclusiva de las Regiones.

Partiendo de estos supuestos, la norma fundamental en el ambito de la contabilidad publica, en
particular en lo que se refiere a las relaciones entre el Estado y las entidades locales (y su
autonomia), estd representada por el art. 119, modificado por la Ley Constitucional N2 3 de 2001
que reforma el Titulo V.



La ley, por una parte, tipifica los componentes de la autonomia financiera de las regiones y las
autoridades locales y, por otra, establece los fines para los que se han previsto los instrumentos
individuales, o los tipos de instrumentos. Reconoce que cada region y cada autoridad local
disponen de "recursos auténomos", pero les impone la obligacion de recurrir al mercado
financiero, estableciendo (apartado 6) que "sélo pueden recurrir a los préstamos para financiar los
gastos de inversion". La disposicion constitucional pretende garantizar el cumplimiento de la
restriccion con una doble intervencidn, una sobre los acuerdos y otra sobre los administradores. De
hecho, el parrafo 6 establece: "Si las autoridades locales recurren a los préstamos para financiar
gastos distintos de los gastos de inversion, en violacion del art. 119 cit., los actos y contratos
pertinentes son nulos de pleno derecho". En definitiva, se trata de sancionar un dafio que se
presume o, mejor dicho, se teme.

El articulo 119 también prevé, sin perjuicio del reparto de los ingresos procedentes de los impuestos
estatales, la creacion de un fondo de compensacién para los territorios con menor capacidad
tributaria per cépita. La ley también prevé la necesidad de que los recursos asignados a las entidades
sean adecuados vy suficientes para permitir el financiamiento integro de las funciones institucionales
en su nombre, con la posibilidad de que el Estado establezca recursos adicionales para la consecucion
de fines particulares dignos de proteccion a favor de ciertas autoridades locales. Esto ya no contempla
expresamente ciertas partes del territorio nacional (por ejemplo, el Sur o las Islas, a diferencia del
antiguo texto del articulo 119). La nueva disposicion constitucional parece estar destinada a reforzar
en gran medida la autonomia financiera de las regiones y las autoridades locales. En este sentido, es
significativo el reconocimiento explicito, especialmente-por el lado de los ingresos, y la ausencia de
cualquier disposicion sobre el ejercicio de la autonomia en cumplimiento de los limites derivados de
las leyes estatales. El derogado articulo 119 contemplaba la autonomia (Unicamente) de las Regiones
"en las formas y dentro de los limites establecidos por la ley".

La necesidad de garantizar el equilibrio presupuestario ha llevado al legislador a prever la imposicion
de sanciones a los administradores que adopten decisiones contrarias a esta prohibicion, atribuyendo
su competencia a las secciones jurisdiccionales del Tribunal de Cuentas, llamadas a determinar la
cuantia a iniciativa de la Fiscalia Regional competente para el territorio. El juez de las leyes,
confirmando que estas sanciones se enmarcan dentro de los principios fundamentales de
coordinacién de las finanzas publicas, por un lado negd acertadamente que las Regiones puedan
neutralizarlas de alguna manera, por otro lado considerd inconstitucional, por exceso de delegacidn,
el mecanismo de sanciones politicas.

Por ultimo, cabe sefialar que, aunque no prevé expresamente que el Tribunal de Cuentas ejerza
funciones de control en el ambito de las finanzas autondmicas y locales, el art. El articulo 119 ha sido
utilizado reiteradamente por el Tribunal Constitucional, especialmente en lo que se refiere al principio
de coordinacion de las finanzas publicas, para legitimar las disposiciones legislativas 37 por las que se
atribuyen al Tribunal de Cuentas funciones de control de gestién también sobre las administraciones
regionales y locales.

A la reforma del Titulo V, Segunda Parte de la Constitucién, le siguié la Ley N2 131 de 2003, que
elimino ciertos elementos de incertidumbre que habian surgido del texto de la reforma constitucional
de unos afios antes

Con esta ley, sin embargo, ha resurgido el problema de la definicion del area de la contabilidad publica
en relacién con la legitimidad introducida de las Regiones y las autoridades locales para solicitar
nuevas formas de colaboracion con las Secciones de Control Regional, a los efectos de la gestion
financiera regular y la eficiencia y eficacia de la accién administrativa, asi como dictamenes "sobre
contabilidad publica". (A 29y ss. infra).
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Como consecuencia de la constitucionalizacion del principio de equilibrio y de la obligacidn de respetar
las obligaciones comunitarias, asi como de los articulos 114 y 117, en lo que se refiere a las limitaciones
comunitarias y a las prerrogativas inherentes a la coordinacién de las finanzas publicas, la cuestion de la
contabilidad publica relativa a la funcion de control ha acabado encontrando en ellos y en los articulos
81y 97.

Se trata de disposiciones innovadoras que definen el nuevo papel y las nuevas funciones que el Tribunal
de Justicia esta llamado a desempefiar en el contexto de la coordinacion de las finanzas publicas en lo
que respecta a la verificacion del cumplimiento de los saldos presupuestarios por parte de las
autoridades locales mayores y menores, en relaciéon con el pacto de estabilidad interior y las
limitaciones derivadas de la pertenencia de Italia a la UE y, al mismo tiempo, se ha definido mejor la
relacion entre las Secciones Regionales de Control del Tribunal de Cuentas, las Regiones vy las
Autoridades Locales en el nuevo sistema de autonomia fuerte y generalizada.

1.2. La Organizacion.

1.2.1. El Consejo de Presidentes.

Como consecuencia de la modificacién del articulo 11 de la Ley N2 15/2009, la equivalencia con los
érganos similares de los demas Poderes Judiciales ha dejado de serlo cuando, en armonia con el
principio constitucional del articulo 104, apartado IV, de la Constitucidn, predomina claramente el
componente electivo de la togata. De hecho, el Consejo de Presidencia esta compuesto
actualmente por 11 miembros, tres de los cuales participan "de derecho" (Presidente del Tribunal
de Cuentas, que lo preside, Vicepresidente, Fiscal General), cuatro por designacion parlamentaria
porque son elegidos por cada Camara por mayorfa absoluta, de entre catedraticos en materia
juridica o abogados con veinte afios de ejercicio profesional (los llamados legos) y cuatro elegidos
por y entre los magistrados del Tribunal de Cuentas (los llamados abogados profesionales) o
optativas).

1.2.2. El Presidente.

El Presidente del Tribunal de Cuentas es nombrado por el Gobierno, a propuesta del Presidente del
Consejo de Ministros, previa consulta al Consejo de Presidentes, de entre los jueces del Tribunal
que hayan ejercido efectivamente las funciones de Presidente de Sala durante al menos tres afios.
Una vez nombrado, el Presidente no puede ser destituido y deja de serlo por renuncia o limite de
edad.

1.2.3. El Fiscal Regional

El Fiscal General es nombrado, a propuesta del Presidente del Consejo de Ministros, de entre los
magistrados del Tribunal de Cuentas con el titulo de Presidente de Camara, previa designacién del
Consejo de Presidente.

Es responsable de la Fiscalia General del Tribunal de Cuentas y participa como miembro nato del
Consejo de Presidencia

Representa al Ministerio Publico que actia en aras del interés publico para proteger la
organizacion y defensa de la gestion de los bienes publicos. Coordina a los Fiscales Regionales y
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también para ello, ademas de emitir directrices, puede recurrir las sentencias de las secciones
jurisdiccionales regionales aunque el Fiscal Regional no lo considere necesario.

Es responsable de las medidas disciplinarias contra otros magistrados vy las ejerce ante el Consejo
de la Presidencia.

Participa en la equiparacién anual del Informe del Estado.

1.2.4. | Magistrados contadores

Los magistrados del Tribunal de Cuentas son contratados mediante concurso publico de
calificaciones y examenes, al que son admitidos los magistrados ordinarios y administrativos, los
abogados del Estado y de la Barra Libre, los funcionarios civiles y militares civiles y militares, a nivel
directivo, siempre que retnan los requisitos exigidos por la ley, incluido el titulo de Derecho.

También existe la posibilidad de establecer una cuota de consejeros nombrados por el Gobierno,
previa opinion del Consejo de Presidente. Una vez nombrados, adquieren la condicion de
magistrados de la misma manera que los magistrados que ingresaron por concurso.

2. Raices constitucionales.

El articulo 100 atribuye al Tribunal de Cuentas funciones de control sobre el Estado, las
instituciones y los organismos publicos locales, especialmente en relacién con otras disposiciones
constitucionales (articulos 97 y 119 en particular).-La posicion constitucional del érgano (situado en la
seccion tercera del titulo tercero) entre los 6rganos auxiliares del Gobierno no puede legitimar una
relacion circunscrita entre el Tribunal y el Gobierno, pero tampoco es posible lo contrario, es decir,
prever una relacion exclusiva con el Parlamento, del que el Instituto seria el longa manus. Si este
hecho no es ciertamente decisivo, ni siquiera es posible quitarle toda relevancia. Por lo tanto, no es
posible reducir al Gobierno y sus actividades a un mero objeto de control llevado a cabo en funcion de
la denuncia y la represion. Podria plantearse la hipdtesis de que la relacién entre el controlador vy el
controlado estd mas desfasada hoy que en el pasado, si es cierto, como lo es, que la funcién de
control no debe ejercerse contra la administracion, sino hacia ella, con el fin de ayudar y mejorar su
accién, y que las medidas preventivas o represivas no deben interpretarse necesariamente y en todo
caso no siempre como sanciones, ya que pueden y deben constituir mds bien un momento de
reflexion y verificacion de la exactitud del compromiso accion.

En realidad, el Tribunal de Justicia se situa en una peculiar relaciéon trilateral en una posicion
igualmente tercera y neutral con respecto al Gobierno y al Parlamento, pero igualmente colaborativa
con ellos, aunque de diferentes maneras.

Una colaboracién distinta porque hacia el Gobierno prevalece el aspecto de un control sobre los actos
y la gestion encaminada a verificar y sugerir, aspecto que se evidencia claramente en la llamada fase
preliminar del control, siendo una proporcién extrema los momentos de oposicién definitiva que
mejor se ponen de manifiesto en el examen de la institucidn, aungue sea excepcional, de registro con
reserva que tiene un papel central en este tipo de control.

Por otra parte, en lo que respecta al Parlamento, existe una actividad que se lleva a cabo con fines
informativos y de investigacion, apoyo y ayuda necesarios para el ejercicio tanto del control politico
como de la funcién de orientaciéon, ambos momentos fundamentales de la actividad del 6rgano
legislativo.
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Colaboracién, por tanto, que no rehlye la oposiciéon, cuando son inevitables en el ejercicio y
proteccion de las funciones del drgano de control, que no redundan en interés del érgano de control,
sino en interés objetivo del ordenamiento juridico.

Los actos de las administraciones del Estado estan sujetos a un control de legalidad por parte de la
Corte, que puede, segun el caso, tener lugar antes de que el acto entre en vigor o, mucho mas
raramente, posteriormente.

Con el art. 16 de la Ley N2 400, antes citada, los actos de gobierno con fuerza de ley fueron retirados
del control previo de la Corte. Sin embargo, la Ley 400, como para equilibrar la supresién realizada,
extendié el control de la Corte a todos los reglamentos, incluidos los reglamentos ministeriales e
interministeriales, que siguen adoptando la forma de decretos ministeriales, y los reglamentos
organizativos y ejecutivos, que necesariamente deben adoptarse por decreto presidencial.

La atribucion de esta materia al control de la Corte marcé el inicio de una inversion de la tendencia en
la forma de concebir el control preventivo, que se convirtid asi en un control ya no de cantidad sino de
calidad, concentrandose en los momentos fundamentales de la accion administrativa, aquellos en el
que se fije a nivel de normas, planes, programas o en los momentos mds significativos de su
cumplimiento, como la actividad contractual y los actos mas importantes del personal.

También se incluye en este balance la atribucion, en el mismo ejercicio, al Tribunal de Cuentas de
un control de referencia cada cuatro meses, sobre el tipo de cobertura sobre las técnicas de
cuantificacion de las cargas de las leyes que impliqguen nuevos o mayores gastos o menores
ingresos.

2.1. Acceso al Tribunal Constitucional.

Cabe sefialar que la cuestion del acceso al Tribunal Constitucional adquiere
connotaciones particulares en lo que respecta-alejercicio de las funciones previstas en el art. 100,
ciertamente no para las jurisdiccionales sefialadas en el art. 103, en el que la Corte puede, sin
ninguna limitaciéon o problema particular, plantear cuestiones de constitucionalidad como
cualquier otro tribunal.

Dicho esto, queremos recordarle que para el ejercicio de las funciones de la Corte en virtud del art.
100 El problema ya estaba resuelto desde 1966 en lo que se refiere a la evaluacion de la
equiparacion del presupuesto. Esto podria haberse hecho con relativa facilidad debido a las formas
ciertamente polémicas de esta sentencia, de las que se derivaba ademas su caracter jurisdiccional,
resolviendo asi el problema en un sentido positivo dentro del marco de los principios tradicionales.

La cuestion es mas compleja en el contexto del procedimiento de control. Sin embargo, incluso en
este caso, el Tribunal Constitucional hace tiempo que se pronuncié sobre la admisibilidad, pero
siguiendo un camino parcialmente diferente. De este modo, no se mantuvo el caracter judicial de la
funcion de control, lo que habria dado lugar a muchas dificultades sisteméticas, pero se hizo
hincapié en la similitud entre ambas funciones y en el caracter jurisdiccional del 6rgano que la
desempefiaba. La sentencia, que no fue bien recibida por todos, planted algunos problemas
interpretativos en cuanto al alcance del acceso concedido al Tribunal de Cuentas. Asi, hubo quienes
argumentaron con autoridad que la legitimidad de la Corte se limitaba a aquellos sectores para los
que constituia el Unico canal de acceso al Tribunal Constitucional (los de las leyes de gasto, las leyes
presupuestarias, los controles) en relacion con el contraste con el art. 81.

Tras la primera cuestion de constitucionalidad planteada por la Sala de Control en 1976 y
confirmada, tanto desde el punto de vista de la admisibilidad como del fondo, con la sentencia n?
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226, no se plantearon nuevas cuestiones en el ejercicio del control durante quince afios, hasta que
en 1991 se dicté un nuevo auto basado nuevamente en la violacién del art. 81, 4 co., la Corte fue
remitida nuevamente a la Corte que, una vez mas, reafirmando la legitimidad, reconocié la
ilegalidad denunciada. En cuanto al aspecto de legitimidad, al referirse a las afirmaciones
contenidas en la anterior sentencia n2 226, se detiene ademas en la funcion integradora que tiene
este reconocimiento, limitada a los perfiles relativos a la cobertura financiera de las leyes de gasto
respecto de supuestos que de otro modo serian dificiles de alcanzar en su propia unién. Esta
afirmacioén, ya anticipada en la doctrina, puede entenderse como una suerte de valoracién
probabilistica, en el sentido de que, de hecho, por la naturaleza de sus funciones, es poco probable
que el Tribunal plantee cuestiones distintas a la violacion del art. 81, parr. 4. Si ha de interpretarse,
como parece mas cercana al tenor literal de la exposicion de motivos, en el sentido de que pone un
limite a la posibilidad de plantear cuestiones de legitimidad constitucional, no puede aceptarse en
absoluto, ya que no se apoya en ningun dato normativo. De hecho, no hay casos de acceso limitado
al juez de las leyes, porque el limite es inherente al sistema que, para la admisibilidad de las
cuestiones propuestas, requiere, ademas de su fondo, su pertinencia.

Asimismo, debe sefialarse que la falta de una disposicién legislativa expresa que hubiera permitido al
Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de su funcién de control preventivo de la legitimidad, tener acceso
al Tribunal Constitucional y, eventualmente, limitar las cuestiones que pudieran plantearse, ha sido
superada en virtud de la disciplina a que se refiere el art. 27 de la Ley N2 340 de 2000, que facultaba
expresamente al Tribunal para plantear una cuestion de legitimidad constitucional, pero se limitaba a
las cuestiones relativas a la violaciéon del art. 81 de la_Ley Fundamental, asi como plantear un conflicto
de atribucidn.

2.2. Juicios de equiparacion.

Desde 1966, el juez de leyes habia reconocido la posibilidad de plantear cuestiones de
legitimidad constitucional en el.ejercicio de las funciones de control, si bien limitadas a la sede de la
equiparacién del Estado y de las autonomias especiales, dado el cardcter contencioso de las
sentencias conexas.

Este reconocimiento se extiende ahora a sentencias similares de ambito autonémico, que también se
caracterizan por el caracter contencioso de sus procedimientos.

Desde la década de 1990, entonces, el Juez Constitucional ha sostenido que el Tribunal de Cuentas,
también en el contexto de la equiparacién de las cuentas, estd facultado para promover, sobre la base
del art. 81, cuestiones de constitucionalidad frente a todas aquellas disposiciones de la ley que
determinen la modificacion de la estructura del presupuesto.

En efecto, las normas sometidas a una cuestiéon de constitucionalidad en virtud del articulo 81
pondrén en tela de juicio los ejercicios ya finalizados y los efectos contables y administrativos que, en
cualquier caso, se hayan agotado. Sin embargo, como ha aclarado el Tribunal Constitucional, la
declaracion de inconstitucionalidad producird, en todo caso, tanto la obligacién por parte de la
entidad local de consignar como partida de pasivo para el ejercicio siguiente la parte que exceda del
limite permitido como la obligacion de dar cobertura efectiva y pronta, en virtud del principio de
continuidad de las cuentas publicas.

Pero, por un lado, el juez de leyes siempre ha afirmado que el Tribunal de Cuentas no tiene una funcién
de control o mandato de la funcién legislativa y, por otro lado, ha tenido cuidado de evitar la
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interferencia entre las facultades del Tribunal de Cuentas y las de control de la legitimidad
constitucional de las leyes, propias y exclusivas.

Sin embargo, en sintonia con la evolucion del sistema de finanzas publicas y la transformacion
progresiva de la Ley de Presupuestos 58 en un instrumento de politica econdmica y de orientacion
financiera que también contiene normas sustantivas, y tras la constitucionalizacién del principio de
equilibrio presupuestario, parece adecuado disponer de una norma constitucional que permita al
Tribunal de Cuentas plantear cuestiones de constitucionalidad no sélo en el curso de un procedimiento
de fiscalizacién acto administrativo, sino directamente sobre las medidas legislativas que se consideren
adoptadas en violacion o elusién del art. 81 Y ello precisamente teniendo en cuenta el papel que
desempefia cada vez mas el Instituto Central de Auditoria como garante de la regularidad de las
cuentas publicas.

2.3. Lareforma de la Ley 20/1994.

En particular, el control preventivo de la legalidad ha cambiado radicalmente, y se ha
llevado a cabo la tan esperada simplificacion, caracterizada sobre todo por una drastica reduccién
del nimero de actos sujetos a control previo. El articulo 3, apartado 1, establecia una lista
exhaustiva de los actos que podian someterse a esta forma de control.

Entre ellos se encuentran los actos mencionados en las letras i) y./, a saber: los actos respecto de
los cuales el Ministro haya dado una orden escrita [a la Oficina Central de Contabilidad del
Ministerio competente en la materia] (letra i) y los que el Presidente del Consejo de Ministros
solicite que se sometan temporalmente a control previo-o que el Tribunal de Cuentas decida
someter, durante un periodo determinado, al control preventivo en relacion con situaciones de
irregularidades generalizadas y reiteradas detectadas durante el control posterior" (letra I).

El siguiente asunto forma parte de la disposicion acumulada que permite al Tribunal de Justicia
llevar a cabo "incluso durante el ejercicio, el control posterior de la gestion del presupuesto y del
patrimonio de las administraciones publicas, asi como de la gestiéon fuera de balance y de los
fondos de la Comunidad" (articulo 3, apartado 4, Ley n2 20/1994); y dirigir sus observaciones a las
administraciones interesadas en cualquier momento; ademas, la ley obliga a las administraciones a
comunicar "al Tribunal y a los érganos electos”, en el plazo de seis meses a partir de la fecha de
recepcion del informe de control del Tribunal, las medidas adoptadas en consecuencia (parrafo 6
del articulo 3 de la Ley n2 20/1994).

2.4. La antigua cuestién de los "actos de gobierno" Innovaciones de la Ley N2 400 de 1988.

La propia Constitucion nos dice expresamente que los actos del Gobierno estdn
sujetos a un control previo de legitimidad. La identificacién de esta categoria de actos a los que se
hace referencia de manera tan genérica y no técnica plantea algunos problemas al intérprete. En
todo caso, remitirse a la normativa ordinaria para la identificacion de actos sujetos a control previo.
También puede ser util recordar que el control del Tribunal de Cuentas sobre los decretos-leyes o
decretos legislativos era una duplicacion objetiva, aunque parcial, del del juez de leyes, con la
diferencia fundamental de que este Ultimo sélo puede activarse en el curso de un juicio y, por lo
tanto, es meramente posible, mientras que el control del Tribunal es un control necesario. En
definitiva, el aspecto menos convincente del pronunciamiento constitucional es precisamente la
interferencia del mecanismo de equilibrio de los poderes del Estado.

34



No es relevante respecto de los decretos-leyes que terminaron siendo objeto de un triple control,
el parlamentario en el momento de la conversion, el contable en el momento del registro y el
constitucional si se activa. Por lo tanto, la desaparicion del sistema contable, al que se acusa de
insertarse indebidamente en la dialéctica parlamentaria, termina constituyendo un momento de
simplificacion del marco institucional.

Precisamente por esta razon, sin embargo, la eliminaciéon del control en el caso contrario de
decretos delegados o legislativos, si se quiere, cred una vulnerabilidad no tanto en las facultades de
la Corte como en la racionalidad de los mecanismos predestinados al funcionamiento regular del
sistema. Sin embargo, la Ley n2 400, como para compensar la abolicion efectuada, asignd otras
competencias importantes a los tribunales. Asi, el control preventivo, desde un control
generalizado extendido hasta las manifestaciones mds minuciosas del ejercicio de la funcion
administrativa y, por tanto, inevitablemente el control de la cantidad, se ha convertido en un
verdadero control y calidad, concentrandose en los momentos fundamentales de la accidon
administrativa.

2.5. El proceso.

Las materias primas indicadas sobre las que se debe llevar a cabo el control previo y
posterior se dividen entre la seccion de control de la legitimidad del Estado a nivel central y las
secciones de control de control a nivel descentralizado.

En la Sala Central de Legitimacion, cada uno de sus:miembros esta delegado por ley para controlar un
sector determinado de la administracion y puede, si considera las condiciones, admitir los actos o
informes pertinentes para su aprobacion, mientras que debe remitir a la seccion el examen de los que
considere ilegitimos, ya que no tiene la facultad reciproca a la de admision al visado, es decir, la de su
recusacion, reservado para la seccion.. La identificacion de los sectores no se lleva a cabo con arreglo
a criterios uniformes, distinguiendo entre administraciones centrales y periféricas. Los primeros estadn
controlados, sujeto por tema,‘cada uno por un director gerente que supervisa una oficina central
especial. Por otra parte, segun el criterio de distribucion territorial, los actos dictados por los érganos
periféricos de las distintas administraciones del Estado establecidos en una misma regién estan
sujetos al control de un Unico director delegado, que anteriormente se situaba al frente de la
delegacion regional correspondiente del Tribunal, ahora incluida en la seccion de control regional
establecida.

2.6. La investigacion.

En la primera fase, la oficina de auditoria presenta cualquier duda a la administracién
sobre la legitimidad de la medida o del informe o solicite documentos adicionales al mismo.36.

Si el dictamen de control es negativo, la administracion tiene derecho a iniciar una nueva fase de
control. El ministro puede, de hecho, pedir al Consejo de Ministros que decida que el acto "debe
llevarse a cabo" y que, por lo tanto, se admite a "aprobaciéon con reservas". La Corte pone en
conocimiento de ello a las Camaras de Diputados para que conozcan las razones que llevaron al
Gobierno a introducir la ley en el ordenamiento juridico, a pesar de la diferente opinién expresada por
la propia Corte sobre su legitimidad.

La normativa vigente establece que, una vez realizada la investigaciéon mediante las hojas de
peritacion, el juez de instruccién formula, sobre la base de su condena, una propuesta que en algin
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momento (antes de 1994) si no era compartida por el director gerente, podia ser desestimada por
éste con una simple determinacién sucintamente motivada.

En la actualidad, si la propuesta del juez de instruccion es de admisién al visado, se prevé que el
director delegado, si estd de acuerdo con ella, proceda a refrendar el acto, determinando la
conclusion del procedimiento de control con un acto monocrético.

En estas actuaciones intervienen el juez de instruccion y el abogado adjunto, y sélo posiblemente la
Sala.

Ademas, en la misma linea, existe la llamada inscripcion parcial que, tratdndose de un acto cargado de
hallazgos que no pueden ser superados solo en algunos de sus diversos supuestos, permite la
inscripcion sélo de las partes consideradas legitimas cuyas resoluciones pueden, por tanto, producir
sus efectos. El instituto fue creado por la Ley N2 1 de 1978.

Si el juez de instruccion y el abogado delegado no consideran que el acto es licito o incluso si sélo
consideran que el acto no esta sujeto a aprobacion, el asunto se remite a la cdmara de control, que es
la Unica competente para denegar el visado.

El Presidente del Tribunal también podrd someter a la Sala, de oficio o a instancia del Director Gerente
o de la Administracion, la resolucién de una cuestion de caracter de particular importancia. Cabe
recordar que, debido a la peculiar posicion del Tribunal en el ordenamiento juridico, la denegacion de
un visado no esta sujeta al control del juez administrativo vy, a la-inversa, que su pronunciamiento
sobre la legalidad de la medida no vincula en modo alguno al citado'juez.

2.6.1. Momento de la comprobacion.

Con la Ley 20 citada en el art. 3 Parrafo 2 Se han establecido plazos articulados.
Posteriormente, con el citado articulo 27 de la ley. 340/2000, el plazo se ha reducido a un total de
sesenta dias a partir de la recepcién de los.actos que, transcurridos dicho plazo, adquieran fuerza
ejecutiva en cualquier caso.

2.7. Inscripcion con reserva.

La inscripcion condicional es una fase posible del procedimiento de control, cuya
finalidad es permitir a la administracion llevar a cabo los efectos del acto a pesar de que se haya
declarado ilegal y el Tribunal se haya negado a aprobarlo. Es decir, es un instrumento capaz de
superar el fallo de la Corte en virtud de la posicion de supremacia politica del Gobierno frente a
ella.

La solicitud no se referira a los casos en que la denegacion de inscripcion sea absoluta y a los que se
refiere el apartado 3 del articulo 25 de la Ley consolidada del Tribunal de Cuentas de 1934. a) los
compromisos o las érdenes de pago que excedan de las cantidades asignadas en los capitulos
presupuestarios correspondientes o que sean imputables, a juicio del Tribunal, a los residuales y no
a la competencia, o viceversa, o a un capitulo distinto del mencionado en la medida; b) los decretos
de nombramiento y promocion de personal mas alld de los limites del personal respectivo; ¢)
Ordenes de crédito emitidas por montos que excedan los limites establecidos por la ley. En estos
casos, la denegacion de la inscripcion es absoluta y anula el acto.

El procedimiento para el registro condicional estd previsto en el art. 24 cit. Dispone que la
resolucion por la que se haya denegado el visado se remitird al Ministro competente, quien, si lo
estima necesario, podra someter el asunto al Consejo de Ministros para que éste solicite su registro
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ante el Tribunal con reservas. Este Ultimo, deliberando ante la S.R.R., si no reconoce que la causa
de la denegacién ha cesado, debe cumplir con la solicitud.

Sin embargo, en relacién con el cambio de posicidn del Instituto en el ordenamiento juridico, debe
aclararse que el Gobierno no puede dictar una simple orden, sino que debe formular una solicitud
motivada.

De hecho, en 1988 la Ley n2 400 antes mencionada, aunque limitada a la solicitud de registro sujeta
a los reglamentos, especificaba que la solicitud del Gobierno a la Corte era una solicitud y que
debia ser motivada. Al afio siguiente, la S.S.R.R., tras haber excluido, por una parte, el caracter de
mera apreciacion del procedimiento de registro con reservas y, por otra, que podia renovar
integramente la realizada ante la seccién de control, considerd que la sentencia debia referirse a la
revision de los motivos de la resolucién con la que la seccion de control habia denegado la
aprobacion, pero no podia, en esencia, llevar a cabo un nuevo control sobre el acto, ya que era
competencia exclusiva de la seccién de control.

Como hemos dicho, la institucion de la inscripcion con reservas desplaza la relacion entre el 6rgano
de control -la Corte y la administracion judicial- Gobierno, que se desarrolla en un terreno juridico,
a un nivel politico en el que la Corte sélo puede ceder.

Es evidente que la relacion auxiliar del Tribunal de Cuentas con el Gobierno ha llegado a su fin.

Sin embargo, también es evidente que la realidad de las.relaciones institucionales definidas en la
Constitucion es mas compleja de lo que puede parecer a-primera vista.

De hecho, el acto del Gobierno es seguido y contrastado con el informe del Tribunal al Parlamento en
el sentido de que el registro se ha hecho con reservas. De ello se deduce que la relacion de los
auxiliares no se limita en realidad a la del-Gobierno de la Corte, sino que se extiende al Parlamento,
pasando a ser trilateral. Esto se deduce facilmente no tanto del registro en si, sino de la lectura
general del art. 100 que, del mismo _modo que establece la funcion de control de los actos y de la
gestion de la Administracion del Estado, que tiene su érgano superior en el Gobierno, también prevé
un informe directo al Parlamento sobre los resultados de esta actividad.

De ahi el caracter trilateral de la relacion, en la que la Corte es igualmente independiente y neutral con
respecto a uno como con respecto al otro. El registro con reservas, que se resume en un control de un
acto del Gobierno que termina con una queja ante el Parlamento, encaja bien en este esquema.

Con este fin, se prevé la comunicacion quincenal al Parlamento de la lista de las grabaciones
efectuadas con reservas, acompafiada de las resoluciones pertinentes. La norma pertinente se
remonta al 5 de agosto de 1867 como enmienda parlamentaria a la ley por la que se creé el Tribunal
de Cuentas italiano de 1862.

Apenas es necesario subrayar la importancia de un prondstico para la transmision de tales
grabaciones a intervalos tan cortos. Si, por un lado, esto contrasta con el hecho de que casi siempre se
llevan a cabo de manera puramente formal, ya que casi nunca se registran decretos de esta manera,
por otro lado, pone de relieve el papel esencialmente auxiliar del Gobierno, originalmente atribuido a
la Corte y en el que el registro de actos con reservas se entendia, si no como una regla, ciertamente ni
siquiera como una anomalia particular.

La comunicacion, en los términos del articulo 26 cit., sirve para garantizar que la asuncién de la
responsabilidad politica por parte del Gobierno al recurrir al registro con reservas no quede sin
seguimiento, activando asi el érgano de control politico que es el Parlamento. Sin embargo, el
Parlamento no podia, en lugar de evaluar la actuacién del Gobierno desde un punto de vista politico,
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dar fe de la legalidad del acto impugnado, sobre el que la sentencia del Tribunal de Justicia sigue
siendo firme.

Vale la pena sefialar que la confrontacion trasladada al plano politico estd cerrada al juridico. Una vez
registrado, aunque con reservas, el acto entra en el ordenamiento juridico por derecho propio, por lo
que los actos posteriores, que éste presuponen o ejecutan, son plenamente legitimos, extendiéndoles
los efectos de la inscripcidn con reservas, que por lo demas es precisamente la finalidad de la misma.

2.8. Innovaciones legislativas recientes en el ambito de los controles.

2.8.1. Elllamado "control concurrente”.

Ministro

Ley n.2 15 de 4 de marzo de 2009, art. El articulo 11 introdujo cambios significativos destinados, en
particular, a aumentar la responsabilidad de los ministros y responsables politicos en las
administraciones regionales y locales cuando el Tribunal pone de relieve dos patologias de gestién
concretas.

En el primer caso, el de "retrasos significativos en la ejecucién de los planes y programas, en el
desembolso de las contribuciones o en la transferencia de fondos", los ministros deben adoptar en

el plazo de sesenta dias "las medidas apropiadas para eliminar-los obstdculos" que, segin el
Tribunal, retrasarian la ejecucién de los planes y programas. por el contrario, no se atuvo en
absoluto a las observaciones del Tribunal de Justicia, infermando al Parlamento y al Tribunal de
Justicia de "las razones que le impiden atenerse a sus-apreciaciones". Por lo tanto, el ministro
también puede no cumplir con las observaciones de‘la Corte, ya sea suspendiendo (por tiempo
indefinido) el plazo de sesenta dias dentro. del cual debe tomar las medidas necesarias, o
oponiéndose a la "razon politica" que subyace a su incumplimiento. Se trata, en esencia, de una
hipotesis que recuerda la "razén de ser" de la institucion del registro con reservas, es decir, la
transferencia al nivel politico de responsabilidades relacionadas con la aparicién de casos de
posibles irregularidades o irregularidades en la gestion.

En el otro caso, el de "graves irregularidades de gestion o desviaciones graves de los objetivos,
procedimientos o plazos de ejecucion establecidos por la normativa nacional o comunitaria, o por
directivas gubernamentales". el Ministro "podrd ordenar la suspensién del compromiso de las
sumas asignadas a las partidas de gastos correspondientes", Las medidas de este tipo ya estaban
dentro de las facultades normales del Ministro y, de hecho, de su deber de garantizar que el pago
de una suma comprometida corresponda efectivamente a los servicios prestados o a la conducta
de su administracion.

Responsables politicos de las administraciones regionales y locales

Ambos mecanismos destinados a aumentar la rendicién de cuentas de los ministros ante la Corte
se extienden a los responsables politicos de los gobiernos regionales y locales, involucrando asi a
las cdmaras de control regionales. Sin embargo, entre otras cosas porque estan cargados con mas y

mas tareas, no podrdn manejarlas facilmente.

Ademas, los presidentes de las secciones autondmicas, antes de iniciar controles de este tipo sobre
la gestién regional o local, tendrdn que solicitar al presidente su "consulta previa" que es, en
esencia, una autorizaciéon previa. Una vez realizadas las comprobaciones, corresponderd al
Presidente del Tribunal adoptar un "decreto motivado" de censura contra las administraciones
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autondmicas y locales.

2.8.2. Decreto Ley n.2 174 de 10 de octubre de 2012.

El Decreto-Ley N° 174 de 10 de octubre de 2012, convertido con modificaciones en la
Ley N° 213 de 7 de diciembre de 2012, promulgd un complejo conjunto de normas en materia de
contabilidad y finanzas publicas.

En primer lugar, se amplia el control del Tribunal de Cuentas sobre la gestion financiera de las
regiones (se recuerdan los procedimientos previstos en el articulo 1, apartados 166 y siguientes, de
la Ley n2 266/2005) con el fin de respetar las restricciones de la deuda y salvaguardar los equilibrios
econdémicos y financieros, de modo que, en caso de que se comprueben tales desequilibrios o de
que no se cubran los gastos, o la violacion de las normas destinadas a garantizar la regularidad de
la gestién, o el incumplimiento del Pacto de Estabilidad, las regiones deben eliminar las
irregularidades y restablecer los equilibrios presupuestarios; De lo contrario, o si la verificacion por
las Secciones Regionales de Control es negativa, la ejecucion de los programas de gastos queda
"excluida".

Ademds, también para las autoridades regionales, el Decreto Legislativo n.2 174/2012 prevé una
auditoria de las cuentas (incluidas las inversiones en filiales) y establece una opinidn igual sobre la
Declaracion General de la Regién (similar a la de la Cuenta General del Estado) en la que la Seccién
de Control Regional formula sus observaciones sobre la legalidad y regularidad de la gestion (5).

Ademas de los controles externos de las Secciones Regionales de control, legitimidad y regularidad y
sobre los presupuestos y balances finales, existen numerosos tipos de controles internos (de
regularidad administrativa y contable, estratégicos, sobre balances financieros), con las consiguientes
responsabilidades de los administradores, tanto en términos de remuneraciones como de sanciones.

A continuacion, se introduce una regulacion particular por el mencionado Decreto Legislativo n.2
174/2012 y las modificaciones posteriores para las hipdtesis de inestabilidad y los planes de
reequilibrio financiero por parte de las autoridades locales y que deben ser aprobados por las
Secciones de Control Regional. El procedimiento de reequilibrio (articulo 243 bis del Decreto
Legislativo n.2 267/2000, introducido por el Decreto Legislativo n.2 174/2012) también puede integrar
el procedimiento diferente y auténomo de la llamada "inestabilidad guiada" a la que se refiere el art.
6, parrafo 2, del Decreto Legislativo No. 149, de 6 de septiembre de 2011, que establece los mismos
procedimientos.

La novedad importante es el hecho de que las resoluciones de la Seccién de Control Regional que no
aprueben el plan de reequilibrio financiero presentado por la entidad local podran ser impugnadas
ante el S.R.R. del Tribunal de Cuentas, en composicion especial, que se pronuncien en ejercicio de su
competencia exclusiva conforme al art. 103, segundo parrafo, de la Constitucién.

Art. 1, apartado 5, del citado Decreto Legislativo n.2 174/2012 encomendd a las Secciones Regionales
de Control la sentencia de equiparacién también para las Regiones, refiriéndose al art. 39, 40 y 41 del
Real Decreto 1214/1934, estableciendo asi que las propias Secciones Autondmicas también deberan
observar la formalidad de la jurisdiccién contenciosa. También se adjuntara a la decisién de paridad un
informe sobre la legalidad y regularidad de la gestion, junto con las medidas correctoras propuestas
para garantizar el equilibrio presupuestario y mejorar la eficacia y eficiencia del gasto.

2.8.3. Control posterior sobre la gestion del presupuesto del Estado.
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La equiparacion del Informe tiene por objeto determinar la conformidad de los
resultados del Informe del Estado con la Ley de Presupuestos.

De conformidad con el art. De conformidad con el articulo 39 del Real Decreto n? 1214, de 12 de
julio de 1934, el Tribunal de Cuentas controla el Estado General del Estado (entendido como la
cuenta presupuestaria y la cuenta patrimonial) y compara los resultados, tanto en ingresos como
en gastos, con las leyes presupuestarias.

