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Hacia una mayor transparencia

informativa a traves de la

reconfiguracion del Sistema de Control
Externo de los municipios espanoles

1. Introduccién

La fiscalizacién externa de los municipios espafioles estd confiada, por la
legislacién vigente, de un modo compartido entre el Tribunal de Cuentas y
los Organos de Control Externo OCEX de las Comunidades Auténomas
(OCEX) en las que se hayan constituido, asumiendo, estos ultimos, segiin
los casos, un distinto grado competencial, pleno o limitado, sobre la fiscali-
zacion municipal.

Esta doble jurisdiccién que recae sobre las entidades locales no se mate-
rializa, paraddjicamente, en una efectiva y exhaustiva fiscalizacion de la ges-
tién econdémica que éstas llevan a cabo. La limitacién en la capacidad fis-
calizadora con la que se encuentran una parte de los OCEX existentes, asi
como la inexistencia de estos organismos en cuatro Comunidades
Auténomas', se traduce en un volumen de trabajo de gran magnitud que
recae directamente sobre el Tribunal de Cuentas.

La gran falta de medios asi como el cuantioso nimero de municipios,
hace que este proceso sea mds tedrico que real, por lo que para la realizacion
de un adecuado control externo se precisaria de unos mecanismos adecua-
dos que complementasen y reforzasen el ejercicio de este tipo de controles.

'De las 17 Comunidades Auténomas que integran el Estado Espafiol, 13 disponen de su
Organo de Control Externo. De éstas, en Galicia, Catalufia, Navarra y Valencia, tal figura
aparece ya recogida en sus estatutos originarios. Por su parte, en las nueve restante, este érga-
no de control se crea bien mediante una reforma de sus estatutos o directamente a través de
correspondientes leyes autonémicas. En la actualidad todavia no han desarrollado un 6rgano
con tal cometido las autonomias de Murcia, Extremadura, La Rioja y Cantabria.
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Aungque el art. 29 de la LFTC? establece que los

6rganos de control externo de las Comunidades
Auténomas coordinardn su actividad con la del
Tribunal de Cuentas para evitar la duplicidad en las
actuaciones fiscalizadoras, coordinaciéon que se des-
prende de los principios constitucionales de unidad y
autonomia, ello no implica que la fiscalizacion exter-
na de las corporaciones locales haya de ser realizada de
forma excluyente por uno u otros de los organismos de
control indicados’ .

La situacién tanto politica como social existente en
Espafia condiciona a que el camino a seguir* no sea el de
la imposicién jerarquica sino el de la cooperacién’, aun-
que hasta la fecha este precepto, establecido en el art. 29
de LFTC, no se ha traducido en una real articulacion
entre las labores de fiscalizacién realizadas por los 6rga-
nos de control externo, quizis, como sefialan de Vicente
y otros’, “por la inexistencia de un érgano de coordina-
cién no previsto ni por la LOTC, ni por la LFTC”.

La situacion creada ha llegado al punto de originar
opiniones, en relaciéon con la actuacién del Tribunal
de Cuentas, del calibre de la vertida por Nieto®, cuan-
do senala que “ha sido siempre, entre nosotros, una
histérica inutilidad, mil veces denunciada por sus
miembros mds esclarecidos, que habian de contemplar
impotentes el desprestigio de su institucién, inevita-
blemente impuesto por insuficiencia de medios y des-
viaciones funcionales, ...estremece pensar en la redu-
plicacién de trabajos y en la posible contradiccion de
sus resultados”.
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2. Alternativas al problema

Buscando alternativas de solucién a los problemas
previamente descritos, una podria ser a través de la via
existente en nuestra legislacién de la contratacién, en
el Ambito privado, de servicios técnicos especializados
en el campo de la auditoria y contabilidad en el Sector
Publico, aspectos tipificados tanto en la LOTC como
en algunas de las Leyes reguladoras de los OCEX de
las Comunidades Auténomas. Sin embargo, la actua-
cién de esta figura, de acuerdo con una lectura estric-
ta del art. 204 de la LRHL’, no tiene cabida salvo que
su actuacion lo sea como colaborador de los corres-
pondientes OCEX. Asi, desde la doctrina, se ha soli-
citado reiteradamente retocar la LRHL para que, al
igual que lo senalado para la Administraciéon del
Estado por el art. 17.3 de la LGP", se elabore un plan
de auditorias en el que se incluyan la totalidad de los
sujetos objeto de control" y que, de acuerdo con su
Disposicion Adicional Segunda, para su consecucion
se podria recabar la colaboracién de empresas privadas
de auditoria, y para lo cual deberin ajustarse a las nor-
mas € instrucciones que para su realizacion determine
la Intervencién General de la Administracion del
Estado (IGAE).

El empleo estricto de esta via conduce a un resul-
tado que, en nuestra opinién, no deja de tener aspec-
tos negativos. Hemos de tener presente la existencia
de unos cuerpos de funcionarios encargados de la rea-
lizacion del control interno de la actividad de estas

‘Ley 7/1988, de 5 de abril, de funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

" Véase al respecto la Sentencia del Tribunal Constitucional (STC) 18/1991, de 31 de enero, en el recurso de inconstitucionalidad
nim. 890/1985, contra el art. 52.1. de la Ley del Parlamento de Galicia 6/1985, de 24 de junio de 1985, reguladora del Consejo de
Cuentas de Galicia.

