El control de las subvenciones publicas

El control externo

| control de los gastos de

subvenciones  concedidas

por las Administraciones
Publicas en general y las Autonomi-
cas en particular constituye, segun
se indica en las Conclusiones def V
Encuentro Técnico de los Organos
de Control Externo "' celebrado en
Canarias en 1896, una parcela muy
significativa en la dedicacion de
recursos humanos y materiales de
los Organos de Control Externo (en
adelante, OCEX) y ello por dos moti-
VOS esenciales:

# Por su consideracion como
uno de los mecanismos de redistn-
bucion de renta y riqueza mas im-
portantes con gue cuentan las
Administraciones Publicas al objeto
de poder cumplir con rigor los objeti-
vos gque persigue el Estade de
Bienestar.

< Por su repercusion vy transcen-
dencia tanto cuantitativa como so-
cial, lo que demanda una precisa
transparencia y control en su trami-
tacion dentro de las distintas fases
administrativas.

Todo ello sin olvidar la actual
situacion de busqueda del cumpli-
miento de los criterios de la Union
Europea hacia la moneda unica, lo

(1] Un resumen de las mismas se recoge en la
Ravista AUDITORIA PUBLICA n® 8, enerc
1997,
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gue conlleva en la mayoria de los
paises y administraciones publicas
fuertes restricciones en materia pre-
supuestaria.

En este contexto, los QOCEX
autonomicos deben cumplir con Ia
mision de asegurar y garantizar al
ciudadano que la utlizacion de
recursos para gastos de subvencio-
nes se ha realizado de acuerdo tan-
to con los principios basicos econo-
micos como con los de legalidad vy
justicia social exigibles a toda accion
publica.

Desde un punto de vista presu-
puestaric autonomico vy teniendo
como referencia las publicaciones
de la Direccion General de Coordi-
nacion con las Haciendas Territoria-
les del Ministerio de Economia vy
Hacienda (1992 a 1995), destaca-
mos muy brevemente os siguientes
aspectos relevantes, los cuales
ponen de manifiesto tanto su impor-
tante repercusion cuantitativa en los
presupuestos como su incidencia
en las condiciones de vida de los
cludadanos:

< Los gastos por transferencias
ofrecen una fuerte presencia en los
presupuestos de las CCAA, de tal
manera que, como media, de cada
100 ptas. gastadas por las mismas,
35 ptas. se destinan a gastos de es-
ta naturaleza, lo que viene a repre-

sentar una media del 4% del PIB de
las autonomias. Ademas, estan cre-
ciendo en mayor porcentaje gue el
conjunto de los gastos de las comu-
nidades autonomas

+ Dentro de estos gastos, pre-
dominan los de naturaleza caorriente
frente a los de capital, si bien se ob-
serva una cierta tendencia hacia la
perdida progresiva de peso especifi-
co de las corrientes (en 1992 repre-
sentaban el 74%, en tanto que en
1995 suponen el 67% .

% Como sectores mas beneficia-
dos de las transferencias de las
CCAA, destacan familias e institucio-
nes sin fines de lucro junto con las
entidades locales, que explican
practicamente el 60%.

< En cuanto a su funcion o finali-
dad, mayoritariamente se aplican a
la produccion de bienes publicos de
caracter social (39%), transferencias
a otras administraciones (26%) y a la
regulacion de sectores productivos
(17%).

A los efectos del presente docu-
mento y con independencia de su
diferenciacion doctrinal ¥, se equipa-
ran los conceptos de subvenciones y

(2] Véase J. PASCUAL GARCIA, "Reégimen
furfdico de las subvenciones publicas". £d.
Estudios Juridicos-Boletin Oficial del Estado,
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SRR de transferencias. lgualmente, no se
consideran el resto de ayudas o las

SAINARID WHRE
Il CMTRON
OF LAS SRR CERNES

i denominadas subvenciones impro-

pias (avales, gastos fiscales, bonifica-
cion de intereses, etc.) concedidas
por el Sector Publico autonomico.