Se trata de una comprobacion de los resultados recogidos en el Informe elaborado por el
Ministerio de Economia y Finanzas. El Ministerio remite el Informe General al Tribunal de Cuentas a
mas tardar el 31 de mayo de cada afio. Este control es llevado a cabo por la S.S.R.R. que delibera
ejecutando, con las formalidades de la jurisdiccion contenciosa, la llamada sentencia de
"equiparacion”; Se adjunta a la resolucion un informe-informe destinado a informar a las Cdmaras
de los resultados del control realizado con las observaciones y evaluaciones correspondientes.
Todo se envia al Ministerio de Economia y Finanzas, que remite el Informe a las Cdmaras para su
aprobacion antes del 30 de junio.

En el marco de su funcién constitucional de 6rgano encargado de verificar el equilibrio global de las
finanzas publicas (articulos 100, 119, 81 y 97), el Tribunal de Cuentas ha ampliado con el tiempo
sus evaluaciones en el contexto de la equiparacion, teniendo en cuenta la evolucion legislativa de la
decision presupuestaria (presentacion por parte de la Secretaria de Economia al Parlamento de las
necesidades de tesoreria del Estado y del sector publico) para incluir: por lo tanto, en el informe
que acompafia al dictamen sobre el Informe, los resultados de-la gestion financiera con referencia
a todo el sector publico. Las apreciaciones del Tribunal de Cuentas sobre la evolucién global de la
gestion del sector publico también tiene por objeto verificar el cumplimiento de los pardmetros
comunitarios (cumplimiento del Pacto de Estabilidad).

2.8.4. Informe trimestral sobre la cobertura financiera de las leyes de gasto.

La disposicion especifica-se encuentra en la Ley N2 468 de 5 de agosto de 1978
(articulo 11 ter), que asigna al Tribunal de Cuentas un control de referencia cada cuatro meses,
sobre el tipo de cobertura, sobre las técnicas de cuantificacion de los costos de las leyes que
impliqguen gastos nuevos o mayores o menores ingresos (articulo 81, cuarto parrafo de la
Constitucién). El Tribunal remitira al Parlamento un informe sobre el fondo del procedimiento
cada cuatro meses. opciones econdmicas. El parrafo 9 del articulo 17 de la Ley N° 196 de 31 de
diciembre de 2009, del Tribunal de Primera Instancia, confirma.

2.8.5. La certificacidn financiera de los convenios colectivos nacionales de trabajo.

La ley (articulo 51 del Decreto Legislativo 29 de 1993 y sus modificaciones
posteriores) asigné al Tribunal de Cuentas la funcion de "certificar" la compatibilidad de los
costes derivados del convenio colectivo con los instrumentos de planificacion y presupuesto,
adquiriendo elementos de conocimiento.

El control sobre la gestion financiera de las entidades a las que el Estado contribuye de manera
ordinaria también encuentra su raiz constitucional en el art. 100 y se refiere especificamente a
las entidades que se benefician de aportes periddicos del Estado, a las entidades que se
financian con impuestos, contribuciones, tasas que estan autorizadas a imponer y a las que se
benefician de una aportacion a los activos en capital, servicios, bienes o mediante el
otorgamiento de garantias. Recientemente, este control se ha aplicado también a las



sociedades resultantes de la transformacién de entidades econdmicas publicas en sociedades
anonimas, siempre que se mantenga la participacién mayoritaria del Estado o de otras
autoridades publicas en el capital social.

Quedan excluidos de este control, por disposicion expresa de la ley, debido a la existencia de
otras formas de supervision o control, las autoridades locales, las instituciones de crédito,
supervisadas por la Inspeccion de Crédito y las instituciones de bienestar y beneficencia.
Tampoco incluye a las entidades de interés exclusivamente local, a las subvencionadas en virtud
de medidas legislativas de caracter general y a las que, en relacién con su situacion financiera,
reciben subvenciones de caracter especialmente reducido.

La Seccién informa anualmente al Parlamento sobre los resultados de la auditoria realizada.

2.8.6. La Seccion de Autonomias y los informes sobre las finanzas autondmicas y
locales

El Tribunal de Cuentas, como garante del equilibrio global de las finanzas publicas,
informa al menos una vez al afio sobre la evolucion general de las finanzas regionales y locales,
teniendo también en cuenta los informes de las distintas secciones regionales y con referencia
al cumplimiento del marco de compatibilidad general de las finanzas publicas establecido por la
Unidn Europea y el presupuesto del Estado, asi como sobre la utilizacion de los fondos de
reequilibrio y solidaridad definidos por la Constitucion y por las leyes del Estado.

De hecho, aunque el art. 119 no prevé expresamente que el Tribunal de Cuentas ejerza
funciones de control en el ambito de las finanzas regionales y locales, esta disposicion ha sido
utilizada reiteradamente por el Tribunal Constitucional, en particular en relacién con el
principio de coordinacién de las finanzas publicas, para legitimar las disposiciones legislativas
que se le han atribuido al Tribunal.de Cuentas funciones de control de gestién, también con
referencia a las administraciones regionales y locales®.

Por lo tanto, la Ley n.2 131/2003 establece que: "El Tribunal de Cuentas, con el fin de coordinar las
finanzas publicas, verifica el cumplimiento de los saldos presupuestarios de los municipios,
provincias, ciudades metropolitanas y regiones, en relacion con el pacto de estabilidad interna y las
limitaciones derivadas de la pertenencia de Italia a la Unién Europea®. Se trata de un control que,
al basarse en un andlisis comparativo, ofrece importantes apreciaciones de hecho para garantizar
el cumplimiento de los principios que subyacen a la solidaridad entre las distintas regiones.

La competencia corresponde a la "Seccién de Autonomias", que debe informar al Parlamento, al
menos una vez al afio, sobre la evolucion general de las finanzas locales.

También se prevé?® que las secciones regionales de control, en el contexto del carécter colaborativo
de la actividad, lleven a cabo una auditoria sobre la gestion de las entidades mencionadas,
teniendo en cuenta también la consecucion de los objetivos fijados por la ley, la buena gestion
financiera de las entidades y el funcionamiento de los controles internos. La medida del control
realizado se traduce en un informe-informe que se remite a los consejos de los respectivos 6rganos
afectados, para que la entidad interesada pueda tomar las iniciativas y medidas correctoras
necesarias.

! Corte Cost. n. 470/1997, n. 179/2007.
2 Art. 7, coma 7.

3 Articulo 7, parrafo 7 de la Ley 131/2003, la llamada Ley de La Loggia.
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A continuacién® el legislador ordinario también dispuso que «la constatacién, por parte de las secciones
regionales competentes del Tribunal de Cuentas, de la existencia de desequilibrios econdmicos y financieros, de la
falta de cobertura de gastos, de la infraccion de las normas destinadas a garantizar la regularidad de la gestion
financiera o del incumplimiento de los objetivos fijados por el pacto de estabilidad interior implica para las
entidades afectadas la obligacion de adoptar, En el plazo de sesenta dias a partir de la notificacion de la
presentacion de la decision de liquidacion, se adoptaran las medidas oportunas para eliminar las irregularidades y
restablecer el equilibrio presupuestario. Dichas medidas se comunicaran a las Salas de Cuentas regionales del
Tribunal de Cuentas, que las verificardn en un plazo de treinta dias a partir de su recepcion.”. Luego agregoé que "si
la entidad no prevé la transmision de las medidas antes mencionadas o la verificacion de las secciones de control
regional da un resultado negativo, se excluye la implementacion de los programas de gasto para los cuales se ha
comprobado que no estan cubiertos o que no existen viables financieramente".

Las Regiones y otras autoridades locales podrédn solicitar a las Secciones Regionales de Control
otras formas de colaboracién para la gestion financiera regular y la eficiencia y eficacia de la accién
administrativa, asi como dictdmenes sobre la contabilidad publica. (parrafo 8 del articulo 7). La
disposicion define expresamente la naturaleza del control ejercido por el Tribunal de Cuentas y, en
su nombre, por las Secciones Regionales de Control, en relacién con las Regiones y las Autoridades
Locales, como "control colaborativo". Esta calificacién reafirma, una vez mas, la ausencia, en este
tipo de control, de finalidades prohibitivas, punitivas o punitivas tipicas, en cambio, del control de
la legalidad de los actos.

Sin embargo, el carécter colaborativo no debe dar lugar a la sugerencia de una mezcla de funciones
entre el responsable del tratamiento y el controlado, ni.de-un control sin sancién vy, por tanto,
destinado a seguir siendo ineficaz. La auditoria de gestion, ejercida por el Tribunal, es un control
externo de la entidad auditada, caracterizado por una posicion de alteridad, imparcialidad y
neutralidad, cuyo resultado se justifica en un informe que pretende poner de manifiesto los puntos
en los que hay margen de mejora en la gestion por parte de las Sindicaturas.

Cabe afiadir que la Ley 266/2005 asigné a las secciones regionales de control la tarea de
verificar los presupuestos y las cuentas definitivas de las entidades locales, sefialando en
particular el cumplimiento de los objetivos anuales fijados por el Pacto de Estabilidad Interior, el
cumplimiento de la limitacion del endeudamiento prevista en el Ultimo pérrafo del articulo 119
de la Constitucion, supervisando asimismo las irregularidades contables y financieras graves en
relacion con las cuales la Administracion no haya adoptado las medidas correctoras
comunicadas por el organismo de auditoria.

La realizacién de este tipo de control, cuyo resultado se refiere al cuerpo politico, debe ir
seguida de® la externalizacién de las medidas adoptadas en consecuencia por las
administraciones controladas. De hecho, el control de la gestién debe situarse dentro del
circuito institucional externo, es decir, "asambleas electivas/drganos de gobierno".

2.8.7. Presentacion de informes de los Grupos de Consejos Regionales

Por ultimo, es necesario mencionar una materia que ha sido regulada de manera

4 Art. 148 bis introducido en el Texto Refundido de la Ley de Entidades Locales (TUEL) por el art. 3, parr. 1, letra e)
del Decreto Legislativo de 10 de octubre. 2012, n.2 174, modificado por la ley de 7 de diciembre de 2012.

° Parrafo 6 del articulo 3 de la Ley N© 20/94.
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innovadora por el Decreto Legislativo N2 174/2012 convertido en Ley N2 213/2012.

Este es el informe de los Grupos de Consejos Regionales a los que se refieren los parrafos 9y 12 del
art. 1 del citado Decreto Legislativo n.2 174/2012.

Por otra parte, la presentacion de informes de los grupos parlamentarios se confia al control de un
organo especial dentro del Parlamento, presidido por un juez de contabilidad.

El citado complejo normativo establece el procedimiento para la presentacion del Informe con el
fin de garantizar la correcta llevanza de la contabilidad y prevé el envio del Informe a la Seccion
Regional de Control del Tribunal, que debe pronunciarse sobre la regularidad del mismo. En caso
de que se compruebe el incumplimiento de los Estados Financieros con los requisitos de la ley,
incluidos los regionales, y no se regularice, el Grupo de Consejos pierde, para el afio en curso, el
derecho al desembolso de fondos, con la obligacién de reembolsar las sumas correspondientes.

A este respecto, procede sefialar, en primer lugar, que la declaracion de gastos de los grupos de los
consejos es una parte necesaria de la declaracién regional, en la medida en que los importes
adquiridos por dichos grupos y los devueltos deben conciliarse con los resultados del presupuesto
regional. Con este fin, el legislador ha elaborado este andlisis documental obligatorio que, sin
entrar en los méritos de la utilizacion de las sumas en si mismas vy, por tanto, de las opciones
discrecionales dejadas a la autonomia politica de los grupos, dentro de los limites del mandato
institucional.

2.8.8. Control sobre los gastos electorales de los partidos y sus fuentes de

financiacion

La materia esta regulada por la ley, con el fin de dar una disciplina general y organica a
las campafias electorales para las elecciones politicas. Delegd en una sala especial del Tribunal de
Cuentas (articulo 12) el control .delos gastos electorales y de las fuentes de financiacion
correspondientes de las formaciones politicas que participaron en las elecciones. La ley confiere al
Colegio la facultad de sancién y la facultad de informar directamente al Parlamento a los
Presidentes de las Camaras. El presente informe concluye la actividad de control en cuestién.

El articulo 5 de la Ley N2 43, de 23 de febrero de 1995, amplid las disposiciones del art. 11, 12 y 15 de
la Ley n° 515/93, con la diferencia de que el informe se dirige a los Presidentes de los distintos
consejos regionales. Por lo que se refiere a la renovacién del Parlamento Europeo, las disposiciones de
la Ley n° 515/1993 sélo se aplican parcialmente.

Para las campafias electorales administrativas locales de conformidad con el art. 13 Ley n.2 96, de 6 de
julio de 2012, se ha introducido un mecanismo de control similar limitado a las elecciones provinciales
y a las de los municipios de mas de 15.000 habitantes.

2.9. Las secciones de control regional. Aspectos constitucionales

Una norma fundamental en la materia es el art. 119, modificado por ley Ley Constitucional
N¢ 3 de 2001 que reforma el Titulo V.

Mientras que en el texto anterior, el art. 119 preveia una aparente autonomia en el ambito local,
limitada Unicamente a las Regiones pero no extendida a las entidades locales mas pequefias, con la
expresion genérica "en las formas y dentro de los limites establecidos por la ley", el nuevo texto, que

se dirige a todas las entidades locales, no contiene disposiciones sobre el alcance de la autonomia mas
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alla de la obvia y general del respeto de los limites derivados de las leyes estatales; A estas entidades
se les concede entonces "autonomia financiera de ingresos y gastos".

El parrafo 2 también enuncia el principio de la autonomia de los recursos y el derecho a "establecer y
aplicar" los impuestos y rentas de la entidad.

Por ultimo, el dltimo pérrafo enuncia el principio de que las autoridades locales (y ya no sélo las
Regiones) tienen derecho a su propio patrimonio, asi como la prohibiciéon de que recurran a la deuda
para encontrar los recursos necesarios para ser utilizados en gastos corrientes.

La centralidad de esta norma, fundamental para evitar la aparicion de desequilibrios presupuestarios,
ha llevado al legislador a prever también la imposicion de sanciones a los administradores que
adopten decisiones contrarias, atribuyendo competencia al Tribunal de Cuentas, para determinar el
importe de la sancién a iniciativa de la fiscalia autondmica competente.

Por lo tanto, a partir de la fecha de la citada reforma, cambia la autonomia financiera de las entidades
locales, que adquieren la potestad y el deber de comprometerse a buscar los fondos necesarios para
el cumplimiento de sus funciones.

A la reforma del Titulo V le siguié la Ley n.2 131 de 2003, mediante la cual se eliminaron ciertos
elementos de incertidumbre que habian surgido del texto de la citada reforma constitucional.30 .

La Ley n.2 131 establece que: "El Tribunal de Cuentas, con el fin de coordinar las finanzas publicas,
verifica el cumplimiento de los saldos presupuestarios de los. municipios, provincias, ciudades
metropolitanas y regiones, en relacion con el pacto de estabilidad interna y las limitaciones derivadas
de la pertenencia de Italia a la UE. Es entonces la seccidn de las Autonomias la que informa al
Parlamento "sobre la base de los resultados de los controles realizados". Se trata de un control que,
también por el hecho de utilizar analisis comparativos, ofrece importantes evaluaciones cognitivas
para verificar el cumplimiento de los principios ‘que subyacen a la solidaridad entre las distintas
regiones.

Las secciones regionales de control tienen-la tarea de verificar los presupuestos y las cuentas
finales de las entidades locales, verificando en particular el cumplimiento de los objetivos anuales
fijados por el pacto de estabilidad interior, el cumplimiento de la limitacién del endeudamiento
prevista en el art. 119, ultimo parrafo, de la Constitucion, supervisando también cualquier
irregularidad contable y financiera grave respecto de la cual la administracién no haya adoptado las
medidas correctoras comunicadas por el érgano fiscalizador.

Se trata de un control que, al basarse en un anélisis comparativo, ofrece importantes evaluaciones
de los hechos para garantizar el cumplimiento de los principios que subyacen a la solidaridad entre
las distintas regiones. Como ya se ha mencionado, la "Seccién de Autonomias" esta llamada a
informar al Parlamento, al menos una vez al afio, sobre la evolucion general de Ias finanzas locales.

Estas Secciones funcionan con los mismos métodos que las centrales, a través del Director
delegado por el Presidente que informa al Consejo, tanto del funcionamiento de los controles
internos de las administraciones de que se trate, como de la gestién de las entidades
encomendadas a su actividad investigadora periddica.

Sobre la base de programas coordinados con los "nacionales", supervisan el respeto de los
equilibrios presupuestarios por parte de las autoridades regionales y locales, la gestion de las
administraciones regionales y locales y sus drganos instrumentales, las universidades y otras
instituciones publicas territoriales con sede en la region. También ejercen, a través de los
consejeros especialmente delegados antes mencionados, el control de legitimidad sobre los actos
de las administraciones estatales radicadas en la region y el de su gestion. Al final de la actividad,
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tienen la tarea de expresar su informe al Consejo Regional.

Como ya se ha mencionado, la Ley n.2 131, con la creacion de las secciones regionales de control,
habia completado el proceso de descentralizacion regional tanto de las funciones
constitucionalmente atribuidas al Tribunal de Cuentas como de sus estructuras, descentralizacion
que hasta entonces sélo se habia llevado a cabo en el émbito jurisdiccional.

Al completar este proceso, el legislador destacé e incluso enfatizé el caracter colaborativo de la
actividad encomendada a las nuevas secciones, llamadas no solo a llevar a cabo el control
extendido a la gestion, sino también a brindar opiniones y "otras formas de colaboracién".

Aunque el art. 119 no prevé expresamente que el Tribunal de Cuentas ejerza funciones de control
en el ambito de las finanzas regionales y locales, en particular en relacién con el principio de
coordinacién de las finanzas publicas, ha sido recordada por el Tribunal Constitucional para
legitimar las disposiciones legislativas que, a partir del art. 3 Ley n.2 20 de 1994 hasta el art. 7 de la
Ley N2 131 de 2003, han asignado progresivamente al Tribunal de Cuentas funciones de control de
la gestion también con referencia a las autoridades locales mayores y menores, destacando el
papel de la magistratura contable como 6rgano tercero al servicio del Estado-comunidad para
proteger la unidad econdmica de la Republica. Esto, sefialé el juez de las leyes, tanto mds cuanto
que el art. El articulo 119 obliga al Parlamento a coordinar las finanzas del Estado con las de las
autoridades locales, lo que implica que el legislador puede conocer, a través de un drgano
adecuado, la situacién real y las posibles disfunciones en la gestion financiera de los municipios y
provincias.

Partiendo de esta premisa, el control externo de la gestion que, como es sabido, tiene por objeto la
evaluacién de la actividad administrativa no sélo en relacion con los parametros de legalidad, sino
con referencia a los resultados efectivamente) alcanzados con respecto a los objetivos previstos,
teniendo en cuenta también los procedimientos y medios para alcanzarlos, se remonta al disefio
constitucional de la administracion publica esbozado sobre la base de los principios del buen
desempefio de las oficinas. la-rendicion de cuentas de los funcionarios, el equilibrio del
presupuesto y la coordinacion de las finanzas publicas.

Por esta misma razén, segun el Tribunal Constitucional, este control debe calificarse como
"esencialmente colaborativo" porque se pone al servicio de las necesidades publicas
constitucionalmente protegidas y se dirige esencialmente a garantizar que todos los sectores de la
administracion publica respondan efectivamente al modelo ideal que marca el art. 97 de la
Constitucion.

Esto incluye también la verificacion de la buena gestidn financiera de las autoridades locales y el
funcionamiento de los controles internos. De hecho, es necesario que los controles internos
despeguen de manera efectiva, ya que en la nueva realidad de gestidn y organizacion, los servicios de
control interno se convierten necesariamente en el érgano de referencia para las encuestas y anélisis
de los costes y resultados de gestidn y, por tanto, en el instrumento al que se encomienda la tarea de
controlar la eficiencia, eficacia y rentabilidad de la accion administrativa 39. capaz de optimizar,
también a través de intervenciones correctivas durante la construccion, la relaciéon entre costes y
resultados.

En esencia, las disposiciones antes mencionadas han confirmado, por una parte, algunas
competencias ya reconocidas al Tribunal de Cuentas (como el control de la regularidad administrativa
y contable, la buena gestidn financiera, la consecucion de objetivos, los resultados de la gestién vy el
funcionamiento de los controles internos); Sin embargo, califica mejor su finalidad para determinadas
administraciones, como las Comunidades Auténomas y los érganos del Sistema Nacional de Salud,
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para las que también se realizan controles de gestion con el fin de coordinar las finanzas publicas.

Por otro lado, se han incrementado las funciones del Tribunal de Cuentas, ampliando, por un lado, el
alcance de los sujetos sujetos a determinadas auditorias y, por otro, ampliando los modelos de control
que pueden ejercerse en la préctica. Las nuevas formas de control introducidas sobre la gestidn del
personal publico y la coordinacion de las finanzas publicas completan el panorama.

En coherencia, es decir, con el fin de evitar cualquier utilizacion de los resultados de los controles
realizados para fines distintos de los colaborativos, se establece que la funcion de informar a las
Secciones Regionales de Control sobre los resultados de los controles realizados debe ejercerse
exclusivamente en relacion con el érgano de montaje de la entidad auditada, es decir: consejos
regionales, consejos provinciales o municipales, consejos de ciudades metropolitanas. Por lo que se
refiere a las regiones con estatuto especial, conservan la facultad de adoptar, en el ejercicio de su
competencia legislativa, determinadas disciplinas, siempre que cumplan con los fines de las funciones
de control de la Corte previstas en el parrafo 7 del art. 7.

Las Regiones podran solicitar a las Secciones Regionales de Control otras formas de colaboracién para
la gestién financiera regular y la eficiencia y eficacia de la actuacion administrativa, asi como
dictdmenes sobre la contabilidad publica. Normalmente, las municipalidades, las provincias y las
ciudades metropolitanas pueden presentar solicitudes similares por conducto del Consejo de
Autonomia Local, si asi lo establecen" (parrafo 8 del articulo 7).

La disposicion define expresamente la naturaleza del control ejercido por las Secciones Regionales de
Control, con respecto a las Regiones y las Autoridades Locales, como "control colaborativo". El
Tribunal Constitucional ya habia calificado este tipo de control, que luego se legislo, en 199.

Sin embargo, la reforma constitucional por la Ley N2 1.de 2012 ha supuesto un cambio de tendencia
en la politica legislativa, con la reactivacion de modelos de control de legitimidad Unicamente, a
menudo de caracter previo y/o preventivo. Es més, han vuelto a ser de actualidad por el simple hecho
de sumarse a los modelos derivados de la elaboraciéon normativa y doctrinal de los afios 90.

Por lo tanto, en la actualidad, la legislacion general en materia de auditorias, especialmente en lo que
respecta a las auditorias externas del Tribunal de Cuentas, se caracteriza por disposiciones que se han
estratificado a lo largo del tiempo sin la aparicién de un personal y un sistema coordinado de
controles, aunque las sentencias del Tribunal Constitucional de los Ultimos afios han tratado de
enmarcar los diferentes tipos de controles.

Esta es la linea que adopta la disposicion del art. 1, parrafo 2, del Decreto-Ley n.2 174 antes citado,
segun el cual "las Secciones Regionales de Control del Tribunal de Cuentas remitiran anualmente a
los Consejos Regionales un informe sobre el tipo de cobertura financiera adoptada en las leyes
regionales aprobadas en el afio anterior y sobre las técnicas de cuantificacion de las tasas".

Estos informes tienen por objeto determinar la naturaleza de las tasas previstas en las nuevas
disposiciones, evaluar las cuantificaciones de los medios de cobertura y verificar su coherencia con
los principios constitucionales pertinentes, reafirmados por la Ley Constitucional n.2 1 de 2012, que
introdujo el principio de equilibrio presupuestario en la Carta, y por la Ley de aplicacion. C.D.
reforzado, N2 243 de 2012.

Cabe sefialar aqui que el Informe, desde el punto de vista de la ldgica juridica, debe preceder
necesariamente al juicio de equiparacion del balance final regional, cualquier perfil critico puede
ser de ayuda tanto para el fin de afinar la legislacion de gastos por parte de los érganos designados
a tal efecto (Asamblea y Consejo Regional), como en el analisis del redde rationem en el lugar
adecuado del juicio de equiparacion de la cuenta final regional por parte de la Secciéon de Control,
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especialmente en el caso de que se pusiera de manifiesto la constitucionalidad de las leyes
examinadas.

Por esta razon, las Secciones Regionales de Control deberan llevar a cabo auditorias externas
anuales de la gestion financiera de las autoridades locales, tanto mediante la verificacion de la
legalidad y regularidad de las acciones de las autoridades locales, en particular en lo que respecta
al funcionamiento de los controles internos en relacion con las normas contables y el equilibrio de
los presupuestos, como mediante el examen de los presupuestos y estados financieros, también en
relacién con los objetivos fijados por el Pacto de Estabilidad Interior y el cumplimiento de las
normas y el equilibrio presupuestario. sostenibilidad de la deuda.

Aunque las auditorias de los presupuestos y las cuentas de las regiones y de las autoridades locales
se delegan en las secciones regionales de control, los procedimientos relativos y el valor de las
resoluciones definitivas son muy diferentes.

De hecho, al igual que en la sentencia de parifica para la contabilidad del Estado, también en la de
la equiparacion de las cuentas regionales, la regla tiene lugar entre la presentacion y la aprobacion
del informe y se inserta entre la aprobacion por el Consejo Regional del proyecto de ley sobre el
estado general del ejercicio y su aprobacion por el Consejo Regional 44. mientras que el control de
los presupuestos y cuentas de las entidades locales presupone su aprobacién definitiva. Ademas,
con la sentencia de equiparacion, las Secciones Regionales llevan a cabo una actividad de control
mucho mds amplia que el examen de los cuestionarios a los estados financieros y a las cuentas de
las entidades elaborados segun las directrices de la Seccién.de Autonomias.

Se admitié entonces la posibilidad de proceder a una-equiparacion parcial en la equiparacién de los
Informes de las Regiones ordinarias por las Secciones competentes, de acuerdo con las reglas
aplicadas a las sentencias de equiparacién de los Informes del Estado y de las Regiones con
autonomia diferenciada.

El articulo 19 de la Ley N2 196 dispone, en su apartado 1, que "las leyes y medidas que impliquen
cargas, incluso en forma de menores ingresos, sobre los presupuestos de las administraciones
publicas deberan contener la prevision de la carga propiamente dicha y una indicacién de la
cobertura financiera referida a los correspondientes presupuestos anuales y plurianuales".

2.10. La nueva estructura de la responsabilidad administrativa.

La protecciodn es obligatoriamente exigible, pero con algunos limites que la restringen
el dmbito de aplicacion.

Son la imposibilidad de recurso contra los herederos de la parte perjudicadora; la imposibilidad de
invocar la solidaridad en caso de que el dafio haya sido causado por mas de una persona porque la
responsabilidad es personal; la imposibilidad de oponerse al prohibente domino en caso de
enriquecimiento injustificado y, sobre todo, la limitacién de la indemnizacion a la negligencia grave y
el plazo de prescripcion mas estricto.

En primer lugar, el hecho de que la entidad publica perjudicada soélo recibe protecciéon si el
demandado ha actuado al menos con negligencia grave.

A continuacion, se ponen de relieve los limites de la personalidad y la intransmisibilidad de la
responsabilidad.

En el primer caso, el acusado, a menos que sea responsable por dolo, sélo es responsable de la parte
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que tuvo en la causa del dafio sin ningtin vinculo de solidaridad con otras personas condenadas con él.

La intransferibilidad significa que si la persona que causé el dafio fallece antes de que se dicte la
sentencia definitiva, la persona merecedora de proteccion no puede recurrir a nadie mas, a menos
que pruebe el enriquecimiento injustificado resultante del enriquecimiento ilicito de su antecesor.

Otra limitacion es la prescripcion, que no es soélo de cinco afios, sino que no corre desde el dafio, sino
desde el acto ilicito. En la jurisprudencia contable, esta concepcion es dificil de penetrar ya que existe
una tendencia a realzar el elemento del desembolso o la materializacion de la pérdida.

Por un lado, de hecho, las nuevas reglas® aligeran la posicién sustantiva y procesal de los
administradores y empleados publicos, por otro lado, la antigua configuraciéon de la responsabilidad
parece sobrevivir con respecto a las conductas maliciosas. En este caso, cualquier innovacion
sustancial se pierde y la responsabilidad sigue siendo solidaria y transferible a los herederos; Incluso el
término plazo de prescripcion cuando, como suele ocurrir con la conducta dolosa, va acompafiado de
una ocultacién maliciosa del dafio, tiene un curso diferente, menos favorable.

Es precisamente a partir de esta diversidad que la naturaleza compleja de la responsabilidad
administrativa se hace aun mas evidente: ciertamente no puede ser funcionalizada sélo para obtener
la reparacion del dafio que, en aras de la simplicidad, seguimos llamando desgravacién fiscal. Para
descartarlo, bastaria con pensar la antigua facultad de reducir la carga y el nuevo limite subjetivo que
excluye la posibilidad de indemnizacion por dafios y perjuicios fiscales causados Unicamente por
negligencia no grave y que, de hecho, reconoce el derecho del demandado absuelto a la liquidacion
de las costas procesales.

La responsabilidad administrativa, a diferencia de la responsabilidad ordinaria, no sigue al
patrimonio del responsable cuando, con el fallecimiento de éste, se transfiere al heredero. Es decir,
el elemento de personalidad no sirve para asimilar la responsabilidad administrativa a la
responsabilidad penal, potenciando asi su aspecto sancionador. Sin embargo, sigue siendo
suficiente para diferenciarlo claramente del ordinario.

También en el plano procesal, a pesar-de la antigua referencia a las normas del Cddigo de
Procedimiento Civil’, la existencia de una accidn publica obligatoria, la facultad de reducir la carga
y, mas recientemente, la introduccién de otras instituciones tomadas del proceso penal, como la
invitacién a deducir, confirman que el proceso contable también estd dotado de caracteristicas
propias, a menudo resultantes de la combinacién de normas y principios procesales civiles

b Entre ellas figuran la afirmacién de la personalidad v la intransferibilidad de la responsabilidad administrativa y el
establecimiento de un plazo de prescripcion de cinco afios; Estas novedades fueron introducidas por la Ley N° 142
de 1990 para administradores y empleados de las entidades locales y luego se generalizaron con el art. 1 de la Ley
N° 20, modificada por la Ley 639 de 1996. A esto se suma la superacion del alcance de la relacion de servicio,
como consecuencia de la mencionada ampliacion de la competencia también a la responsabilidad por dafios
"transversales". Ademas, se pierde la solidaridad de la responsabilidad administrativa. Dicha responsabilidad en el
caso de resoluciones colectivas que causen dafios recae Unicamente en quienes votaron a favor. De considerable
importancia son la introduccién del limite de la negligencia grave y la incuestionable sobre el fondo de las
opciones discrecionales, la necesidad de tener en cuenta las ventajas que "en cualquier caso" se obtienen, para la
AP o para "la comunidad administrada”, por la accion alegada contra el empleado. Ademas, la responsabilidad por
los actos de gestion "no se extiende a los titulares de los 6rganos politicos que de buena fe los hayan aprobado o
hayan autorizado o permitido su ejecucion". Por ultimo, hay que recordar que la persona absuelta definitivamente
en el juicio contable tiene derecho al reembolso de los gastos de defensa juridica por parte de la administracion a
la que pertenece.

7 Esta es la referencia dindmica contenida en el art. 26 del T.U. n.2 1038 de 1933.
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procedimiento penal.

En otras palabras, la mision de la jurisdiccion contable no es sélo reintegrar los bienes lesionados o
sancionar al responsable del dafio, sino también orientar la labor del empleado publico, o en todo
caso de la persona encargada de ejecutar la actividad administrativa, dirigiéndolo a la correcta
consecucion de aquellos intereses publicos establecidos por la ley y respecto de los cuales se ha
producido la funcionalizacién de los recursos publicos. El sistema de actuacién contable publica
recientemente esbozado, como se deduce de lo antes dicho, encomienda al Ministerio Publico una
funcion de estimulo y orientacion tendientes a la formacién de una "cultura de buena
administracion" y a la identificacién de las normas pertinentes, que incluyen, de conformidad con
el articulo 19 de la Ley 241, también las relativas a la eficacia y costoeficacia de la actuacion
administrativa.

Sin embargo, hay que sefialar que el marco normativo de la responsabilidad en su funcién antes
mencionada, orientado a la formaciéon de una "cultura de la buena administracién", estd cada vez
mas expuesto al riesgo de distorsion a través de cambios episddicos, que en todo caso parecen
estar dirigidos a una mera atenuacion del rigor de las normas de responsabilidad administrativa y
su proceso, con efectos que ciertamente no son positivos para los recursos financieros publicos.

2.11. La ampliacion de la mision de la jurisdiccion contable: algunos casos.

Sin embargo, el nuevo articulo 119 de la Constitucion, que otorga "autonomia
financiera de ingresos y gastos" a las regiones y a_las-autoridades locales, limita el recurso al
mercado financiero por parte de estas entidades, estableciendo que "sélo pueden recurrir al
endeudamiento para financiar gastos de inversion". La centralidad de esta norma, fundamental
para evitar la aparicion de desequilibrios ‘presupuestarios, ha llevado al legislador a prever la
imposicion de sanciones a los administradores que adopten decisiones contrarias a esta
prohibicion, atribuyendo la competencia al Tribunal de Cuentas, llamado a determinar el importe
de las sanciones a iniciativa de la fiscalia regional competente (véase el articulo 30, apartado 15, de
la Ley n.2 289/2002). Hubo dos intervenciones, una sobre las resoluciones y otra sobre los
directores®. Con esta disposicion, la responsabilidad administrativa manifiesta toda su autonomia y
toda su versatilidad, destacando, en este caso, su funcion sancionadora.

De nuevo, el art. 248 TUEL modificado por el Decreto Legislativo nim. n. 149/2011 establece que los
directores y auditores cuando la Seccion Jurisdiccional declare su responsabilidad por haber
contribuido con dolo o negligencia grave a la ocurrencia de la quiebra financiera, el cargo de asesor,
auditor y representante de las autoridades locales en organismos, instituciones y organismos publicos
y privados esta prohibido durante diez afios, la inhabilitacién de alcaldes y presidentes de provincias,
de nuevo durante diez afios, como alcalde, presidente de provincia, presidente del consejo regional,
asi como miembro de los consejos municipales, provinciales y regionales, del Parlamento y del
Parlamento Europeo aplicacion de una sancién pecuniaria, igual a un minimo de 5 y hasta un maximo
de 20 veces el salario bruto mensual adeudado en el momento de la comisién de la infraccion. Los

8 De hecho, el parrafo dice "Si las autoridades locales recurren al endeudamiento para financiar gastos distintos de
los gastos de inversion, en violacion del articulo 119 de la Constitucion, los actos y contratos relacionados son
nulos de pleno derecho. Las secciones jurisdiccionales regionales del Tribunal de Cuentas podrén imponer a los
directores, que hayan adoptado la resolucién correspondiente, la pena de una sancién pecuniaria igual a un
minimo de cinco y hasta un maximo de veinte veces las dietas de cargo percibidas al momento de la comision de
la infraccion”.
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casos mas graves también pueden constituir responsabilidad administrativa.

El articulo 248 del CIT establece que los auditores, en caso de que se comprueben responsabilidades
graves en la realizacion de las actividades de auditoria, de retraso o falta de comunicacién de la
informacion requerida por la ley, los auditores no podran ser nombrados para las autoridades locales,
y las entidades atribuibles a ellas, durante un maximo de diez afios; la transmision de la evaluacién al
colegio profesional para su posible incoacién de un procedimiento disciplinario, asi como al Ministerio
del Interior para su suspension de la lista; la aplicacién de una sancién pecuniaria, igual a un minimo
de 5y hasta un maximo de 20 veces el salario bruto mensual percibido al momento de la comisién de
la infraccién. También en este caso, los casos mas graves pueden constituir responsabilidad
administrativa.

2.12. Nuevas perspectivas de la jurisdiccion contable.

Como resultado de la complejidad de las regulaciones que se han introducido en los
ultimos tiempos, la jurisdiccion de la Corte se ha enriquecido con poderes mas penetrantes y nuevas

funciones.

En la actualidad existe una asignacién mas amplia de funciones judiciales, diferente a las tradicionales
centradas en la responsabilidad administrativo-contable, que sin embargo se mantiene, e incluso se
refuerza.

Tres nuevos tipos de litigios atribuidos a la competencia del Tribunal de Cuentas no se refieren a la
responsabilidad administrativo-contable, sino al conocimiento, en las formas contenciosas de las
sentencias a instancia de las partes, de la declaracién de.legalidad procesal y del fondo de la labor del
Tribunal de Cuentas. Se trata de los planes de reequilibrio financiero no aprobados por la Secciéon de
Control Regional, el acceso al Fondo Rotatorio paralas entidades locales y, por uUltimo, la actividad de
reconocimiento realizada por el ISTAT en los listados de administraciones publicas.

Sin embargo, existen diferencias entre estos casos.

En el primero (planes de reequilibrio), la peculiaridad radica en que una resolucién de la Seccion de
Control Regional se somete al examen de las Secciones Paritarias que, como ya se ha sefialado, no
puede asimilarse, por su propia naturaleza, a una administracién publica resistente, y por tanto carece
de contrapartida real de la autoridad local y las razones publicas se confian a la intervencion de la
Fiscal.

En el segundo caso, (Fondo Rotatorio), el acto es dictado por una autoridad administrativa y es
impugnado directamente ante las Salas Paritarias que resuelven en "Unica instancia".

Por ultimo, en el tercer tipo de controversias, el acto es dictado por el ISTAT y se impugna directamente
ante las Salas Paritarias.

Por lo tanto, en los casos segundo y tercero, la AP es una contraparte en el procedimiento.

Sin embargo, es evidente, aparte de las peculiaridades antes mencionadas, para los tres casos de
controversias objeto de examen que el denominador comun estd representado por la
"exclusividad" de la jurisdiccién contable, ya que el objeto del conocimiento relativo son
"cuestiones de contabilidad publica”.

Las "formas" en las que se ejerce esta competencia son las de juzgar a peticion de parte, pero la
naturaleza del escrutinio que se encomienda a la Corte no se refiere a situaciones subjetivas
sustantivas tradicionales, sino Unicamente al interés publico en la reintegraciéon del sistema de

50



finanzas publicas que es vulnerable.