* Nieto de Alba (1999): P4g. 30.

* Como se indica en la STC 27/1987, de 27 de febrero, del Pleno del Tribunal Constitucional, en el recurso de inconstitucionalidad
n® 11/1984, contra la Ley 2/1983, de 4 de octubre, de la Generalidad Valenciana, por la que se declara de interés general para la
Comunidad Valenciana determinadas funciones propias de las Diputaciones Provinciales, se “persigue la integracion de la diversidad de
partes o subsistemas en el conjunto o sistema, evitando contradicciones y reduciendo disfunciones que, de subsistir impedirian o dificul-
tarian, respectivamente, la realidad del sistema. La coordinacién general debe ser entendida como la fijacién de medios y de sistemas de
relacién que hagan posible la informacién reciproca, la homogeneidad técnica de determinados aspectos y la accién conjunta (...), de tal
manera que se logre la integracién de actos parciales en la globalidad del sistema”.

* Vicente Martin et al (1999): Pag. 107.

" Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas.

* Nieto (1996) : Pags. 124-125.

* Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales.

" Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presupuestaria.

"' (Que en materia de control financiero ha sido desarrollado por la Circular 1/1999, de 26 de marzo, de la Intervencién General de
la Administracién del Estado (Economia y Hacienda), de control financiero.
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administraciones, cuyas funciones abarcan, como la
LRHL senala, no sélo el cumplimiento de la funcién
interventora, sino también el control financiero,
introducido con impetu con la aprobacién de nuestra
Carta Magna. Sin embargo, y como sefialan Bosch y
Larrainzar', “si bien la LRHL ya previé en 1988 que
el control financiero se ejerceria en todos los ambitos
de los entes locales, éstos, por desconocimiento
voluntario o involuntario de sus cuerpos técnicos y de
sus electos, han sido incapaces de utilizar su capacidad
de autoorganizacion y reglamentaria y, en pocos casos,
se han creado corpus normativos adecuados a su
entorno y que desarrollen: a) el ejercicio del control
interno a partir de la LRHL., b) Planes de auditoria (o
de control financiero) que incluidos en las Bases de
ejecucion de sus Presupuestos Generales determina-
ran el alcance del mismo en su dambito territorial”.

La simple utilizacién de la via de la contratacién
de expertos independientes privados entrafia, ademds
de los problemas derivados de su falta de visiéon com-
pleta de lo que el funcionamiento interno de una
administracion pablica supone y que, en materia de
legalidad serfa mas patente, otros fruto de una imagen
de confrontacién que de tal proceder podrian derivar-
se, ya que tal camino puede tener, por parte de ciertos
colectivos, una lectura de privatizacién de unos servi-
cios inherentes a la propia funcién publica®.

La propuesta que se realiza en este trabajo se fun-
damenta, justamente, en la actuacién conjunta, utili-
zando como vehiculo unos érganos disefiados expresa-
mente al efecto, de todas aquellos estamentos que, por
su cualificacion profesional y su actividad habitual,
puedan incidir positivamente en la mejora de la ges-
tién econdmico-financiera y presupuestaria de los
entes municipales a través del control de la misma.

Esta se articula en torno a la creacién de unos orga-
nismos funcionalmente independientes, que denomina-
mos Organismos Delegados de Control Local (ODCL)
que, como complemento a la imperante laguna en cuan-
to a la vertebracion entre el sistema de Control Interno
y Externo, trataria de alinear todo aquel conjunto de
procesos y estructuras entre la administracion municipal
y las instituciones de control actuales.

2 Bosch Ferré; Larrainzar Gonzélez (1999a): Pég. 36.

Con la implantacion de estos ODCL, a los cuales se
les dotaria de facultades no solamente auditoras sino

también de asesoramiento, se pretende justamente apor-
tar un mecanismo capaz de solventar la situacion creada
en el Ambito de los municipios en lo referente a la ges-
tion econdémico-financiera y presupuestaria en general.

Su introduccién buscaria la agilizacién de las auditorias
en los municipios espafioles, de forma que dicha informa-
cién revierta, en términos de oportunidad, en la adminis-
traciéon de unas entidades que gestionan unos intereses
comunes y, en consecuencia, se genere la tan necesaria
transparencia de la gestion econémica y politica municipal.

Para conseguir alcanzar los objetivos deseados,
resulta preciso que los organismos previamente pro-
puestos se integren en un sistema de control externo
de amplitud nacional, que teniendo a los menciona-
dos ODCL como pieza clave, sirva de eficaz comple-
mento a las instituciones actualmente existentes en el
campo del control externo de las entidades locales, al
tiempo que se configure como eficaz colaborador en
las importantes tareas de ejercicio del control interno
efectuado en el seno de las mismas.

3. Encuadramiento legal de la via
propuesta

La viabilidad de la propuesta tiene su soporte, por
una parte, en el potencial fiscalizador del Tribunal de
Cuentas sobre la totalidad del Sector Puablico espafiol
en general, municipios incluidos, y por otra en la actua-
cion fiscalizadora externa que los OCEX autonémicos
ejercen sobre las entidades locales ubicadas en su ambi-
to territorial y hayan asumido competencias.