Conclusiones y
recomendaciones de
gestion

A continuacion y de forma
esguematica se presenta un resu-
men de las principales conclusio-
nes-recomendaciones que sobre la
gestion y el control de subvenciones
contienen los ultimos Informes de
las Cuentas Generales emitidos por
los OCEX autonomicos. Su enume-
racion no es indicativa de que la
totalidad de las mismas sean aplica-
bles a todas las CCAA, sino que se
han considerado las mas relevantes
y las gue en mayor medida se repi-
ten dentro de los Informes revisa-
dos, En general, las mismas se
refleren a la fiscalizacion de proce-
508 de concesion de subvenciones
destinados al Sector Privado.

Concesion

* Se detecta la necesidad de dis-
poner de una norma general au-
tonomica reguladora de los as-
pectos basicos a considerar en
la concesion de las distintas sub-
venciones al objeto de homoge-
neizar todas las actuaciones de
la CCAA en este campo. La exis-
tencia de esta norma podria su-
gerir asimismo |a elaboracion de
un manual de procedimientos
basicos a cumplimentar por las
distintas unidades de las CCAA
responsables de subvenciones.

* Es conveniente que se priori-
cen las actividades susceptitles
de subvencionar por cada de-
partamento o unidad organica.

* £s preciso que se definan de
forma clara y especifica la activi-
dad objeto de subvencion, los
criterios objetivos aplicables al
proceso selectivo, los sistemas
de adjudicacion aplicables vy la
naturaleza de los gastos efect|-
vamente subvencionables.
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e Debe considerarse expresa-
mente en el proceso la posiple
concurrencia de subvenciones
concedidas por otros departa-
mentos y/0 por otras
Administraciones Publicas.
lgualmente, debe analizarse el
esfuerzo economico realizado
por la entidad beneficiaria de la
subvencion.

e Se requiere el diseno especifi-
CO de procedimientos aaminis-
trativos de devolucion y reintegro
de subvenciones por incumpli-
miento de las condiciones pacta-
das por parte del beneficiario.

* 5 conveniente que se deter-
minen de forma concreta los de-
beres contables de los beneficia-
rios privados de subvenciones
publicas.

e | texto de los convenios entre
la Administracion autonomica vy
las entidades beneficiarias de
subvenciones debe redactarse
de la forma mas detallada posi-
ble y con precision, tanto la acti-
vidad objeto de la ayuaa como
los derechos y obligaciones gue
comprometen a ambas partes.

Tramitacion

e No siempre se respetan riguro-
samente los plazos establecidos
para la admision de peticiones y
para la justificacion de la ayuda
recibida.

e | as concesiones y los recha-
z0s deben de estar sustentadas
en informes tecnicos que avalen
el proceso seguido.

e £n determinadas ayudas, el pro-
ceso de tramitacion (fundamen-
talmente la fase relativa al pago) se
alarga excesivamente, pudiendo
incluso hacer peligrar la realizacion
de la actividad subvencionada.

¢ No existe uniformidad en la for-
ma de justificar v en el momento
de presentar la documentacion
acreditativa de estar el beneficia-
ro de la subvencion al corriente
de sus obligaciones con la
Seguridad Social y con la
Hacienda Fublica.

e Se gbserva que No siempre es-
tan correctamente coordinados
los servicios centrales y los terr-
toriales de los distintos departa-
mentos, fundamentalmente en la
tramitacion de la documentacion
solicitada y en la efectiva des-
centralizacion de las decisiones
de concesion.

Presupuestario-contable

e No siempre se aprecia un trata-
miento homogeneo en la imputa-
cion presupuestaria de las sub-
venciones concedidas a una
misma entidad y para la misma
finalidad por los distintos depar-
tamentos o unidades organicas
de las CCAA.

e En determinados supuestos,
se incluyen como transferencias
gastos que por su naturaleza tie-
nen la consideracion de retribu-
cion por la prestacion de un ser-
vicio, los cuales deberian estar,
en consecuencla, imputados al
Capitulo 2° del estado de gastos.



e No se realiza un seguimiento
contable adecuado de la reper-
cusion en ejercicios futuros de
las subvenciones de caracter
plurianual.