Estd surgiendo una proteccién objetiva e innegociable de las finanzas publicas, basada en los
valores directamente protegidos por la Carta, como la integridad y el equilibrio de los presupuestos
publicos, mientras que los intereses financieros de los distintos organismos publicos permanecen
en un segundo plano.

Es esta proteccion la que caracteriza de forma innovadora las nuevas competencias jurisdiccionales
del Tribunal de Cuentas y que también podria extenderse por ley a otros supuestos de
controversias como, por ejemplo, las hipdtesis de sanciones contra las entidades locales antes
mencionadas, o los recursos contra las resoluciones de las Secciones Regionales de Control que se
pronuncian sobre la regularidad de las cuentas de los Grupos de los Consejos Regionales.

2.13. El juicio de cuenta.

El juicio de cuenta, innovado por las leyes nims. 142/90, n. 20/1994 y 127/97, ha sido
el arquetipo de la jurisdiccién contable y tiene origenes muy antiguos. Atestigua la sinergia original
entre el control de regularidad y la jurisdiccién contable.

De hecho, el juicio contable es la forma clasica de control judicial de la actividad de gestion llevada a cabo
los que son contadores.

2.13.1. El dictamen sobre las cuentas de las entidades locales.

Un ambito especialmente sensible de la-evaluacién contable estd representado por el
de las cuentas de las entidades locales, que se lleva a cabo con el fin de comprobar su regularidad,
con la posible condena del contable a indemnizar las partidas por las que no puede ser despedido.

2.14. La organizacién de laJurisdiccion.

El 6rgano supremo de la jurisdiccion esta representado por la S.S.R.R. en los
procedimientos judiciales, . También hay tres secciones jurisdiccionales de apelacion con sede en
Roma y una en Sicilia. La Oficina del Fiscal General también opera en el centro, tanto en la SSRR
como en las tres secciones de apelacién romanas. Una sucursal funciona en la regién de Sicilia, que
es una regiéon con una autonomia especial.

Las Salas Paritarias resolveran con 7 miembros, las Salas de Apelacion juzgaran con 5 miembros.
secciones regionales con tres.

La descentralizacion de competencias llevada a cabo en 1994 ha permitido la creacion de secciones
regionales y fiscalias en cada capital regional, donde funciona el mismo nimero de fiscalias, que son
érganos locales de la fiscalia contable. Por lo tanto, la estructura organizativa de la jurisdiccién a nivel
local es la siguiente: veintiun salas jurisdiccionales regionales con competencia en primera instancia.

La Fiscalia Regional estd dirigida por un Fiscal Regional que, asistido por los demas magistrados
adscritos a la Fiscalia, ejerce las funciones del Ministerio Fiscal y, por tanto, ejerce la accion de
responsabilidad administrativa. Se trata de una accion obligatoria y se promueve de oficio sobre la
base de una notitia damni que puede adoptarse sobre la base de las quejas enviadas por las
administraciones o los informes enviados por los ciudadanos individuales, asi como las noticias
publicadas por la prensa. Su objetivo es que las actividades de los empleados publicos rindan cuentas
a los ciudadanos sobre la base de un principio general de responsabilidad, derivado del art. 28 de la
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Constitucién, no sélo y no tanto con el fin de restablecer los equilibrios patrimoniales publicos, sino
sobre todo con fines disuasorios y con el fin de enmendar el mal ejercicio del poder autoritario de las
administraciones.

Transparencia y prevencion de la corrupcién.

El articulo 5, apartado 1, de la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, que prevé la
aplicacion de politicas eficaces y coordinadas de prevencién de la corrupcion para fomentar la
participacion de la sociedad y el respeto de los principios del Estado de Derecho, la buena
gobernanza, la integridad, la transparencia y la rendicion de cuentas, constituye el punto de referencia
de las politicas de prevencion de la corrupcion e identifica los principios fundamentales de la "buena
gestion". en "integridad", "transparencia" y "rendicién de cuentas".

Por otra parte, el derecho administrativo ha desarrollado una nocién de corrupcién mas amplia que la
penal: se refiere no sélo a las conductas constitutivas de delitos, sino también a las conductas que
anuncian otros tipos de responsabilidad: conflictos de intereses, clientelismo, ocupacion de cargos
publicos, absentismo, despilfarro.

Por lo tanto, este concepto afecta a los medios de proteccion: las formas de mala praxis pueden
contrarrestarse no sélo mediante mecanismos represivos, sino también actuando sobre los controles
administrativos, la transparencia, la ética y la formacién del personal.

El concepto de transparencia, por su parte, acaba coincidiendo-con el de publicidad de la actuacién
administrativa que, de hecho, la Ley n2 2413 explicita en el sistema administrativo como principio de
referencia. Por otra parte, ya era deducible a nivel constitucional en el art. 97, pérr. 1, a través de la
referencia a la imparcialidad, que encuentra su principal momento de respuesta en la publicidad de la
actuacion administrativa.

La transparencia administrativa debe lograrse por diversos medios, como el derecho de acceso, el
suministro de toda la informacion al publico, la publicacién de los érdenes del dia y las actas de los
organos colegiados, la participacion<en el procedimiento, la justificacién de las medidas, la
identificacion de un interlocutor Unico como el responsable del procedimiento y, por ultimo, la
identificacion por el nombre de los empleados en contacto con el publico.

Normas de transparencia en PP. AA.

Después de la Ley N2 241 antes citada, la jurisprudencia tomo rapidamente una orientacion positiva,
incluyendo, de antemano, entre las administraciones sujetas al acceso, también a las de caracter
privado y a los particulares en todo caso investidos de tareas de caracter publico. También en la
deteccién de la jurisprudencia administrativa, forzando en parte la redaccién de la norma, en una
perspectiva igualmente amplia, afirmd que el acceso se sitla para proteger una posicion juridica de
derecho propio, destinada a beneficiarse de la transparencia de la administracién, ampliando de
hecho al maximo la esfera subjetiva de los titulares del derecho de acceso. Solo se excluia el acceso en
los casos en que no existiera una posicion juridica sustancial, ni siquiera en preparacién, relacionada
con el conocimiento de los actos, o en solicitudes motivadas por la curiosidad o la pura emulacion.

Ello ha supuesto la ampliacion del alcance de los usuarios del derecho de acceso a las asociaciones
de consumidores y usuarios en su condicion de exponentes de intereses generalizados y, por tanto,
ha hecho mas amplio el valor de transparencia de las administraciones publicas. Por otra parte,
debia concederse a la asociacién el acceso negado a un individuo que no tiene una posicion
diferenciada, ya que para ella esa posicion diferenciada deriva de su representatividad de una
pluralidad de intereses homogéneos.
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Sin embargo, cuando, como también ha ocurrido, las asociaciones han utilizado el acceso para
lograr un control generalizado sobre el trabajo de la administracién, la jurisprudencia siempre se ha
opuesto a ello. La prohibicién fue ratificada con las modificaciones introducidas en la Ley N2 241 en
2005.

Una excepcion siempre ha sido el medio ambiente, donde el derecho a conocer la informacién
independientemente de la posesion de una determinada posicion legitimadora ha sido reconocido
desde 1986 con la ley que crea el Ministerio del Medio Ambiente y luego confirmado con el
Decreto Legislativo no. N2 195 de 2005.

Sin embargo, la evolucion de la sensibilidad social ha llevado, a lo largo de los afios, a considerar
muy deficiente esta forma de cognoscibilidad y asi se ha introducido la obligacion de proceder a la
publicacion de determinados actos e informaciones, independientemente de cualquier solicitud de
parte (pensemos en el Codigo de Administracién Digital de 2005). Esto sentd las bases para la
posterior introduccion del derecho de acceso civico, del que se hablard mas adelante.

En este contexto, es mas facil comprender el sistema relativamente reciente de informes al inicio y
al final del mandato que, ademds de garantizar la maxima rendicion de cuentas de los 6rganos
rectores, también permite la eficacia y la transparencia del control democratico del electorado
sobre los elegidos. También la reforma del modelo de informacién de las Autoridades Locales
introducida por el Decreto Legislativo num. 118 de 2011 se basa en la implementacién de un
proceso que define objetivos medibles y monitoreables, especialmente para poder verificar su
grado de logro y las posibles desviaciones entre los resultados esperados y los reales.

La disposicion de la obligacion de elaborar un informe final representa una innovacién indudable
por las consecuencias sobre la calidad del proceso democratico y por lo que se refiere a la
responsabilidad del administrador local ante el votante.

El informe es una declaracion certificada de los balances producidos y de las iniciativas
emprendidas, deliberadas antes de lasielecciones administrativas, a través de las cuales se informa
a los ciudadanos sobre las condiciones financieras reales y efectivas de la entidad, con especial
referencia al gasto sanitario. En este sentido, el informe es un instrumento que garantiza la maxima
rendicién de cuentas, eficacia y transparencia del control democratico sobre los representantes
electos y acerca al elector a los elegidos, por lo que juega un papel fundamental en la evaluacién
politica del trabajo de los administradores, que los electores llevardn a cabo en las consultas
electorales posteriores.

Transparencia y control.

En lo que respecta a la funcién de control, el adjetivo "difuso" permite interpretar la norma en el
sentido de abarcar todas las formas de control. Ello en vista de la finalidad de la prevencion de la
corrupcion, que es propia. Y, por lo tanto, en el contexto de las formas "generalizadas" de control.
Sin duda, hay que rastrear las acciones de verificacién llevadas a cabo por la sociedad civil.

La intencién del legislador de establecer un sistema de verificacién y evaluaciéon "generalizado" para
prevenir la corrupcion y fomentar la adopcidn de acciones inspiradas en criterios de gestion sélidos es
clara: la disponibilidad de mas informacion deberia, en particular, optimizar el sistema de control
interno, que ha aparecido como deficiente en los ultimos tiempos.

La intervencidén mas significativa en este sentido fue la del Decreto Legislativo nro. N2 150 de 2009, N2
15 de la ley habilitante del mismo afio.

El articulo 11 define la transparencia como "el acceso total a la informacion relativa a todos los

aspectos de la organizacion, a los indicadores relativos a las tendencias de la gestion y a la utilizacion
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de los recursos para el cumplimiento de las funciones institucionales, a los resultados de las
actividades de medicion y evaluacion realizadas por los 6rganos competentes, a fin de fomentar
formas generalizadas de control del cumplimiento de los principios de buen desempefio e
imparcialidad". La transparencia, por tanto, a partir de un principio general de la accién
administrativa, ha adquirido un nuevo cardcter: también estd dirigida a promover la llamada
"transparencia". "control generalizado". En otras palabras, el legislador de 2009 considerd que la
transparencia, a través del conocimiento mas completo de la labor de las administraciones publicas,
constituye un elemento capaz de formar el juicio de la comunidad sobre la eficiencia de la
administracion y representa el requisito previo para remediar sus disfunciones y estimular su buen
desempefio. Art. 1, parr. 15 de la Ley n.190 de 2012 19 acentud este caracter.

En particular, la publicacién prevista de la informacién relativa a los procedimientos administrativos,
estados financieros y cuentas finales en las paginas web institucionales es un medio fundamental de
control por parte de los ciudadanos del correcto desempefio de las funciones y la gestién en la
prestacion de servicios. Ademds, la publicacion de los costes unitarios de la realizacion de obras
publicas y de la produccion de los servicios prestados a los ciudadanos entre las medidas para prevenir
la corrupcion, demuestra cémo la transparencia y la rendicion de cuentas, por un lado, y las funciones
de control, por otro, estan intrinsecamente interrelacionadas.

Por ultimo, al regular sistematicamente las obligaciones de publicidad, transparencia y difusion de la
informacion por parte de las administraciones publicas, el Decreto Legislativo n.2 33 de 2013, art. 1,
confirmd que la transparencia debe entenderse como la accesibilidad total a la informacion relativa a
la organizacién vy actividad de las administraciones publicas, "con el fin de fomentar formas
generalizadas de control sobre el ejercicio de las funciones institucionales y el uso de los recursos
publicos". Por ello, el legislador delegado reiteré coma el principio de transparencia es funcional para
fomentar un "control generalizado", tanto en el ejercicio de las funciones institucionales como en el
uso de los recursos publicos.

Especificamente con una funcién anticorrupcion estén las obligaciones de publicacion relativas a los
titulares electos de los drganos politicos y a los administradores administrativos; los actos de
desembolso de contribuciones y subsidios y sus beneficiarios; los actos relativos a la planificacion y
ejecucién de obras publicas y los costes conexos; herramientas de planificacion urbana y mas.

El d.lgs. N2 97 de 2016, que modifico el Decreto Legislativo n2. 33 anterior, entiende la transparencia
administrativa como la plena accesibilidad a la informacion y datos que obran en poder de las
administraciones publicas. Con ello se pretende proteger los derechos de los ciudadanos, promover su
participacion en la actividad administrativa y fomentar formas generalizadas de control sobre el
desempefio de las funciones institucionales y el uso de los recursos publicos.

La disposicion modificativa actuaba, en particular, sobre el art. 14, 21 cuyo apartado 1 enumera los
datos e informacién que, en relacién con los titulares de cargos politicos, aunque no sean de caracter
electivo, de los distintos niveles de gobierno, las administraciones deben publicar en sus paginas web.
A continuacion, el parrafo 1 bis hace extensivas estas obligaciones de publicacion, ya previstas para los
titulares de cargos politicos, también a los titulares de cargos directivos conferidos en cualquier
calidad. Por su parte, el apartado 1 ter obliga a cada directivo a comunicar a la administracion en la
que trabaja el total de los emolumentos percibidos por concepto de hacienda publica, con la
consiguiente obligacion para la administracion de publicar dichos datos en su pagina web institucional.

La legitimidad constitucional de la obligaciéon de las administraciones publicas de publicar la
documentacién acreditativa de las retribuciones y reembolsos percibidos por los gestores publicos
por el desempefio de sus funciones, asi como las declaraciones relativas a los datos de ingresos y
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patrimonio de los mismos y de sus familiares de estas obligaciones, fue abordada por el Tribunal
Constitucional en la sentencia n? 20 de 2019, especialmente en lo que respecta a la supuesta
violacion de la legislacion europea en materia de privacidad.

El Tribunal considerd irrazonable el equilibrio que establece la ley entre dos derechos: el derecho a
la intimidad de los datos personales y el derecho de los ciudadanos al libre acceso a los datos e
informacion que obran en poder de las administraciones publicas, y dicté diferentes sentencias en
relacién con las distintas normas censuradas.

Asi, declard infundada la cuestion de la legitimidad de la letra c) del apartado 1 del art. 14, de la
que se deduce que se conoce perfectamente la retribucion de cualquier naturaleza relacionada con
la toma de posesion del cargo, asi como los importes de los viajes de negocios y misiones pagados
con fondos publicos. El régimen pertinente fue considerado constitucional por el Tribunal porque
era proporcional a los objetivos perseguidos por la legislacion en materia de transparencia
administrativa y tenia por objeto permitir evaluar la adecuacion, respecto de los resultados
alcanzados y de los servicios ofrecidos, de los recursos utilizados para la remuneracién de los
sujetos responsables, en todos los niveles, del buen desempefio de la administracion publica. Sin
embargo, el cumplimiento constitucional no se extiende, como veremos a continuacién, a la
obligacion de publicar las declaraciones patrimoniales personales de los directivos y sus familiares.

La Corte, por su parte, declard la inconstitucionalidad del art. 14, parr. 1 bis del Decreto Legislativo
No. n. 33 en la parte en la que dispone que las administraciones publicas publiquen los datos a que
se refiere el art. 14, parr. 1 letra f), del mismo decreto también para todos los titulares de cargos
directivos previstos en el art. 19, parrafos 3 y 4, del Decreto Legislativo n.2 165 de 200123 . En
efecto, en relacion con el equilibrio entre el derecho a la intimidad de los datos personales y los
principios de publicidad y transparencia, la<norma impugnada no respeta el principio de
proporcionalidad, ya que la compresién de-los primeros no se corresponde ni con un aumento ni
de la proteccién del derecho contrarie de los ciudadanos a la transparencia y a la informacion
correcta, ni del interés publico en la prevencion y represion de la corrupcion. El Tribunal de Justicia
considera que el conocimiento 'de toda la informacién y los datos de naturaleza de renta y
patrimonio de que se trata no parece necesario ni proporcionado para optimizar la configuracion
del marco normativo de referencia en materia de transparencia. De hecho, no existe una gradacion
de las obligaciones de publicacion en funcién de la funcion, las responsabilidades y el cargo que
ocupan los directivos.

El legislador podria haber previsto tales obligaciones de publicacion Unicamente para determinadas
categorias de directivos, titulares de mayores poderes de decision y de gestion, por ejemplo, los
que se encuentran en la clspide de la maquinaria administrativa. El nivel de toma de decisiones y
el poder de gestion de las asignaciones influye ciertamente tanto en la gravedad del riesgo de
corrupcion como en la consiguiente necesidad de transparencia e informacion de los datos "cuyo
conocimiento esté razonable y efectivamente conectado el ejercicio del control, tanto en el correcto
ejercicio de las funciones institucionales como en la correcta uso de los recursos publicos".

En un principio, las normas de transparencia en cuestion se preveian Unicamente para los titulares de
cargos politicos, sujetos normalmente ajenos a las administraciones y que, por el consenso popular
obtenido, ocupan altos cargos dentro de las mismas. La justificacion fue verificar si los sujetos,
titulares de cargos politicos, precisamente por estos cargos, se benefician de aumentos de capital que
no son consistentes con la remuneracion recibida por los cargos mismos.

La ANAC, con su propia resolucion, ha buscado lograr la méxima extension de las obligaciones en
cuestion. Refiriéndose al art. 19, parrafos 3 y 4 del Decreto Legislativo No. N2 165 de 2001.
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Por otra parte, la referencia a una disposicion del Decreto Legislativo No. El articulo 165, como Unico
criterio de clasificacion de los cargos directivos, no excluye la posibilidad de que la normativa, en los
términos indicados por el Tribunal de Justicia, pueda ser aplicable también a las administraciones no
estatales, sino que, por el contrario, debe considerarse de una lectura global de la sentencia que éstas
también estan incluidas en el &mbito de aplicacion de las normas.

Asi, afirmé que las indicaciones dadas por el Tribunal Constitucional deben aplicarse a todos los
directivos que presten servicios en las administraciones publicas a que se refiere el art. 1, parrafo 2,
del Decreto Legislativo n.2 165, 27 vy, por lo tanto, a los titulares de cargos directivos conferidos en
cualquier capacidad, incluso sin procedimientos publicos de seleccion.

No obstante, la obligacién se considera extensible a los directivos con altos cargos administrativos, a
los gestores internos y a los "externos" a la administracién, incluidos los titulares de cargos directivos
dentro de oficinas de colaboracién directa, aunque no tengan la titulacion de gestor publico o en todo
caso no sean empleados de las administraciones publicas. La disposicion también es referida por la
ANAC a los directivos a los que no se les ha confiado la titularidad de los cargos directivos, pero que
realizan funciones de inspeccidn, consultoria, estudio e investigacion u otras tareas especificas
previstas por la ley.

Obviamente, la informacién publicada en los sitios web también es accesible a los titulares de las
funciones de control interno (oficinas de la Contaduria General del Estado, los consejos de cuentas y
los auditores fiscales, etc.) y, en lo que respecta al control externo, al Tribunal de Cuentas.

También se otorga a las administraciones la facultad de afiadir a las obligaciones de publicacion
establecidas directamente por el Decreto Legislativo num. N2 33, obligaciones adicionales de
publicacién decididas de forma independiente.

2.15. Acceso civico

De acuerdo con la definicion, formulada por el art. 5 del Decreto Legislativo nro. N2 33,
de "acceso civico", establece la legitimidad de cualquier persona para solicitar la publicacién de
documentos, informacién o datos prescritos por la normativa, cuando se hayan omitido.

Esta legitimacion difiere del derecho ordinario de acceso de la Ley N2 214 de 1990, en que su
titularidad es totalmente independiente de la posesidn por parte del solicitante de cualquier posicion
sustantiva subjetiva de derecho o interés legitimo, asi como de cualquier interés diferenciado. Una vez
mas, a diferencia de la regulacion de acceso tradicional, la solicitud no tiene que estar motivada y es
gratuita. Ademas, el derecho de acceso civico, si es reconocido por la administracién o posteriormente
por la jurisdiccion, implica tnicamente la publicacion del documento, los datos o la informacién
omitidos en el sitio web de la administracion y la comunicacion al solicitante de la publicacién con la
indicacion del hipervinculo correspondiente, mientras que la transmisién del propio documento al
solicitante queda a discrecion de la administracién. Por Ultimo, el derecho de acceso civico sélo se
concede a los documentos, registros e informaciones cuya disposicién juridica o de disposicién
especificamente establecida por la administracién impone la obligacién de publicarlos. Por otra parte,
el derecho ordinario de acceso puede ejercerse respecto de todos los documentos indistintamente
respecto de los cuales el solicitante presente la posicion de interés diferenciado antes mencionada y
sélo se detiene en los casos establecidos por la ley y cuando existan necesidades contrapuestas de
cardacter prevalente.

El derecho de acceso civico goza de la misma proteccion judicial que el derecho de acceso ordinario.

Por lo tanto, el acceso se ha convertido en un verdadero derecho civico a la par del derecho a la
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privacidad, de hecho, nuestro ordenamiento juridico reconoce y protege el derecho a la
confidencialidad (privacidad). Con la Ley n.2 675 de 1996 se ha fortalecido, ya que tanto la recogida
como el tratamiento automatizado de datos personales deben realizarse de acuerdo con normas
cuyo cumplimiento estd garantizado por la Autoridad de Control correspondiente con las tareas de
supervision y las facultades de intervencion.

2.16. Las normas sobre transparencia y lucha contra la corrupcion.

En los Ultimos afios, se ha producido un replanteamiento parcial del sistema de
control y, en particular, un nuevo intento de relanzar los controles internos; la reafirmacion de los
controles preventivos de legalidad del Tribunal de Cuentas y de la Contaduria General del Estado,
el refuerzo de los controles sobre la gestién financiera, a menudo configurados en gran medida
como meros controles preventivos de legalidad .

De acuerdo con la nueva legislacion, dentro de cada estructura de la Administracion Publica (asi
como dentro de las autoridades locales) debe nombrarse un funcionario anticorrupcion que sea
simultaneamente responsable de la transparencia, de lo que se deduce que esta figura puede ser
capaz de desarrollar un sistema de controles internos sobre la actividad administrativa que estara
sujeto a la supervision ejercida por el Tribunal de Cuentas. De este modo, podra desempefiar
adecuadamente su labor como auditor externo.

El apartado 12 del mismo articulo 1 también prevé una forma de responsabilidad directiva,
disciplinaria y administrativa que surge en caso de_condena firme en la administraciéon por un
delito de corrupcién, salvo que el responsable acredite las circunstancias a que se refieren las
letras a) y b) del citado apartado. En particular, la disposicion sefiala que "En caso de comisiéon de
un delito de corrupcién en el seno de la.'administracién comprobado por sentencia firme, el
responsable identificado conforme al numeral 7 de este art. es responsable de conformidad con el
art. 21 del Decreto Legislativo n.2 165-de 2001 y sucesivas modificaciones, asi como en el plano
disciplinario, asi como por dafios-a la hacienda publica y a la imagen de la administracion publica,
salvo que acredite todas las circunstancias siguientes:

a) Haber elaborado, antes de la comisién del hecho, el plan a que se refiere el
apartado 5 y haber cumplido los requisitos a que se refieren los apartados 9 y 10
del presente articulo. ;

b) haber supervisado la operacion y el cumplimiento del plan”.

2.16.1. El Oficial de Prevencion de la Corrupcion.

El agente de lucha contra la corrupcion 36 que simultdneamente desempefia las
funciones de agente de transparencia dentro de la administracion publica, sobre la base de las
normas que acabamos de mencionar, parece estar en condiciones de perseguir los objetivos
alcanzados en los sectores, antes mencionados, en los que se ha aplicado el sistema de controles
combinados.

Mas precisamente, dado que cada agente de lucha contra la corrupcion y transparencia, que actta
dentro de su propia estructura administrativa, bajo la supervisién del Tribunal de Cuentas (auditor
externo), debe recurrir a herramientas y mecanismos adecuados para prevenir la aparicion de
actos corruptos, se vera obligado necesariamente a verificar y mantener bajo control tanto el nivel

técnico de actuacion como las normas de calidad que deben observarse en la estructura sobre los
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que ejerce control.

De este modo, los controles internos (del responsable de la lucha contra la corrupcion y de la
transparencia) combinados con los externos (del Tribunal de Cuentas) permitirdn alcanzar
resultados que los sistemas de control aplicados hasta ahora en Italia nunca han permitido
alcanzar. Por lo que se refiere a la funcién de control, es imposible no observar que el adjetivo
"difuso" permite interpretar la disposicion en el sentido de que abarca todas las formas de control.
Ello en vista de su objetivo especifico de prevenir la corrupcién. Y por lo tanto, como ya se ha
dicho, las acciones de verificacion llevadas a cabo por la sociedad civil deben incluirse ciertamente
en el contexto de las formas "generalizadas" de control. No obstante, no debe subestimarse que la
informacion publicada en los sitios web también puede ser accedida por los titulares de funciones
de control interno (oficinas de la Contaduria General del Estado, los consejos de cuentas y revisores
fiscales, etc.) y, en lo que respecta al control externo (realizado por un drgano tercero, auténomo e
independiente), el Tribunal de Cuentas. Es evidente que el legislador pretende establecer, a través
de la disponibilidad de informacion fundamental sobre la organizacion y gestion de las
administraciones publicas, un sistema de verificacion y evaluacion "generalizado" para prevenir la
corrupcion y fomentar la adopcion de acciones inspiradas en criterios de gestion sélidos. En este
sentido, es necesario sefialar que la disponibilidad de mas informacién podria ayudar al sistema de
control interno a salir de los bajios en los que parece haber encallado en los Ultimos tiempos.

2.17. L'ANAC (ex CIVIT).

La Ley N2 190 y sus decretos de aplicacién-han introducido en el ordenamiento
juridico italiano normas destinadas a luchar contra la corrupcién en las administraciones publicas y
en los sujetos que en todo caso ejercen funciones publicas o realizan actividades de interés
publico.

La Autoridad Nacional Anticorrupcién (en adelante ANAC) es una autoridad administrativa
independiente cuya tarea es prevenir la corrupcién en las administraciones publicas y en las
empresas participadas y controladas. Lleva a cabo su funcion a través de actividades de supervision
en el marco de contratos publicos, cesiones y, en todo caso, en todos los sectores de la
administracion publica potencialmente expuestos a los fendmenos antes mencionados; La
Autoridad ha sido reformada varias veces por una serie de reglamentos que han ampliado
progresivamente sus facultades. En primer lugar, el decreto-ley N2 101 de 2013 y luego el N2 90 de
2014 redisefiaron su fisonomia. Estos decretos, de hecho, le transfirieron las competencias (y
recursos) en materia de prevencién de la corrupcidon y transparencia que antes ejercia el
Departamento de Administracion Publica, asi como la antigua autoridad para la supervision de los
contratos publicos de obras, servicios y suministros Las facultades de la Autoridad se enriquecieron
aln mas como resultado del Decreto Legislativo N° 50 de 2016 en materia de contratos publicos y
el Decreto N° 97 de 2016 en materia de transparencia.

La mision institucional de ANAC se puede identificar en la prevencion de la corrupcion 37 en el
contexto de las administraciones publicas y en las empresas participadas vy filiales, también a
través de la implementacién de la transparencia en todos los aspectos de la gestion, asi como a
través de las actividades de supervision en el contexto de los contratos publicos, las
asignaciones y, en cualquier caso, en cualquier sector de la administracion publica que
potencialmente pueda desarrollar corrupcion, Al mismo tiempo, evitar procedimientos
agravantes con repercusiones negativas para los ciudadanos y las empresas, orientar el
comportamiento y las actividades de los empleados publicos, con intervenciones en el ambito



consultivo y regulatorio, asi como a través de actividades de investigacion.

En resumen, la actividad de ANAC es, por tanto, vigilar para prevenir la corrupcién mediante la
creacion de una red de colaboracién dentro de las administraciones publicas y, al mismo
tiempo, aumentar la eficiencia en el uso de los recursos, reduciendo los controles formales, que
implican, entre otras cosas, cargas procedimentales y, de hecho, aumentan los costes de la
administracion publica y los de los ciudadanos y las empresas.

Art. 45, parr. 1, del Decreto Legislativo No. 33 de 2013, asigna a la Autoridad la tarea de
comprobar "el exacto cumplimiento de las obligaciones de publicacién previstas por la
legislacion vigente, ejerciendo facultades de inspeccion solicitando noticias, informaciones,
registros y documentos a las administraciones publicas y ordenando la adopcién de actos o
medidas exigidos por la legislacion vigente, o la eliminacién de conductas o actos contrarios a
los planes y normas de transparencia".

La supervision de la transparencia podra llevarse a cabo de oficio o sobre la base de un informe.

La primera se activa a peticion de otras oficinas de la Autoridad o en aplicacion de resoluciones
aprobadas por la Autoridad. Por otro lado, la supervisién de los informes se lleva a cabo a raiz
de una solicitud razonada de cualquier persona que tenga un interés, especialmente
asociaciones exponenciales de intereses colectivos o generalizados.






Isaac Martin Delgado

Catedrdtico de la Universidad de Castilla-La Mancha (Espafia).

Ponencia:

“TRANSPARENCIA, ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA Y CONTROL DEMOCRATICO”

1. Planteamiento.

v
v
v
v
v

Premisa: ¢qué es latransparencia®?.

Panordmica general de la publicidad activa.

En particular, derecho de acceso a la informacién.

Los limites “efectivos” a la transparencia: algunos indicadores.

Con una clave transversal: lucha entre poder y libertad.

2. Contexto.

Hacia un nuevo modelo de Administracién Publica:

- Una nueva forma de entender las relaciones entre ciudadanos y Administracion.

v

v

Revolucidn francesa/revolucion tecnoldgica.

Opacidad vs apertura.

Tres claves, con las TIC como denominador comun:

v

v

v

Administracion electrénica (uso de las TIC).

Transparencia (acceso a la informacion, participacion, rendicion de cuentas).

Administracidn abierta (reutilizacion, colaboracion).

En el contexto del Gobierno Abierto:

https.//transparencia.qob.es/transparencia/dam/jcr:2d903bb2-9e4f- 4f9f-

95f6-07829fbec325/Guia+del+gobierno+abierto%20CEPC.pdf
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3. Concepto.

La transparencia tiene mucho de:

v" Moda: intento del poder publico de legitimarse ante los ciudadanos.
v" Mito: respuesta a todos los males de la Administracion.

v Marketing: operacién de maquillaje.

- La transparencia es:

v" Una metéfora

v" Un principio general de la actuacion administrativa y un derecho subjetivo de los ciudadanos

LTAIP: La transparencia, el acceso a la informacion publica y las normas de buen gobierno deben ser
los ejes fundamentales de toda accién politica. Sélo cuando la accién de los responsables publicos
se somete a escrutinio, cuando los ciudadanos pueden conocer como se toman las decisiones que
les afectan, como se manejan los fondos publicos o bajo qué criterios actlan nuestras instituciones
podremos hablar del inicio de un proceso en el que los poderes publicos comienzan a responder a
una sociedad que es critica, exigente y que demanda participacion de los poderes publicos.

4. Transparencia activay pasiva.

Una doble manifestacion:

v" Publicidad activa: Un elenco de obligaciones de publicidad: ¢qué? écémo? ¢dénde?
e Informacién econdmica, presupuestaria y estadistica (art. 8 LTAIP).
v Derecho de acceso
e De relevancia constitucional.
e Detitularidad universal.
e Sin necesidad de motivacion.

e Quetiene por objeto cualquier tipo de informacién en poder de las Administraciones Publicas (con
independencia de su fecha de elaboracion).

e Sujeto a ciertos limites: sustanciales, formales y materiales (interpretacion restrictiva).

e Con garantias: los Consejos de Transparencia.
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6. Algunos problemas en la practica:
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Figura 1. Causa de rechazo de la solicitud de acceso por el 6rgano administrativo
correspondiente en el caso de reclamaciones frente a la AGE (2015-2021) [en porcentaje]

2019

| 2015 | 2016 | 2017 | 208" | 2020 | 2021
mOtros 50,67 | 41,38 | 34,64 | 29,04 | 19,64 | 24,98 | 30,29
# Silencio administrativo | 22,15 | 23,26 | 30,53 | 34,57 | 4164 | 4501 | 2656
= Limite legal 212 | 537 | 571 | 59 | 1057 | 9,07 | 1022
= Limite formal 15,42 | 22,15 |48,08 | 18,15 | 14,13 | 12,99 | 14,46
= Limite sustancial 964 | 784 | 11,07 | 12,18 | 1402 | 7,05 | 847

W Otros

M Silencio administrativo

W Limite legal

® Limite formal

w Limite sustancial



Figura 2. Causa de rechazo de la solicitud de acceso por el rgano
administrativo correspondiente en el caso de reclamaciones frente a
AA.TT. (2015-2021) [en porcentaje]
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%% 016 | 2017 /2018 | 2019 | 2020 | 2001

1 0tros o oSN 0 | o | 174 | og
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HLimite legal 0| 02 (03| o |07 o6
| mLimite formal 0 | 902 | 567 | 063 | 200 | 4%
m Limite sustancial 1866 | 27,65 @ 23,67 0,12 8,17 | 147

W Otros

¥ Informacién no conforme
u Silencio administrativo

1 Limite legal

W Limite formal

W Limite sustancial
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Figura 3. Duracion del procedimiento de reclamacion ante el CTBG desde la presentacién
hasta su resolucion (AGE). Desglose por afios desde su creacion (2015-2021)

[en porcentaje]
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Figura 4. Duracion del procedimiento de reclamacion ante el CTBG

desde la presentacién hasta su resolucion (AA.TT.). Desglose por
afos desde su creacién (2016-2021) [en porcentaje]
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Figura 5. Resoluciones del CTBG frente a la AGE respecto de la que no consta
el cumplimiento (por afio de adopcién de resolucién) [en numero]
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Figura 6. Resoluciones del CTBG frente a Administraciones Territoriales respecto
de la que no consta el cumplimiento (por afio de adopcién de resolucién)
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Figura 7. Evolucion de la tasa de litigiosidad (2015-

2021) [en porcentaje]
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Figura 8. Recurrente en funcin del tipo de informacion solicitada (2021)
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Figura 9. Confirmacion del criterio del 6rgano de control (2015-
2021) [en porcentaje sobre el nimero de resoluciones dictadas)
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7. Conclusiones

Riesgo de paralizacion del sistema de control en via administrativa: menor tasa de
resoluciéon, mayor tasa de congestion y alarmante porcentaje de silencio
administrativo en via de recurso.

Limites efectivos al derecho de acceso: predominancia de los limites legales y
formales y recurso a la desestimacién presunta como principal causa de
denegacion.

Baja la litigiosidad en via contencioso-administrativa, pero aumento de los
incumplimientos de resoluciones del CTBG.
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MESA Il
Contabilidad y Presupuesto Publico

Moderador:

Rosario Pérez Morote
Profesora Titular universidad de Castilla-La Mancha.






Ricardo Gustavo Lorenzo

Profesor Asociado Universidad Nacional del Sur (Argentina).

Ponencia:

“LA FALTA DE SANCION LEGAL DEL PRESUPUESTO ARGENTINO. ANTECEDENTES Y
SITUACION ACTUAL”

1. Introduccion.

Es opinion generalizada entre los diversos autores que el Presupuesto Publico, atento a
su naturalezay trascendencia en un sistema democrético y republicano, debe estar regido por ciertas
reglas o principios basicos.

La ciencia de las Finanzas ha establecido varias reglas en torno al presupuesto, las principales se
encuentran vinculadas a las autorizaciones para gastar y a los recursos estimados necesarios para
financiar aquellos gastos. Existen asimismo un repertorio de reglas complementarias, todas ellas
concurrentes, en algunos casos legisladas, pero invariablemente consideradas imprescindibles y
conducentes a evitar el deterioro de las caracteristicas identificatorias del instrumento vy
consecuentemente su desnaturalizacion.

Esas reglas o principios son normas técnicas e ideas basicas conducentes a asegurar el cumplimiento
del presupuesto como instrumento de la contabilidad preventiva. En otras palabras, es un conjunto
de relaciones necesarias para comprender e interpretar de manera homogénea todas las situaciones
que se pueden presentar en la formulacion de los presupuestos financieros. Debemos agregar que
el cambio de concepcién de la hacienda publica de erogativa a productiva no ha alterado la
importancia de las reglas y lanecesidad de que sean respetadas.

Es precisamente el propdsito que me ha impulsado a realizar el presente trabajo, desarrollar y
analizar el caso particular de una de esas reglas, concretamente la regla de la precedencia (o
anticipacion), las que considero resulta ser una de las mas significativas, aludiendo a la base de
sustentacion conceptual/doctrinaria y normativa.

Posteriormente analizaremos en base a hechos y datos de la realidad, el grado de vigencia y
aplicacion de la mencionada regla a partir de un anadlisis comparativo con las bases de sustentacion,
las distorsiones que se evidencian y en qué medida debido a esas conductas resulta afectado el
normal y deseado funcionamiento del sistema de gobierno que consagra la Constitucién Nacional.
Finalmente formulamos conclusiones.

Con el propdsito indicado hemos esquematizado el trabajo en la forma en que lo describimos
inicialmente.