El ente propuesto, basindose en la potestad fiscali-
zadora de ambas instituciones y actuando por cuenta
de las mismas, estaria plenamente capacitado para
ejercer las labores de auditoria sobre la actividad eco-
nomica de los municipios. La existencia de OCEX
cuya capacidad de fiscalizacién se encuentra limitada
en virtud de las competencias asumidas por sus
Autonomias en las normas que regulan la organiza-
cion de éstos, supone un problema para este plantea-

" Son significativas al respecto expresiones como las siguientes: “...pero de ahf a afirmar la existencia de un nuevo tipo profesional
(auditor privado/piblico) y efectuar un totum revolutum, entre profesionales de la auditoria y funcionarios de carrera que tienen a su
cargo el control interno en el Ambito del subSector Publico local hay una distancia que como minimo puede calificarse de inconmensu-
rable”; o “Es posible la colaboracién mutua ... Pero démosle tiempo al tiempo y no queramos acceder a un dmbito que legalmente estd
asignado a otro grupo de profesionales que nunca han querido actuar en otro campo que no es el suyo.”; o, por dltimo, “los autores esco-
gieron un subtitulo que rezaba Una pelea sin rival por el mercado auditor local y algunas veces han creido que el fondo de todas las cufias
medidticas era ese mercado potencial”. Bosch Ferré; Larrainzar Gonzélez (1999b): Pags. 25-26; 27.
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miento cuya superacion podria afrontarse desde varias
perspectivas.

Una posible via legal de solucion seria utilizar los
diversos instrumentos normativos que la vigente Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Pdblicas
y del Procedimiento Administrativo Comun'
(LRJAP y PAC) contempla para vertebrar la actua-
cion de los distintos 6rganos de la Administracion: la
desconcentracion, la delegacion vy la encomienda de
gestion, siendo las dos primeras de dudosa aplicacion,
mientras que la encomienda de gestion seria, en prin-
cipio, susceptible de ser aplicada, aunque con la limi-
tacién de que no puede ser objeto de una encomienda
de gestion la realizacion por parte de un OCEX de fis-
calizaciones completas” sobre los municipios, dado
que ello conllevaria una extralimitaciéon del conteni-
do legal del art. 29.3 de la LFTC que establece que el
OCEX podra realizar por cuenta del Tribunal de
Cuentas “la practica de concretas' funciones fiscaliza-
doras”, convirtiéndose tal proceder, de hecho, en una
delegacién encubierta'.

Otra solucién alternativa pasarfa por la modifica-
cion de las Leyes Autonémicas por las que se han cre-
ado los OCEX que plantean limitaciones en la capa-
cidad fiscalizadora sobre las entidades locales de su
ambito.

Por su parte, las Comunidades Auténomas que no
disponen de OCEX habrian de crearlo, atribuyéndosele
competencias fiscalizadoras plenas sobre sus municipios.
En cualquier caso, v como posteriormente desarrollare-
mos, este requisito no seria de imprescindible e inme-
diata concrecion para la viabilidad de la propuesta.

Otro aspecto fundamental para la reconfiguracién
del sistema fiscalizador, reside en la materializacion de
la idea, ya sefalada, de incorporar todos los estamen-
tos que puedan aportar mejoras en la calidad del con-
trol de la gestién municipal. En concreto, nos estamos
refiriendo a los profesionales auditores libres cuya par-
ticipacidn en estos procesos ya esta parcialmente con-
templada en el marco legal vigente, si bien en régi-
men de colaboracién y de un modo no estable.

“Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Pidblicas y del Procedimiento Administrativo
Comiin {modificada parcialmente por la ley 4/1999, de 13 de enero).

” Pues deberia quedar reservado al propio Tribunal de Cuentas diversos aspectos de la fiscalizacién que le son propios, en particular
la elaboracion del Informe de Fiscalizacion, susceptible de alegaciones, asi como la tramitacion de las mismas, para su posterior remision
al Ministerio Fiscal y al Servicio Juridico del Estado, asi como el sometimiento de dicho Informe, por la Seccién de Fiscalizacién, a la
aprobacién por el Pleno del Tribunal, tras la cual deberd ser remitido al Pleno de la Corporacién Local correspondiente.

" El resalte en letra cursiva es propio de los autores.

" Al respecto puede verse el trabajo de Vicente Martin et al (1999): Pdgs. 114 y ss.
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Ahora bien, esta via legal de colaboracién, exis-
tente en la normativa referida al Tribunal de Cuentas,
no se puede generalizar para todos los OCEX. Asi, por
lo que se refiere al Tribunal de Cuentas, este aspecto
se encuentra contemplado tanto en el art. 7.4" de la
LOTC como en los puntos 4 v 5 del art. 27" de su Ley
de Funcionamiento. En cuanto a los OCEX constitui-
dos por las Comunidades Auténomas, en Andalucia®,
Canarias®', Castilla La Mancha®, Galicia®’, Navarra®,
Madrid”, Aragén®, Valencia’ y Asturias®, la norma-
tiva por la que se rigen contempla esta posibilidad. En
cambio en las restantes Comunidades Auténomas con
OCEX, ni en las leyes por las que se han constituido
ni en las normas de régimen interior que las desarro-
llan se hace mencion expresa a esta posibilidad.