Control y seguimiento
posterior

e Se detecta la necesidad de re-
forzar los mecanismos de control
y seguimiento relativos tanto a la
calidad de la justificacion presen-
tada por el beneficiario como a la
verificacion de que la subvencion
se ha aplicado efectivamente a la
finalidad senalada en la conce-
sion. En determinados supues-
tos, han surgido dudas razona-
bles de que la actividad se haya
redlizaclo realimente.

» [nexistencia en los expedientes
administrativos de la preceptiva
autorizacion de la Administracion
concedente, cuando el benefi-
ciario de la subvencion modifica
unilateralmente alguna de las ca-
racteristicas o condiciones pre-
vistas en la concesion de la ayu-
da.

e No siempre se verifica -0 al me-
nos queda constancia de ello-
que el coste de la actividad sub-
vencionada no supere el total de
la financiacion publica obtenida a
traves de subvenciones.

* Se considera como informa-
cion o indicador relevante del sis-
tema de control interno implanta-
do, realizar un seguimiento sobre
los reintegros ™ de subvenciones
realizados. Al respecto, es intere-
sante resaltar si ese reintegro se
ha producido a iniciativa del be-
neficiario o de la Administracion
concedente.

e | a extincion de deudas anterio-
res a traves del sistema de com-
pensacion de subvenciones no
se aplica siempre con el rigor
Preciso,

« Debe mejorarse la coordina-
cion de actuaciones entre el con-

(3) Vease, A ARRANS SAINL, "La gestion oe
subvanciones", Ed. Tribuna hbros. Madnd,
19986,

trol externo v el control interno de
las CCAA.

* En general, no se evalua en
gué medida la concesion de las
distintas subvenciones permite
alcanzar los objetivos de la uni-
dad, fundamentalmente porque
géstos no estan concretados 0
SON Muy genericos.

* | & escasa ejecucion presu-
puestaria detectada en determi-
nadas subvenciones se explica,
entre otros factores, por tratarse
de actividades no demandadas
por los ciudadanos o sectores a
los que en teoria van dirigidas.

e No se evalua el impacto que en
la propia sociedad y en su eco-
nomia se deriva de la aplicacion
real de las grandes lineas de
subvenciones seguidas por |as
comunidades autonomas.

En resumen, la actuacion del
OCEX autonomicos debe finalizar
con la emision de un conjunto de
conclusiones relativas a si en el
proceso revisado o fiscalizado:

12, Se ha respetado en su con-
cesion los principios de transpa-
rencia, publicidad, objetividad y
concurrencia ' exigibles a los
gastos de esta naturaleza y con el
objeto de encauzar o limitar la
discrecionalidad de la Adminis-
tracion autonomica.

23 Todos los actos adminis-
trativos dictados estan debida-
mente motivados y justificados.

3*. La normativa reguladora es
adecuada, completa, indica los
objetivos perseguidos y estable-
ce de forma clara las obligaciones
gue debe cumplimentar el benefi-
ciario.

42, Se realiza un adecuado
seguimiento contable-presupues-
tario.

52 Los mecanismos de con-
trol interno implantados por la

(4) Scbre estos principios, véase S
FUENTES VEGA, ‘La gjecucion oel gasio
publico subvencional”, Revista Presupuesto y
Gasto FPublico, n® 7, 1852,
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Administracion concedente han
funcionado correctamente y
garantizan un adecuado control
de la actividad subvencional.

6. Esta correctamente justifi-
cada la subvencion y se ha verifi-
cado su aplicacion efectiva a la
finalidad expresada en la conce-
sion.

72. Y, si las subvenciones con-
cedidas han servido, y en que
medida, para alcanzar los objeti-
vos preestablecidos por la Admi-
nistracion autonomica.

Procedimientos de
fiscalizacién de
subvenciones

En este apartado se pretenden
analizar determinadas cuestiones
relevantes de los procesos de fisca-
lizacion de subvenciones.

Auditoria de regularidad

De acuerdo con o expuesto en
el documento ‘Fiscalizacion de las
subvenciones y otras ayudas" ela-
borado por una Comision Tecnica
de los Organos de Control Externo
la fiscalizacion de regulandad de las
subvenciones debe considerar dos
aspectos fundamentales:

& Verificar la forma de otorgar la
subvencion.

& Verificar la utilizacion efectiva
de la subvencion por parte del bene-
ficiario.