2. Caracteristicas y naturaleza del presupuesto.

Sabido es que el Presupuesto Plblico se encuentra identificado por cuatro (4)
caracteristicas fundamentales que definen su naturaleza: financiera, politica, juridica y econdmica.
Veamos cada una de ellas: a) Es un instrumento financiero: en él se programan los recursos que se
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estima recaudar en un periodo corto de un afio y las autorizaciones para gastar, es decir los gastos
e inversiones que serdn financiados con aquellos recursos para de ese modo el érgano ejecutivo
pueda dar cumplimiento a la orden de hacer (a través de la gestion) emanada el érgano volitivo. b)
Es un instrumento politico: considerando que la mayor parte de las decisiones del gobierno conducen
a acciones que se manifiestan en el presupuesto, éste se constituye entonces en uno de los
instrumentos mas importantes para cumplir la funcién de gobierno; debe contemplar las
necesidades de la sociedad a ser atendidas por el Estado simbolizando un “mandato” obligatorio que
identifica el sistema republicano de gobierno. Dicho en otros términos opera como instrumento de
control politico-preventivo al materializar el mandato otorgado por la ciudadania a través de sus
representantes. Adquiere ademas singular importancia durante la gestién de gobierno y al finalizar
la misma en tanto y en cuanto permite controlar el grado de cumplimiento de la orden impartida,
los desvios manifiestos y las responsabilidades emergentes. Es importante puntualizar que el
presupuesto, como plan del corto plazo (un afio) debe presentar una estrecha vinculacién con el
plan general de Gobierno o Planeamiento (de una duraciéon aproximada a los cinco afios); el
presupuesto, si bien tiene componentes cualitativos es esencialmente cuantitativo, es decir traduce
en cifras los enunciados generales del planeamiento. La interdependencia de los dos instrumentos
en un pais ordenados es evidente y notoria. Para ratificar lo dicho podemos agregar que en toda
sociedad organizada el electorado esta conformado por votantes que tratan de lograr el mayor
beneficio posible y por tanto otorgardn el voto al elector que les pueda proporcionar mejores
servicios y atencion de sus demandas de la mejor manera posible; decimos entonces que los votos
se compran con promesas, luego va de suyo que la credibilidad.de un gobierno se acrecienta y
consolida con una buena gestién que garantice el cumplimiento de aquellas promesas. Para terminar
con ésta caracteristica debemos recordar que ya la Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano (Siglo XVIII) en los articulos 13, 14 y 15, dejé plasmado para las futuras democracias en el
mundo tan importante rol del instrumento. ¢)Es un instrumento juridico: la aprobacién del
presupuesto, tanto a nivel municipal, provincial y nacional, constituye un acto legislativo
indispensable. Es entonces un instrumento normativo, es la expresion juridica de los derechos,
obligaciones, potestades y deberes de.la-administracion en su relacién con los ciudadanos. Es un
acto legislativo de control y para el control, permite que el Poder Legislativo pueda controlar el
programa financiero del gobierno, desde su sancion, durante su ejecucion y luego de haberse
concluido la gestion en cada periodo. En sintesis el Presupuesto es un acto del Poder Legislativo en
ejercicio de una funciéon que le es propia y estd contemplada en la Constitucién, decide a través de
ese acto el destino de los dineros publicos, aun cuando corresponda al érgano ejecutivo, por la
naturaleza de sus funciones, la ejecucion de tan importante normativa. d) Es un instrumento de
programacién econdmica: desde ese punto de vista debe afirmarse que es un instrumento de
planificacion y desarrollo; el requerimiento de un desarrollo integrado exige del Estado un papel
orientador y regulador de todo el sistema econdémico. El especialista “Musgrave” (1996) ha
elaborado un modelo abstracto que permite racionalizar la formulacién del presupuesto. El modelo
parte de la idea de que existen tres ramas en su formacion, todas ellas vinculadas con los fines
centrales de la politica econdmica: la Asignacién que determina el nivel y composicion de las
necesidades publicas que habrén de satisfacerse; la Distribucién, que, sin alterar la asignacion de
recursos, agregara las transferencias necesarias para modificar la distribucion del ingreso de la
manera deseada y la Estabilizacién que contemplara los impuestos o gastos requeridos para lograr
finalmente el déficit o superdvit necesarios. La Dra. Lea Cortes de Trejo afirma que a través del
presupuesto el Estado define: el nivel y composicion de la produccion e inversién publica, la
demanda de recursos reales que requiere la economia, las formas y magnitudes del financiamiento
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de sus actividades, y los efectos que a través del binomio ingreso-gasto, pretende alcanzar en las
macro variables del sistema econédmico.

Precisadas y conceptualizadas las caracteristicas que determinan la naturaleza del instrumento,
estamos en condiciones de dimensionar la trascendencia que adquiere, a tal punto de poder afirmar
que el Presupuesto virtualmente define y califica el Sistema democratico y republicano de gobierno,
y esto es asi por cuanto simboliza, como ya dijimos, el mandato popular, confirma entonces la
division de poderes (pilar insoslayable del Sistema) y al mismo tiempo sugiere que es preciso durante
la gestidn recaudar y gastar para de ese modo cumplir con las metas y objetivos ordenados. Siendo
esto asi, en términos mas amplios podemos enfatizar, que no desnaturalizando el instrumento se
estard cumpliendo, nada mas ni nada menos que con los preceptos mds importantes que emanan
de la Constitucion Nacional.

A partir entonces de la trascendencia institucional del instrumento, resulta imprescindible, por l6gica
consecuencia, no distorsionar ni deteriorar ninguna de las caracteristicas descriptas, luego para que
ello suceda, se debe necesariamente respetar y dar cumplimiento a determinadas reglas o principios
que como lo hemos afirmado anteriormente ya han sido histéricamente consagradas. Por todo lo
dicho y ante el convencimiento de que dichas reglas configuran un condicionante insoslayable para
evitar la desnaturalizacién del presupuesto, es que pretendemos convencernos y convencer acerca
de la importancia que adquiere el estudio de las mismas; es en definitiva un desafio, que como ya
dijimos, configura el objetivo del presente trabajo, y en el-caso que nos ocupa, analizar como se ha
ejecutado la regla de la precedencia en los Ultimos afios.

3. Laregla de la precedencia en el presupuesto nacional.

3.1. Sustento conceptual y doctrinario de la misma.

Esta regla suele también ser denominada por algunos autores como “de la
anticipacién”, el Dr. A. Atchabahian la alude con el nombre de “precedencia”. Dice éste autor que
desde el punto de vista doctrinario se explica facilmente por ser el presupuesto un instrumento de
control preventivo, de no ser respetado la desnaturalizacion del instituto es evidente. La regla se
basa en la condicion de que el presupuesto debe formularse y probarse antes de que comience el
ejercicio, la idea tiene un correlato en el hecho de que las autorizaciones para gastar incluidas en el
presupuesto obviamente deben ser anteriores a las decisiones de gastar. Como dice el citado autor:
por mora o negligencia del Parlamento, por demora en la presentacion del proyecto por parte del
Poder Ejecutivo, o porque el proyecto sea explicitamente rechazado por el érgano volitivo, se puede
llegar a la situacion del inicio del ejercicio sin haber sido sancionado el instrumento. Si se da esta
situacion, la normativa vigente prevé, como medida excepcional poner en vigencia via proérroga el
presupuesto del afio anterior, siendo el argumento fundamental que la hacienda publica es
permanente y no transitoria, el Estado nunca puede dejar de gestionar y para que ello suceda debe
contar con presupuesto; lo dicho responde asimismo el principio de Continuidad del Planeamiento.
Si la medida obedece a aquellas tres posibles causas que motivan la excepcionalidad, es de suponer
que la medida debe ser transitoria y a la brevedad, comenzado el nuevo ejercicio, no obstante la
vigencia del presupuesto del afio anterior, deberia activarse el tratamiento del instrumento propio
del nuevo afio (las autorizaciones para gastar y la estimacion de los recursos provenientes de la
prérroga naturalmente nada tienen que ver con el ejercicio iniciado en especial por dos motivos: el
mandato otorgado para un afio no puede ser el mismo que el que corresponde al afio siguiente y
ademas el deterioro de los montos sea de gastos como de recursos por efecto de la inflacion
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generard distorsiones notorias). Debe tratarse deciamos prioritariamente con el inicio del periodo
ordinario de sesiones del Congreso, no demorar esa tarea parlamentaria y menos aun no tratarlo
nuncay culminar el nuevo ejercicio con el presupuesto de prorroga.

Podemos decir que en nuestra legislacion solamente en la Ley 12.961 la regla se aplicd dando una
preeminencia al Proyecto de Ley presentado por el Poder Ejecutivo (no aprobado al 31 de
diciembre), pero es importante destacar que aun en el caso mencionado el método no se aplicé en
toda su extension, dado que el PEN solo podia decretar gastos provisionalmente sobre la base del
Proyecto que dentro del lapso legal sin aprobacién estaban considerados, y una vez sancionado por
el Congreso el nuevo Presupuesto la ley autorizaba al Poder Ejecutivo a incorporar los gastos asi
realizados (se demuestra que aun en esta Ley existia la intencién de lograr la aprobacién del
Presupuesto por parte del Poder Legislativo).

Lo que se trata de transmitir con estos conceptos es que a todas luces la medida que consagra la
legislacion debe ser Transitoria y debe ponerse en funcionamiento lo mas rapido posible el
verdadero presupuesto del afio, caso contrario la desnaturalizaciéon es indudable.

3.2. Sustento juridico de acuerdo a la legislacion argentina.

PRECEDENCIA O ANTICIPACION: Art. 26 y 27 (Ley 24.156 y su Decreto Reglamentario
1344/2007).

Art. 26. — El Poder Ejecutivo Nacional presentara el proyecto deley de presupuesto general a la
Camara de Diputados de la Nacion, antes del 15 de setiembre del afio anterior para el que regird ,
acompafiado de un mensaje que contenga una relacién de los objetivos que se propone alcanzar y
las explicaciones de la metodologia utilizada para.‘las estimaciones de recursos y para la
determinacion de las autorizaciones para gastar, de'los documentos que sefiala el art. 24, asi como
las demds informaciones y elementos de juicio_gue estime oportunos.

REGLAMENTADO POR DECRETO N° 1344/2007.

ARTICULO 26. — El Mensaje contendrd ademas un analisis de la situacion econdmico-social del pais,
las principales medidas econdmicas que contribuyeron a delinear la politica presupuestaria que se
propone, el marco financiero global del proyecto de presupuesto y del presupuesto plurianual de
por lo menos TRES (3) afios, asi como las prioridades contenidas en el mismo. Se incorporaran como
anexos los cuadros estadisticos y las proyecciones macroecondmicas que fundamenten la politica
presupuestaria y los demas datos que se consideren necesarios para informacion del PODER
LEGISLATIVO.

Art. 27. — Si al inicio del ejercicio financiero no se encontrare aprobado el presupuesto general,
regira el que estuvo en vigencia el afio anterior, con los siguientes ajustes que deber introducir el
Poder Ejecutivo nacional en los presupuestos de la administracion central y de los organismos
descentralizados:

1. Enlos presupuestos de recursos:
a) Eliminar los rubros de recursos que no puedan ser recaudados nuevamente;

b) Suprimir los ingresos provenientes de operaciones de crédito, publico autorizadas,
en la cuantia en que fueron utilizadas;
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c) Excluird los excedentes de ejercicios anteriores correspondientes al ejercicio
financiero anterior, en el caso que el presupuesto que se esta ejecutando hubiera
previsto su utilizacion;

d) Estimard cada uno de los rubros de recursos para el nuevo ejercicio:

e) Incluird los recursos provenientes de operaciones de crédito publico en ejecucion,
cuya percepcidn se prevea ocurrira en el ejercicio.

2. Enlos presupuestos de gastos:

a) Eliminara los créditos presupuestarios que no deban repetirse por haberse cumplido
los fines para los cuales fueron previstos;

b) Incluir los créditos presupuestarios indispensables para el servicio de la deuda y las
cuotas que se deban aportar en virtud de compromisos derivados de la ejecucion de
tratados internacionales;

c) Incluira los créditos presupuestarios indispensables para asegurar la continuidad y
eficiencia de los servicios;

d) Adaptara los objetivos y las cuantificaciones en unidades fisicas de los bienes y
servicios a producir por cada entidad, a los recursos y créditos presupuestarios que
resulten de los ajustes anteriores.

(: Por art. 56 de la Ley N2 25.725 B.O. 10/01/2003 se dispone que, "en caso de operarse el supuesto
previsto en el presente articulo, se faculta-al JEFE DE GABINETE DE MINISTROS para adecuar el
Presupuesto General de la Nacién, a Jos efectos de incorporar las partidas presupuestarias
ejecutadas durante el periodo en que haya regido la prérroga aqui prevista, sin exceder el total de
créditos aprobado por la Ley de Présupuesto del afio correspondiente".)

REGLAMENTADO POR DECRETO/N® 1344/2007.

ARTICULO 27. — Si al inicio del ejercicio financiero no se encontrare aprobado el Presupuesto
General, la SECRETARIA DE HACIENDA establecera los procedimientos necesarios para atender los
gastos imprescindibles de la Nacién.

Las modificaciones al presupuesto prorrogado, a posteriori de comenzado el ejercicio, se realizaran
conforme las facultades determinadas para tales actos durante la vigencia de la prérroga. Conforme
con los procedimientos que indique la SECRETARIA DE HACIENDA, las jurisdicciones y entidades
adaptaran y comunicaran a la OFICINA NACIONAL DE PRESUPUESTO los objetivos, producciones
publicas y resultados adecuados a los nuevos limites del gasto.

Una vez aprobada la Ley de Presupuesto General de la Administracion Nacional, la SECRETARIA DE
HACIENDA definird los mecanismos necesarios para habilitar la distribucién administrativa del
presupuesto y con sus créditos absorber los gastos realizados durante la permanencia de la prérroga
presupuestaria.

3.3. Diagndstico actual de la situacién.

Tal como ya lo indicaramos a comienzos del trabajo, en este capitulo llevamos a cabo la
tarea investigativa, a través de ella efectuamos el relevamiento de informacién proveniente de
hechos y datos de la realidad, con el propésito de evaluar la forma en que la menciona regla ha sido
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aplicada en los dltimos afios, puntualizando las distorsiones que se han evidenciado y contrastando
con otros ejemplos de aplicacion correcta de la regla bajo analisis.

REGLA DE LA PRECEDENCIA

CASO 1. Presupuesto afio 2011. Aplicacion de la regla de la precedencia al no haberse sancionado en
término la Ley respectiva.

Habida cuenta de la falta de sancion parlamentaria de la Ley de Presupuesto de Gastos y Recursos
de la Administracién Nacional para el ejercicio 2011, durante ese ejercicio fiscal, debid regir su similar
N2 26.546 de Presupuesto de Gastos y Recursos de la Administracion Nacional para el ejercicio 2010,
prorrogada en los términos del art. 27 de la Ley N2 24.156.

Dicho acto se materializé mediante el dictado del Decreto N2 2053 del 22 de Diciembre de 2010,
complementada por el Decreto de Necesidad y Urgencia N2 2054 de igual fecha. La distribucion de
créditos se instrumenté por medio de la Decision Administrativa N2 1 del 7 de Enero del 2011.

La prérroga o reconduccién del presupuesto es una medida de orden practico, que permite al Poder
Ejecutivo Nacional, mantener operativa la administracién del pais, cuando el proyecto de
presupuesto remitido al Poder Legislativo por parte del Poder Ejecutivo Nacional no tiene aprobacién
antes de comenzar el afio en el que va a regir. Tal como hemos aludido en el desarrollo conceptual
de esta regla, “la situacion es de excepcion por lo tanto la medida debe ser transitoria y luego de
comenzado el nuevo ejercicio, no obstante la vigencia del presupuesto del afio anterior, deberia
activarse el tratamiento del instrumento propio del nuevo afio (las autorizaciones para gastar y la
estimacion de los recursos provenientes de la prérroga naturalmente nada tienen que ver con el
ejercicio iniciado en especial por dos motivos: el mandato otorgado para un afio no puede ser el
mismo que el que corresponde al afio siguiente 'y ademas el deterioro de los montos sea de gastos
como de recursos por efecto de la inflacién generara distorsiones notorias. Debe tratarse deciamos
prioritariamente con el inicio del periodo ordinario de sesiones del Congreso, no demorar esa tarea
parlamentaria y menos aun no tratarlo nunca y culminar el nuevo ejercicio con el presupuesto de
prorroga”.

Lo que decimos que no se debe hacer es lo que se hizo; en efecto en el caso en cuestion directamente
se procedio al dictado de un DNU con fecha 22/12/2010 (el 2054/2010) por el “que se aprueba el
presupuesto de 2011 sustentado en el del 2010, incluso por la Decision Administrativa N2 1 del JGM
se procede a la distribucion de los créditos dando por terminado todo tipo de debate o analisis
parlamentario del proyecto de presupuesto 2011. Es como aseverar que el Presupuesto para el
ejercicio 2011, en lugar de aprobarlo el Congreso lo aprobd el Poder Ejecutivo Nacional
desconociendo la naturaleza misma de la regla que estamos analizando.

Las reconducciones del Presupuesto, segln la doctrina y la normativa comparada, pueden ser
temporales (hasta lograr acuerdo del Congreso) o permanentes (durante todo el ejercicio financiero
proximo), y por otro lado pueden ser totales (toda la ley de presupuesto) o parciales (programas o
partes de la ley). En nuestro pais y desde la vigencia de la Ley 24.156, por la aplicacion del
mencionado articulo 27, la reconduccién es temporal y total. En el caso del Presupuesto 2011, se
hizo una reconduccion total y permanente.

Se transcriben seguidamente los principales articulos de la parte resolutiva de los Decretos 2.053 y
2.054 del 22/12/2010 y de la Decisién Administrativa N.2 1 del 7/1/2011:
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- Decreto 2053/10.

La Presidenta de la Nacién Argentina Decreta:

Articulo 1° — A partir del 1 de enero de 2011 rigen, en virtud del Articulo 27 de la Ley de
Administracion Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional N2 24.156, las
disposiciones de la Ley N2 26.546 de Presupuesto General de la Administracién Nacional para el
Ejercicio 2010, sus normas modificatorias y complementarias, las que deberan ser adecuadas como
se indica en el articulo siguiente. Art. 2° — El sefior Jefe de Gabinete de Ministros efectuara los
ajustes a que se refiere el Articulo 27 de la Ley de Administraciéon Financiera y de los Sistemas de
Control del Sector Publico Nacional N2 24.156.

- Decreto 2054/10 (DECRETO DE NECESIDAD Y URGENCIA).

Ultimo considerando: Que el presente decreto se dicta en uso de las atribuciones emergentes del
Articulo 99, incisos 1y 3 de la CONSTITUCION NACIONAL y de los Articulos 22, 19y 20 de la Ley N.@
26.122. (DNU).

Por ello, La Presidenta de la Nacién Argentina en acuerdo general de Ministros Decreta.

Articulo 12 — Establécense como disposiciones complementarias a la préorroga del Presupuesto
General de la Administracién Nacional para el Ejercicio 2010 aprobado por Ley N.2 26.546, las que
como Anexo forman parte integrante de la presente medida.

Articulo 22 — Las disposiciones a las que se hace referencia en el articulo precedente tendran
vigencia desde el 1 de enero de 2011.

ANEXO:
DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS A LA PRORROGA DE LA LEY N.2 26.546.

ARTICULO 19. Establécese el total de cargos y horas de catedra para cada Jurisdiccidn, Organismo
Descentralizado e Institucion de la Seguridad Social para el Ejercicio Fiscal 2011, de acuerdo con el
detalle obrante en las Planillas Anexas al presente articulo. (Y asi sucesivamente el Anexo contempla
29 articulos en total, lo que virtualmente configura el nuevo presupuesto valido para el ejercicio
2011 aprobado, como deciamos por Decreto de Necesidad y Urgencia por el Poder Ejecutivo
Nacional)

- Decision Administrativa JGM N2 1 de 2011 (distribucién de créditos del Presupuesto 2011).

El Jefe de Gabinete de Ministros, Decide:

Articulo 12 — Determinanse en las Planillas Anexas al presente articulo los gastos corrientes y de
capital, los gastos figurativos y las aplicaciones financieras y, por cargos y horas de catedra, las
plantas de personal a que se refiere el Articulo 12 del Anexo al Decreto N2 2054 de fecha 22 de
diciembre de 2010 y estimanse los recursos y fuentes de financiamiento correspondientes al
Ejercicio 2011 (prérroga de la Ley N2 26.546, sus modificatorias y complementarias) con los ajustes
a que se refiere el Articulo 27 de la Ley de Administracién Financiera y de los Sistemas de Control del
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Sector Publico Nacional N2 24.156 y sus modificaciones y las disposiciones del Decreto N2 2054/10.
(Esta Decision Administrativa de distribucién de créditos del presupuesto 2011 se completa con un
total de 11 articulos).

En sintesis, el Presupuesto 2011 tiene su origen en la prorroga del Presupuesto 2010 pero es
convertido en Presupuesto definitivo por el propio PEN a través de un Decreto de Necesidad y
Urgencia, razén por la cual el Congreso en ningin momento intervino en su aprobacion previa. Por
otra parte y como dato de suma importancia, podemos mencionar que en el Proyecto de
Presupuesto 2011 presentado por el PEN (el cual no fue aprobado) se fijaba el nivel de gasto
(corriente y de capital) en 372.911 millones de pesos, y en el que fue puesto en vigencia por DNU
2054/2010 el mismo quedd en 380.416 millones de pesos (se puede observar la similitud entre uno
y otro, mas si tenemos en cuenta que el nivel de gasto del Presupuesto 2010 (que era el que se debia
prorrogar) era de 275.779 millones de pesos).

CASO 2. Presupuesto afio 2020. Aplicacién de la regla de la precedencia o anticipacién.

En este caso en cuestion, y debido a la falta de sancion parlamentaria de la Ley de Presupuesto de
Gastos y Recursos de la Administracion Nacional para el ejercicio 2020 antes del cierre del ejercicio
2019, debid regir su similar N2 27.467 de Presupuesto de Gastos y Recursos de la Administracion
Nacional para el ejercicio 2019, prorrogada en los términos del art..27 de la Ley N.2 24.156.

Dicho acto se materializd mediante el dictado del Decreto/N;2°4/2020 del 2 de enero de 2020. La
distribucion de créditos se instrumentd por medio de la Decision Administrativa N2 1/2020 del 13 de
enero del 2020.

Posteriormente, con fecha 25/08/2020, se publicd en el boletin oficial la ley 27561, por medio de la
cual se aprueba el presupuesto 2020 y se hacen los ajustes. Es importante destacar que en esta
ocasion se aplica de manera correcta elarticulo 27 de la ley 24156 (y su decreto reglamentario),
dado que en el ejemplo anterior (afio 2011) no se aplicd debidamente, y directamente se puso en
vigencia a través de un DNU el proyecto de presupuesto que se habia presentado, desvirtuando el
espiritu del mencionado articulo 27.

Es importante mencionarlo, dado que el Ultimo parrafo del articulo 27 del decreto 1344
(reglamentario de la ley 24156) claramente da la pauta que los ajustes del articulo 27 son hasta que
se apruebe por ley el presupuesto. Dice textualmente esto: “Una vez aprobada la Ley de Presupuesto
General de la Administracion Nacional, la SECRETARIA DE HACIENDA definird los mecanismos
necesarios para habilitar la distribucion administrativa del presupuesto y con sus créditos absorber
los gastos realizados durante la permanencia de la prérroga presupuestaria”. Lo que demuestra que
la regla se aplica hasta que el congreso apruebe la ley. Eso es lo que finalmente ocurrié en este caso.

CASO 3. Presupuesto afio 2022. Aplicacion de la regla de la precedencia o anticipacion.

En este caso en cuestion, y debido a la falta de sancién parlamentaria de la Ley de Presupuesto de
Gastos y Recursos de la Administracion Nacional para el ejercicio 2022 antes del cierre del ejercicio
2021, debid regir su similar N2 27.591 de Presupuesto de Gastos y Recursos de la Administracion
Nacional para el ejercicio 2021, prorrogada en los términos del art. 27 de la Ley N2 24.156.
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Dicho acto se materializéd mediante el dictado del Decreto N2 882/2021 del 23 de diciembre de 2021.
La distribucion de créditos se instrumentd por medio de la Decisién Administrativa N2 4/2022 del 5
de enero del 2022. Por otra parte, a lo largo del ejercicio actual se han dictado Decretos de Necesidad
y Urgencia que han ajustado partidas del presupuesto de prérroga, tales como el caso del DNU
88/2022 (del 22/02/2022) o del DNU 331/2022 (del 16/06/2022).

En el caso del ejercicio actual, a la fecha no se ha aprobado una nueva ley de Presupuesto (y es muy
probable que ello no ocurra), pero ha sido aplicada correctamente la regla de la Precedencia o
Anticipacion.

CASO 4. Proyecto de Presupuesto afio 2023. Situacion que puede llegar a ocurrir.

En lo referido al Presupuesto 2023, a la fecha se ha presentado (el 15/9/2022) el Proyecto de Ley de
Presupuesto de Gastos y Recursos de la Administracion Nacional para el ejercicio 2023, estando
todavia pendiente la aprobacion parlamentaria del proyecto de Ley.

Es importante mencionar que en el caso de no lograr la aprobacion parlamentaria del proyecto de
ley presentado oportunamente por el Poder Ejecutivo, se puede producir la situacién inédita en
nuestro sistema legal vigente (desde la sancion de la Ley 24,156 a la fecha) de no contar durante dos
afios seguidos con Presupuesto aprobado, lo que puede-originar un vacio legal en relacién a la
aplicacion del articulo 27 de la mencionada Ley.

Hay ciertas opiniones de la doctrina que consideran que no existe un marco legal para prorrogar por
dos afios seguidos el mismo presupuesto, ya'que se estaria apelando a un decreto para prorrogar un
decreto que prorrogd una ley. Sucede que-el presupuesto de este afio es en rigor una prérroga del
presupuesto del afio 2021, intervenido y modificado por un decreto. Por eso, desde el Poder
Ejecutivo se ha deslizado la posibilidad de apelar al shutdown de la administracion publica en caso
de no lograr tener el Presupuesto aprobado al inicio del proximo afio. Se trata de una medida que se
ha aplicado en Estados Unidos en numerosas ocasiones.

4. Conclusiones

Conclusion 1)

La intencién que se ha intentado dejar reflejada en este Trabajo es la estrecha relacion entre el
incumplimiento de las reglas y/o principios presupuestarios con la consecuente desnaturalizacion
del Presupuesto, al deterior ostensiblemente las caracteristicas que lo identifican. En el caso bajo
analisis podemos afirmar que el Presupuesto pierde su esencia como instrumento Politico y se
desnaturaliza como instrumento Juridico ante el uso indebido y recurrente de la Regla de la
Precedencia o Anticipacion. Es esperable que el uso de la mencionada regla sea excepcional y
transitorio, tal como estd previsto en la normativa vigente, y mientras esto no suceda, el presupuesto
publico y en particular en el orden nacional seguird desnaturalizado.

Conclusion 2)

En el presente trabajo se han puesto de manifiesto las distintas formas en que se ha actuado en los
casos de tener que aplicar la Regla de la Precedencia o Anticipacion, viendo usos y aplicaciones
erréneas de la mencionada regla, y en otros casos aplicaciones correctas, y estando latente la
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posibilidad de una situacidon nunca vivida, desde la vigencia de la Ley 24.156 a la fecha, de tener dos
afios seguidos la carencia de aprobacién parlamentaria del Presupuesto. En el fondo la situacién
planteada refleja una carencia de los poderes del gobierno para poder llevar adelante una gestion
de consenso y de politicas sustentables a lo largo del tiempo, con la debida planificacién y su
correspondiente presupuestacion.

Conclusién 3)

Sabido es que el presupuesto a partir de su cardcter politico configura un instrumento de control
preventivo, la otra cara es la Cuenta de Inversidn a través de la cual se debe materializar el control
politico ulterior o critico de la gestion de la hacienda publica. Tamafio rol de ambos instrumentos
resulta de la propia Constitucion Nacional. Habida cuenta que desde hace ya mucho tiempo se ha
perdido la esencia y la importancia de la Cuenta (tema que hemos tenido la oportunidad de plantear
a través de diversos trabajos en varios Simposios y que ha motivado interesantes debates), y
considerando lo que viene ocurriendo con el Presupuesto, nos vemos obligados a arribar a una
reflexion final: se han debilitado de manera notable los dos instrumentos mas importantes del
control politico en un pais democratico y republicano.
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"GASTOS DE EJECUCION PRESUPUESTARIA: LA EVOLUCION DEL PAPEL DEL TRIBUNAL DE
CUENTAS (IDEAS SOBRE PNRR)"

Resumen:

La ponencia aborda el problema, particularmente sentido en los Ultimos tiempos en
Italia, de la capacidad de las administraciones publicas italianas para hacer frente a la gestion
administrativa de los gastos resultantes de la implementacion del PNRR, con el que se implementard
el Dispositivo de Recuperacion y Resiliencia (RRF) previsto por Next Generation EU (NGEU). En Italia
los organismos publicos han perdido la capacidad de gestionar los gastos, debido a décadas en las
que se aprobaron leyes que tenian como Unico fin reducir la deuda publica comprimiendo el gasto
publico. Hoy en dia, la implantacion del PNRR exige que las administraciones publicas sepan
gestionar aquella parte de la ejecucion presupuestaria que es el gasto. En este sentido, el legislador
ha adoptado, a partir de 2021, unas normas que otorgan al Tribunal de Cuentas la funcidn de auxiliar
alas administraciones en la realizacion de las actividades encaminadas a la utilizacion de los recursos
asignados. Se ha asignado al Tribunal la funcién de.control concomitante, se ha reforzado el control
sobre la gestion de los recursos financieros derivados de los fondos del PNRR y se le ha reconocido
una importante funcion consultiva encaminada precisamente a ayudar a las administraciones a
ejecutar las actividades financiadas conlos recursos asignados del PNRR.
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Titulo:
"ANALISIS DE LAS DEBILIDADES Y CONDICIONANTES DEL NIVEL DE RIESGO EN EL
CONTROL INTERNO DE LAS UNIDADES DEL MINISTERIO DE DEFENSA ESPANOL (2016-
2021)"

1. Introduccion.

La gestion de riesgos en la administracion publica es una cuestion clave que desde hace
tiempo viene siendo estudiada por numerosos autores en el ambito de la filosofia de la Nueva Gestidn
Publica (Hood, 1991). La necesidad de mecanismos en las administraciones publicas que ayuden a
prevenir y detectar errores e irregularidades en la gestion de los servicios publicos es un tema que
interesa a los investigadores desde hace varias décadas (Osborne y Gaebler, 1992; Barzelay, 2001;
Bevir, 2009).

En este sentido, avanzar hacia una gestion de calidad del sector publico requiere cambios en la
planificacion, la gestion y el control. En concreto, algunas de las medidas sugeridas pasan por
aumentar la coordinacién interna, incorporar medios-digitalizados, implantar sistemas de gestién de
la calidad, reforzar la cooperacion con el sector-privado y mejorar la rendicion de cuentas (Barbery,
2010). Ademas, la investigacion ha subrayado-la necesidad de planificar las acciones a realizar,
evitando la discrecionalidad vy, por tanto, la arbitrariedad (Kuipers et al., 2014). También existe
consenso sobre la necesidad de informacion sobre la consecucion de los objetivos de gestion y la
armonizacion de los procedimientos de control. Ademas, orientar el control interno hacia el andlisis
de riesgos para mejorar su eficacia es, sin duda, de crucial importancia (Pulay, 2014; Benitez, 2018;
Antén 2020).

El objetivo de la construccién del modelo de control interno es conseguir una gestion integral y
eficiente del control de los entes instrumentales con un presupuesto estimado y una vision global del
cumplimiento normativo, cuya fiscalizacion corresponde al érgano de control interno, dentro de un
modelo de prevencion fiable. Este modelo debe integrar las funciones legalmente asignadas al
organo de control interno, dotandolo de autonomia e independencia (Chicano, Requejo y Falcd,
2019).

Espafia, al igual que otros paises de la UE, como Portugal, Italia y Grecia, dispone de un modelo de
control interno combinado, con un enfoque de control ex ante, basado en el cumplimiento de la
legalidad y estrechamente vinculado a la existencia del ciclo presupuestario (aprobacion, ejecucion
y control del gasto). Este control ex ante se complementa con el control ex post, cuya caracteristica
fundamental es que no se limita a verificar el cumplimiento de la ley, sino que pretende ir mas alla
y evaluar, mediante técnicas de auditoria, la eficacia, eficiencia y economia de los programas
ejecutados. Sin embargo, en general, Espafia presenta debilidades manifiestas en la funcion
interventora, siendo también insuficientes las funciones de control financiero y eficacia. Por ello,
es imprescindible buscar nuevas y mejores formas de ejercer la funcién interventora (Arias, 2021).
Una de las manifestaciones de esta crisis es la existencia de diferentes interpretaciones del control
interno (Miaja, 2019). Nuestro punto de partida es que la primera responsabilidad del control
interno debe recaer en los gestores del gasto publico, siendo los interventores los encargados de
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supervisar y velar por su correcto funcionamiento. Asi, se pretende mostrar las debilidades mas
frecuentes detectadas en la fiscalizacion previa y analizar la suficiencia o insuficiencia de esta
funcién para asegurar el uso responsable de los fondos publicos. En este sentido, se plantea la
necesidad de reforzar el control interno mas alld del control previo realizado por la funcion
interventora, centrado en la vigilancia del cumplimiento de la legalidad, hacia otras formas de
control financiero permanente y de auditoria publica. Para ello es necesario incorporar técnicas
que mejoren la efectividad del control interno, en particular, a través de la identificacion,
administracion y evaluacion de riesgos (Auditoria Superior de la Federacion, ASF, 2015).

Ante el escenario descrito, cabe destacar el consenso sobre la necesidad de que el control interno
transite hacia el andlisis de riesgos para mejorar su efectividad (Benitez, 2018, Martinez, 2018).
Seguin el modelo COSO (Committee of Sponsoring Organisations of the Treadway Commission)
2013 y el posterior COSO ERM (2017) la evaluacion de riesgos es un componente esencial del
sistema de control interno. Ademas, el marco NASP establece que, para la evaluacion del control
interno, debe prestarse atencién, entre otras cosas, a la existencia de un sistema de evaluacién de
riesgos en la entidad auditada, asi como de un manual de control interno que describa sus riesgos
y los principales procesos para su control.

Numerosos estudios han abordado la definicién y el andlisis del riesgo en la esfera publica. En
términos generales, se trata de una combinacién de elementos, con un impacto y una
probabilidad. La gestion del riesgo implica el proceso de identificacion de los riesgos a los que
estdn expuestas las instituciones en el desarrollo de sus actividades y el analisis de los diferentes
factores, tanto internos como externos, que pueden provocarlos. De este modo, se pretende
definir estrategias para gestionar dichos riesgos y asf contribuir razonablemente a la consecucion
de los objetivos, metas y programas. Segun Diaz (2004), la gestion de riesgos se inicia con la
identificacion, analisis y evaluacion de los mismos, asignando a cada uno de ellos una calificacion
en funcion de la probabilidad de que ocurra (en funcion de la frecuencia) y del impacto que el
evento puede producir en caso de materializarse (consecuencias). El resultado final sera el de
tomar la decision de asumir o no un riesgo ya evaluado. Los denominados mapas de riesgo se
configuran como una herramienta de prevencion de irregularidades que permite detectar posibles
debilidades y amenazas al correcto cumplimiento normativo en la gestion publica, a partir de la
informacion disponible (Campos, 2019).

Partiendo de la discusién anterior, tomamos como objeto de estudio el Ministerio de Defensa
espafiol, dado que se trata de un ministerio en el que el control es especialmente complejo por su
dispersién a nivel organico y su gran numero de érganos de contratacion, asi como por la gran
heterogeneidad de sus gastos, teniendo en cuenta todas sus tres unidades, Ejército de Tierra,
Ejército del Aire y Armada, junto con la Autoridad Central. Asi, el objetivo principal de esta
investigacion es ofrecer una vision general de la actividad de control interno que actualmente se
realiza bajo la funcidn interventora en el Ministerio de Defensa, a partir de una muestra de
expedientes de gasto/contratacion para el periodo 2016-2021. Se pretende analizar, por un lado,
la evolucion de la actividad fiscalizadora en este periodo. Se calculara un indice de debilidad o
riesgo en funcion de la gravedad del error y de la frecuencia con la que se produce. Este indice
pretende ser un indicador de buen gobierno, Util tanto para la toma de decisiones internas como
para la emisién de informacién de la organizacién, aportando un elemento valioso en el contexto
de lainformacién no financiera. Para ello, sera necesario identificar un conjunto de areas de riesgo,
a partir de las debilidades presentadas en los expedientes, correspondientes a procesos clave en
la gestion del gasto publico, que pueden mermar la eficacia de la funcion interventora en la
consecucién de sus objetivos. Finalmente, para completar esta fase, examinaremos los factores y
caracteristicas (procedimientos, estructura organizativa, variables del entorno, etc.) que pueden



condicionar las debilidades en el control. En este sentido, se dard respuesta a las siguientes
preguntas de investigacion:

v Pregunta de investigacion 1: ¢Se pueden identificar y medir diferentes niveles de debilidad
en los expedientes de contratacién publica del Ministerio de Defensa espafiol?

v' Pregunta de investigacion 2: ¢Se ve afectado el nivel de riesgo o debilidad por factores
internos, externos y relacionados con la naturaleza y gestion de los contratos?

A esta introduccion le sigue la segunda seccidn sobre el marco tedrico de la investigacién, donde
se proponen las hipotesis del estudio. La tercera seccion describe la metodologia utilizada, y la
cuarta detalla los resultados obtenidos. El quinto apartado se dedica a la discusion de dichos
resultados, mientras que el sexto presenta las conclusiones del trabajo, sus limitaciones y futuras
lineas de investigacion. Por Ultimo, se enumeran las referencias bibliograficas utilizadas.

2. Control interno en el sector publico y marco para el control integrado.

2.1. La Nueva Gestion Publica y el control de riesgos. La Teoria de la Contingencia.

El enfoque de la “Nueva Gestidn Publica”, centrado en la aplicacion de los principios de
gestion empresarial al sector publico (Osborne y Gaebler, 1992 ; Pollitt, 1990), con el objetivo de
mejorar la eficiencia, la eficacia y la responsabilidad.-Este enfoque ha sido inspirado por varias
teorias y propuestas que han dado lugar a un cuerpo tedrico soélido desarrollado para adaptarse a
las diferentes necesidades de los ciudadanos a lo largo del tiempo (Hood, 1991, 1995; Rhodes,
1996,1997). Entre sus principios mas inspiradores estan la “gobernanza”, caracterizada por la
necesidad de mantener la confianza de la sociedad, la capacidad para resolver problemas vy
fomentar la colaboracién y la cooperacion entre los diferentes actores en el sector publico (Stoker,
2018; Barzelay, 2001; Bevir, 2008). En esta linea de trabajo, algunos autores proponen incorporar
nuevas propuestas para la mejora de la gestion (Lapsley y Wright, 2004) o incentivar la asociacion
publico-privada para la prestacion de servicios (Klijn y Teisman, 2003).