En consecuencia, la concreciéon del sistema de
control externo propuesto solamente requeriria reco-
ger expresamente tal posibilidad en la correspondien-
te normativa de los OCEX de tres Comunidades
Auténomas que no contemplan la participaciéon de
expertos ajenos a la administracion en los trabajos de
fiscalizacién externa desarrollados por estas institucio-
nes, con lo que la dificultad quedaria soslayada.

4. Reconfiguracion del Sistema de Control
Externo para las Entidades Locales
(SCEEL): Planteamiento, ubicacion,
estructura y funciones

4.7. Planteamiento

El Sistema de Control Externo de las Entidades
Locales que planteamos se estructuraria en dos niveles.

En un primer nivel, a través de la existencia de un
organismo que, dependiendo jerarquicamente del
OCEX autonémico correspondiente, o en caso de no
existir éste, del Tribunal de Cuentas, se configuraria
como un ente que, dotado de funciones de coordina-
cién, organizacion y asesoramiento local (OCOAL),
estarfa al frente de un subsistema autonémico de con-
trol integrado por unas entidades que, con la condi-
cion de delegaciones, realizarian las funciones de
auditoria y asesoramiento, y que hemos denominado
Organismos Delegados de Control Local (ODCL),
estando éstos distribuidas por todo el territorio de la
Comunidad Auténoma.

A nivel estatal se ubicaria un tinico organismo con
funciones normalizadoras, coordinadoras y asesoras en
materia de control externo local (ONCAL).

Este sistema trataria de aunar los recursos y expe-
riencias que a nivel de control sobre las entidades loca-
les se han venido aplicando hasta la fecha, procedentes
de distintos estamentos tanto puiblicos como privados®.

4.2. Ubicacion, estructura y funciones

4.2.1. Los Organismos Delegados de Control
Local (ODCL)

a) Ubicacion y estructura

Se propone, en un principio, una estructura tripartita:

¢ Al menos un miembro perteneciente al cuerpo de
Secretarios/Interventores de la Administracion

" El articulo sefiala que “El Tribunal podrd comisionar a expertos que tengan la titulaciéon adecuada al objeto de inspeccionar, revi-
sar y comprobar la documentacion, libros, metilico, valores, bienes y existencias de las Entidades integrantes del Sector Piablico ..., y, en
general, para comprobar la realidad de las operaciones reflejadas en sus cuentas y emitir los informes correspondientes”.

" Y4, Las inspecciones, revisiones y comprobaciones a que se refiere el art. 7.4 de la referida Ley Orgdnica, serdn acordadas por el
Pleno del Tribunal, que designara el experto o expertos que hayan de realizarlas, precisard los objetivos de las actividades de que se trate
y fijard los plazos para llevarlas a cabo y emitir los correspondientes informes.

5. Los funcionarios, auditores, comisionados expertos que practiquen las actuaciones a que se refieren los apartados anteriores,
tienen obligacion de guardar secreto respecto de las mismas, incurriendo, si incumpliesen dicha obligacién, en las responsabilidades dis-

ciplinarias y, en su caso, penales a que hubiere lugar”.

“ Art. 33 de la Ley 1/1988, de 17 de marzo, de la Cidmara de Cuentas de Andalucia.

' Art. 38 de la Ley 4/1984, de 2 de mavyo, de la Audiencia de Cuentas de Canarias.

“ Art. 25 de la Ley 5/1993, de 27 de diciembre, de la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha.

* Art. 18 de la Ley 6/1985, de 24 de junio, del Consejo de Cuentas de Galicia.

“ Art. 19 de la Ley Foral 19/1984, de 20 de diciembre, reguladora de la Cimara de Comptos de Navarra.

® Disposicion Adicional Quinta de la Ley 11/1999, de 29 de abril, de la Cidmara de Cuentas de Madrid.

“ Art. 31 de la Ley 10/2001, de 18 de junio, de la Cdmara de Cuentas de Aragén.

7 Si bien no figura expresamente en la Ley 6/1985, de 11 de mayo, de la Sindicatura de Cuentas de la Generalidad Valenciana, tal
posibilidad se recoge como excepcional en el art. 84.3 de su Reglamento de Régimen Interior.

“ Arts. 28.c. y 3l.e. de la Ley 3/2003, de 24 de marzo, de la Sindicatura de Cuentas del Principado de Asturias.

¥ A este respecto habria de tenerse en cuenta la estructura compleja del Estado Espafiol que contempla la existencia de entidades con
distintos niveles de atribuciones en funcién de la Comunidad Auténoma en las que se ubiquen, caso de las Diputaciones provinciales en

los territorios con regimenes forales.
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Local, que aportaria fundamentalmente sus cono-
cimientos sobre la problematica interna ligada a la
perspectiva legal de la dindmica presupuestaria y
de la formacion de las cuentas o estados anuales.

¢ Al menos un miembro representando al OCEX
a cuyo ambito geograifico pertenece el organis-
mo local, que aportarfa la necesaria transparen-
cia que requiere todo proceso fiscalizador exter-
no de las cuentas publicas.