Estas consideraciones se tradu-
ciran en la formacion de una opinion
sobre:

v La idoneidad del reflejo presu-
puestario-contable.

v El cumplimiento de la normati-
va reguladora especifica y de tipo
general.

v La evaluacion de los sistemas
de gestion y control interno.

(5] Comisfion Técnica de fos QCEX.
"Fiscalizacion de las subvenciones y demas
ayudas por los Organos de Control Externo'
Documento de trabajo no publicado, 1990,
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De este tipo de actuacion, se
destacan fundamentalmente los
siguientes aspectos:

- ALCANCE del trabajo. Como
nomma general, el alcance de |a fiscali-
Zacion, tal como se indica en el citado
documento ™, vendra sustancialmente
determinado por la fiabilidad y garanti-
as del sistema de gestion y de control
interno aplicado por la Administracion
concedente de las subvenciones. Por
tanto, el diagnostico sobre los proce-
dimientos de control interno constituye
una de las herramientas basicas para
planificar adecuadamente una fiscali-
zacion de esta naturaleza, comple-
mentada con las propias caracteris-
licas de la subvencion revisada v con
las necesidades o exigencias especifi-
cas de cada comprobacion o revision.

- VERIFICACION DE LA UTILI-
ZACION de la subvencion otorgada.
Esta actuacion tendra caracter
excepcional cuando los mecanis-
mos de control interno de la Admi-
nistracion concedente han funciona-
do adecuadamente.

En el supuesto de apreciar debi-
idades en estos mecanismos, sera
preciso aplicar procedimientos de
fiscalizacion sustantivos que permi-
tan asegurar al OCEX la correcta
aplicacion de la subvencion. Entre
ellos se citan:

e Comprobacion contable/revi-
sion financiera limitada.,

* Comprobacion documental.
e \erificacion fisica.

e \erificacion técnica (podria
requerir la colaboracion de personal
técnico).

e Circularizaciones, tanto a los
pbeneficiarios de la subvencion,
como a cualguier agente intervinien-
te en el proceso objeto de revision.

En definitiva, esta comprobacion
Se regira en cada supuesto por los
principios de importancia relativa vy
proporcionalidad, apoyandose nor-
malmente en técnicas de muestreo
estadistico.

B Comision Tecnica de los OCEX, ob. cit,
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- LEGALIDAD. Segun senalan
las Conclusiones V Encuentro Tecni-
co de los OCEX (1996), el control de
legalidad "es un aspecto esencial en
los trabajos de fiscalizacion de sub-

venciones". En consecuencia, el
informe debe contener:

» \aloracion general de la obser-
vancia en materia de legalidad.

* |nfracciones detectadas y res-
ponsabilidades en gue se han podi-
do incurrir.

e 5i es posible, incorparar una
cuantificacion de las consecuencias
economicas derivadas del incumpli-
miento.

Todo ello enmarcado en el crite-
ro de importancia relativa de la
actuacion detectada.

lgualmente, consideramos opor-
tuno que en los informes se inclu-
yan, en su caso, las siguientes reco-
mendaciocnes:

1 Propuesta de reforma de la
normativa reguladora de la subven-
cion revisada, cuando se haya de-
tectado una deficiente regulacion.

1 En las subvenciones dirigidas
al sector privado, incluir una clausula
especifica en la que se indigue la
conformidad del beneficiario a facili-
tar en todos sus terminos las tareas
de comprobacion de los OCEX.

Auditoria operativa

Segun los Frincipios v Normas
de Auditoria del Sector Publico '
los informes de auditoria operativa
incluiran conclusiones lo mas objeti-
vas posibles, "si bien éstas estan

mas influidas por las interpretacio-
nes y juicios subjetivos gue en el
caso de las auditorias de regulari-
dad".

Normalmente no se emitiran
pronunciamientos globales sobre |a
eficacia, eficiencia vy economia
alcanzados en la gestion de las sub-
VENCIONES, SINO que se incorporaran
declaraciones mas  especificas
sobre actuaciones o lineas de sub-
Venciones concretas.

Es por ello gue, en general,
estos informes no suelen recoger un
apartado de opinion, sino las con-
clusiones sobre los logros alcanza-
dos vy las principales deficiencias de
gestion detectadas.