Sin embargo, la cuestién que ha suscitado mayor interés como parte esencial de la Nueva Gestidn
Publica es, sin duda, la gestion de riesgos, que se centra en la eficiencia y eficacia en la prestacion
de servicios publicos para identificar y mitigar los riesgos en la toma de decisiones y en la ejecucion
de politicas y programas (Van der Kolk, 2019; Campbell et al., 2023). Asi, los sistemas de control
interno y auditoria son de suma importancia dado su papel clave en la salvaguarda de la eficacia
de la gestién de riesgos en la administracion publica (Cioban et al., 2015; Dascalu et al., 2016;
Hammerschmid et al., 2019).

A lo largo del tiempo, diversos marcos tedricos han abierto el camino a un conjunto de principios,
practicas y normas que contribuyen a la mejora continua de la gestién de riesgos y a la consecucion
de objetivos (COSO, 2013, 2017; IFAC, 2013, 2016; AICPA, 2016; IIA, 2017, 2020).

El Marco Integrado de Control Interno (COSO, 2013), disefiado por el Comité de Organizaciones
Patrocinadoras de la Comisién Treadway, se centra en la gestién integrada del riesgo y presenta
cinco componentes clave: entorno de control, evaluacion del riesgo, actividades de control,
informaciéon y comunicacion, y actividades de supervision (Miaja, 2019). La Federacién
Internacional de Contadores (IFAC, 2013) establece un marco para la gestion de riesgos y el control
interno en el sector publico basado en la transparencia, la rendicién de cuentas, la ética y el
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compromiso ciudadano. Mientras tanto, el Marco Internacional de Practicas Profesionales (MIPP)
(1A, 2017) establece normas internacionales para la practica, el desempefio y la evaluacién del
control interno

Ademas de estos marcos normativos, existe una amplia literatura sobre el control interno y la
gestion de riesgos en el dmbito de las instituciones publicas, centrada en la implementacién de
reformas contables, el desempefio del control interno y la rendicién de cuentas y la gestién
orientada a resultados (Nasi & Steccolini, 2008; Saliterer & Korac, 2013; Verbeeten & Speklé, 2015).
Otros autores han hecho mayor hincapié en la necesidad de motivacion e integridad de los
profesionales y empleados del sector publico, la rendicion de cuentas y el control de la corrupcion
(Fazekas et al., 2013; Pulay, 2014; Van der Kolk et al., 2019; Wang et al., 2020; Bracci et al., 2022).

La literatura también incluye amplios estudios sobre la gestién de riesgos aplicada a casos
concretos del sector publico en diferentes entornos geograficos, siendo ejemplos Sobis y Okouma
(2017) en la administracién sueca, Rana et al. (2019 ay b) en el sector publico australiano, Peculea
(2015) en el sector publico rumano, Sharma y Senan (2019) en Arabia Saudi, Ma'moun (2020) en
Jordania, Yilmaz y Karakaya (2020) en Turquia y Yefymenko (2022) en Ucrania.

El hilo conductor de la literatura es que la ejecucion de un control interno efectivo permite la
deteccidon temprana de riesgos potencialesy la implementacion de medidas preventivas oportunas
(Antdn, 2020). En este sentido, la figura del contralor publico ha surgido como una fuerza de
contrapeso en la gestién de riesgos, buscando evitar la toma de decisiones unilaterales y
desinformadas en el dmbito publico (Bogt et al., 2016). En esta linea, el marco de control interno
COSO se ha utilizado con éxito en las organizaciones publicas para evaluar la gestion de riesgos y
mejorar la eficiencia en la asignacion de recursos (ASF,-2015, Uzun, 2017; Baena, 2019; Kominis et
al., 2022; Vasileios y Favotto, 2022). Todo ello permite una colaboracién y comunicacion eficaz
entre los diferentes actores implicados en la gestién de riesgos, fomentando una cultura de
transparencia y rendicion de cuentas, y estableciendo politicas y procedimientos claros (Barrett,
1996; Spira y Page, 2003; Marquez, 2015; Lartey et al., 2020) que ayudan a arrojar luz sobre la
complejidad de la gobernanza publica (Schillemans y Van Twist, 2016; Kudilinskiy, 2016; Silva et al.,
2014). Mientras tanto, otros estudios se han centrado en la influencia de factores politicos y
culturales (Silva et al., 2021).

Por lo tanto, es evidente que la implantacidn del control interno y el analisis de riesgos en las
instituciones publicas implica cambios en las organizaciones publicas, en funcion de las
caracteristicas de la organizacidn y del entorno en el que operan. Segun Kuipers et al. (2014), la
gestion del cambio en las organizaciones publicas debe adaptarse a las circunstancias especificas
de cada contexto, lo que significa que los enfoques de gestion de riesgos también deben ser
contingentes y adaptarse a las particularidades de cada situacidn. En este sentido, Woods (2009)
propone una aproximacion a la teoria de la contingencia aplicada al control de riesgos en la gestion
publica, subrayando que la eficacia de los sistemas de control de riesgos se ve impactada por
factores contextuales especificos, como el entorno legal y normativo, la cultura organizativa y el
nivel de complejidad de la organizacion. De ahi la necesidad de realizar estudios especificos para
cada contexto.

Asi, la teoria de la contingencia es Util para comprender la complejidad de la gestion de riesgos en
el sector publico y cémo los factores contextuales pueden influir en la eficacia de los sistemas de
gestion de riesgos (Klijn and Koppenjan, 2012; Paton and Johnston, 2017; Carter et al., 2018). En
este sentido, a pesar de la existencia de marcos estandarizados que son muy Utiles para acometer
el control de riesgos, consideramos que los enfoques contingentes también lo son al permitir que



la gestion de riesgos sea adaptativa y orientada al contexto especifico de cada entidad publica y
situacion.

2.2.  Control interno y gestion de riesgos en el Ministerio de Defensa espafiol. Principales
dreas de riesgo y factores determinantes

El control interno y la gestion de riesgos son esenciales en el dmbito de la defensa
militar publica, ya que una gestion deficiente de los recursos y una evaluacion inadecuada de los
riesgos pueden comprometer la eficacia y el buen uso de los recursos publicos. Estudios recientes
han puesto de relieve la necesidad de identificar, priorizar y mitigar los riesgos potenciales
derivados de la administracion de proyectos gestionados (Minculete y Brindusa, 2013; Da Cunha
Barbosay de Carvalho, 2017; Mjaku, 2019; Loishyn et al.) En este sentido, Barcau (2011) y Lepure
(2020) subrayan que la aplicacion de un enfoque de control interno a la gestién de riesgos
militares es esencial para garantizar la eficacia y la eficiencia de las operaciones militares. Este
enfoque implica la integracion de una cultura de gestion y control de riesgos en la estructura
organizativa de las Fuerzas Armadas, que incluya la identificacion, evaluacion, gestion vy
seguimiento constante de los riesgos que puedan afectar a la consecucion de los objetivos
estratégicos y operativos. Ademas, este enfoque fomenta la transparencia y la rendiciéon de
cuentas en la gestion de los recursos publicos, algo crucial.en el dmbito militar debido a los altos
niveles de inversion en equipos y material militar.

Varios de los riesgos existentes en el dmbito_ militar estdn asociados a la organizacién y a los
recursos. En el ambito del Ministerio de Defensa espafiol, para identificar y analizar posibles areas
de riesgo en el sistema de control interno espafiol, es crucial disefiar medidas que potencien la
transparencia y el buen gobierno de losrecursos publicos. En este sentido, la Intervencién General
de la Administracién del Estado (IGAE) (IGAE, 2018), establece como principales objetivos del
control interno verificar el cumplimiento de la normativa, comprobar la correcta contabilizacion de
las operaciones, evaluar la<aplicacion de los principios de buena gestion financiera y verificar el
cumplimiento de los objetivos asignados a los érganos responsables del gasto, a través de tres
herramientas principales de control, la interventoria (de caracter previo), el control financiero
permanente (de caracter concomitante) y la auditoria publica (de caracter posterior).

Segln COSO (2013), el control interno es algo que concierne a toda la organizacion, empezando por
su maximo érgano de gobierno. Asi, el control interno es un proceso que permite alcanzar un fin, a
saber, garantizar la consecuciéon de determinados objetivos. Esto significa que el control y las
acciones que implica deben ser siempre coherentes con los objetivos de la organizacién. De acuerdo
con las premisas de este informe, el sistema de control interno debe garantizar, de forma razonable
(ya que nunca se puede dar una seguridad absoluta) que la organizacion cumple con los objetivos
operativos, los objetivos informativos y los objetivos de cumplimiento, en forma de acciones
conformes con las leyes que rigen la organizacion.

Centrandonos en las principales areas de riesgo identificadas en el Ministerio de Defensa espafiol y
bajo la teoria de la contingencia, el sistema de gestion de riesgos debe adaptarse al andlisis y control
de las mismas que, seglin INTERGENDEF (2017), se centran en el control de las adquisiciones, el uso
de procedimientos especiales de pago, la asignacién de competencias, la transparencia, la gestion
presupuestaria y la ejecucion presupuestaria.

Por lo tanto, el control de riesgos en la contratacion publica es clave para minimizar los riesgos y
mejorar la transparencia y la rendicion de cuentas. La bibliografia ha identificado una serie de
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practicas que pueden mejorar el control de riesgos en la contratacion publica. Una de estas
practicas es la planificacion estratégica, que permite la identificacion temprana de los riesgos y la
planificacion de estrategias de mitigacién adecuadas (Neupane et al., 2012; Jayaraman et al.,
2014; Benitez, 2018). Ademas, la implantacion de sistemas de control interno, como la
segregacion de funciones (Bourgault et al., 1993; Bouckaert y Halligan, 2008, Zhang y Chen, 2013)
y una supervision adecuada, también son importantes para garantizar la integridad y la
transparencia de los procesos de contratacion publica (Nurmandiy Kim, 2015, Bakumenko et al.,
2020). Otros autores han examinado cémo puede mejorarse la gestion de riesgos en la
contratacion publica mediante la aplicacion de incentivos adecuados, el fomento de la
meritocracia burocratica, la intervencion del Gobierno a través de organismos independientes y
la aplicacion de leyes y reglamentos actualizados (Barbieri y Salvatore, 2010; Bakumenko et al.,
2020; Ferwerda y Delean, 2020), 2020; Ferwerda y Deleanu, 2013; Charron et al., 2017; Flinders
y Tonkiss, 2016; Brochner et al., 2016; Galende y Veldzquez, 2018, Gasco et al., 2018).

Diversos trabajos se han centrado en el riesgo inherente a la utilizacion de sistemas especiales
de pago. La implantacion de un sistema eficaz de control interno en los procedimientos de pago
es clave para salvaguardar la integridad y la transparencia en la gestion de los recursos publicos
(Correa y Bardales, 2020). Por ejemplo, Bros (2014) sugiere que el control de riesgos en los
procedimientos de pagos a justificar debe centrarse en verificar la documentacion justificativa y
evaluar la adecuacién y eficacia de los controles internos establecidos. Llera et al. (2017)
subrayan la importancia de establecer controles eficaces para la gestién de los anticipos de caja
fija, con el fin de prevenir posibles fraudes y garantizar la transparencia en el uso de los recursos
publicos.

Ademas, la teoria de la contingencia sostiene que-la estructura de las organizaciones publicas
debe adaptarse a las circunstancias especificas de cada situacion. En el caso de la delimitacion
de competencias, esto significa que la estructura organizativa debe disefiarse de forma que las
competencias estén claramente definidas y-asignadas a las areas o unidades correspondientes.
De este modo, se puede garantizar una gestion eficiente de los riesgos y una toma de decisiones
eficaz (Zhang et al., 2021; Greiling y Halchmi, 2013; Sdnchez-Garcia, 2021; Boin y Hart., 2010).

En cuanto a la transparencia, es un elemento fundamental para aumentar la confianza de los
ciudadanos en los gobiernos y fomentar la rendicion de cuentas. Varios estudios han examinado
la asociacion entre el control de riesgos y la transparencia en la esfera publica, subrayando la
importancia de la transparencia en la gestion de riesgos y el impacto del control de riesgos en la
transparencia. Liston y Juillet (2020) sugieren que la transparencia es clave para una gestion
eficaz del riesgo en el sector publico, ya que permite una comunicacién abierta y honesta sobre
los riesgos identificados y las medidas adoptadas para hacerles frente. Kuipers et al. (2014), que
examinan la gestion del cambio en las organizaciones publicas, destacan la importancia de la
transparencia en los procesos de cambio organizativo.

La gestion de riesgos en los procesos de elaboracion y gestion de los presupuestos publicos es
crucial para salvaguardar la eficiencia y eficacia en el uso de los recursos publicos y prevenir
posibles irregularidades y fraudes. La transparencia, la participacién ciudadana, la planificacion
financiera y la gestion de riesgos son factores clave en este proceso (PCAOB, 2013; GAO, 2014,
2018; Rodriguez et al., 2015; OCDE, 2009, 2014, 2016a, 2016b.; Sarmento y Renneboog, 2017;
Montesinos, 2020). En sintesis, el control de riesgos en el ambito publico esta relacionado con la
gestion presupuestaria, ya que permite identificar y evaluar los riesgos financieros, operativos y
estratégicos que podrian afectar el logro de las metas institucionales y el apego a los
presupuestos asignados.



Por su parte, el riesgo inherente a la contratacién publica puede verse afectado por otros factores
determinados por las propias organizaciones, por factores externos a las mismas, o por factores
relacionados con la naturaleza del contrato o con la forma en que se ha gestionado. En este
sentido, diversos autores han estudiado la relacion entre el control del riesgo de la contratacion
y las unidades, y dentro de éstas, las diferentes subunidades que gestionan la contratacién, asi
como el numero de personas que integran el equipo de control (GAO, 2014, 2018; Jeppesen,
2019; Prakasa y Sahid, 2022). Otros autores se han centrado en la relacién entre el riesgo y
factores como la zona geografica o la comunidad autéonoma en la que se realiza el contrato
(Cuadrado, 2014; Charron et al., 2017; Hernandez y Montes, 2019; Gutiérrez et al., 2019; Rosa,
2020; Vega, 2021). Otros estudios han analizado la asociacion entre el riesgo de la contratacion
publica y la densidad de poblacion o la renta per capita del territorio en el que se efectua la
contratacion (Dasgupta, 2001; Hessami, 2014; Charron et al., 2017; Santamaria et al., 2017; Téth
y Hajdu, 2020). En cuanto al estudio de la relacion entre el riesgo y la naturaleza del contrato o la
gestion ejercida, diversos autores han abordado factores como la duracién del contrato (Erridge
y Greer, 2002; Grimsey y Lewis, 2007; Beuve et al., 2019; Sharma et al., 2019; Bauhr et al., 2020);
el importe o valor econémico del contrato (Schapper et al., 2006; Siemiatycki y Faroogi; 2012;
Fazekas et al., 2016; Sharma et al., 2019); el resultado del informe emitido, es decir, si se limita
simplemente a observaciones o implica problemas importantes (Broms et al., 2019; Isroilo et al.,
2020; Abutabenjeh y Rendon, 2023); y el procedimiento de gestién utilizado en el proceso de
contratacion (Mantzaris, 2014; Fazekas et al.,, 2016; Sharma et al., 2019; Rana et al., 2019a;
Heydari et al., 2020).

Sobre la base de todo lo anterior, se proponen las siguientes hipotesis:

H1: El nivel de debilidad estd relacionado con factores internos de la organizacién.
H1.1: El nivel de debilidad esta relacionado con la unidad responsable de la
gestion del gasto.

H1.2: El nivel de debilidad estd relacionado con el nimero de personas
dedicadas al control.

H2: El nivel de debilidad esta relacionado con factores externos a la organizacion.
H2.1: El nivel de debilidad esta relacionado con la zona geografica donde se
abre el expediente.

H2.2: El nivel de debilidad esta relacionado con el nimero de habitantes de la
localidad donde se abre el expediente.

H2.3: El nivel de debilidad estd relacionado con la renta per capita de la
localidad en la que se abre el expediente.

H3: El nivel de debilidad esta relacionado con la naturaleza del contrato y los factores

relacionados con su gestion.

H3.1. El nivel de debilidad esta relacionado con la duracién del expediente.
H3.2. El nivel de debilidad estd relacionado con el importe del gasto/contrato.
H3.3. El nivel de debilidad esta relacionado con el procedimiento de gestion
utilizado para el gasto/contrato.

H3.4. El nivel de debilidad esta relacionado con el objeto o asunto afectado por
la debilidad detectada.
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3. Metodologia.

El andlisis de contenido fue el método elegido para construir la base de datos utilizada
para probar nuestras hipétesis. Se trata de una técnica de recogida de datos que pretende codificar
la informacion cualitativa y cuantitativa en categorias predefinidas con el fin de obtener patrones
de divulgacion (Guthrie y Abeysekera, 2006). Mediante este proceso, los datos recogidos en los
expedientes se transformaron y agregaron en unidades que para permitir una descripcién precisa
de las caracteristicas del contenido (Holsti, 1969 y Milne y Adler, 1999). Esta descripcidn consistio
en realizar un analisis del capitulo "Gastos corrientes en bienes y servicios" e "Inversiones reales",
ambos capitulos 2 y 6 (capitulo 6) del presupuesto de gastos, y que fueron tramitados y fiscalizados
en el Ministerio de Defensa durante el periodo 2016-2021, en las tres unidades (Tierra, Aire y
Armada) y en la Autoridad Central. Los expedientes analizados se han obtenido de la base de datos
de la Plataforma de Auditoria del Ministerio de Defensa, a nivel de servicio econdémico. El nimero
total de expedientes fiscalizados en las cuatro unidades durante el periodo de estudio fue de
33.626. Para determinar la poblacién de estudio, nos hemos centrado Unicamente en los
expedientes de gastos y contratos que presentaban ejemplos de debilidad de control interno, es
decir, que presentaban algun tipo de reparo, que daba lugar a la suspension del expediente, o
con una observacion complementaria, que no daba lugar a la paralizacion del expediente. En
este sentido, la poblacion a analizar en el periodo analizado ascendié a 1.487 expedientes con
reparo, y 467 expedientes con observacién. De esta poblacidn se-extrajo una muestra aleatoria
de 625 expedientes, 396 con reparo y 229 con observacién, asumiendo un nivel de error
muestral del 9,8%. Los datos elegidos figuran en el cuadro-1.

Tabla 1. Poblacién y muestra.

Afio Numero de Nimero de Numero de Muestra
expedientes expedientes con expedientes con
fiscalizados Reparo observacion
N % N % Reparo Observacién
2016 3.390 140 4.12% 54 1.58% 57 35
2017 4.571 166 3.63% 5 0.10% 61 5
2018 4.995 191 3.83% 47 0.95% 64 32
2019 5.039 139 2.75% 67 1.33% 57 40
2020 8.219 529 6,43% 171 2,09% 82 62
2021 7.412 322 4,36% 123 1,67% 75 55
396 229
Total 625 expedientes

Fuente: Elaboracion propia

El andlisis de contenido realizado sobre esta muestra permitio identificar cinco dreas principales
de riesgo o debilidad causadas por la gestién incorrecta de estos expedientes. Estas areas fueron
la transparencia con la que se gestiond el expediente, la definicion del érgano competente
responsable de la gestion del expediente, la gestion del propio contrato, la utilizacion de
procedimientos especiales de pagoy la preparacion o gestion del presupuesto involucrado en los
expedientes.

Los elementos evaluados para la identificacion o clasificacion de los expedientes en estos dmbitos
se muestran en la Figura 1 siguiente. Los items analizados para clasificar un expediente como
débil en "Transparencia" fueron si tenia o no acceso a la "Plataforma de Acceso a la Contratacién



del Sector Publico (PLACE) "acrénimo", si estaba o no publicado en el portal de transparencia, si
estaban o no publicados los recursos, las modificaciones, el comité de expertos y el plazo de
recepcion, y si existia o no licitacién electrénica para contratistas. A la hora de calificar un
expediente como débil en el apartado de "Competencia", se comprob¢ si faltaba la aprobacién
del expediente por el érgano competente, si se habia iniciado sin formalizar por la autoridad
competente, si se cumplia la cadena logistica, la relacion con la caja, el cumplimiento de los pagos
a la recepcion y la competencia relacionada con el Patrimonio Histérico.

En cuanto a los items relacionados con las debilidades en la gestion de la contratacion, se analizd
si se realizo la planificacion necesaria, si el gasto era necesario, si el presupuesto asignado era
correcto, si se cumplian las condiciones de calidad/precio, si los pliegos se ajustaban a la
normativa vigente, si los contratos se ejecutaron fuera de plazo, si el adjudicatario era el
adecuado, si se fracciond el contrato, si se constituyd garantia o si se incumplieron acuerdos. En
cuanto a los puntos relacionados con las deficiencias en la utilizacion de procedimientos
especiales de pago, se analizé si en los "pagos a justificar" se realizaba la justificacion exigida, si
se realizaban pagos con fecha anterior, si se justificaba la fecha, la existencia de crédito en los
"anticipos de caja fija", si se superaba el limite de 5.000 euros en los pagos de los mismos, si se
realizaban fraccionamientos, si se utilizaban cuentas corrientes o restringidas y si existian deudas
con las administraciones publicas.

Por dltimo, en cuanto a la identificacion de riesgos o debilidades en el area relacionada con la
"Gestion Presupuestaria", se buscd la existencia de insuficiencia de crédito, la vinculacién del
gasto, la existencia de la orden de cierre, la ejecucion fuera de plazo, si el importe corresponde a
gastos del ejercicio anterior, si hubo alguna modificacion en la financiacién del contrato, si se
produjo un retraso plurianual o un reajuste de anualidades, si se utilizaron cuentas restringidas o
si se cumplié el plazo de remisién al Tesoro Publico.

Figura 1. Andlisis de contenido
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Fuente: Elaboracion propia.
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Este andlisis de contenido nos permitio catalogar la variable que denominamos "objeto" para
referirnos a la debilidad detectada en cada expediente analizado, y que se codifica en funcion de
los siguientes elementos: contratacion, procedimientos especiales de pago (PEP), competencia,
transparencia y gestion presupuestaria.

Una vez finalizado el analisis, cada debilidad se asocio a las variables de "gravedad" y "frecuencia"
para crear un indice de riesgo o debilidad. El indice de riesgo se midié combinando la gravedad
del riesgo y la frecuencia con que se producia. La gravedad puede dividirse en tres niveles: leve
(observacién que no paraliza el expediente), grave (objecion suspensiva) y muy grave
(discrepancia no aceptada por el administrador que puede ser validada por el Consejo de
Ministros). Cuando la gravedad era baja, se le daba un valor de 1 punto, cuando era media, el
valor otorgado era de 2 puntos, y en el caso de riesgo muy grave, el valor era de 3 puntos. La
frecuencia, por su parte, pretende mostrar el grado de recurrencia de la debilidad. Para evaluar
la debilidad, se tuvo en cuenta la gravedad. Asi, si el riesgo era muy grave y poco frecuente, se
otorgaba 1 punto; si era poco grave y frecuente, se puntuaba con 2 puntos; si era poco grave y
muy frecuente, se otorgaban 3 puntos; y asi sucesivamente hasta los 5 puntos otorgados a los
riesgos muy graves y muy frecuentes. El producto de la "gravedad" de la debilidad y la
"frecuencia" con la que se produce la debilidad, da lugar a la variable de "valoracion" del riesgo
de cada expediente analizado, siendo el valor maximo 15 puntos. El valor relativo de la variable
"valoracion" dentro del total de los 15 puntos maximos determina el indice de riesgo, siendo el
valor de este indice 1 cuando la valoracién de la debilidad-es” 15. El cuadro 2 que figura a
continuacion detalla la evaluacion de las variables "gravedad", "frecuencia", "evaluacion" e
"indice de riesgo".

Tabla 2. Niveles de gravedad y frecuencia para la configuracion del indice de debilidad

Gravedad Valor Frecuencia Valor Importancia total
Muy grave 3 Muy frecuente 5
Muy grave 3 Frecuente 4
Muy grave 3 Poco frecuente 3
Grave 2 Muy frecuente 4 8
Grave 2 Frecuente 3 &
Grave 2 Poco frecuente 2 4
Poco grave 1 Muy frecuente 3 3
Poco grave 1 Frecuente 2 2
Poco grave 1 Poco frecuente 1 1

Fuente: Elaboracion propia.

La variable "unidad" se refiere a si el expediente pertenece a la Autoridad Central (1), al Ejército
(2), ala Armada (3) o al Ejército del Aire (4). La variable "afio" representa el afio en el que se abrid
el expediente, y se codifica segun los siguientes items: 2016, 2017, 2018, 2019, 2020 y 2021. La
variable "duracién" se codificd de forma binaria como 1 ¢ 2, correspondiendo 1 a los expedientes
de un afio y 2 a los expedientes de varios afios. La variable "procedimiento de gestion" se refiere
al procedimiento por el que se tramitd el correspondiente



correspondiente. Se codifica en funcién de los siguientes conceptos: expedientes sujetos a
regulacion armonizada (STHR), expedientes de contratacion centralizada (CC), expedientes
abiertos (OC), contratos menores (MC), anticipos de caja fija (FCA) y pagos a justificar (PTJ). La
variable "importe" representa el importe financiero del expediente. Se codificé dividiendo la
muestra en cuartiles. El "dmbito geografico" hace referencia a la localizacién geografica de que se
trate, quedando reagrupadas las comunidades autdonomas espafiolas de la siguiente manera: 1: la
Comunidad Auténoma de Galicia y la del Principado de Asturias, la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, la Comunidad Auténoma de Cantabria y la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn. 2: Ia
Comunidad Auténoma de Catalufia, la Comunidad Auténoma de La Rioja, la Comunidad Auténoma
de Aragdn y la Comunidad Auténoma de Navarra; 3: la Comunidad Auténoma de la Regién de
Murcia y la Comunidad Valenciana; 4: la Comunidad Auténoma de Madrid y la de Castilla-La
Mancha; 5: la Comunidad Auténoma de Andalucia y la de Extremadura; 6: las Comunidades
Autdnomas de Canarias, Baleares y Ceuta y Melilla. La variable "habitantes" trata de englobar las
localidades afectadas por debajo de los umbrales y se codificd segun los siguientes items: Red
urbana (1): méas de 1.500.000 habitantes (Madrid y Barcelona); metrépolis de primer orden (2):
entre 500.000 y 1.500.000 habitantes; metropolis de segundo orden (3): entre 200.000 y 500.000
habitantes; ciudades medianas (4): entre 50.000 y 200.000 habitantes; ciudades pequefias (5):
menos de 50.000 habitantes. La variable "renta" da cuenta de la renta per cépita anual neta de
cada uno de los grupos de poblacién estudiados. Se codificd segun los cuartiles obtenidos en la
muestra. La variable "opinion" da cuenta de si la valoracién de los expedientes incluye un informe
con "observacion" u "objecion". Por ultimo, la variable "personal" refleja el personal responsable
de la gestion de los fondos publicos. Se codificd-en funcion del nimero de empleados de cada
unidad.

La tabla 3 presenta la descripcion de las'variables y los indicadores utilizados para medirlas, asi
como su peso, medido en porcentaje de la muestra global.

Para comprobar nuestras tres-hipdtesis, una vez identificados los factores pertinentes, se
propusieron distintos modelos estadisticos utilizando métodos bivariantes y multivariantes para
explicar el nivel de riesgo de cada caso. Se utilizaron los estadisticos Chi-cuadrado de Pearson,
razon de verosimilitud, V de Cramer y coeficiente de contingencia para comprobar si existian
diferencias significativas en el andlisis.

Tras un analisis descriptivo de las variables objeto de estudio, se realizd un analisis de
conglomerados k-means para agrupar los expedientes en grupos homogéneos con el fin de definir
estrategias de actuacién comunes para los puntos débiles que generan niveles de riesgo
homogéneos. La prueba ANOVA confirmé la existencia o no de diferencias significativas entre
estos conglomerados. Ademas, también se aplicaron modelos de regresion lineal para determinar
la relacién entre las variables independientes y el nivel de debilidad determinado por el indice de
riesgo.
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Tabla 3. Variables de estudio.

Variable Indicador Descripcion Tipo de

variable

98

Gravedad

avedad del expediente

Poco grave (18,2%)
Grave (52,6%)
Muy grave (29,1%)

Nominal

Frecuencia

Frecuencia con que el
riesgo puede
producirse

Poco frecuente (20,3 %)
Frecuente (40,2 %)
Muy frecuente (39,5%)

Evaluacion

Gravedad x
frecuencia/

Muy grave y muy frecuente (5,1%)

Muy grave y frecuente (8,5%)

Muy grave y poco frecuente (7%)

Grave y muy frecuente (15,5%)
Grave y frecuente (12,8%)
Grave y poco frecuente (18,2%)

Poco grave y muy frecuente (3,7%)

Poco grave y frecuente (17,3%)

Poco grave y poco frecuente (11,9%)

Nominal

indice de
debilidad

{ndice de riesgo

(Gravedad x frecuencia)/15

Continua

Objeto

Materia afectada

Afio de celebracion
del expediente

Contratacion (43,4%)
PEP (21,4%)
Competencia (8,3%)
Transparencia (10,7%)
Gestién presupuestaria (16,2%)
2016:(14,7%)

2017: (10,6%)
2018:(15,4%)

2019: (15,5%)
2020:.(23%)

2021 (20,8%)

Nominal

Nominal

Duracion

Tiempo de ejecucion
del expediente

<0 =1afio:(71%)
Plurianual: (29%)

Nominal

Procedimiento
de gestion

Modalidad de gestion
utilizada

SARA (16,5%)
CC (5,3%)

PA (31,8%)
CM (16,5%)
ACF (24%)
PAJ (5,9%)

Nominal

Personal

Controladores
encargados de velar
de los fondos
publicos

1: (17,6%)

2:(30,2%)

3:(28,5%)

4:(13,9%)

5:(8,5%)

Hasta 10 interventores: (1,3%)

Continua

Localizacion

Numero de
habitantes

Lugar de celebracion
del expediente

NUmero de
habitantes del lugar
de celebracion del
expediente

1: (16,81%)
2: (7,98%)

3:(7,41%)

4: (46,72%)
5: (14,25%)
6: (6,84%)0
1: (27,92%)
2: (12,25%)
3:(14,25%)
4: (34,76%)
5: (10,83%)

Nominal

Continua

Unidades

Ejército afectado

0C (23,7%)
Tierra (45,4%)
Armada (12%)

Nominal




Aire (18,9%)
Primer tramo: 0-78.963,81(220%)
Segundo tramo: 78.963,81- 236.985

Importe Importe de la (25,2%) Continua
debilidad detectada Tercer tramo: 236.985- 789.654
(17,9%)
Cuarto tramo: + de 789.654 (34,9%)
Renta pc del lugar 1:0-22.313 (25,6%) Continua
L. 2:22.314-23.312. (22,4%)
Renta celebracion del

3:23.313- 30.096. (18,7%)

expediente 4: Més de 30.096. (33,3%)

Fuente: Elaboracion propia

4. Resultados

En primer lugar, se presentan los resultados obtenidos del andlisis bivariante mediante
tablas de contingencia entre la variable "ndice de riesgo" v el resto de las variables relacionadas
con cada una de las hipdtesis planteadas. Para ello, la variable se convirtié en una variable discreta
adoptando los valores de sus terciles, siendo estos valores los siguientes: (1) indice de riesgo en
0,4; (2) 0,4 < indice de riesgo < 0,6; (3) indice de riesgo > 0,6. Todas las tablas de contingencia
figuran en el anexo.

En la prueba H1, el indice de riesgo esta relacionado con la variable de "unidad" (H1.1) y con la de
"personal” (H1.2.). Respecto a la "unidad", de los expedientes con mayor nivel de riesgo (nivel 3),
mas del 40% corresponden al Ejército de Tierra, seguido de la CA (23%). Un ndmero menor
corresponde alaArmada (17,70%) y al Ejércitodel Aire (16,80%), porcentajes que se corresponden
directamente con la distribuciéon de los-expedientes seleccionados. En la prueba H1, el indice de
riesgo esta relacionado con la variable de "unidad" (H1.1) y con la de "personal" (H1.2.). Respecto
ala "unidad", de los expedientes.con mayor nivel de riesgo (nivel 3), mas del 40% corresponden al
Ejército de Tierra, seguido de la CA (23%). Un nimero menor corresponde a la Armada (17,70%) y
al Ejército del Aire (16,80%), porcentajes que se corresponden directamente con la distribucion de
los expedientes seleccionados.

Los resultados obtenidos en el andlisis bivariante para H1.2. muestran la relacién entre el Rl y el
"Personal" que trabaja en los expedientes en los que se identifican las debilidades. En términos
generales, predominan los expedientes en los que trabaja una persona, seguidos de aquellos en
los que intervienen dos trabajadores. En términos individuales, se observa que en los expedientes
en los que intervienen 1y 2 personas, a pesar de ser los que presentan mas debilidades, predomina
el nivel 1. En los que participan 3 personas, el nivel 3 es el predominante, con casi el 50% del total,
aligual que en los que participan 5,6,7,8 y 9 personas, oscilando entre el 50% y el 70%. Por ultimo,
en las que participan 10 personas, el nivel 1 de riesgo representa el mayor porcentaje (38,90%).
Para probar la H2, se relaciond el indice de riesgo con las variables "Localizacién" (H2.1), "NUmero
de habitantes" (H2.2) y "Renta PC" (H2.3). Los resultados para H2.1. muestran que, en relacion con
la "Localizacion", en conjunto, el 45% de las debilidades corresponden al drea 4, lo que parece
l6gico por el alto indice de contratos administrados en Madrid.

En el drea 2, el nivel de riesgo mas frecuente es el 3, con casi el 40% de todas las debilidades. Este
patrén se repite en el drea 3, con casi el 50% de sus expedientes en el nivel 3. En el &rea 4, los
expedientes se distribuyen uniformemente, con un ligero predominio del nivel 1 (35,20%). En el
area 5, los niveles predominantes son el 2 y el 3 (37,50% en cada uno). Por ultimo, en el 4rea 6, la

mayoria de los expedientes se encuentran en el nivel de riesgo 3 (50%). En cuanto al "Numero de
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habitantes" (H2.2), en términos globales, hay un ligero predominio de las ciudades medianas
26,40%, frente a las redes urbanas 25,60%, seguidas de las localidades de baja poblacion con un
22,20% del total. Los datos revelan que, a nivel individual, en las redes urbanas el nivel de riesgo
mas frecuente es el 3, con un 38,10%, seguido del nivel 2, con un 34,40%. En las metrépolis de
primer orden, el indice mas elevado de debilidades corresponde al nivel 3, con un 46,20%, al igual
que en las metrépolis de segundo orden (36,10%). Ademas, en las localidades mas pequefias, los
niveles mas frecuentes son el nivel 3, con un 36,20%, seguido del nivel 1, con un 32,80%.

Por lo que se refiere a los "ingresos PC" (H2.3), los resultados muestran un predominio global del
cuarto cuartil (33,30%), seguido del primer cuartil (25,60%) y de los archivos de nivel 3 (36,20%).
La dispersidn de los datos sugiere que la variable "ingresos" no es significativa. La comprobacién
de H3 reveld los siguientes resultados para la variable "Duracién" (H3.1): la distribucién de los
expedientes por duracion (1 6 2 afios) muestra un predominio de las debilidades de duracion igual
o inferior a un afio, con un umbral cercano al 70%. Mas concretamente, se observa que, tanto en
los expedientes con una duracion igual o inferior a un afio como en los plurianuales, el mayor
numero de debilidades se encuentra en el nivel 1, aunque no existen diferencias significativas
entre ambos periodos de tiempo.

Respecto al "Importe" (H3.2.), en el nivel de riesgo 1, los tramos primero, segundo y cuarto,
presentan tasas muy similares de entre el 20% y el 30%. En el nivel 2, los tramos primero, segundo
y cuarto suponen entre el 27% y el 32% del total, mientras que_en el tercer nivel, destacan los
tramos segundo y cuarto con tasas del 26,10% y 43,40% respectivamente.

En términos individuales, en el primer tramo de importe predominan los expedientes de nivel 2
(38,70%), siendo proporcionalmente el nivel 3 el mas bajo(26,30%). En el segundo tramo, el nivel
de riesgo es el mas elevado (nivel 3; 37,60%), seguido del nivel 1 (35,70%). En el tercer tramo, los
niveles 1y 2 son los mas destacados (37,50% y.33%, respectivamente). Por Ultimo, en el cuarto
tramo predominan los ficheros de nivel 3 (45%). A la vista de lo anterior, podemos concluir que
cuanto mayor es el importe del expediente en cuestién, mayor es el nivel de riesgo. En lo que
respecta a la variable "Procedimiento-de gestién" (H3.3.), el nivel de riesgo 1 muestra un claro
predominio de los contratos abiertos, que representan casi el 40% de las deficiencias detectadas,
seguido del FCA con casi el 20% de las deficiencias. Este patron se invierte en el nivel 2, con un
33,00% para FCAy un 28,40% para OC. En el nivel 3, el orden se invierte de nuevo, donde dominan
los FCA, con un 44,60% frente al 26,80% de los archivos abiertos. Por ultimo, en el nivel 4, se
produce un cambio sustancial en las debilidades detectadas, siendo el STHR el que presenta el
mayor indice, a la cabeza con un 40% de las debilidades, seguido de los contratos abiertos, con un
29,40% del total.

En términos individuales, dentro de los contratos STHR, el 43,70% de las debilidades se sitlan en
el nivel 3, seguido del 30,10% en el nivel 2. Para los CC, el indice mas elevado se situa en el nivel
2, con un 45,50%, distribuyéndose el resto de los expedientes en los niveles 1y 3 en idénticos
términos (27,25%). Para OC, el 39,20% de las debilidades se encuentran en el nivel 1, mientras
que, en MC, el 48,50% se encuentran en el nivel 3. En FCA, el 42,70% de las debilidades se
encuentran en el nivel 2, seguidas del 26,70% en el nivel 1, y, por ultimo, en PTJ, el 54,10% se
encuentran en el nivel 1. En cuanto a la variable "Objeto" (H3.4.), en términos generales, se
observa un claro predominio de las debilidades en la contratacién (43,40%), seguida de la de los
SPP (21,40%).