¢ Al menos un especialista elegido de entre los profe-

sionales de auditoria ejercientes e inscritos en el
Registro Oficial de Auditores de Cuentas
(ROAC), en el seno del cual, habria de crearse
una seccion especializada en el Sector Publico.
Con esta figura, se trataria de garantizar el perma-
nente trasvase al Sector Piblico de los avances
que, en el dmbito empresarial, se vayan producien-
do en las técnicas y mecanismos que permitan el
ejercicio de un adecuado “management” publico.

Con la finalidad de garantizar un sano funciona-
miento de estos nuevos organismos, sus miembros
integrantes deberfan tener limitada temporalmente su
permanencia en el mismo y en el caso del vocal per-
teneciente al ROAC deberia tener limitada su perte-
nencia simultdnea a un determinado ndmero de
ODCL, pretendiéndose, con ello, el mantenimiento
de una independencia efectiva del auditor en relacién
con el ente auditado.

Con un nimero determinado de delegaciones se
cubriria la totalidad de la geografia municipal de cada
Comunidad Auténoma, configurando una red que
actuaria bajo la direccién y coordinacién del OCOAL
correspondiente, el cual distribuiria las entidades a fis-
calizar entre los ODCL de acuerdo con unos criterios
establecidos con base bien en el volumen de los pre-
supuestos, teniendo en cuenta meros criterios numéri-
cos 0 bien de acuerdo con un criterio mixto (combi-
nando ambos criterios a fin de evitar, por ejemplo, la
acumulacion en un solo ODCL de un ndmero excesi-
vo de ayuntamientos con bajo potencial econémico).

b) Funciones

Las funciones a atribuirsele a estos ODCL, en res-
puesta a una adecuada articulacion de los controles
establecidos sobre la gestion econémico-financiera de
la actividad piblica y habida cuenta de la necesaria
vertebraciéon entre el sistema de Control Interno y
Externo, deberian de encaminarse a coordinar todo el
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conjunto procesos y estructuras entre la administra-
ciéon municipal y las instituciones de control actuales,
de forma que no se busque solamente una sana trans-
parencia en la administracién, sino que también haga
posible el potenciamiento y tecnificacion de la ges-
tion de los recursos. Esto es, se tienen que reforzar
todos aquellos aspectos que por las limitaciones mate-
riales, técnicas y humanas, han dejado al sistema de
control en precario.

Garantizar el logro de los objetivos de los ODCL,
obliga a que se configuren para dar respuesta a una
doble funcién; por una parte, como entidades asesoras
externas de los 6rganos de control interno del muni-
cipio, o grupo de municipios, con el que mantendria
una relacién funcional; por otra parte, con la finalidad
de ofrecer una mayor transparencia en las cuentas
ptblicas locales, realizarian anualmente un control
externo que se materializaria en un informe de audi-
toria que acompanaria a la Cuenta General de la
Entidad Local en su recorrido fiscalizador externo.

Con la incorporacion de auditores que proceden
tanto de campo publico como privado en este tedrico
ODCL se podria dar respuesta a las maltiples dificul-
tades que han anquilosado el quehacer econémico en
nuestras administraciones publicas, como, entre otras,
lo podrian ser el asesoramiento econémico-financiero
en la elaboracién de los presupuestos, la realizacién de
estudios econdmico-financieros en los reajustes presu-
puestarios, el asesoramiento econdmico-financiero en
la elaboracion de los planes financieros de obligatorio
cumplimiento para las entidades locales que presen-
ten ahorros brutos negativos, de acuerdo con lo tipifi-
cado en el art. 54.1 de la LRHL o por el incumpli-
miento de los requisitos establecidos por la Ley
General de Estabilidad Presupuestaria, el asesora-
miento y auditoria de las cuentas financieras publicas,
el andlisis y la evaluacién econémico-financiera de la
gestion publica, el asesoramiento y control en la
cobertura de servicios de gestién directa mediante
sociedades mercantiles de capital integramente social
o de gestién indirecta, el asesoramiento en los siste-
mas organizativos y procedimentales de la gestion eco-
nomica, la revisién, asesoramiento y control de las
nuevas técnicas y sistemas avanzados de informacion,
el asesoramiento y colaboracién para el estableci-
miento de planes y controles de calidad, ...

En el cumplimiento de su funcién auditora, de iden-
tificarse anomalias significativas en el proceso de ges-



tion de la actividad econémica de la entidad local, este
organismo procederia a elevar un informe al OCEX, a
través del correspondiente OCOAL, para que, de ser
procedente, se pongan en marcha las correspondientes
actuaciones. Este informe deberia tener un caricter
vinculante para el organismo fiscalizador receptor.

4.2.2. Organismo de Coordinacion, Organizacion y
Asesoramiento Local (OCOAL)

a) Ubicaciéon y Estructura

El organismo que, a nivel de cada CC.AA. propo-
nemos para gestionar el funcionamiento del subsistema
de control externo sobre las entidades locales es el
OCOAL, el cual, conjuntamente con sus delegaciones,
los ODCL, se configuraria si bien como una entidad
independiente desde un punto de vista administrativo,
jerarquicamente dependiente de la seccién territorial™
del OCEX correspondiente, o en caso de no existir éste,
de la Seccién Territorial del Tribunal de Cuentas.