De este tipo de fiscalizaciones,
se comentan los siguientes aspec-
tos:

- OBJETIVO. Haciendo abstrac-
cion de las peculiaridades de cada
trabajo especifico, en el V Encuentro
Técnico de los Organos de Control
Externo se senalarcn los siguientes
objetivos para trabajos de esta natu-
raleza;

‘a. Verificar que los objetivos
que se pretenden conseguir v 10S
criterios aplicables para la concesion
de las subvenciones:

- Estan definidos y son represen-
tativos de la actividad a desarrollar.

- Estan cuantificados y relacio-
nados con los creditos presupuesta-
f10s.

- Se acomparnan de un conjunto
de indicadores que permitan analizar
Su grado de cumplimiento.



b) Contrastar que los procedy-
mientos administrativos de gestion
aplicados son razonables y adecua-
dos para una eficiente utilizacion de
los recursos disponibles.

c) Revisar el grado de consecu-
cion de los objetivos generales de la
entidad en lo referente a subvencio-
nes, contrastando ademas su grado
de eficiencia y economia.

d) Para determinadas activida-
des subvencionadas, comparar los
resuftados obtenidos con estanda-
res disponibles © resultados ade
otros entidades del mismo sector
Economico.

e) Analizar si la normativa aplica-
ble es un obstaculo para una ges-
tion operativa correcta’.

- ALCANCE Y LIMITACIONES.
Ademas del alcance y procedimien-
tos generales aplicados, se indica-
ran expresamente y de forma deta-
lada las limitaciones al mismo y su
efecto y repercusion sobre el trabajo
realizado.

Dentro de las limitaciones gené-
ricas mas significativas senalamos:

e |nadecuadas tecnicas de
cuantificacion de las partidas presu-
puestarias aplicadas a los gastos de
subvenciones.

e Deficiente definicion de los
objetivos e indicadores de gestion.

e Ausencia de sistemas de cos-
tes y de estadisticas de gestion.

e No suelen realizarse por los
servicios Memorias o Informes relati-
vos al coste de la actuacion y al gra-
do de cumplimiento de los objetivos
establecidos.

e Carencia de datos, informacio-
nes y ratios tanto de valores estan-
dar como de otras Administraciones
que permitan efectuar las compara-
ciones que se consideren conve-
nientes.

(7] Comision de coordinacion de los Organos
Publicos de Control Exferno del estado
aspanol "Principios v Nommas de Auditona dei
Sector Fublico" Valencia, 1992,

- PROCEDIMIENTOS BASICOS.
De acuerdo con Torres-Cabeza
(1994), la aplicacion de un conjunto
de procedimientos debe permitir
esencialmente pronunciarnos acer-
ca de:

» | a calidad de los objetivos e
indicadores.

e (Contrastar las realizaciones

con las previsiones.

e Analizar los costes de los dis-
tintos objetivos.

e Comparar costes con previsio-
nes.

e Estudiar formulas alternativas.

Evaluacion del impacto o de
resultados operativos

En general, las Administraciones
autonomicas no realizan una evalua-
cion posterior de los resultados ope-
rativos y de las repercusiones eco-
nomico-sociales derivadas de la eje-
cucion de las politicas o lineas de
subvencion disenadas por la misma.

En nuestra opinion, este aspecto
es esencial tanto para la propia ges-
tion como para la actuacion del
organo de control, en cuanto gue:

s | a5 evaluaciones pericdicas vy
sistematicas permiten verificar tanto
el grado de mejora de la calidad de
vida de los ciudadanos como el del
cumplimiento de los objetivos mar-
cados.

e Permiten analizar si las actua-
les lineas de subvencion se acomo-
dan o no a las necesidades que
demanda la sociedad.

e Relacionado con el apartado
anterior, facultan el diseno de politi-
cas subvencionadoras alternativas.

* Puede constituir un mecanis-
mo adecuado para la aplicacion
racional de medidas de rigor presu-
puestario.

e Facilitan la actuacion de los
OCEX en cuanto gue éstos dispo-
nen de estudios o informes objetivos
relativos a la eficacia de las politicas
seguidas por su Administracion. =
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