En términos individuales, el 40,60% de las debilidades en contratacidn se sitlan en el nivel de
riesgo 3, lo que parece ldgico dada la importancia de la contratacidn publica en la gestidn. Del
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mismo modo, en competencia, el 61,50% de las debilidades se encuentran en el nivel 3, lo que
obedece a la importancia de una competencia adecuada, ya que, de lo contrario, no se puede
tramitar el gasto en cuestion.

Un 40% de las debilidades en SPP se encuentran en el nivel 2, siendo como el caso de la
transparencia, donde los expedientes de nivel 2 suponen un 41,80% del total. En la gestion
presupuestaria, el nivel mas frecuente es el 1, que representa, en este caso, el 48,50% del total.
Estos resultados demuestran que los expedientes cuyo objeto es la transparencia y el
presupuesto, asi como la gestion presupuestaria y los procedimientos especiales de pago,
presentan un nivel de riesgo mas bajo que los relativos a la contratacion publica. Sin embargo, no
hay diferencias en el nivel de riesgo entre los expedientes cuyo objeto es la competencia. Asi
pues, estos resultados muestran que el objeto debe determinar el alcance del control, ya que el
nivel de riesgo es mas elevado en aquellos cuyo objeto es la contratacion publica.

Por ultimo, en cuanto a la comprobacién de la variable "Dictamen" (H3.5), el 63,4% corresponde
a los expedientes con reparo, y de todos ellos, el 45,2% corresponde al nivel de riesgo 3.

En la Tabla 4 se presentan los valores de los estadisticos, destacando las variables para las que se
observa una relacion significativa con el indice de riesgo, siendo la duracion y los ingresos las dos
variables que, en el analisis bivariante, no presentaron diferencias significativas con respecto a la
variable indice de riesgo.

Tabla 4. Tabla de contingencia. Estadisticas de las pruebas de significacidn para las relaciones bivariadas.

Unidad Objeto Afio Importe
Sig. Sig.
Valor asing. Valor Sig. asing. Valor asing. Valor Sig. asing.
Chi-cuadrado
de Pearson | 16,943 | 0,009 45,420 0,001 69,288 0,01 17,684 0,007
Razén de
verosimilitud | 16,627 | 0,011 45,269 0,001 71,609 0,01 17,806 0,007
Vde Cramer | 0,116 0,009 0,191 0,001 0,235 0,01 0,119 0,007
Coeficiente de
contingencia | 0,162 0,009 0,26 0,001 0,316 0,01 0,166 0,007
Zona geografica | Numero de habitantes Controlador PC
Sig. Sig.
Valor asing. Valor Sig. asing. Valor asing. Valor Sig. asing.
Chi-cuadrado
de Pearson | 20,275 | 0,027 50,535 0,001 34,874 0,001 34,874 0,001
Razén de
verosimilitud | 20,805 | 0,022 50,84 0,001 33,566 0,001 33,566 0,001
V. de Cramer | 0,127 0,027 0,201 0,001 0,167 0,001 0,167 0,001
Coeficiente de
contingencia | 0,177 0,027 0,186 0,001 0,23 0,001 0,23 0,001

Fuente: Elaboracion propia.

La figura 2 detalla las relaciones entre el indice de debilidad y las variables analizadas en cada
una de las subhipotesis.

101



102

Figura 3. Andlisis bivariante

Unidad Objeto
pvalor<005
pvalor <005
Opinion pvalor <0.05 hl
>
indice de
riesgo
pvalor>005
Ingresos pc
pvalor <0.05
pvalér<005
Personal Nimero
de
habitantes

Fuente: Elaboracion propia.

Una vez analizadas las relaciones bivariadas _entre nuestras variables, la pregunta a la que
pretende responder este estudio es si se pueden definir patrones de riesgo similares para los
expedientes en funcion de las variables estudiadas. Para ello, se aplicd un andlisis de
conglomerados k-means, de forma que los expedientes se agruparon en tres conglomerados

diferentes. La tabla 5 muestra los resultados.

pvalof> 005

pvalor <
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Table 5. Clusteres en funcidn del indice de riesgo

NuUmero de observaciones IR
Cluster de riesgo bajo 205 0,232
Cluster de riesgo medio 329 0,524
Cluster de riesgo alto 91 0,857

Fuente: Elaboracion propia.

El cluster 1 engloba los expedientes con un indice de riesgo medio (0,524 de media), el cluster 2
estd formado por los expedientes con el indice de riesgo mas bajo (una media de alrededor de
0,232) y el cluster 3 incluye los expedientes con el indice de riesgo més alto (0,857 de media).

Las pruebas F sélo deben utilizarse con fines descriptivos, ya que los clusteres se eligieron para
maximizar las diferencias entre los distintos casos. Existen diferencias significativas entre los 3
clusteres, por lo que se concluye que no son iguales, con una significacion asintética < 0,01.

El cuadro 6 muestra los valores porcentuales de las variables en el primer conglomerado, en el
que todos los expedientes son de riesgo medio.

Por unidades, se observa que el 44,1% de las debilidades corresponden al Ejército del Aire y el
28% a la Autoridad Central. El mayor nivel de riesgo encontrado en la Autoridad Central puede
atribuirse, en parte, a ser la sede de los 6rganos de gestion del Ministerio de Defensa que, a través
de la Direccidén General de Armamento y Material,'son los responsables de la ejecucién de los
grandes programas de armamento. Esto, a su vez, dadas las cantidades y las mayores dificultades
técnicas que conlleva, hace que se detecten mayores irregularidades.

En cuanto al caracter de los expedientes;.el' 41,3% de las deficiencias se encuentran en el dmbito
de las adquisiciones y el 12,5% en el de la transparencia. El drea de transparencia es de gran
importancia debido a las deficiencias en la publicacién de los diferentes portales de contratacién
y transparencia. El drea de contratacion publica es la principal justificacion de la existencia de
érganos de control, siendo el area clave seleccionada para los informes y auditorias permanentes
de control financiero.

En cuanto a las deficiencias en los procedimientos contractuales, destacan los contratos abiertos
(29,5%) y los de FCAs (28,90%). Los FCAs son provisiones de fondos extrapresupuestarias y
permanentes realizadas a las pagadurias, cajas y habilitaciones para la atencién inmediata y
posterior aplicacion a la categoria de gastos corrientes en bienes y servicios del presupuesto del
ejercicio en que se instrumentan, y de gastos periddicos o repetitivos. Los anticipos de tesoreria
estdn designados por ley para una finalidad especifica. Destinarlos a una funcién distinta es
incurrir en desviacion de poder; en definitiva, fraccionar posibles pagos que estarian sujetos a la
ley. El principal problema es que no existe una fiscalizacién previa a su imputacién a los
Presupuestos Generales del Estado. Los procedimientos abiertos en materia de contratos
presentan muchos problemas en la fase de adjudicacion.

Por areas geogréficas, la Comunidad Autonoma de Madrid y la de Castilla-La Mancha concentran
el 44,7% de las debilidades, mientras que el 13,4% corresponde a la Comunidad Auténoma de
Galicia y la del Principado de Asturias, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, la Comunidad
Auténoma de Cantabria y la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn. Dentro de la variable de
numero de habitantes de la localidad donde se incoa el expediente, el 28,9% de las debilidades
se encuentran en las redes urbanas y el 19,8% en ciudades de tamafio medio.

Del analisis de los ingresos medios del lugar de apertura del expediente, el 35,3% de las
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debilidades observadas corresponden al cuarto cuartil y el 25,8% al primer cuartil. En cuanto al
numero de auditores que intervienen en el servicio en cuestion, el 49,20% de las debilidades se
producen en casos en los que intervienen al menos dos auditores.

En cuanto a la gravedad, el 72,3% se consideran graves y el 27,7% muy graves. En cuanto a la
frecuencia, el 62,3% son poco frecuentes y el 24,3% frecuentes. En términos de evaluacion, el
34,7% se clasifican como "graves e infrecuentes", el 24,3% como "graves y frecuentes"y el 27,7%
como "muy graves e infrecuentes".

Tabla 6. % de las variables en el cluster de indice de riesgo medio.

Unidad % Importe % Renta %
Aire 16,7 1 2,3 1 258
Armada 11,2 2 22,3 2 19,8
ocC 28 3 177 3 191
Tierra 44,1 4 357 4 353
Objeto % N2 habitantes % Personal %
Contratacién 413 1 289 1 182
Procedimientos 2 P
especiales pago 26,4 11,2 31
Competencia 88 3 155 3 267
Transparencia 12,5 4 19,8 4 13,1
Gestion 5 5
Presupuestaria 10,9 24,6 8,8
Localizacién % PrDCEdITIentO % Duracioén %
Gestién
1 13,4 1 17,3 1 72,6
2 9,1 2 538 2 27,4
3 8,3 3 29,5 Gravedad %
4 44,7 4 14,9 2 72,3
5 16,1 5 28,9 3 27,7
6 7.9 6 3,6
Evaluacion % Frecuencia %
6 34,7 3 62,3
8 24,3 4 24,3
9 27,7 5 13,4
10 13,4

Fuente. Elaboracion propia.

La tabla 7 muestra los valores porcentuales de las variables dentro del segundo grupo, en el que
los expedientes presentan un riesgo bajo. Por unidades, cabe destacar que el Ejército representa
el 48,8% de las debilidades siendo la unidad en la que se concentran mas debilidades. En términos
absolutos, hay 100 debilidades de este tipo. Esto es consecuencia de la gran dispersiéon de los
poderes adjudicadores en el Ejército de Tierra (21 organizaciones contratantes). A nivel de fuerzas
armadas, los indices de debilidades mas notables se encuentran en el Ejército de Tierra (48,8%)
y en el Ejército del Aire (22,4%).

En relacion con la naturaleza de las debilidades detectadas por objeto, el 40,5% corresponden al
area de compras y el 23,9% al area de gestion presupuestaria. En la primera drea, la mayoria de



las debilidades estan relacionadas con contratos menores que carecen de fiscalizacion previa, y
en la segunda, el principal problema es el retraso en la recepcién de créditos por parte de los
organos de contratacion, lo que dificulta la ejecucién de los contratos.

En cuanto a los procedimientos contractuales, predominan los expedientes de contratos abiertos,
que representan el 38% de las deficiencias detectadas.

En cuanto a la gravedad, el 55,6% de las deficiencias se consideran leves y el 44,4% graves. En
términos de frecuencia, el 52,2% de las debilidades se consideran poco frecuentes. En la variable
evaluacién, predominan las calificadas como leves e infrecuentes, que representan el 52,7% del
total de debilidades detectadas.

Tabla 7. % de las variables en el cluster de indice de riesgo bajo.

Unidad % Importe % Renta %
Aire 224 1 23,4 1 22,9
Armada 9,8 2 27,3 2 27,3
oc 19 3 20,5 3 17,6
Tierra 48,8 4 28,8 4 32,2
Objeto % N2 habitantes % Personal %
Contratacién 40,5 1 21,5 1 17,1
cpecaiospngs | 155 2 107 2 306
Competencia 7,3 3 12,2 3 28,3
Transparencia 9,8 4 37,1 4 12,2
Pres.GLJe;)S::eZ:aria 239 A 18,5 > 7,8
Localizacion % Procedirln'iento % Duracion %
Gestion
1 13,7 1 13,2 1 67,8
2 132 2 4,4 2 32,2
3 59 3 38 Gravedad %
4 48,3 4 15,1 1 55,6
5 10,7 5 19,5 2 44,4
6 8,3 6 9,8
Evaluacion % Frecuencia %
1 17,6 1 9,8
2 18,5 2 52,2
3 52,7 3 18,5
4 11,2 4 8,3
5 11,2

Fuente. Elaboracion propia.

La tabla 8 muestra los valores porcentuales de las variables del tercer grupo, en el que los
expedientes son todos de alto riesgo.

Por unidades, el 42,9% de las debilidades corresponden al Ejército de Tierray el 18,7% al Ejército
del Aire. Esto se debe en parte a que el Ejército del Aire funciona en gran medida mediante la
generacion de crédito a través de los créditos que se producen a lo largo del ejercicio. En
consecuencia, la dotacién presupuestaria del Ejército del Aire en enero es insuficiente para cubrir
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los gastos que requiere. A su vez, esta recepcion tardia del crédito provoca con frecuencia
deficiencias en la gestion (reduccion de los plazos, necesidad de recurrir a contratos menores,
etc.) y aumenta asi el riesgo de ineficacia.

En cuanto al cardcter de los expedientes, cabe sefialar que el 57,1% de las deficiencias
corresponden a la contratacion publicay el 17,6% a la gestion presupuestaria.

En cuanto a los procedimientos contractuales, podemos destacar que el 20,9% de las debilidades
corresponden a expedientes sujetos a regulacion armonizada, el 26,4% a expedientes abiertos y
el 25,3% a contratos menores. En cuanto al dmbito geografico, cabe destacar que el 38,5% de las
debilidades se detectan en la Comunidad Auténoma de Madrid y la de Castilla-La Mancha y el
14,3% la Comunidad Auténoma de Andalucia y la de Extremadura.

En cuanto al nimero de habitantes de la localidad donde se incoa el expediente, el 26,4% de las
debilidades se producen en ciudades de tamafio medioy el 23,1% en las redes urbanas. El anélisis
de la renta media de la localidad del expediente revela que el 30,80% de las debilidades
corresponden al primer cuartil y el 28,6% al cuarto. En cuanto al nimero de interventores
implicados, el 35,2% de las debilidades se producen en casos en los que intervienen tres
interventores y el 20,9% en casos en los que intervienen cuatro.

En cuanto a la gravedad, se observa que el 100% se considera muy grave. En la variable
frecuencia, el 56% son calificadas como frecuentesy el 35,2% como muy frecuentes. En la variable
evaluacién, el 58,2% se consideran muy graves y frecuentes, el 35,2% muy graves y muy
frecuentes y el 6,6% muy graves e infrecuentes.

Tabla 8. % de las variables en el cluster de indice de riesgo alto.

Unidad % Importe % Renta %
Aire 18,7 1 99 1 308
Armada 19,8 2 30,8 2 209
oc 18,7 3 132 3 19,8
Tierra 42,9 4 46,2 4 28,6
Objeto % N2 habitantes % Personal %
Contratacion 571 1 231 1 165
Procedimientos 2 2
especiales pago 9,9 20,9 17,6
Competencia 8,8 3 7,7 3 35,2
Transparencia 6,6 4 26,4 4 20,9
Gestion 5 5
Presupuestaria 17,6 22 8,8
Localizacion % Procedlrﬁllento % Duracidén %
Gestion
1 7,7 1 20,9 1 72,5
2 15,4 2 5,5 2 27,5
3 12,1 3 26,4 Gravedad %
4 38,5 4 25,3 3 100
5 14,3 5 16,5
6 12,1
Evaluacién % Frecuencia %
9 6,6 3 8,8
12 58,2 4 56
15 35,2 5 35,2

Fuente: Elaboracion propia.
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La siguiente figura resume las caracteristicas mas importantes de las agrupaciones.

Figura 4. Andlisis Cluster

Riesgo medio
Media: 0.524
* Unidad: Ejército de Tierra y OC
* Objeto: Contratacién y
Procedimientos especiales de pago
* Procedimianto de gestidn: PA y ACF
* Localizacién: Area 4, 1y 5.
+ N habitantes: red urbana
+ Renta pc: (4]
* Personal: 2 controladores
* Importe (42 tramo)
*< 1afio

Fuente: Elaboracion propia

Por ultimo, tras el andlisis bivariante'y el andlisis de conglomerados, en los que la variable Rl se
utilizé de forma discreta, presentamos unas regresiones multiples que pretenden medir el
impacto de los factores de control interno y externo sobre los niveles de riesgo, utilizando los
valores continuos de dicha variable. Para ello, se desarrollaron una serie de modelos estadisticos
en los que la variable dependiente era el nivel de riesgo.

En primer lugar, para probar H1, presentamos un primer modelo que relaciona el indice de
debilidad con los factores internos de la organizacion.

IR = Bo + f1Unidadjt + faLnpersjt + f3Annual Control Variables +
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Adicionalmente, y en linea con los enfoques que sefialan a los factores externos a la organizacion
como relevantes para el control de la gestion publica, postulamos la Hipdtesis H2, el modelo 2
queda asi planteado de la siguiente manera:

IR = Bo + B1Localizacidonjt + B2 nimero habjt + f3ingresos pcjt + faV Annual control variables
+ &t ()

Por ultimo, las caracteristicas del tipo de contrato y su gestion se consideraron factores clave en

el nivel de riesgo del expediente. Asi pues, hipdtesis H3. En consecuencia, el Modelo 3 es el
siguiente:

IR = Bo + B10bj;; + B,Dury + B3MProc; + B4importe; + BsOpinion;,

+LeAnnual control variables + &;. 3)

En todas ellas se incluyd "afio" como variable de control. La Tabla 9 muestra los resultados
obtenidos de la prueba de H1, H2 y H3.

Tabla 9. Modelos de regresion logistica.

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
B 0.408%** 0.495%** 0.480%**
° (0.033) (0.041) (0.034)
Variables dependientes
Uni B
B11 Aire N\
-0.023
B12 Armada (0.022)
0.034
Pz OC (0.031)
: -0.041
P14 Tierra (0.027)
0.029
Lnpers (3, (0.017)
Geo f31

11 Comunidad Auténoma de Galicia y la Comunidad -
Auténoma del Principado de Asturias, Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, la Comunidad Auténoma
de Cantabria y la Comunidad Auténoma de Castilla
y Ledn.

12 Comunidad Auténoma de Catalufia, la Comunidad -0.012
Auténoma de La Rioja, la Comunidad Auténoma de (0.037)
Aragén y la Comunidad Foral de Navarra.

13 Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia y la 0.020
Comunidad Valenciana (0.039)

14 Comunidad de Madrid y Comunidad de Castilla La -0.019
Mancha (0.029)

15 Comunidad de Andalucia y Comunidad Auténoma de 0.015
Extremadura (0.034)

16 Comunidad Auténoma de Canarias, Islas Baleares, 0.032
Ceuta y Melilla (0.039)

Hab 3,
Urbanos (mds de 1.500.001) -
Metrdpolis de primer orden (500.001-1.500.000) (83(3)411)
Metrdpolis de segundo orden (200.001-500.000) -0.049
P g i : (0.033)
Ciudades intermedias (50.001-200.000) -0.068**




(0.027)
Ciudades de baja Poblacién (menos de 50.000) -0.061**
(0.028)
Renta [33
B 0-22.313 -
-0.065%*
B3 22.314- 23.312 (0.026)
-0.025
B33 23.313- 30.096 (0.027)
-0.044*
B34 Més de 30.096 (0.025)
Obj B2
P11 contratacién -
-0.006
Pz PEP (0.023)
B13 competencia 0.020
(0.031)
B1atransparencia -0.004
(0.030)
B1s presupuesto y gestion presupuestaria -0.033
(0.124)
Dur 32
B21un afio -
0.001
P22 dos afios (0.019)
Pc 33
B31 Expedientes sujetos a regulacién armonizada -
) " . -0.057
32 Expedientes de contratacién centralizada (0.041)
) ” . -0.047%*
Bs3 Expedientes de contratacion abiertos (0.025)
*k
B34 Contratos menores 0.072
(0.030)
- e -0.069**
Bss Anticipos de caja fija (0.028)
. . ¢ o -0.112%**
B36 Libramientos de pagos a justificar (0.041)
Imp B,
P41 0 - 78.963,80 -
0.038
B4278.963,81 - 236.985,00 (0.024)
0.032
Ba3 236.985,00- 789.654,00 (0.026)
. . 0.056**
Bas Expedientes de mds de 789.654 € (0.023)
Ro 5
fs1 Reparo -
" -0.147%**
Bs2 Observacion (0.018)
Variable dummy anuales Si Si Si
R-squared 0.103 0.115 0.238
Adj R-squared 0.090 0.090 0.214
. 7,85% % 4,62%%* 9,96%**
[9, 615] [17, 607] [19,605)
Numero de observaciones 625 625 625

Fuente: Elaboracion propia

En el Modelo 1 (H1), incorporamos las variables que representan las caracteristicas internas del
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expediente. Los coeficientes de las variables categoricas "Unidad" y "Personal" no resultaron
significativos para explicar el nivel de debilidad de un expediente. Por lo tanto, no podemos
afirmar que las caracteristicas internas del expediente, en su conjunto y sin tener en cuenta otros
factores, afecten a su nivel de riesgo vy, por lo tanto, a su debilidad de control. Esto nos lleva a
rechazar H1.

Los resultados del modelo 2 (H2), relacionado con las caracteristicas externas, muestran que en
las zonas con un nimero no mayor de habitantes, especialmente en las ciudades medianas y
pequefias, el riesgo de debilidad es menor. Sin embargo, también es mayor en las zonas con
menor renta per capita (significativo para los intervalos 1). La variable "Ubicacion" no resultd
significativa. Por lo tanto, podemos aceptar H2.

Por Ultimo, en el Modelo 3 (H3), los resultados mas interesantes son los siguientes. En lo que
respecta al "Procedimiento de gestion", todos los tipos presentan un menor riesgo de debilidad
en comparacién con los expedientes sujetos a regulacion armonizada, a excepcion de los
contratos menores. También se muestra una relacion significativa y positiva entre el riesgo o
debilidad y el importe del contrato (43=0,056, p<0,05). Por ultimo, los expedientes con
observaciones presentan un riesgo menor que los expedientes con reparos. Estos resultados nos
llevan a rechazar H3. Ni la variable de "Objeto" ni la de "Duracién" resultaron significativas.

La tabla 10 presenta un resumen de los resultados obtenidos de.Ja comprobacion de las hipotesis
en términos de rechazo, aceptacion o no concluyentes.

Tabla 10. Resumen de la aceptacidn y el rechazo de las hipétesis propuestas

Andlisis Andlsisis Regr | pceptacion
Hypotheses Bivariante Cluster esion | /Rechazo
Lineal
H1: El nivel de debilidad se encuentra relacionado con .
factores internos a la organizacion. inconclusa
H1.1: El nivel de debilidad se encuentra ,
relacionado con la Unidad que gestiona el gdsto Si Inconclusa)  No Inconclusa
H1.2: El nivel de debilidad se encuentra relacionado con Si Inconclusa)  No ; /
el nimero de personas dedicadas al control Inconclusa
H2: El nivel de debilidad se encuentra relacionado con Aceptacidn
factores externos a la organizacion Parcial
H2.1: El nivel de debilidad se encuentra relacionado B
con el drea geogrdfica donde surge el expediente. Si Inconclusa)  No Inconclusa
H2.2: El nivel de debilidad se encuentra relacionado con el
numero de habitantes de la localidad donde surge el Si Si Si .
expediente Aceptacion
H2.3 El nivel de debilidad se encuentra relacionado con No % s7 »
la renta pc de la localidad donde surge el expediente Aceptacion
H1.h. El nivel de debilidad se encuentra relacionado con la o
naturaleza del contrato y factores relacionados con su gestion. Aceptacion
Parcial
H3.1. El nivel de debilidad se encuentra relacionado con No No No Rech
la duracion del expediente. ecnazo
H3.2. El nivel de debilidad se encuentra relacionado con Si Si S/ L,
elimporte del gasto/contrato. Aceptacion
H3.3. El nivel de debilidad se encuentra relacionado con el , , ,
procedimiento de gestion del gasto/contrato empleado.. Si Si Si Aceptacion
H3.4. El nivel de debilidad se encuentra relacionado con , .
el objeto o materia afectada por la debilidad detectada. Si inconclusa)  No Inconclusa

Fuente: Elaboracidn propia.
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5. Discusion.

Cabe destacar la importancia de analizar los factores que pueden influir en el riesgo de
la gestion publica.

En cuanto a los factores internos de la organizacion, consideramos que respecto a la unidad en la
que se realizan los contratos, es en la Armada donde se gestiona el mayor nimero de contratos,
con diferentes grados de riesgo en esta unidad, entre bajo, medio y alto. El analisis de clusters
sugiere que el Ejército del Aire tiene un riesgo menor y la Armada un riesgo mayor.

Cabe destacar que, en términos absolutos, el mayor nimero de debilidades se encuentra en el
Ejército de Tierra (45,40%), una de cuyas razones parece ser la gran dispersién de entidades
econdémicas (actualmente 21), lo que, a su vez, redunda en el gran nimero de expedientes
gestionados, dando lugar a ciertas debilidades en algunas de sus entidades econdmicas. La
Armada, por su parte, presenta un importante inconveniente en cuanto a que gran parte de sus
gastos no pueden liquidarse por los procedimientos ordinarios de gestion, ya que se realizan en
buquesy embarcaciones en todo el mundo, por lo que deben liquidarse a través del procedimiento
especial de gestion de pagos a justificar, que carece de fiscalizacién previa y aumenta sus
debilidades de gestion. En cuanto al mayor nivel de riesgo en la CA, puede atribuirse al hecho de
que las Direcciones Generales del Ministerio de Defensa forman parte de esta estructura, por lo
que la Direccion General de Armamento y Material, la Direccién General de Infraestructura y la
Direccién General de Asuntos Econdmicos supervisan-la ejecucion de las grandes inversiones
realizadas por el Ministerio de Defensa. Asi, las dificultades técnicas que conlleva la ejecucion de
estas inversiones facilitan la deteccién de mayores irregularidades. En el Ejército del Aire, las
principales debilidades se deben a la dependencia de esta unidad de la generacion de crédito para
sus operaciones.

En cualquier caso, no puede decirse-que la "Unidad" sea una variable que determine el riesgo de
los contratos publicos. En relacidn con el nimero de personas implicadas en la funcién de control,
nuestros resultados no estan. en consonancia con las conclusiones de la GAO (2018), segun las
cuales el tamafio del equipo de auditoria no es un factor determinante para la eficacia de la gestion
del riesgo. En el Ministerio de Defensa, un equipo formado por tres personas presenta el mayor
riesgo: Sin embargo, no encontramos explicacion para esta conclusion, lo que nos lleva a rechazar
esta subhipdtesis. Ademas, coincidiendo con Jeppesen (2019), consideramos que el tamafio del
equipo de auditoria no es tan importante como su capacidad para identificar y evaluar los riesgos,
la calidad del seguimiento y el seguimiento de las recomendaciones de auditoria.

En cuanto a los factores externos que determinan el riesgo en la contratacién publica, en términos
de dmbito geogréfico, en nuestro estudio, las Comunidades Auténomas de Madrid y Castilla-La
Mancha son las que concentran el mayor nimero de expedientes, todos ellos con diferente nivel
de riesgo. No se puede afirmar que exista relacion entre las comunidades auténomas y el riesgo
en los expedientes abiertos. Estos resultados coinciden con los de Rosa (2020), Gutiérrez et al.
(2019) y Cuadrado (2014).

En cuanto al nimero de habitantes de los municipios afectados por la contratacion publica,
nuestros resultados, en linea con los de Dasgupta et al. (2001) y Hessami (2014), sugieren que un
mayor riesgo en la gestién de la contratacién publica puede estar asociado a zonas mas
densamente pobladas. Estos autores sugieren que esto se debe a que la transparencia y la
rendicion de cuentas en dichas zonas tienden a ser menores. Charron et al. (2017) concluyen que
solo la formacion de los funcionarios publicos afecta al riesgo de contratacién publica,
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independientemente de la densidad de poblacion.

La renta per capita de los ciudadanos, por su parte, afecta inversamente al riesgo en la contratacion
publica, es decir, cuanto menor es la renta per capita, mayor es el riesgo. Esto apoya la idea de que
una menor renta per capita o la falta de recursos pueden desempefiar un papel en las practicas de
corrupcion. En esta linea, Santamaria y Matallana (2017) y Téth y Haidu (2020) encuentran que
cuanto mayor es la renta per capita, menor es el riesgo de corrupcién en la gestion de la
contratacion publica.

La comprobacion de la tercera hipdtesis relativa a las caracteristicas de los contratos y la forma en
que se gestionan reveld que la duracién de los contratos no es un factor determinante del riesgo.
Esta conclusién es contraria a las conclusiones de Erridge y Greer (2002) y Bauhr et al. (2020), que
sugieren que la larga duracién de los contratos puede aumentar el riesgo de que las partes
implicadas incumplan sus obligaciones.

En cuanto al valor econémico de los contratos, cuanto mayor es su importe, mayor es el riesgo.
Esta conclusion coincide con las de Fazekas et al. (2016), mientras que Schapper et al. (2006)
sefialan que el valor del contrato también puede afectar a la seleccion y evaluacién de los
proveedores. En los contratos de mayor valor, es mas probable que se lleven a cabo licitaciones
abiertas y evaluaciones detalladas para mitigar los riesgos asociados a la seleccion de proveedores.
Sin embargo, un mayor nimero de licitadores y un proceso de evaluacién mas estricto pueden
aumentar los costes y el tiempo de gestion del contrato, lo que también debe tenerse en cuenta a
la hora de evaluar el riesgo.

En cuanto a los procedimientos de gestion utilizados, el mayor riesgo se asocia a los contratos que
utilizan procedimientos de regulacién armonizada y. a-los contratos menores. En este sentido,
Senguptay Panja (2019) también constatan que los mayores niveles de riesgo se encuentran en los
contratos menores. Por el contrario, Mantzaris (2014) y Fazekas et al. (2016) sostienen que los
contratos gestionados mediante regulacion-armonizada deberian presentar un riesgo menor que
los demas.

En cuanto al objeto o naturaleza del riesgo, cabe sefialar que esta variable se utilizd para
determinar el andlisis de contenido y que, en linea con Neupane et al. (2012), Benitez (2018) y
Barkumenko et al. (2020), se considera que la propia gestion del contrato es el principal factor
generador de riesgo.

Por ultimo, la opinidn expresada en los informes es, evidentemente, un claro reflejo del riesgo
gestionado. En este sentido, siguiendo a Abutabenjeh & Rendon (2023) e Isroilov et al. (2020), un
analisis de los informes de auditoria en el sector publico puede revelar importantes deficiencias en
la gestion de las adquisiciones y los contratos y, por tanto, estos informes son documentos clave
en la funcién interventora.

En conclusidn, aunque la relacion entre los niveles de riesgo y las variables analizadas es clara en
muchos de los casos, la literatura sugiere que otros factores, como el buen gobierno, la tecnologia
de contratacién electrénica y el control interno, son también esenciales para reducir el riesgo de
corrupcion en la gestion de los contratos publicos (Gasco et al., 2018; Chan et al., 2021; Prakasa y
Sahid, 2022). En linea con la Teoria de la Contingencia (Woods, 2009), las organizaciones
individuales necesitan adaptarse a las circunstancias especificas de su contexto, como se ha
demostrado en esta investigacion aplicada a la situacion del Ministerio de Defensa espafiol.
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6. Conclusiones.

Los analisis realizados nos llevan a extraer las siguientes conclusiones:

Es crucial alinear el control interno para la gestion de riesgos en las instituciones publicas con la
deteccién de riesgos y la adaptacion a las realidades especificas de estas instituciones. Para ello,
es necesario identificar las areas en las que pueden surgir dichos riesgos; en el caso del Ministerio
de Defensa espafiol, estas dreas son las de gestion de contratos publicos, determinacion de
competencias, transparencia, utilizacion de procedimientos especiales de pago, procedimientos
de gestion de contratos y gestion presupuestaria.

El andlisis de nuestra base de datos nos permitié evaluar el nivel de debilidad del sistema de
gestion y del control previo realizado por la funcién interventora. Los datos recogidos sobre las
variables nos permitieron contextualizar y caracterizar las debilidades para comprender mejor los
factores relacionados con el riesgo de fallos del control interno, segun los distintos niveles de
debilidad.

La determinacion de un indice de riesgo basado en la gravedad y la frecuencia puede considerarse
una medida clara para el seguimiento de los expedientes gestionados. Muchos factores pueden
influir en un indice de este tipo. En la presente investigacion se ha evaluado el posible impacto
de factores internos, como la unidad o el nimero de personas del equipo de fiscalizacién; factores
externos al Ministerio, como la ubicacion geografica, la-densidad de poblacién o la renta per
capita; y factores relacionados con las caracteristicas del expediente y la forma en que se
gestiona, como la duracién del expediente, el (procedimiento de gestion emprendido, el valor
econdémico del contrato, la naturaleza del riesgo detectado y la opinidn expresada en el informe
de fiscalizacion.

Creemos que esta investigacion constituye una importante contribucion a la literatura existente.
Presenta una vision detallada del riesgo inherente a los procesos de gestion llevados a cabo en el
Ministerio de Defensa espafiol entre 2016 y 2021, respondiendo, a su vez, a las preguntas e
hipdtesis de investigacidn planteadas

Los resultados muestran que el alcance y la capacidad actuales de la funcion de interventor previo
para salvaguardar el cumplimiento de la legalidad y el control de los criterios de buena gestion
financiera, economia, eficacia y eficiencia son insuficientes, ante la evidencia de un amplio
numero de expedientes de riesgo medio y alto.

Este estudio forma parte de una investigacion mds amplia y en futuras investigaciones se
sugerirdan medidas de mejora y recomendaciones para mitigar dichos riesgos en funcién de su
naturaleza.
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Titulo:

“HABLEMOS DE CONTROL PUBLICO”

La buena Administracidn Publica es, pues, una obligacion inherente a los Poderes Publicos en cuya virtud
el quehacer publico debe promover los derechos fundamentales de las personas fomentando la dignidad
humana de forma que las actuaciones administrativas armonicen criterios de objetividad, imparcialidad,
justicia y equidad, y sean prestadas en plazo razonable.

(Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en Relacion con la Administracion
Publica-C.L.A.D.)

Agradezco vuestra generosa invitacion, hermanandonos a través de nuestra actividad
académica, en esta prestigiosa Universidad.

Desde un lugar de Argentina, de cuyo nombre quiero acordarme, la ciudad de Rosario, envio mi
aporte al tratamiento de los temas que nos convocan.

Nuestra Asociacion Argentina de Profesores Universitarios de Contabilidad Publica, definiéo como
objeto de la contabilidad publica: el estudio de la hacienda publica desde los puntos de vista de su
organizacion, gestion y control. Para ello se basé en la doctrina nacional e internacional de la materia.

Como rasgo distintivo de la Contabilidad Publica tradicional encontramos entre sus objetivos que
siempre se encamina hacia el control-de legalidad.

Es por ello que se ha orientado’a la rendicion de cuentas, la que se relaciona con el concepto de
responsabilidad de los funcionarios. Asi nos lo dice el tratadista argentino, Adolfo Atchabahian: “la
responsabilidad contable se traduce en la obligacién de rendir cuenta que imponen las leyes
financieras a los funcionarios que por su cargo deben administrar los bienes del Estado”.

Los cuerpos legislativos necesitan informacion financiera para aprobar los presupuestos y juzgar las
cuentas que constituyen la rendicion del poder administrador. La materia sujeta a control es
esencialmente politica. El control es ejercido por las Cdmaras en su conjunto o en forma separada.

Recordemos que el presupuesto, se origind con la idea del limite al poder absoluto, en su momento
de los monarcasy fue convirtiéndose en un instrumento de control del Legislativo sobre el Ejecutivo,
tal lo que encontramos en las modernas democracias presidencialistas o parlamentarias. Luego
aparecen los organismos de fiscalizacion en la drbita de estos legislativos, reafirmando esa idea de
limite.

En algunas legislaciones el Parlamento delega facultades al Ejecutivo para que pueda modificar el
presupuesto, una vez entrado en vigencia. Este es el caso de la Ley de Administracién Financiera
Argentina.

Luego de diez afios de vigencia de esta disposicion normativa se impulsé la tesis de la necesidad de
limitar esas facultades atribuidas al Jefe de Gabinete, que por imperio de la Constitucién Nacional,
tiene a su cargo “ejercer la administracion general del pais y ejecutar la ley de presupuesto nacional”.
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De esta manera, se trata de retornar al principio de considerar al Presupuesto como un instrumento
de disciplina del Sector Publico para encauzar, dirigir y controlar el gasto publico y no en un
documento meramente formal.

En el caso en que se abusare de la facultad de modificar el presupuesto, cuando el legislativo deba
ejercer la atribucion constitucional de aprobar o desechar, la Cuenta de Inversidn, se encontraria
con que ésta no es la contracara del presupuesto oportunamente sancionado.

Si analizamos la misma situacion para el caso de la Unidn Europea encontramos en el Tratado, su
articulo 78 quater, que lo regula: “La Comisién, bajo su propia responsabilidad y dentro del limite de
los créditos autorizados, ejecutara el presupuesto administrativo de conformidad con lo dispuesto
en el reglamento adoptado en virtud del articulo 78 nono, con arreglo al principio de buena gestion
financiera. El reglamento determinard las formas especificas de participacion de cada institucion en
la ejecuciéon de sus propios gastos. Dentro del presupuesto administrativo, la Comision podra
transferir créditos de capitulo a capitulo o de subdivision a subdivisién, con los limites y en las
condiciones que establezca el reglamento adoptado en virtud del articulo 78 nono.” Como vemos,
permite modificaciones presupuestarias pero con limitaciones, lo que luego sera fiscalizado por el
Tribunal de Cuentas, a la sazdn, el Unico de nivel supranacional.

Los ciudadanos en el momento de votar pueden tener en cuenta atributos entre los que no esté la
informacion financiera, como el partido politico al que pertenece el candidato y sus condiciones
personales. No obstante la informacion financiera puede ser Util para evaluar la gestion, determinar
si los tributos son excesivos en comparacion con los servicios que reciben y conocer si se han
alcanzado los objetivos planeados en los programas. Todo-ello determinara, naturalmente a qué
grupo segun sus resultados deben dar su voto, lo que configura la forma tradicional de control
popular.

El Profesor argentino Gustavo Wierna, sefiala quela actividad de control del Poder Legislativo esta
presente en los actos de conduccién politica’y en los hacendales. Para ello fija el presupuesto,
autoriza empréstitos, establece contribuciones, etc. En ese control, ademds de los mecanismos
propios, utiliza los que le brinda la administracion, como resultado del control ejercido por los
organos y organismos dependientes del Poder Ejecutivo, o del Poder Legislativo.