Entendemos que en este ente se habra de inte-
grar a los diversos estamentos que, por su capacita-
cion profesional, estén en condiciones de colaborar
en el logro de un adecuado nivel en la gestién de
los fondos pudblicos de los que son responsables las
entidades locales. Consideramos que dicho organis-
mo deberia de estar presidido por el propio presi-
dente, sindico mayor o consejero mayor del OCEX
correspondiente o, en caso de no disponerse de él,
por un representante de la seccién territorial del
Tribunal de Cuentas, y estando compuesto por: un
representante del cuerpo de Interventores al servi-
cio de las Administraciones locales; un miembro
del cuerpo de Inspectores de Finanzas de la corres-
pondiente Administracion autondmica, el cual
aportaria al 6rgano la perspectiva de dicha
Administracion acerca de los objetivos a cumplir
por los entes locales en su funcionamiento y el
mejor camino para lograrlo; y un representante del
ROAC, de entre los pertenecientes al registro de
especialistas en el campo de las Administraciones
locales, cuyo papel seria el de proporcionar la
vision del campo de las economias empresariales en
la gestion de los recursos puestos a disposicion de
una organizacion”

 En caso de disponer el OCEX de seccion especifica al efecto.

b) Funciones
La funcién principal de esta figura es la de consti-

tuirse como un ente coordinador de este sistema, el
cual estarfa encargado de organizar el funcionamiento
del mismo, coordinando el trabajo de los ODCL, asig-
nando las entidades locales a fiscalizar y asesorar por
cada uno de ellos, encargandose de la gestién econé-
mica del sistema, asesorando a los ODCL en su labor
diaria de ayuda a la mejora de la gestion de los ayun-
tamientos bajo su responsabilidad, asegurando que el
sistema funciona de un modo homogéneo, en tanto
que los distintos integrantes que operan en el mismo
aplican, de un modo adecuado y con criterios seme-
jantes, las normas de auditorfa vigentes y persiguen los
mismos fines concretos en el trabajo diario, de acuer-
do con la planificacién realizada para la red en ese
intervalo temporal.

Este ente seria el receptor de las cuentas anuales de
todas las entidades locales de su Comunidad, acompa-
fiadas de los informes y recomendaciones que a las
mismas se hayan hecho por parte de los correspon-
dientes ODCL, informacién que deberfa ser remitida,
a la mayor brevedad posible, al OCEX del que depen-
dan o, en su caso, a la seccion territorial del mismo, o
de no existir el OCEX en la CCAA a la Seccion
Territorial de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas,
para que éstos, al disponer de una informacién mucho
mas elaborada, pudiesen centrar sus actuaciones en la
realizacién de fiscalizaciones especificas selectivas, las
cuales servirfan, en su caso, no sélo para la elabora-
cion de informaciones econémicas conjuntas, sino
también, de ser procedente, como fundamento para la
iniciacion de procedimientos jurisdiccionales.

4.2.3 Organismo de Normalizacion, Coordinacion
y Asesoramiento Local (ONCAL)

a) Ubicacion y Estructura

El buen funcionamiento del sistema propuesto
requiere de un comportamiento homogéneo de la
globalidad de los organismos fiscalizadores ODCL.
Por ello, resulta necesario la existencia de un ente
que, ubicado en la cumbre de toda la red, cumpla,
entre otros cometidos, con una funcién homogenei-
zadora, a semejanza de la filosofia de los paises

" Ademas y con la finalidad de tratar de buscar una efectiva virtualidad de las labores encomendadas al érgano desde la cooperacion
de todas las instituciones implicadas, creemos conveniente que en aquellos OCOAL que dependan jerdrquicamente del Tribunal de
Cuentas por motivo de la inexistencia del correspondiente OCEX autondmico, en este organismo también deberia de recogerse una figu-
ra que represente los intereses de la correspondiente Comunidad Auténoma, pudiendo ser éste elegido entre los representantes parla-

mentarios en las camaras autondmicas.
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anglosajones, aun teniendo claramente presente las
diferencias palpables entre los sistemas juridicos

anglosajones y continentales, caso de la “Audit
Commission” en Inglaterra v Gales, o de la
“Account Commission” en Escocia.

Este organismo, Gnico por su propia naturaleza y
mision, (no con competencias fiscalizadoras en senti-
do estricto) se ubicaria dependiendo directamente del
Ministerio de Hacienda. Dotado de independencia
funcional, estaria compuesto por un representante del
Tribunal de Cuentas; un ndmero limitado de miem-
bros pertenecientes ya sea tanto a las Secciones terri-
toriales de los diversos OCEX autonémicos como de
los OCOAL constituidos; al menos un representante
del cuerpo de Secretarios/Interventores de la
Administracién local, asi como al menos un represen-
tante del ROAC, perteneciente a su registro de profe-
sionales especializados en administraciéon local.

b) Funciones

La posicion central que este érgano ocupa en el
sistema de control externo propuesto, concederia al
mismo un amplio espectro de funciones a cumplir,
con una gran responsabilidad en el funcionamiento
del mismo; de hecho, una parte fundamental del
éxito en el funcionamiento del sistema reside en la
eficacia con la que el ente del que ahora nos ocupa-
mos cumpla adecuadamente con las misiones que
por su naturaleza le correspondan.