Debemos ser conscientes de la importancia de la informacidn con que cuenta la administracion, que
los 6rganos de control en sus informes, o dictdmenes presentan elaboradamente. Estos documentos
deberian servir para la gestion de esa misma administracion, a través de la retroalimentacion.

Tampoco olvidemos que los Organos Externos de Fiscalizacién no fiscalizan a los gobiernos sino a |a
administracion y que su campo de actuacion es la hacienda publica. Es por ello que deben ofrecer
informacion Util tanto al Poder Legislativo, al Poder Ejecutivo, como al ciudadano.

Lo expuesto conduce al cumplimiento de los principios de eficacia, eficiencia, economicidad,
equidad.

La fiscalizacién no es un fin en si misma sino una parte de los mecanismos reguladores de la actividad
de la Administracion Publica.

Asi lo dice la Declaracion de Lima del afio 1977, del INTOSAI, llamada la Carta Magna de la
Fiscalizacion. En efecto, deja en claro que los objetivos del control no podian ser otros que los de
“garantizar la racionalidad y eficacia en el manejo de las finanzas publicas, dar respuesta a la mayor
intervencion del Sector Publico en la vida econdmica y en los Estados y garantizar la estabilidad y
desarrollo de las Naciones.

118



Las cuentas, a través de las cuales se lleva a cabo la labor fiscalizadora, son una manifestacion
humana, que se ajusta a valores humanos, y que persiguen ayuda al progreso social y econémico.

Este aspecto puede expresarse en palabras de Ramén Mufioz Alvarez, experto en fiscalizacién® de
reconocido prestigio internacional, que sostenia que si se profundiza en el estudio de la disciplina
contable, se descubre que es una ciencia profundamente impregnada de espiritu humanista. Se ha
ido configurando como un instrumento al servicio del hombre, como una disciplina en la que la
concepcidén humanista del mundo ha influido notablemente.

Por ello, todo el que intervenga en actividades de control, sean funcionarios de los Tribunales de
Cuentas, Contralorias u otras entidades fiscalizadoras, legisladores, ciudadanos, periodistas, etc.
deben hacerlo con una vision amplia de los problemas y aplicar soluciones inspiradas en lo que
podriamos llamar de “sana critica”, es decir sentido comun. Todo ello por cierto dentro del marco
de la legalidad en la que debe desenvolverse la actividad administrativa publica.

El derecho de controlar la obtencion y el empleo de los recursos publicos por parte de la ciudadania,
tiene origen, en la forma que hoy conocemos, en el articulo XIV de la “Declaracion de Derechos del
Hombre y del Ciudadano”, de 1789:

“Todos los ciudadanos tienen el derecho de comprobar, por si mismos o a través de sus
representantes, la necesidad de la contribucién pulblica, de aceptarla libremente, de
vigilar su empleo y de determinar su prorrata, su base, su recaudacién y su duracién.”

Esta es la esencia del control publico. Su razén.de ser es la garantia que debe brindarse al ciudadano
respecto del destino de la riqueza que se le’detrae coercitivamente; el objetivo es el cumplimiento
de los fines del Estado. En esa misma-linea, el actuar de la administracién publica debe tender a la
proteccion de la Hacienda Publica en general.

Aqui puede citarse a Salvatore Buscema, en su Tratado de Contabilidad Publica, dice: “...el deber del
Estado de destinar y hacer destinar solamente a los fines publicos, cuanto es detraido coactivamente
de las economias privadas de los contribuyentes. Los términos de este problema, dan lugar a
relaciones complejas que se estudian y profundizan en diversas ramas de la ciencia juridica,
principalmente el derecho constitucional y, contempordneamente, otras ramas del derecho como el
administrativo, el tributario y el contable.” Sostiene, ademas que “la sociedad tiene el derecho a ser
garantizada y asistida por el Estado, dentro de limites razonables, por lo tanto tiene el deber de
proveerle los medios necesarios y el Estado tiene el deber de procurar, dentro de limites razonables,
el bien de la sociedad y por lo tanto el derecho a ser provisto de los medios correspondientes”.

Las garantias deben ser objetivas, porque tienen por causa el cumplimiento de la funcién
controladora respecto de la esencia que es el derecho de controlar que tienen los ciudadanos.

Puede distinguirse entre la razon - la causa- y la actividad para controlar. La actividad es lo subjetivo,
lo objetivo es la materia de aplicacion de la actividad, al decir del tratadista argentino Cayetano
Licciardo, el objetivo, tratdndose de Hacienda Publica, es una materia administrable de naturaleza
politica, respecto de la cual deben entenderse la eficacia, la eficiencia y la economicidad.

9 Control: del francés como contrerdlle, luego contréle, de ahi salid la voz control, que evoluciond hacia su
actual acepcién de 'comprobacion’, 'inspeccion' o 'vigilancia'. Fiscalizacion: Accién y efecto de fiscalizar.
Se utilizaron indistintamente en el presente trabajo
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Para que se hagan efectivas estas garantias interviene el Parlamento determinando los fines
publicos, estableciendo un sistema orgénico de control en una dualidad de funciones: la autorizacién
para gastar que esta en el Presupuesto y la aprobacion de su rendicion de cuentas.

El control debe servir a todas las entidades del sector publico. En esta linea se manifiestan las Normas
de Auditoria de la General Accounting Office de Estados Unidos, que exigen que en los informes se
mencionen, los aspectos positivos de la gestién controlada de utilidad para otras entidades del
Sector Publico.

Una interpretacion inexacta del principio de divisién de poderes o una concepcion rigida del sistema
institucional de nuestras modernas democracias, llevaria a creer que su objetivo Ultimo es distinto
que el de la Entidad Publica controlada. Fiscalizador y fiscalizado, cumplen actividades distintas con
diferentes competencias, pero esto no implica que su fin Gltimo no coincida ya que no es otro que
el de conseguir que la actividad financiera del Sector Publico se ajuste a los valores consagrados en
las normas constitucionales y ordenamientos juridicos respectivos.

Por ello la actividad de los 6rganos de control no puede alterar la de los fiscalizados, por el contrario,
debe ser normal. En este sentido, el control debe manifestarse como una actividad natural y
ordinaria para un estado de derecho y no como algo excepcional que se desarrolla desde una
posicién dominante.

Al hablar de estas entidades fiscalizadoras no solo me refiero a las llamadas superiores, en efecto
también merecen ser consideradas las de las provincias y municipios.como es el caso de la estructura
de control de Argentina, debido a la forma federal de gobierno.

Los que como yo hayan ejercido funciones decisorias en un.érgano externo de fiscalizacion, podran
coincidir en que, independientemente de las facultades previstas en las normas legales que las
regulan, pueden ver obstaculizada su tarea. En efecto, cuando la norma contempla que pueden
dirigirse directamente a diversos organismos_y entidades del sector publico para solicitar la
informacion que requieran, las respuestas pueden ser tardias y atentar contra la eficacia y eficiencia.
Esto se produce en ocasiones por cuestiones propias de los procedimientos administrativos o
decisiones politicas. La actividad fiscalizadora entra en contacto con la gestién del ente, donde deben
considerar la responsabilidad de los funcionarios que tienen a su cargo los elementos requeridos. En
sintesis, la norma puede otorgarles amplias atribuciones, pero la administracion es llevada a cabo
por funcionarios que deben tomar decisiones, solicitar autorizaciones, etc.

La sociedad es informada con claridad, a través de los Parlamentos, como mediante la difusion
directa, acerca de como se gestionan los fondos publicos y de qué manera puede mejorarse esa
gestion. Esto debe considerarse digno de una Entidad Fiscalizadora que esté a la altura de un estado
de derecho en un correcto funcionamiento institucional y en el marco de una democracia
representativa que demanda ademas de legalidad, ética, eficacia y legitimidad publica.

Preguntémonos entonces si los organismos de fiscalizacién contribuyen a informar a la ciudadania y
si los informes son entendibles. Existe actualmente la tendencia generalizada de dar a la publicidad
los resultados de la actuacion, aprovechando los medios que nos brinda la tecnologia, como son las
pdginas web que poseen las entidades fiscalizadoras.

En este sentido puedo citar lo expresado por el ex-Presidente de la Auditoria General de la Nacién
de Argentina, Dr. Leandro Despouy: “ que la difusién de los informes integra el proceso de
fiscalizacion”.
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La gestion en la hacienda publica y su control, son lineas paralelas. Solo un control con criterio
realista puede inducir a una gestion adecuada y eficaz, y ésta se producirad solo si se renueva
permanentemente en dicho sentido.

En tal sentido, los informes y actuaciones de los organismos fiscalizadores deben estar en
concordancia con los valores que a las mismas corresponde representar, aportar y difundir. Esto nos
llevaria a recordar el lema de la INTOSAI, “Experientia mutua omnibus prodest": el intercambio de
experiencias entre las instituciones homélogas.

También nosotros, los profesores y estudiosos, desde los claustros Universitarios estamos llamados
a contribuir para que la fiscalizacion publica avance continuamente hacia nuevas metas.

En cuanto a control, hay un extenso camino por recorrer, y alli tenemos mucho por hacer y
enriquecer nuestros conocimientos como con este tipo de encuentros.

Expreso mianhelo en cuanto a que con nuestra labor académica, contribuyamos a que la fiscalizacion
publica logre sus objetivos.

Creo que seria aplicable lo expresado por Lord Alfred Tennyson:

“Nunca serd tarde para buscar un mundo mejor y mds nuevo, si en el empefio
ponemos coraje y esperanza”
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Titulo:

“UN NUEVO MODELO DE CONTROL INTERNO EN LAS CORPORACIONES LOCALES”

Resumen

La aprobacién del RD 424/2017, de 28 de abril, por el por el que se aprueba el
Reglamento de Control Interno en las entidades del Sector Publico local, ha supuesto un cambio en
el modelo de control interno en las Corporaciones Locales. Este nuevo modelo tiende a dar una
importancia relevante a los controles financieros y auditoria publica, como actividad principal,
desplazando la intervencion/fiscalizacién previa que tradicionalmente ha tenido un papel
predominante en el control interno de las Corporaciones Locales. El presente trabajo analiza la
normativa existente al respecto, se hace el diagndstico de la situacion actual de las entidades locales
y en particular de la Diputacion de Malaga, a partir del cual, se elabora una propuesta de cudles
serian las lineas de actuacion para la implantacion de un modelo de control interno en dicha
corporacion, y su extension a cualquier entidad local que presente una situacion similar.

Abstract

The approval of Royal Decree 424/2017, of 28 April, approving the Regulation on
internal control of the local public sector, has led to a change in the internal control model in Local
Corporations. This new model tends to give a relevant importance to financial controls and public
audit as the main activity, displacing the intervention/prior audit that has traditionally played a
predominant role in the internal control of Local Corporations. This paper analyses in detail the
existing regulations in this respect, the diagnosis of the current situation of local bodies and, in
particular, the Malaga Provincial Council, from which a proposal is made as to the phases of
implementation of an internal control model in this corporation, and its extension to any local entity
in a similar situation.
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1. Introduccion.

El RD 424/2017 de 28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del control
interno en las entidades del Sector Publico Locales (RCl), ha supuesto un cambio en el modelo de
control interno en las Corporaciones Locales que, aunque ha sido ampliamente demandado y
esperado por los Interventores/as locales no esta exentos de dificultades su implantacion.

Este nuevo modelo tiende a dar mayor protagonismo al control financiero, que se encontraba
escasamente implantado en las Corporaciones Locales, quizd favorecido por la escueta regulacion
existente de esta modalidad de control. El reglamento aclara conceptos y pone especial énfasis en
el valor afiadido que puede suponer el control financiero para una mejor gestién de los fondos
publicos.

El art. 4.3 del RCI sefiala dispone que “El 6rgano interventor dispondra de un modelo de control
eficaz y para ello se le deberan habilitar los medios necesarios y suficientes”.

De este articulo destacan dos aspectos fundamentales que es la base de cualquier sistema de
control: “Modelo de control eficaz” y “Medios necesarios y suficientes”.

El primero de ellos supone que el Interventor/a local debe de verificar si el modelo de control es
realmente eficaz y plantearse cémo se puede mejorar. Tarea que requiere un analisis en profundidad
de la entidad.

El segundo de ellos, la falta de medios, sobre todo personales, es algo que se produce en todas las
administraciones locales y ha sido puesto de manifiesto reiteradamente por los Interventores/as
locales con independencia del tamafio de la Entidad*®.

Es una realidad que las Intervenciones locales soportan una gran carga de trabajo, unas veces porque
realizan tareas que no les corresponde pero que, o bien tradicionalmente las ha realizado, o bien son
los Unicos que tienen los conocimientos suficientes para poder realizarlo, y otras veces porque
la propia normativa les ha atribuido una serie de responsabilidades adicionales que consumen
una parte importante del tiempo®*.

Otro aspecto a tener en consideracion, es el tema de la responsabilidad. Hasta ahora, el modelo
de control en las Corporaciones Locales se basaba fundamentalmente en la fiscalizacion previa de
todos los actos, lo que supone que recae en la Intervencion la responsabilidad casi en exclusiva del

10 Ejemplo de ello es lo que sefialaba el “Informe de Fiscalizacion de los Gastos de Personal e
Indemnizaciones por razon del Servicio de las Diputaciones Provinciales y sus Organismos Auténomos de
Comunidades Auténomas sin Organos de Control Externo Propio. Ejercicio 2017, al decir que “En el
ejercicio fiscalizado, ninguna de las diputaciones fiscalizadas realizoé actuaciones de control financiero,
previstas en el articulo 220 del TRLRHL, aduciendo principalmente la ausencia de medios adecuados”.

11 Resolucion del 18 de mayo de 2021, aprobada por la Comision Mixta para las Relaciones con el Tribunal
de Cuentas, en relacion con el Informe de fiscalizacion sobre los acuerdos y resoluciones contrarios a
reparos formalizados por los interventores locales de las entidades locales de la Comunidad Auténoma
de Castilla-la Mancha y las anomalias detectadas en materia de ingresos, asi como los acuerdos
adoptados con omision del tramite de fiscalizacidn previa, ejercicio 2016 (BOE 20 de agosto2021), insta
a que se “evite el desempefio de funciones adicionales a las de control interno que incrementen
significativamente la carga de trabajo o que resulten incompatibles con las funciones ordinariamente
asignadas a los érganos de intervencion”
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cumplimiento normativo. Esto ha propiciado que los gestores se desvinculen totalmente de la idea
del control (Mufioz, 2017)**

Por todas estas razones, se hace indispensable, que se haga uso de los medios que han puesto
al alcance de los Interventores/as Locales el RD 424/2017 de 28 de abril, aunque ello suponga
realizar un esfuerzo inicial, con el fin de que el control en sus respetivas entidades sea mas eficaz
y eficiente, ya que ello revertira en beneficio de la gestion de los fondos Publicos. Pero para ello, es
preciso que se abandone la idea de que el control es Unicamente misién de la Intervencién, es
necesario transmitir a todos los gestores de las Corporaciones Locales, como sefiala Miaja (2019,
pag.89), que el control es “tarea de todos”. Hay que hacer entender a los gestores que son
responsables de la tramitacion adecuada de los expedientes, que son la primera linea de defensa.
En definitiva, hay que plantear un cambio en la “cultura de control”.

El objetivo de este trabajo es precisamente proponer unas lineas de actuacion para la implantacion
de un nuevo modelo de control interno, mds moderno, que pueda ser aplicado a cualquier
Corporacién Local, fruto de la experiencia profesional en un caso particular como es la Diputacién
de Malaga, como ejemplo a poner en practica.

Para alcanzar dicho objetivo, es preciso analizar en primer lugar la normativa aplicable. A partir de
ahi se realiza un diagndstico de la situacion en la que se encuentran la mayoria de estas Entidades,
utilizando para ello tanto la experiencia profesional como el analisis de los diferentes informes
emitidos por los érganos de control externos (OCEX). Finalmente se plantea un nuevo modelo de
control cuya implantacién requiere una serie de acciones basadas en las opiniones de los distintos
autores y en la aplicacion del Marco Integrado de Control Interno (COSO).

2. El marco general de control interno establecido en el RD 424/2017, de 28 de abril.

De cara a implementar el modelo de'control, es imprescindible tener conocimiento de
la normativa aplicable a las Corporaciones Locales en este tema. Para ello, partimos de un breve
analisis de la evolucién normativa para, posteriormente, centrarnos de lleno en el contenido del RD
424/2017, de 28 de abril.

La primera regulaciéon post-constitucional de control interno local, se produce con la aprobacion
de la Ley 39/1988 de 28 de diciembre, Reguladora de las Haciendas Locales que, en su Titulo
VI, Capitulo IV bajo la denominacion de “Control vy fiscalizacién”, dedicaba 11 de sus articulos a
este contenido (art. 194 a 204).

Este texto legal, configura el control interno local como el conjunto de tres tipos de control (funcién
interventora, control financiero y control de eficacia), siendo la regulaciéon bastante escasa,
centrandose y poniendo mayor énfasis en la Funcién Interventora.

La Funcion Interventora, se configura como un control previo de legalidad “sobre la gestion
econdmico-financiera y presupuestaria”, con la amplitud que dicha materia puede conllevar, por lo
que existia cierta discrecionalidad del Interventor/a a la hora de realizar esta funcién.

Posteriormente se promulga el Real Decreto Legislativo 2/2004 de 5 marzo, por el que se aprueba
el Texto Refundido de la Ley Reguladora las Haciendas Locales (en adelante TRLHL), que viene a

12 Este autor sefiala que “el sistema de responsabilidad administrativa, no ayuda a que los servidores
publicos sientan el control como algo que afecta a la organizacion en su conjunto, puesto que ya existe
unos responsables especiales que son los que pueden afrontar una responsabilidad contable y ya se
cuidaran de poner los medios para eludirlos.”
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derogar la Ley 39/1988, donde se introduce algunas modificaciones a la Funcion Interventora pero
esencialmente mantiene la misma regulaciéon que la normativa anterior. Nuevamente se pone
mayor énfasis a la Funcién Interventora en el modelo de control interno de las Corporaciones
Locales.

EI TRLHL fue objeto de varias modificaciones, siendo la mas significativa, la efectuada con ocasiéon de
la aprobacion de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacién y Sostenibilidad de la
Administracién Local.

Esta norma (la Ley 27/2013) sefiala en su exposicion de motivo la necesidad de hacer “una
revision profunda del conjunto de disposiciones relativas al completo estatuto juridico de la
Administracion local” con el objetivo, entre otros, “de racionalizar la estructura organizativa
de la Administracion local de acuerdo con los principios de eficiencia, estabilidad y
sostenibilidad financiera, garantizar un control financiero y presupuestario mds riguroso “.
Continua diciendo: “Para lograr un control econdmico-presupuestario mds riguroso, se
refuerza el papel de la funcidn interventora en las Entidades Locales. De este modo, a partir
de ahora el Gobierno fijard las normas sobre los procedimientos de control, metodologia de
aplicacion, criterios de actuacion, asi como derechos y deberes en el desarrollo de las
funciones publicas necesarias en todas las Corporaciones locales. Con ello, se viene a cubrir
un vacio legal y se hace posible la aplicacion generalizada de técnicas, como la auditoria en
sus diversas vertientes, a las Entidades Locales en-términos homogéneos a los desarrollados
en otros dambitos del sector publico. Para éllo, se contard con la participacion de la
Intervencion General de la Administracion del Estado”.

La ley 27/ 2013 de 27 de diciembre, viene a modificar fundamentalmente dos articulos del
TRLHL, el art. 213 y 218, siendo la-mas significativa en relacion al modelo de control la
modificacién del art. 213.El art. 213, recoge la regulacién del control interno al que deberd
someterse la gestion econdmica de las entidades locales y de los organismos auténomos y
sociedades mercantiles que dependan de ellas, manteniéndose la triple acepcion de funcion
interventora, funcion de control financiero y control de eficacia, y donde se incluye, como
aspecto novedoso dentro del control financiero “la auditoria de cuentas de las entidades
que se determine reglamentariamente”. Asi mismo se establece la obligacion de remitir, por
parte de los/as Interventores/ras locales, a la Intervencion General de la Administracién del
Estado de “un informe anual en el que se resuman los resultados de los controles
desarrollados en cada ejercicio.”

Este precepto encarga al Gobierno, a propuesta del Ministerio de Hacienda y Funcion publica la tarea
de elaborar y aprobar “las normas sobre procedimientos de control, metodologia de aplicacion y
criterios de actuacion, derechos y deberes del personal controlador y destinatarios de los informes de
control”. En cumplimiento de dicho mandato se aprueba el Real Decreto 424/2017, de 28 de abril
de 2017, que entré en vigor el 1 de julio de 2018, por el que se regula el Régimen Juridico del Control
Interno en las entidades del Sector Publico Local (en adelante RCl).

Como aspecto a destacar dentro de este Reglamento, encontramos el articulo 3, el cual dispone
que “el control interno de la actividad econdmico-financiera se ejercerd por el érgano interventor
a través de la funcidn interventora y del control financiero.” Dentro de este Ultimo distinguimos,
a su vez, dos tipos de control: el control financiero permanente y auditoria publica, incluyéndose en
ambos el control de eficacia.
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La Funcion Interventora controla los actos de la entidad local, de los organismos auténomos, asi
como de los consorcios cuando el régimen de control de las administraciones publicas a los que estén
adscritos asi lo establezca, que den lugar al reconocimiento de derechos o a la realizacién de
gastos, asi como los ingresos y pagos que de ellos se deriven, y la inversion o aplicacién en general
de sus fondos publicos.

El control financiero, tiene por objeto verificar el funcionamiento de los servicios del sector publico
local en el aspecto econdmico financiero para comprobar el cumplimiento de la normativa y
directrices que los rigen y, en general, que su gestion se ajusta a los principios de buena gestion
financiera, comprobando que la gestion de los recursos publicos se encuentra orientada por la
eficacia, la eficiencia, la economia, la calidad y la transparencia, y por los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera en el uso de los recursos publicos locales.

El control financiero comprende las modalidades de Control Permanente y Auditoria Publica,
incluyéndose en ambas el control de eficacia referido en el articulo 213 del TRLRHL.

El control financiero permanente se ejerce sobre la Entidad Local y los organismos publicos en los
que se realiza la Funcion Interventora para comprobar de forma continuada que el funcionamiento
de la actividad econdmico-financiera del Sector Publico Local se ajustan al ordenamiento juridico
y a los principios generales de buena gestion financiera.

La auditoria publica consiste en una verificacion realizada, a posteriori, la actividad econdémica-
financiera a través de tres modalidades: auditoria de cuentas, auditoria de cumplimiento y auditoria
operativa.

Este nuevo marco normativo ha supuesto un cambio en el modelo de control interno con
muchos aspectos positivos, si bien hay ciertas cuestiones que no han quedado suficientemente
definidas y reguladas. Siguiendo a Enriquez (2019, pag.70), entre los aspectos positivos nos
encontramos la de “dotar mayor visibilidad del control interno”, al incluir entre su articulado la
obligacion de elaboracién de un Plan deaccion, para subsanar las deficiencias detectadas o
incumplimientos normativos que se pongan de manifiesto por el Interventor/a en su informe
resumen. Igualmente se da cobertura al vacio normativo que muchas entidades completaban con
sus propios Reglamentos, lo cual suponia que el control interno local adolecia de una severa “falta
de homogeneidad”y “uniformidad” en su ejercicio. Por otro lado, hay una clara intencion por
apostar por el control financiero que, tal y como ponen de manifiesto los diversos informes de los
organos de control externo, su utilizacion es bastante escasa.

Pero también hay aspectos que no han quedado suficientemente asentados con este Reglamento.
Por un lado, el reglamento se ha hecho trasladando la normativa estatal a la local, sin tener en
cuenta que la realidad local es distinta. Como aspecto igualmente negativo que no ha terminado de
definir este reglamento, es el reforzamiento del control interno. Aunque la exposicion de motivos
del reglamento sefiala este aspecto como una de las finalidades, lo cierto es, que sigue sin
existir independencia del Interventor/a de los érganos que tiene que controlar, por lo que ese
objetivo de reforzamiento del control interno encuentra su debilidad en ese aspecto. No existe
independencia organica, son los érganos de gobierno de los entes que se fiscalizan los que fijan
tanto las retribuciones de los/as Interventores/as como la dotacion de personal y medios

13 Este aspecto lo recoge también Sanchez, F.J. (2017): “Aspectos mas importantes en la aplicacion del real
decreto 424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del control interno en las
entidades del sector publico local.” Revista digital CEMCI, N2 36: octubre a diciembre 2017. pp. 2-15.

128



materiales, por lo que realmente no hay un reforzamiento efectivo de las funciones del Interventor/a
Local.

3. Diagnostico del sistema de control interno.

Analizando la realidad presente en la mayoria de las entidades locales se ponen de manifiesto que
tradicionalmente, los érganos de control interno de las entidades locales han puesto mayor interés
en la Funcidn interventora, dejando de manera residual las actuaciones de control financiero. Esto
se desprende de las conclusiones a las que llegan los Organos de control externo en varios de sus
informes'* considerando la existencia de una “debilidad en los sistemas de control interno”, por lo
que se hace necesario realizar un proceso de transformacion del modelo de control interno que
permita realizar las dos modalidades de control.

Aprovechando mi puesto de Interventora Adjunta en la Diputacién de Malaga y de mi experiencia
profesional, he considerado oportuno hacer un diagndstico particular de la situacién de partida en
esta Entidad, que pueden ser extensible a otras administraciones publicas que presenten similares
caracteristicas, utilizando como método de andlisis el modelo DAFO (Debilidades, Amenazas,
Fortalezas y Oportunidades).

El DAFO es una herramienta de estudio de la situacion de una empresa, institucién, proyecto o
persona, para conocer la situacion real en que se encuentraly a partir de ahi planificar una estrategia
de futuro, analizando sus caracteristicas internas. Si-bien en el sector privado, las debilidades y
fortalezas son internas a la organizacion y las oportunidades y las amenazas se ven afectadas por
aspectos externos, en el sector publico todos 10s’ elementos (debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades) pueden verse afectadas tanto por factores internos como externos (Surdez y
Aguilar,2011).

Partimos de un analisis de la situacionen la que se pueden encontrar la mayoria de los servicios de
Intervencion, del modelo de control interno, identificando sus Debilidades y Amenazas, sus
Fortalezas y Oportunidades,<a partir del cual podamos plantear un nuevo modelo de control, asi
como planificar su implantacién.

Del analisis DAFO se pueden sintetizar en los siguientes aspectos:

DEBILIDADES

v' Concepto de control interno enfocado en la Funcién Interventora (control previo de
legalidad).

v" Dentro de la Funcién Interventora, hay un predominio de la modalidad de Fiscalizacion
Plena. Generalmente solo se suele utilizar la modalidad de Fiscalizacion limitada previa en
los Gastos de Personal. Su regulacién, en la mayoria de los casos, se encuentra en las Bases
de Ejecucion del Presupuesto.

v’ Desconocimiento del concepto de control financiero por parte del personal de
Intervencion.

14 Informes de fiscalizacion del sector publico local, ejercicios 2018,2019 y 2020. Tribunal de Cuentas.
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e Control financiero inmaduro, realizindose Unicamente en aquellas materias que exige la
legislacion.

e No se realiza un andlisis de riesgos utilizando una metodologia, sino que se efectia por la
intuicion de quien ejecuten los controles previos.

e Retraso considerable en la ejecucién del Plan anual de Control Financiero.
e  Inexistencia de un Manual de Procesos de fiscalizacion.

e Dificultad de extraccion de datos no contables (subvenciones, contratos, etc.) de las distintas
herramientas informdticas.

e Insuficiencia de recursos humanos para abordar la totalidad de los trabajos
encomendados.

AMENAZAS

Desconocimiento sobre como poner en marcha y la forma de ejecutar el Control financiero
en la gran mayoria de las administraciones publicas locales. La Funcidén Interventora se
encuentra regulada, no ocurriendo lo mismo en el control financiero.

Previsible actitud reacia a los nuevos cambios por-parte de los trabajadores, al hacerles
responsables del control de los expedientes que tramitan.

Aunque existe la posibilidad de la colaboracién con auditores externos, la mayoria
desconoce las peculiaridades que presenta la Administracién Local.

Riesgo a que las nuevas técnicas se conviertan en un instrumento para cubrir expedientes y
por tanto sean eficaces Unicamente desde un punto de vista formal, sin generar impactos
reales en el control de la actividad.

Los/as Interventores/as locales, aunque tienen una amplia formacion debido a la variedad
de materias a la que se enfrentan dia a dia, carecen de formacidn en técnicas de auditorias,
especialmente en auditorias de cuentas.

FORTALEZAS
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Apoyo politico. La implantacién de este nuevo modelo puede suponer una agilizacion en la
tramitacion diaria de los expedientes.

Liderazgo por parte del superior jerarquico (Interventor/a).

Gran conocimiento en la Intervencién de la organizacion de las entidades que conformar el
Sector publico local.

El ejercicio de la Funcién interventora en la modalidad de fiscalizacién e intervencion
plena dentro del control interno muy madura.



v" Conocimientos de la normativa aplicable en cada expediente por parte del personal
adscrito al servicio de intervencion.

v" Convencimiento y predisposicion por parte de los superiores de la necesidad de realizar
actividades formativas relacionadas con el control interno.

OPORTUNIDADES

v Posibilidad de adscribir personal especifico para la realizacion de Control Financiero (aunque
no sea suficiente), creando puestos en la Relacion de Puestos de Trabajo y plazas en las
Plantillas de personal.

v" Cambios normativos. La promulgacion del RD 424/2017 de 28 abril (RCI) fortalece un cambio
en el modelo de control, permitiendo la utilizacién de procedimientos que favorezcan una
mayor agilidad en la tramitacién diaria de los expedientes.

La experiencia en el control financiero ejercido por la IGAE.

Designacion a la Intervencion por parte del servicio de informética de un analista que ayude
al desarrollo de una aplicacion informatica que permita la extraccion de datos necesarios
para poder llevar a cabo un control financiero. Los municipios de gran tamafio posiblemente
pueden contar con este recurso, en el caso de los municipios medianos y pequefios pueden
acudir a la asistencia de las Diputaciones,

Tras el andlisis DAFO, a la vista de las debilidades que se han puesto de manifiesto se proponen unas
lineas de accion que sean aplicables.en mayor o menor medida a cualquier entidad local. Paliando
estas debilidades y utilizando las fortalezas de las que dispone la propia Intervencion, aprovechando
las oportunidades que ofrece el entorno y minimizando las amenazas, se puede conseguir un
desarrollo satisfactorio de las funciones control interno.

4. Propuesta de actuaciones para la implementacion de un modelo de control.

Las distintas etapas de implementacidén de un nuevo modelo conllevan la realizacion de
las siguientes lineas de actuacion y objetivos representadas en la figura 1:
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Figura 1. Actuaciones para la implementacién de un modelo de control
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A continuacion, se describen de forma mas detallada las citadas actuaciones y objetivos.

4.1. Adaptacion de la organizacion administrativa del Personal de Intervencion.

Es preciso adoptar medidas que afectan a la estructura organizativa del personal de

Intervencion, necesarias para iniciar el proceso de transformacién que nos lleve a una mejora en
el modelo de control. Entre ellas se incluyen:

a) Crear una Unidad de Control Financiero dentro del Servicio de Intervencién.

b) Elaborar un organigrama claro y suficientemente flexible que vaya ajustandose

segln las necesidades.

c) Modificar la Relacion de Puestos de Trabajo (RPT), creando la figura de Jefatura de
la Unidad de Control Financiero.

d) Formacién del personal del servicio de Intervencion, disefiando un plan de

formacioén interna, en colaboracién con los servicios de formacion de las Diputacion.
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4.2. Adaptaciones normativas.

Se deben acometer tres actuaciones de cardcter reglamentario que den soporte al
modelo de control interno y que implican la elaboracion de un Reglamento de Control Interno, un
Acuerdo de fiscalizacion/intervencién limitada previa y un manual de fiscalizacién plena posterior.

Pasamos a desarrollar los aspectos mas importantes de cada uno de ellos.

v’ Elaboracién de un Reglamento de Control Interno especifico para la Entidad.

Taly como hemos sefialado, la existencia de RD 424/2017 de 28 de abril supone la aprobacion de un
reglamento de control interno, donde se desarrolla la Funcién interventora y el Control financiero.
Ahora bien, dicho reglamento sigue dejando la posibilidad de distintas interpretaciones en
determinados aspectos, lo que hace necesario la elaboracion de un Reglamento de Control Interno
especifico para cada Entidad Local utilizando para ello las distintas recomendaciones, resoluciones y
reglamentacion que existen en materia de control en la Intervencion General del Estado.

La elaboracién de este Reglamento permite regular la forma de ejercer e | control, adaptandolo a
las caracteristicas de cada organizacion y dotandola de mayor agilidad.

Este Reglamento se estructura en tres titulos: El Titulo I, dedicado a las disposiciones Generales y las
modalidades de control que emanan del Real Decreto 424/2017, de 28 de abril. El Titulo Il dedicado
a la Funcion interventora, regulando aspectos tales como la tramitacion de los reparos, los
reconocimientos extrajudiciales de créditos)y la omisién de la Funcion Interventora, adaptado a la
estructura organizativa de la Entidad Local. Por Ultimo, el Titulo Il donde se define y regula el Control
financiero permanente y Auditoria:-En este titulo se puede incluir una regulacion diferenciada para
un determinado tipo de actuacién-que sea predominante en la Entidad que se trate. Por ejemplo, si
se trata de una Diputacion, debemos incluir una regulacién diferenciada del Control financiero de
Subvenciones ya que estas Entidades dedican un porcentaje importante de su presupuesto a la
concesion de subvenciones.

El reglamento elaborado se debe hacer extensible a las entidades dependientes, con el
objetivo de que haya una homogeneidad entre todas las entidades que conforman el sector
publico local o provincial.

v’ Elaboracién de un Acuerdo de Fiscalizacion Limitada Previa en régimen de requisitos basicos

En linea con lo anterior, para el ejercicio de la Funcién Interventora, se hace necesaria la aprobacion
de un acuerdo de Fiscalizacién e Intervencion previa limitada. Para ello, la Intervencion debe
proceder a analizar y estudiar los acuerdos del Consejo de Ministros, relativos a los requisitos
minimos a comprobar en el ejercicio de dicha funcién, con el objetivo de adaptarlos a las
particularidades que puedan tener los distintos expedientes y a la estructura organizativa de la
Entidad.
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Se debe proceder a hacer una recopilacion de los expedientes que se tramitan por los distintos

servicios y se clasificarian por materias. A continuacion, se examinan realizando las siguientes

comprobaciones por cada tipo de expediente:

Se verifica si contienen toda la documentacion que establecen los acuerdos del Consejo de
Ministros. Hay que tener en cuenta que dichos acuerdos son de requisitos basicos, es decir,
recogen los aspectos y el contenido que como minimo deben de contener los expedientes
de gastos e ingresos que se tramitan.

Se analiza si se van a incluir otros aspectos adicionales a comprobar, haciéndose una
descripcion detallada de la documentacion o informes que se deben incluir en los
expedientes. Incluso, se plantean los aspectos que deben contener los informes, sefialando
en algunos casos pronunciamientos expresos. Esto evita que se hagan interpretaciones y
que exista cierta “normalizacion”, aspecto importante ya que los expedientes vienen de
distintos servicios.

Una vez realizado este analisis, se procede a redactar la Propuesta de Acuerdo de
Fiscalizacion e Intervencion limitada previa, detallando para cada tipo de expediente las
comprobaciones que se van a realizar. En este analisis se debe tener muy presente la
“madurez de la organizacion”, es decir, la conciencia que tiene la organizacién en cuanto al
cumplimiento normativo, por lo que es tarea de la Intervencién el hacer una propuesta que
en la que exista un equilibrio entre la fiscalizacion e intervencion previa con la que se va a
realizar en un momento posterior a través de los controles financieros.

Elaboracion de un manual de fiscalizacion plena posterior, dentro del marco
de Control Financiero.

En el manual que se propone se especificaran los tipos de control financiero que recoge la normativa,

esto es, el control financiero permanente (no planificable y planificable) y la auditoria publica. Este

manual deberd, por un lado, recoger las actuaciones de control obligatorias previstas en la normativa

y, por otro, las actuaciones seleccionadas sobre la base de un analisis de riesgos, coherente con los

objetivos a cumplir, las prioridades fijadas para cada ejercicio y los medios disponibles.

El manual deberia contener los siguientes aspectos:
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a) Principios Generales: donde se recojan, los fines y objetivos de control financiero
permanente, su ambito de aplicacion y el 6rgano competente (la Intervencion).

b) Normas sobre planificacion y ejecucion del control incluyendo los criterios a utilizar
para la elaboracion del Plan Anual de Control financiero, en funcién de un analisis
de riesgos que sera elaborado por la Intervencion.

c) Un apartado donde se recoja como se van a desarrollar las actuaciones de control
financiero. Cual es la estructura del Programa de Trabajo, la memoria de
planificacién, papeles de trabajo, los sistemas de referencias, el archivo
permanente, y la modelizacién de la comunicacion del inicio de control financiero
permanente.



d) Lasactuaciones que determinen cémo se va a recopilar la informacién y recogida de
evidencias, documentacion de los hallazgos y la supervision de los trabajos.

e) Forma de estructurar las conclusiones.

f) Estructura del Informe provisional de control financiero permanente, tramite de
alegaciones y el informe definitivo.

g) Seguimiento de resultados del control financiero permanente
h) Preparacion del Plan de Medidas correctoras y de Mejora.
i) Seguimiento de las medidas acordadas

j)  Normas para la evaluacién de la calidad de las actuaciones.

4.3. Adaptaciones al nuevo procedimiento del ejercicio de control.

Es igualmente necesario proceder a hacer un nuevo planteamiento en la forma de
trabajar en el servicio de Intervencién. Para ello se plantearian realizar las siguientes actuaciones en
la Funcion Interventora y en el Control Financiero.

4.4, Actuaciones para el ejercicio de la Funcién Interventora.

Elaboracion de fichas normalizadas, conilos aspectos que deben de ser verificados por
el personal del servicio de Intervencién, en Afiscalizacién e intervencion limitada previa. Esto
reduciria sustancialmente el tiempo dedicado a-esta actividad, ademas de suponer que todas las
fiscalizaciones se realizan con el mismo criterio ya que en este proceso pueden intervenir distintas
personas.