20/ AUDITORIA PUBLICA ® n° 32 abril ® 2004

ae 10Ss T0NaAos pubdlicos

El ONCAL se constituiria como un érgano con
funciones normalizadoras en el campo de la auditoria
centrada en el sector municipal, dadas las caracteristi-
cas particulares que el mismo presenta en relacion con
el resto del sector al que pertenece.

Si bien existen en Espafia normas elaboradas con la
finalidad de encauzar adecuadamente el ejercicio de la
auditorfa en el ambito pudblico, mediante el estableci-
miento de un conjunto de reglas y pautas de comporta-
miento en el que se deben de enmarcar los trabajos en
este campo, ante las peculiaridades que presenta el sector
municipal, y a pesar del esfuerzo hecho en este campo
ptblico en los dltimos afios, pareceria oportuno que
entre las misiones a cumplir por el ONCAL estuviera la
de elaborar unas normas que se ajusten en mayor medi-
da a las necesidades propias de este tipo de entidades.

La existencia de este documento, un Cdédigo de
Auditoria Publica Local, al estilo de los Code Of Audit
Practice del mundo anglosajén, tnico al nivel de todo
el Estado, se configuraria asi como una pieza clave en
el buen funcionamiento del sistema propuesto.

Ademads de esta funcién normalizadora, el orga-
nismo propuesto serviria de asesor, en el dia a dia, de
la actividad de las entidades fiscalizadoras propuestas
que integran la red, colaborando asi no sélo en la
busqueda de un funcionamiento homogéneo del sis-
tema, sino también dotando al mismo del dinamismo
necesario que evite su anquilosamiento.



Asimismo, en tanto que ente coordinador, puede
también cumplir la funcién de gabinete de estudios
del sistema, encargandose de la realizacion de traba-
jos que analicen aspectos concretos de la gestién
econémico-financeira y presupuestaria de los entes
municipales espanoles, de forma que sirvan de apoyo
tanto a politicas tendentes a la mejora de la gestion
de los recursos puestos a disposicion de los mismos,
como a las posibles reformas de los mecanismos téc-
nicos y normativos que, en materia de control exter-
no, se estimen convenientes.

5. La transparencia informaltiva y la
alternativa propuesita

Desde un punto de vista general, la informacién
tiene su razén de ser dltima en la disponibilidad de la
misma para ser utilizada por sus usuarios en el proce-
so de toma de decisiones. Tal situacién de disponibi-
lidad no se da, de hecho, en el sistema vigente en
Espana para las entidades locales, y ello a pesar de las
diversas disposiciones existentes que establecen una
tedrica publicidad de las cuentas locales que acom-
pafia a las mismas a lo largo de las diversas etapas de
control por las que dichos documentos atraviesan.
Tal situacién no es, por otra parte, sino el reflejo de
una filosoffa tradicional, reinante en muchos paises
del viejo continente, segin la cual la informacién
referente a las cuentas puiblicas esta dirigida, en pri-
mer lugar, a los gestores de los entes que la originan,
a los politicos que forman parte de las mismas, y a los
organos de control que la legislacion haya estableci-
do al efecto, no jugando el ciudadano mds que un
papel simbélico en tal escenario.

La efectividad de la reforma propuesta, para alcan-
zar la globalidad de sus fines, requiere no sélo de la
mejora real de la informacion, objetivo en el cual los
controles y asesoramientos propuestos tienen un papel
primordial que cumplir, sino que también es necesario
que se disefien unos nuevos canales de distribucion de
la informacién que permitan la adecuada difusion de

la misma, permitiendo su consulta por todos los usua-
rios potenciales, y ello de un modo no sélo de dere-

cho, sino también de hecho.

En consecuencia, se contempla un mecanismo que
supere la situacion informativa actual, el cual se materiali-
zaria en el establecimiento en cada CCAA de un servicio
de Registro Oficial de Cuentas de las Entidades Locales
(ROCEL), que podria depender jerirquica y funcional-
mente de los correspondientes OCEX de las distintas
CCAA, en el cual quedaran depositadas las cuentas anua-
les de todas™ las entidades locales pertenecientes al terri-
torio en cuestion, a las que deberfan acompafiar los infor-
mes que sobre las mismas hayan sido elaborados por el
ente auditor territorial correspondiente. Este sistema auto-
némico de registros se completarfa con la creacion, depen-
diendo del Tribunal de Cuentas, de una Oficina General
de Registros Oficiales de las Cuentas de las Entidades
Locales (OGROCEL), la cual, ademds de cumplir con sus
funciones de coordinacién y enlace del sistema de registros
autonomicos, se constituye en ROCEL para los munici-
pios de aquellas Comunidades auténomas que no dispon-
gan del correspondiente OCEX.

Seria deseable que las entidades locales depositaran
sus cuentas ante el drgano auditor en formato electréni-
co”, lo cual facilitaria su posterior difusion, asi como el
establecimiento de una red compuesta por los diferentes
servicios de registro, sistema que podria ser centralizado
y coordinado por la Oficina General del ROCEL, con lo
que cualquier ciudadano espafiol estaria en condiciones
de ejercitar realmente su derecho a conocer el uso que
los poderes publicos han hecho de los fondos que por la
via impositiva le han sido detraidos.