Del mismo modo se puede plantear hacer unos modelos de observaciones haciendo una
clasificacion por tipos (en funcion de la gravedad del incumplimiento detectado), para que puedan
servir de fuente de informacion en el andlisis de riesgos necesario en la planificacién del control
financiero.

lgualmente se puede plantear para los reparos® de legalidad. Se podria modelizar por tipo de
incumplimiento de tal forma los Interventores/as delegados (en el caso de que existan varios)
tengan una estructura comun, homogénea y normalizada.

4.4.1. Actuaciones para el ejercicio del Control Financiero.

Serd preciso desarrollar una metodologia para el anélisis de riesgos. Para ello se deberd
tener en cuenta tanto las discrepancias como las observaciones formuladas con objeto de que sirva
de base para la seleccion de las actuaciones de control financiero.

En primer lugar y al objeto de garantizar que se incluye la integridad de la gestién econdmica,
se deberian identificar las correspondientes dreas generales. A modo de propuesta, dichas areas
podrian ser las que se reflejan en la figura 2.

15 Cuando el Interventor esté en desacuerdo con la forma o el fondo de los expedientes examinados, debera
formular su desacuerdo de forma escrita mediante la formulacion del informe de reparo.
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Figura 2: Areas generals

Personal Contratacion Convenios

Subvenciones Ingresos Tesoreria

Fuente: elaboracion propia.

En segundo lugar, siguiendo a Martinez (2018), se podria plantear identificar los siguientes
riesgos (posibilidades relevantes de que existan o de que puedan ocurrir) para cada una de
las dreas generales de la Entidad y sus entidades dependientes y asicomo en las dreas
o actividades sujetas a posible control financiero (figura 3):

Figura 3. Tipos de Riesgos

Incumplimientos de la normativa Errores en la informacidn financiera
applicable. (cuentas anuales).

Ineficiencia e ineficacia en la gestion. Inadecuada proteccién de los activos.

Fuente: Martinez, A.L. (2018)

Para identificar los riesgos anteriores, se tendra en cuenta:

El conocimiento que se tiene de Entidad y su entorno.

El andlisis del ejercicio de la Funcién Interventora: gastos exentos de fiscalizacion previa;
extremos en el proceso de la gestidon del gasto que no se comprueban en la fiscalizacion e
intervencion previa limitada; incumplimientos de la normativa aplicable y otras deficiencias
en la gestién del gasto que han sido observados en el procedimiento de fiscalizacién previa
y no se referian a requisitos basicos y extremos adicionales aprobados por el Pleno; vy, por
ultimo, las omisiones de fiscalizacién y de procedimiento. Para realizar este anélisis se
utilizard los datos introducidos en la aplicacion informatica relativos a discrepancias,
observaciones y omision de la Funcion Interventora.

v' Lainformacién acumulada a lo largo de los afios recogidos en los informes al presupuesto,
informes de estabilidad y sostenibilidad, morosidad, etc. En definitiva, cualquier informe
elaborado que nos pueda suministrar informacion sobre alglin aspecto de la entidad, bien
por haberse hecho un control financiero o porque se haya puesto de manifiesto algun
aspecto que la intervencién haya querido destacar.

v Los Planes de auditorfa anteriores y sus resultados.
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v" Los informes del Tribunal de Cuentas, Cdmara de Cuentas, asi como informes de otras
instituciones que puedan ser significativos a la hora de evidenciar potenciales areas de
riesgo.

v Puesta en comun y discusion entre los Interventores delegados, en que caso de que estos
existan o del equipo que conforma el servicio de control financiero.

Por ultimo, una vez identificados los riesgos se procedera a su valoracion. En esta valoracidn, se ha
de tener en consideracion la probabilidad de ocurrencia del riesgo y el impacto, ademas del coste
de oportunidad. EI impacto viene determinado por la gravedad de las consecuencias asociadas a la
materializacion del riesgo, en términos de incumplimiento legal y de perjuicio para la hacienda local
o provincial. La probabilidad se determina en funcion de la posibilidad de ocurrencia del riesgo. El
coste de oportunidad, considera el coste de los medios aplicables para la responder al riesgo.

Para delimitar tanto el impacto como su probabilidad no se atenderd solamente a criterios
cuantitativos sino también a criterios cualitativos, valordndose los posibles riesgos existentes en un
area que, si bien en cémputos globales su repercusién econdmica pueda ser poco significativa, su
impacto en el servicio pueda tener transcendencia tanto en éste como en el conjunto de servicios.

Para ello, desde la intervencion se determinard la forma de asignar la puntuacién, de manera
que cada Interventor/a delegado o el equipo que conforma-el servicio de control financiero haga su
analisis en cada una de las areas antes sefialadas de forma homogénea. A modo de ejemplo,
en la tabla se muestra la puntuacion utilizada en elPlan Anual de Control Financiero de la Diputacion
Provincial de Mdlaga para el ejercicio 2021.

Tabla 1. Ejemplo de puntuacion de riesgos

Casi seguro- CS 5 Muy alto- MA 10 Muy bajo-MB 2,5
Muy probable- MP 4 Alto-A 8 Bajo-B 2
Posible-P 3 Medio-M 6 Medio-M 15
Poco probable-PP 2 Bajo-B 4 Alto-A 1
Improbable-| 1 Muy bajo-MB 2 Muy alto-MA 0,5

Fuente: Plan Anual de Control Financiero de la Diputacion Provincial de Mdlaga 2021.
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Una vez realizado dicho analisis, con las puntaciones obtenidas, se elaborard el mapa de riesgos y
en funcién de los recursos disponibles, se confeccionard el Plan Anual de Control financiero.
Llegado a este momento, se asignara a cada Interventor/a delegado o al personal adscrito la
intervencion una o varias actuaciones de control financiero, todo ello bajo la direccién del
Interventor/a General.

Antes de realizar estas dos cuestiones, o de manera simultdnea, es necesario hacer una reflexion
profunda sobre como se estan haciendo las cosas, es decir, hay que plantearse una reingenieria de
procesos, de tal manera que se distribuyan las tareas entre el personal de la Intervencién para que
abarquen tanto la fiscalizacion previa como el control financiero.

4.5. Adaptaciones tecnoldgicas.

Serd necesario introducir adaptaciones en la tecnologia que den soporte a la
administracion electrénica, tanto en los procesos de gestion interna de la Intervencion, como
en la relacion con el resto de los servicios de la Entidad.

Si analizamos el acuerdo de fiscalizacion limitada previa se observa que, en la mayoria de los
expedientes, lo que se estd realizando son comprobaciones sobre si las propuestas de resolucion o
decision se adoptan por el 6rgano competente, la existencia de crédito y si el expediente contiene
los informes y la documentacién necesaria para la adopcién del acuerdo, sin entrar en la mayoria de
los casos en el fondo o en el contenido del documento. Por tanto, sise dispusiera de una herramienta
informatica adecuada, al tratarse realmente de actuaciones automatizadas, podria hacerse
directamente a través de una aplicacion con el consiguiente ahorro de tiempo Miaja (2019). De esta
manera, quedaria reducido el nimero de expedientes'cuya fiscalizacién requiera conocimientos
técnicos que excedan de lo meramente formal, (por ejemplo, analizar los pliegos de cldusulas
administrativas en los expedientes de contratacion).

En el afio 2017, la Diputacion de Malaga aprobd en un Plan Estratégico para la Implantacion de la
Administracién Electrénica en la entidad, en sus entes dependientes y en los Municipios de poblacién
inferior a 20.000 habitantes. En dicho Plan se identificaron varios objetivos estratégicos y operativos,
entre los que hay que descartar “el relativo a la reutilizacion de las herramientas y aplicaciones
puesta a disposiciones por otras administraciones publicas, asi como la creacion de un marco
adecuado para la puesta en marcha de la Administracion Electronica en los municipios de la

provincia con poblacion inferior a los 20.000 habitantes™”.

En relacién a lo anterior, el personal que presta sus funciones en el Centro Gestor de
Presupuesto y Administracién Electronica ha ido incorporando un conjunto de soluciones
informaticas dando un especial protagonismo a lo que se ha denominado Plataforma de Tramitacién
HELP (Hacienda Electrénica Local y Provincial). Esta plataforma se ha puesto a disposicion de todas
las entidades dependientes de la Diputacion (organismo auténomo, consorcio etc.) y a los municipios
de la provincia que se adhieran a la Ordenanza reguladora del uso de medios electrénicos que fue
aprobada por la propia Diputacion.

Este tramitador HELP se ha ido construyendo a partir de las necesidades que se han planteado desde
las entidades locales (menores de 20.000 habitantes) adheridas a la ordenanza, o que mantienen
convenios con la Diputacion (caso de Marbella y Cérdoba), y desde las peticiones formuladas por

16 Decreto 62/2017, ordenado por la Presidencia de la Diputacion Provincial de Malaga de fecha 25 de enero
de 2017.
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Unidades Administrativas de la propia Diputacion o desde sus entidades dependientes, teniendo
como “premisa fundamental los desarrollos tecnoldgicos las integraciones con la Sede Electronica,
las soluciones de la Administracion General del Estado (SIA, DIR3, CL@VE, GEISE, INSIDE, FACE....),
la integraciones con las herramientas que utilizan las entidades locales en el ejercicio de su actividad
interna o de sus servicios publicos (RRHH, contabilidad, Padrdn, etc.) y los retos que se planteardn
con la disponibilidad del Catdlogo electrénico de procedimientos de la Administracion local (CEP@L),
dependiente de la Junta de Andalucia y en el que participan toda las Diputaciones Provinciales
Andaluzas”

La existencia de un equipo de personas en la Entidad al desarrollo de la plataforma para la
tramitacion de expedientes, supone una gran ventaja desde el punto de vista de la Intervencién, ya
que se puede trabajar conjuntamente para introducir, dentro del propio tramitador, un médulo
especifico de Control Interno. Asi, se puede plantear suministrar las fichas antes resefiadas donde
se recogen, por tipo de expedientes, los aspectos que van a ser objeto de fiscalizacién de acuerdo
con el Acuerdo de Fiscalizacién Limitada previa, poniendo como reto que dichas comprobaciones se
realicen de forma automatizada.

Del mismo modo, se debe tender a introducir en el médulo de control interno, campos especificos
para reflejar las observaciones, de tal manera que estas puedan servir para un posterior control
financiero, en la linea antes comentada®’.

4.6. Formacién del personal.

Todos estos aspectos no servirian de-nada, si no se hace una labor de comunicacion de
este modelo, dado que, como se ha indicado-al inicio de este trabajo, tanto el personal, como los
organos de gobierno tienen la idea de que el control es labor de la intervencion y que, por tanto,
la responsabilidad recae exclusivamente sobre el/la Interventor/a. Por ello, se hace necesario que
se realice un cambio de cultura del control, aspecto nada facil y que Unicamente se consigue si
existen acciones formativas.

Por otro lado, es necesario igualmente que el personal adscrito a la Intervencion tenga la formacién
necesaria para realizar las nuevas actuaciones que se les va a asignar.

La mayoria de las diputaciones Provinciales cuentan con un servicio de formacion, que cada afio
realiza un conjunto de acciones formativas dirigidas a sus empleados/as de la Diputaciones y a los
empleados/as los municipios que se encuentran suscritos a los Planes de formacién.

Para hacer la labor didactica antes resefiada, se puede plantear a este servicio de formacién la
realizacion de dos tipos de acciones formativas: acciones que van dirigidas al personal de
Intervencion y acciones formativas dirigidas a los gestores y jefes de servicio.

17 Esto en todas las corporaciones locales no es posible, debido a la limitacion de medios personales y
materiales, pero se podrian acudir a las Diputaciones provinciales a través de su servicio de asistencia a
municipios.
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v' Acciones formativas que van dirigidas al personal de Intervencién.

Dicha actividad formativa constaria de dos bloques: uno relativo a la Funcién Interventora y otra
accion formativa relativa al Control financiero.

En la Funcion interventora debe quedar clara la diferencia entre la fiscalizacion e Intervencién plena
y Fiscalizacion e Intervencion limitada previa. Ambas solo se van a referir a expedientes que tengan
implicaciones presupuestarias, y dentro de la fiscalizacién limitada previa solo se van a comprobar
aquellos aspectos que se recogen en el Acuerdo, siendo objeto de reparo los supuestos de
incumplimiento de algun requisito basico. Si se aprecia algin otro incumplimiento sera objeto de
observaciones, pero no suspenden la tramitacion del expediente. Todos estos aspectos son
importantes destacarlos, ya que supone un cambio con respecto a la forma de actuar anterior.

Y, por ultimo, se plantearian acciones formativas para la utilizacion de la herramienta informatica.

En el control financiero se haria hincapié en su definicion, momento y metodologia, asi como la
forma en que se van a seleccionar los expedientes. Se les debe transmitir que los resultados
de dicho control van a ser objeto de un informe donde se podran de manifiesto las deficiencias
detectadas, estando sujeto a un procedimiento contradictorio. Igual que en el caso anterior, se les
dard formacion sobre la utilizacion de aplicacion informatica habilitada para hacer los trabajos.

v’ Acciones formativas dirigidas a los gestores.

Se deben realizar acciones formativas encaminadas.a-la explicacion del nuevo modelo de control.
Entre su contenido deberd explicarse aspectos. tales como; cuando un expediente tiene que ser
objeto de fiscalizacién previa y cuando no y, en el supuesto que sea objeto de fiscalizacién previa
limitada, cudles van a ser los aspectos que se van a comprobar. En definitiva, se debe explicar tanto
el Reglamento de Control, como el Acuerdo de fiscalizacién/intervencién limitada previa.

Como en toda labor formativa, es importante la motivacion al personal, ya que de ello depende
el éxito del modelo a implantar. Para ello se debe de explicar qué se estd haciendo, por quéy
para qué.

Finalmente, es preciso afiadir que, acometidas todas las actuaciones que se han planteado en este
capitulo, serfa conveniente hacer un cronograma de implantacién.

5. Conclusiones.

Podemos concluir que las novedades introducidas en el modelo de control interno en
las Corporaciones Locales a raiz de la aprobacién del RD 424/2017 han proporcionado ventajas
sustanciales que llevan a una clara necesidad de implantacién de un nuevo modelo de control.

El reglamento aclara, define e incluso introduce conceptos que no existian o se encontraban
escasamente regulados en la esfera local, utilizando para ello la normativa vy la experiencia estatal.

Este nuevo modelo no abandona la idea de control previo, pero si la simplifica con el objeto de
conferirle mayor agilidad. Pero sin duda el aspecto mas destacable de este nuevo modelo, es el
impulso que se da al control financiero configurandolo como un control que puede aportar mayor
valor afiadido a la gestion de los fondos publicos.
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A partir del anélisis de los informes emitidos por los 6rganos de Control Externo se ha podido
hacer un diagndstico mas o menos aproximado de las debilidades de control en las Corporaciones
Locales, constatandose que los controles financieros estan escasamente implantados. Igualmente se
ha podido hacer un andlisis DAFO confeccionado desde el conocimiento y de la experiencia
profesional.

Los resultados han permitido detectar ciertas debilidades y fortalezas que nos ayuda a elaborar una
hoja de ruta para la implantaciéon de un nuevo modelo de control interno que pueda ser implantado
en cualquier corporacién local, con las adaptaciones que sean precisas en funcién del tamafio y de
los recursos de los que dispongan.

Para su implantacion es fundamental contar con la experiencia y formacion de los/as
Interventores/as locales, ya que son estos los que pueden hacer una labor de andlisis de la
organizacion con el objeto de aprovechar al maximo los recursos de los que dispongan.

Por dltimo, la implantacién de este nuevo modelo no esta exenta de dificultades que pueden
depender tanto de factores internos y externos, particulares o especificos de cada entidad local. Lo
importante, es saber adaptar estas actuaciones teniendo en cuenta dichas particularidades logrando
asi una clara mejoria del control interno de las Corporaciones Locales respecto a su situacion actual.
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Y PROCEDIMIENTOS CONTABLES UTILIZADOS”

1. Introduccion.

¢Qué es el control interno (Cl) del Gasto Publico?

Es el control de la gestion econdmico-financiera del sectorpublico estatal.
éQuién lo ejerce?

La Intervencién General de la Administracién del’Estado (IGAE).

¢Como se ejerce?

v Funcién Interventora (caracter previo).
v Control Financiero Permanente (concomitante).

v Auditoria publica (operativa, cumplimiento y regularidad contable) (caracter posterior).

Punto de partida:

¢Es el control interno EEE (Economia, Eficacia y Eficiencia)?

¢Precisa el control interno de una reestructuracion?

¢Es la funcién interventora capaz de detectar el fraude y paralizar la irregularidad?
¢Se encuentran obsoletas nuestras técnicas de control?

¢Resulta necesaria la rendicion de cuentas por parte de los gestores?

¢Control interno previo o control interno posterior?

SN N N U NN

Fortalecimiento del Cl: ¢ Como efectuar ese cambio?
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2. Control interno espafiol y europeo: el Cl espafiol en la actualidad

El Cl espafiol se encuentra fuertemente influenciado por la existencia de dos factores

negativos como son; tanto la existencia de un elevado déficit como la presencia de una deuda publica

insostenible, a lo que no ayuda un contexto internacional de naturaleza adversa.

La comprometida situacion de las finanzas publicas y los férreos objetivos de déficit publico

marcados por la UE, auguran un periodo de fuertes restricciones presupuestarias, que se han visto

agravados, con los efectos devastadores e inesperados del COVID-19.

Por todo lo anterior, el presente escenario es el idéneo para la apariciéon de nuevas formulas de

gestion publica, siendo el Cl el llamado a ser el garante en la obtencién de la anhelada EEE de los

fondos publicos, constituyendo la base de una reforzada supervision econémica vy fiscal del gasto

publico.

¢Cudles son las grandes debilidades del Cl en la actualidad?

AN NN

AN

Existencia de numerosas debilidades en la gestion.
Malas praxis en las politicas publicas implantadas.
Descrédito social por los casos de corrupcion politica.

Inexistencia de una ley anticorrupcion que proteja a denunciantes e incrementar las
responsabilidades de los posibles infractores (proyectoley 13/09/2022).

Falta de implicacién de los gestores en la realizacion del Cl.
Competencias muy limitadas del Tribunal.de Cuentas y la IGAE.

El fin Ultimo de la gestion es la liquidacion del presupuesto. No forman parte los criterios de
EEE.

¢De qué medios dispone el controlador para el desempefio de sus cometidos?

Inexistencia de suficientes mecanismos de control.

El legislador apuesta por técnicas de control limitadas, que se encuentran totalmente
delimitada por los extremos de general comprobacion.

Este limite que, si bien permite al fiscalizador publico establecer unas pautas en su ejercicio
y limitar su responsabilidad, presenta el handicap de no ser quiza suficiente para un correcto
ejercicio en el control de EEE.

La independencia del controlador en su ejercicio queda asi condicionada en la medida en
que deben observarse unos limites predeterminados.

3. ¢Cudles son las debilidades de la funcién interventora?

Se pueden agrupar en las siguientes areas:
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- Contratos mayores:

Precio como criterio Unico de adjudicacién.
Aprobacion y propuesta de pago fuera de plazo.

Inadecuacion de ciertas cldusulas de los pliegos (clasificacion requerida, importe y plazo del
contrato, obligaciones del adjudicatario, cambio o variacion del objeto del contrato.,
concursos opacos donde solo hay un proveedor).

Incumplimiento de contratistas. Deudas con la Hacienda Publica y la Seguridad Social, falta
de constitucion de garantias.

Corrupcion. Sobornos, las comisiones ilegales o el trafico de informacidn privilegiada.

Concentracion de ciertos gastos a cierre de ejercicio.

- Tesoreria:

v

Inadecuada utilizacion de los Pagos a Justificar (PAJ). Las debilidades observadas estan
relacionadas con el empleo de los fondos, el incumplimiento del procedimiento legal, la
indebida presentacion de la cuenta justificativa, la inadecuada imputacion al presupuesto,
su sobreutilizacién y el abono de reintegros-al Tesoro Publico.

Plazos extemporaneos a las condiciones establecidas en los pliegos. El retraso en la ejecucion
de los contratos es una de las debilidades que dificulta la entrega de bienes y servicios en el
tiempo y forma debidos, ademds de provocar un problema en la financiacion dada la
naturaleza temporal que-presentan los créditos publicos.

Inadecuada utilizacién-de los Anticipos de Caja Fija (ACF). Dicha modalidad tiene una
finalidad determinada en la ley, por lo que utilizarlos para una funcién diferente supone
incurrir en desviacion de poder.

- Ingresos:

v

v

En este apartado se observan la existencia de incumplimientos legales y debilidades de Cl en
la gestion de los ingresos, que dificultan la correcta trazabilidad y control de éstos.

En este sentido, es destacable el uso indebido en algunas ocasiones de las cuentas corrientes
autorizadas como cuentas de provision de fondos (que sélo pueden recibir ingresos del
Tesoro Publico) en la medida en que también se reciben los ingresos procedentes de la venta
de bienes o prestacion de servicios, para lo que tendria que abrirse y autorizarse,
exclusivamente, una cuenta restringida de recaudacion.

De igual forma, se observa la existencia de cuentas corrientes, abiertas por habilitaciones,
de las que son titulares los habilitados, que no cuentan con ninguna autorizacién y que
funcionan como cuentas privadas, y aun a pesar de ello, reciben fondos publicos.
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- Otros:

Falta de presentacion de resolucién de adjudicacion en expedientes en abierto.

AN

Falta de declaracion de estar al corriente en el Impuesto sobre Actividades Econdmicas de
las empresas adjudicatarias.

Falta de constitucién de la comision de seguimiento.
Falta de cumplimiento del Plan anual de Contratacion del Ministerio de Defensa.

Falta de presentacion de documentos contables o de gestion electronicos.

AN NN

Inadecuada imputacién presupuestaria.

4. El control combinado.

Presenta las siguientes ventajas:

v Funcién preventiva.

v’ Paralizacién o suspension en la tramitacion del procedimiento.

v' Control y seguimiento continuado de las debilidades.

Y desventajas:

v Duplicidades en el ejercicio del control.

v’ Posible dilacién en la tramitacién de los actos administrativos.

v' Preponderancia del control de legalidad sobre el de gestion.

En cuanto al control a posteriori, presenta las siguientes ventajas:

Mayor implicacion del érgano gestor.

Control sobre la gestion concomitante y permanente, no de manera aislada.

Gestion activa de riesgos y medidas de control

AN NN

Control sobre la gestion publica basado en la EEE.

Y desventajas:

v' Pérdida de informacién y que el control Unico pase a depender no del Ministerio de
Hacienda, si no tal y como ocurre en el caso del control externo, del Parlamento, lo que
podria traducirse en la probable pérdida de la independencia real del controlador.
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Cabe preguntarse: ¢qué se espera de control interno en el futuro?

v El avance hacia una gestién publica de calidad exige la introduccion de cambios en areas
tales como la planificacion, la gestion y la armonizacion en el ejercicio del Cl.

v" En concreto, las medidas apuntadas van orientadas a incrementar la coordinacion interna,
incorporar medios digitalizados, implantar sistemas de gestion de la calidad, reforzar la
cooperacién con el sector privado o avanzar en la rendicion de cuentas.

v' Sebusca incrementar la transparencia, plantedndose en algunos dmbitos la conveniencia de
desregularizar una parte de los procedimientos administrativos para favorecer una mayor
interaccion administracién-ciudadano.

v" Necesidad de disponer de informacién veraz sobre la consecucion de objetivos en la gestion.

5. Propuestas de mejora: del control interno actual al control interno futuro.
En el modelo de Cl actual:
v El presupuesto es el que determina el limite de gasto.

v" Gestién basada en el gasto, sin tener en cuenta los costes.

v' Programas como asignacion de gastos.

En el modelo de Cl futuro:

Cumplimiento de objetivos previamente fijados.

Establecimiento de politicas de gasto.

Planes de actuacion, confeccionados por el gestor.

SR NN

Evaluacion del sistema: el fin Ultimo ha de ser obtener informacion sobre la gestidon y emitir
opinion.

En este escenario, planteamos una propuesta de modelo de control:

v’ Para prevenir el uso ineficaz de los fondos publicos, ha de disefiarse un sistema de control
de gestion interno.

v Se pretende asi obtener una gestion integral y eficiente del control de los entes, asi como
una vision global del cumplimiento normativo.

v" Impulso del Cl a desempefiar por los drganos gestores, encargandose los controladores de
verificar su gestion.
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v

Los sistemas de Cl y gestion de riesgos implantados por los gestores generarian un
incremento en su credibilidad al venir refrendados los mismos por un informe de control
interno.

Mayor implicacion del 6rgano gestor, como consecuencia de ser garante en ultima instancia
de su propia gestidn, y no encontrarse sus actuaciones refrendadas por el controlador.

6. Conclusiones y propuestas de mejora.

v

Buscar la operatividad de los procedimientos y la rendicién de cuentas por parte del gestor.

Resulta necesario reforzar el CFP, actuando de este modo simultdneamente sobre la gestion
mediante planes correctores que permitan detectar las debilidades existentes evitando
incurrir en el indebido uso de los fondos publicos.

El interventor ha de ser parte activa en el proceso de gestidn, para lo cual su rol debe ser
reforzado. Asi bajo su condicion de drgano de control en la gestién econdmico-financiera,
debe poder emitir opinién acerca de la gestion.

El cambio de mentalidad debe venir dado por una mejor planificacién de las necesidades,
estableciéndose al respecto un procedimiento de como conseguirlo de la mejor manera
posible acorde a los recursos que se disponen, comparando_ y buscando la alternativa mas
eficiente.

Como medidas concretas, se apunta hacia:

AN NN Y N N N N N
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Evaluacion de la gestion.

Mayor claridad y oportunidad deos informes de control.
Horizontalidad de las actuaciones de control.

Ampliacién del ambito de las actuaciones a fiscalizar.
Cambio en el perfil del controlado.

Control concomitante.

Agilizacion de procedimientos.

Colaboracion publico-privada.

Modernizacion de las técnicas de Control Interno.

Mayores competencias de los Organos de Control.
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“LA INFORMACION CONTABLE PUBLICA Y SU PRESENTACION EN LOS PORTALES DE
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1. El modelo de portales de transparencia.

La Ley de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno (Ley 19/2913)
consagra como ejes fundamentales de toda accion politica el acceso a la informacién publica y las
normas de buen gobierno. En base a estos principios se articulan obligaciones de publicidad activa 'y
de acceso a la informacidn publica que permitan a la ciudadania controlar la gestién y utilizacion de
los recursos publicos.

La publicidad activa reconoce una actitud proactiva por parte de la Administracién a la hora de
ofrecer informacidn, sin necesidad de que sea solicitadapor los ciudadanos. La publicidad activa
obliga a la entidad local a hacer publica a través de portales de transparencia informacion sobre la
organizacion municipal; las relaciones con entidades externas via subvenciones, convenios o
externalizacion de servicios; la calidad y evaluacién de los servicios publicos; los presupuestos e
informacion econdmico-financiera; asi como.informacion relacionada con el personal, altos cargos y
titularidad sobre bienes patrimoniales.

Dentro de la creciente informacién publica disponible existe un especial interés por difundir la
informacion presupuestaria (datos de presupuesto abierto, open Budget data) en la medida que el
presupuesto representa el compromiso politico de utilizacién del dinero de los ciudadanos. Von
Lucke et al (2011, p.6) han definido el presupuesto abierto como el «conjunto de datos de la gestién
presupuestaria, documentos e informes presupuestarios del sector publico que se ofrecen para ser
utilizados, redistribuidos y reutilizados sin restricciones.» Y, por su parte, Gray (2015) ha revisado
diferentes marcos institucionales sobre datos abiertos, gobierno abierto y presupuesto abierto, y ha
realizado una sintesis de los requisitos y cualidades del presupuesto abierto recogidos en ellos.
Concluye que la informacion del presupuesto abierto se caracteriza por estar disponible de manera
gratuita y ser editable para poder usarla, modificarla y compartirla.

Sobre la manera en la que este tipo de informacién publica se hace disponible, Sieber y Johnson
(2015), identifican cuatro modelos principales:

- Datos colgados en el muro. Es una publicacién unidireccional de los datos oficiales a través
de los tradicionales portales publicos.

- Intercambio de cddigo. El gobierno actia como activista de datos, al fomentar la reutilizacion
de datos para incrementar su valor mediante el desarrollo de aplicaciones.

- Rastreador de problemas ciudadanos. El gobierno detecta problemas a través de los datos
proporcionados por los ciudadanos a los que se pueden sumar datos oficiales.

- Datos abiertos participativos. Los datos abiertos se convierten en un canal de comunicacion
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entre el ciudadano y el gobierno, y se pueden donde las contribuciones de los ciudadanos
son dindmicas y el gobierno responde a las solicitudes de datos del lado de la demanda.

Actualmente, las herramientas mas generalizadas en el dmbito publico (portales de transparencia,
plataformas on line, etc.) responden al primero de los modelos expuestos (Datos colgados en el
muro). Sin embargo, aun siendo el mas generalizado, resulta también el mas basico, conservador y
econémico para los organismos publicos. Ruijer et al (2017) argumentan que este modelo
generalizado de datos abiertos resulta excesivamente simplista y rigido en un marco caracterizado
por la complejidad de los procesos democraticos. Y por esta razdn entienden que estas herramientas
(portales de transparencia, plataformas on line, etc.) no estan dando los resultados esperados. Para
Kim et al. (2016), el modelo de acceso on line a la informacién presupuestaria municipal, tiene dos
problemas fundamentales: 1) no logra reducir la complejidad del presupuesto en la manera en la
que se pone a disposicion del publico; y 2) el formato estatico en el que se ofrece la informacién no
responde adecuadamente a los intereses del publico, que evolucionan de manera constante.

Estas apreciaciones son consistentes con los resultados del estudio llevado a cabo por el
International Budget Project (2004). Mediante un cuestionario evalud la politica de acceso a la
informacion sobre el presupuesto de 36 paises. Del andlisis de los resultados se derivé que sélo el
34% de los paises suministraban materiales y explicaciones adicionales al presupuesto. Este
porcentaje pone de manifiesto, segin Gémez et al (2005), que més alla de favorecer el acceso a la
informacion, los gobiernos no estan suministrando herramientas que ayuden a los ciudadanos a
comprender mejor el presupuesto y el proceso presupuestario. Asi lo pone de manifiesto el estudio
realizado por el Banco Mundial en 2013 sobre el contenido de las plataformas virtuales de los
gobiernos de 198 paises, segln el cual el 75,5% de estas plataformas recoge informacién dificil de
comprender en formatos que no son adecuados para.los ciudadanos (Denery Min, 2013).

En definitiva, el actual modelo institucional de portales de transparencia y de acceso a la informacién
no garantiza necesariamente una comunicacion efectiva y Util para los ciudadanos. Por tal razén, el
interés por mejorar estas herramientas esta llevando a la proliferacién de herramientas que faciliten
de manera mas sencilla y amigable la comprensién de este tipo de informacidn. En este sentido la
visualizacién de informacién tiene mucho que ver con el interés politico por abrir los datos y explicar
la utilizacién de los recursos publicos.

2. Lavisualizacion de informacién como herramienta para facilitar la transparencia.

Dentro de la creciente preocupacion institucional por mejorar la transparencia, la
gestion eficiente del presupuesto municipal y la construccion de indicadores Utiles (Gutiérrez Ponce
et al, 2018), la visualizacion se esta introduciendo como una herramienta complementaria para
mejorar la comprensibilidad de la informacion publica. El Banco Mundial (2013) ha propuesto un
conjunto de principios rectores para mejorar la informacién publicada en los portales y las
plataformas institucionales on line. Entre ellos, se propone la utilizacién de interfaces graficos y de
visualizaciones interactivas como medidas para mejorar la calidad de la presentacion de la
informacion. En esta linea de mejorar las limitaciones del modelo institucional de acceso a la
informacion publica, Ruijer et al (2017) sugieren igualmente que estas plataformas incorporen
dispositivos que hagan comprensible los datos para que los ciudadanos puedan controlar la accion
del gobierno e interactuar con él mediante modelos mds participativos. De esta misma opinion son
Sieber y Johnson (2015), al considerar justificado que estas plataformas vayan acompafiadas de
herramientas de visualizacién que facilitan la comprensién de la informacion a los ciudadanos. En
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definitiva, la visualizacion de la informacion ha venido a ser una de las aplicaciones mas comunes
derivadas de la apertura publica del presupuesto de las administraciones (Gray, 2015). En este
sentido, la visualizacion de objetivos y estrategias que implicitamente recoge el presupuesto publico
puede ayudar a entender mejor los problemas sociales (Bryson et al, 2016) ademas de favorecer la
inclusion social, al facilitar el acceso vy la participacion de los ciudadanos (Schalkwyk y Cafiares, 2019).

En sintonia con este interés creciente, han surgido iniciativas relacionadas con el uso de
visualizaciones dentro de los portales de transparencia con informacién de entidades publicas. El ya
mencionado estudio del Banco Mundial (2013) y el informe “Making budgets attractive” de
OpenBudget (2016) destacan un conjunto de buenas practicas extraidas de diferentes plataformas
virtuales gubernamentales que facilitan la obtencion de visualizaciones a partir de los datos
presupuestarios publicos (Tabla 1). Algunas de estas plataformas estatales permiten obtener
visualizaciones del nivel municipal. Otras visualizaciones son proporcionadas por iniciativas de
caracter privado.

Tabla 1. Buenas prdcticas que facilitan la visualizacion a partir de presupuestos publicos.

Alemania Ministerio de Finanzas www.bundesfinanzministerium.de

Austria Offener Haushalt www.offenerhaushalt.at

Brasil Proyecto Cuidando do meu bairro 2.0, www.cuidando.vc
Gobierto presupuestos municipales www.presupuestos.gobierto.es
Proyecto Vibida http://vibida.unizar.es

Espafia Gobierno de Aragon http://presupuesto.aragon.es
Ayuntamiento de Bilbao www.bilbao.eus/epresupuestos

EE.UU. Usaspending.gov www.usaspending.gov

Nueva Zelanda Tesoreria de Nueva Zelanda www.treasury.govt.nz

Reino Unido Where does my money go? http://app.wheredoesmymoneygo.org

Plataforma del Ministerio de Estrategia y Finanzas | www.moef.go.kr

Republica de Sistema Digital de Presupuesto y Contabilidad www.digitalbrain.go.kr
Corea Instituto Coreano de Finanzas Publicas (Plataforma InfoGraphic) | www.info.kipf.re.kr
Rusia Tesoreria Federal (Plataforma Datamarts) www.datamarts.roskazna.ru
Open Knowledge https://okfn.org/
Otras iniciativa | Socrata www.socrata.org
OpenGov WWWw.opengov.com

Elaboracidn propia a partir del Banco Mundial (2013) y OpenBudget (2016)

En general, estas iniciativas siguen un patron de disefio y usabilidad que presenta algunas
caracteristicas comunes y que, por lo general, son habituales en el amplio espectro de iniciativas,
herramientas y propuestas de visualizacion que se pueden consultar. El atractivo de estas
herramientas queda manifestado en su estética, formato y versatilidad, sin embargo no estdn
exentas de algunas limitaciones.

153



3. Principales limitaciones de los formatos visuales.

Del andlisis de las diferentes experiencias expuestas vinculadas a la visualizacion de
informacion contable publica podemos extraer algunas conclusiones:

- Disparidad. No existe un estandar generalmente aceptado a la hora de generar
visualizaciones. Cada iniciativa sigue su propio esquema y modelo, lo que impide la
comparabilidad y la fiabilidad.

- Arbitrariedad. En consecuencia, cada modelo de visualizacién responde a criterios
arbitrarios, no siempre expuestos, sobre el propdsito, contexto o metodologia empleados.

- Incertidumbre. Por tanto, mas alld del atractivo visual del producto final, no existen
suficientes garantias que vengan a avalar la integridad y congruencia de cada practica.

- Externalizacion. Proliferan las iniciativas encargadas a empresas, sin una supervision o
control por parte de profesionales contables o de organismos reguladores. En este encargo
priman los criterios técnicos y de disefio visual.

La ausencia de regulacion que articule un procedimiento sistemdtico, estructurado e integrador
generalmente aceptado para disefiar visualizaciones es causa. de estos rasgos generales que
caracterizan los procesos habituales empleados. Las consecuencias son igualmente relevantes y
perniciosas para la calidad de este recursos informativo:

- Cadena de suministro. Las visualizaciones quedan fuera de la Cadena de suministro de la
informacion contable. Es decir, las visualizaciones son un recurso que conecta informacion
contable y usuarios de informacién contable, sin que el proceso de disefio quede dentro de
las competencias y responsabilidad de la disciplina y normativa contable.

- Manipulacidn. La arbitrariedad con la que se realizan las visualizaciones provoca el uso
interesado de formatos visuales para generar una impresion favorable en los destinatarios.
El Enfoque de la gestion de la impresidn avala esta instrumentalizacion mediante el uso de
diferentes estrategias: selectividad, distorsion y mejora de la informacién con fines espurios.

- Profesionales contables. Las visualizaciones son productos elaborados principalmente por
informaticos, disefiadores, ingenieros de datos, etc., sin que los profesionales de la
Contabilidad estén habitualmente presentes. Una préctica que contrasta con el hecho de
emplear en muchos casos informacion contable normalizada como punto de partida.

Estas limitaciones y sus consecuencias conllevan la urgente necesidad de tomar en consideracién los
procesos de visualizacion de informacién contable publica como espacio de especial y necesaria
responsabilidad de reguladores y profesionales de la Contabilidad. No sélo para reflexionar sobre la
necesidad de articular procedimientos estructurados, sin para supervisar y verificar los dispositivos
visuales basados en informacién contable existentes actualmente. En el fondo de esta problematica
subyace un problema de mayor calado que responde a un modelo informacional de portales de
transparencia y de herramientas de visualizacion que estan orientadas a satisfacer un concepto
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limitado de transparencia material (acceso a la informacién). En su lugar es cada vez mas necesario
ampliar esta estrategia informacional hacia un modelo comunicacional que extienda el simple acceso
a la informacién hacia una transparencia cognitiva (comprender la informacién) que facilite y
garantice la adecuada comprensién de la informacién contable publica por parte de los ciudadanos.
Hasta ese momento el actual modelo de portales de transparencia seguird siendo ineficaz e
incompleto.
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