Con el sistema de control externo propuesto no
deberia haber lugar a la existencia de retrasos, dado
que la cercania y dedicacién de los ODCL a los ayun-
tamientos correspondientes habra de hacer factibles la
elaboracién de unos informes en unos plazos mucho
mas reducidos™, y podran, por tanto, ser objeto de con-
sulta por los ciudadanos interesados en fechas razona-
blemente cercanas al ejercicio al que se refieren.

* La necesidad de disponer de una base de datos referidas a las cuentas de las entidades locales ya ha sido puesta de manifiesto, entre
otros, por Lopez, Navarro y Ortiz, si bien limitada a las entidades con poblacién superior a 5.000 habitantes. Lépez; Navarro; Ortiz (2000).
" Sobre las posibilidades que aportaria la introduccion de las nuevas tecnologias a los sistemas de informacion de las entidades puabli-

cas véase el trabajo de Linares Salas (2001).

* La normativa que regule el funcionamiento del sistema de control externo propuesto deberia, entre otros aspectos, y a semejanza
de la normativa mercantil vigente, establecer unos plazos dentro de los cuales las cuentas generales de los ayuntamientos deberian que-

dar fiscalizadas.
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Por otra parte, las dificultades informativas deri-
vadas de la gran amplitud, complejidad vy diversidad
que presenta el actual “output” informativo de nues-
tros ayuntamientos creemos que podrian atenuarse,
de optarse en nuestro pais, de un modo formal, por

una iniciativa que se esta desarrollando, en otros pai-
ses”, caso de Francia, consistente en elaborar un
documento informativo de cardcter anual, Rapport
annuel’®, a modo de Memoria o Informe, en el cual,
y sobre la base de lo contenido en las cuentas elabo-
radas a tenor de lo dispuesto en la correspondiente
legislacién vigente, se procede a exponer, de un
modo resumido vy en términos claros, los aspectos
basicos que han definido la gestion de la entidad
local en el dltimo ejercicio econdmico, incluyéndo-
se tanto los aspectos mds importantes de naturaleza
financiera que caractericen la situacion del ayunta-
miento en tal Ambito, como aquellos otros relativos
a los logros alcanzados en objetivos mds cercanos al
quehacer diario de los ciudadanos.

Tal tipo de documento deberia ser incorporado de
una forma normalizada. Admitido este planteamien-
to, el nuevo informe habria de ser, como el resto de las
cuentas, objeto de verificacion, para dar credibilidad a

ae 10Ss T0NaAos pubdlicos

la informacion en él recogida y asi evitar que con el
mismo se pretenda dar una informacién sesgada vy
poco realista, en beneficio espireo de colectivos muy
determinados.

6. A modo de conclusion

Han sido muchas las limitaciones con las que se ha
encontrado el ejercicio del control externo sobre los
municipios espafioles, siendo innumerables los autores
que han venido denunciado que la rendicion de cuen-
tas por parte de los municipales a las EFS se ha veni-
do presentando con una cierta falta de rigor tanto en
el orden cuantitativo como cualitativo, hecho que
refleja la clara evidencia de que los mecanismos de
control legalmente establecidos no han sido capaces
de alcanzar los fines para los cuales se han constituido.

Casi la mitad de las Comunidades Auténomas care-
cen de OCEX vy de aquellas en las que existen, gran parte
tienen sus funciones de fiscalizacién limitadas a aquellos
aspectos comprendidos en el ambito competencial de las
instituciones de su autogobierno. Esto da lugar a que un
gran volumen de trabajo recaiga directamente sobre el
Tribunal de Cuentas, con lo significa de imposibilidad
real de la materializacién de un completo control de una
significativa parte del sector municipal espafiol.

Existen razones mds que suficientes para que,
desde distintas perspectivas, se plantee la necesidad
de subsanar tal grave situacion. La importante falta
de medios, tanto materiales como personales, para el
ejercicio de un adecuado control que vaya mads alla
de la practica casi exclusiva de los controles de regu-
laridad, aspecto éste sobre los que se han centrado las
distintas instituciones de control de las finanzas
municipales, ha dado lugar que el mismo quede pric-
ticamente en manos del endeble control electoral.

Todas estas circunstancias nos han llevado a pro-
poner una reformulacién del sistema actual de con-
trol a través de un refuerzo que se apoya en unos
mecanismos creados al efecto y cuyo objetivo se cen-
tra en la bisqueda de una efectiva realizacién del
proceso del control externo obligado de la gestién
econémica del universo municipal espafiol que,

® En Espafia, también algunos ayuntamientos, como es el caso del de Barcelona, elaboran una informacion relativamente resumida
y con el objetivo de llegar a un més amplio espectro de usuarios, que recoge determinados aspectos de su gestion.

" Véase al respecto Térrien; Wathelet (2000).
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como ya hemos indicado a lo largo de este trabajo, se
ha convertido, de hecho, para la mayoria de los
municipios espanoles, en una circunstancia mis ted-
rica que real, y que practicamente se ha venido jus-
tificando en la falta de medios materiales y humanos
con los que los controles externos actualmente
vigentes se han venido encontrando, debido al
haberse sustentado éstos en una estructura jerarqui-
co-funcional que, en la practica, ha imposibilitado su
efectiva realizacion.
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