ADMINISTRACION
LOCAL

s} E| sector local desde
el punto de vista
del control

Miguel Angel Cabezas de Herrera Pérez

Sindico de Cuentas de Castilla-La Mancha

Este articulo ha sido extralido de la ponencia que el sindico de cuentas de Castilla-La Mancha
pronuncio en las Il Jornadas Presupuestarias de Oviedo, celebradas en noviembre de 1998

en la ciudad asturiana.

| sector local espanol, que
Eagrupa a mas de 15.000 en-

tidades, ha crecido de ma-
nera Importante en los ultimos
anos. Segun los datos correspon-
dientes a 1897, el gasto de las en-
tidades locales es superior a los
cuatro billones de pesetas. Como
instituciones responsables de la
fiscalizacion de los fondos publi-
Cos, los organos de control externo
dedicamos al sector local una par-
te importante de nuestro trabajo, si
bien las competencias que en este
ambito marcan nuestras respecti-
vas leyes son diferentes.

Con este articulo pretendo ofre-
cer una vision del sector local desde
el punto de vista del control, tras ha-
per analizado los informes tanto del
Tribunal de Cuentas como de |os or-
ganos de control externo autonomi-
cos. Por supuesto, estas conclusio-

nes referidas a los puntos debiles de
la gestion en los entes locales no tie-
nen un valor empirico total, pero creo
que se acercan pastante a la situa-
clon de la gestion el sector local.

. Control de Legalidad
PRESUPUESTO

¢ Su aprobacion y publicacion se
efectua fuera del plazo estableci-
do en el art. 150.2 de la Ley
39/88..

® No consta la documentacion
completa del Presupuesto, ni en
su totalidad los anexos gue se
deberian acompanar con el
mismo, segun lo dispuesto en la
legislacion vigente

# No constan en todo o en parte

los expedientes de modificacion
de credito.

¢ En algunos casos se prorroga el
del ejercicio anterior, por lo que
no puede ser gl idoneo

¢ La publicacion de la aprobacion
inicial y/o definitiva de los expe-
dientes de modificacion de cre-
dito se efectua fuera del gjercicio
economico

¢ Aprobacion de la liguidacion del
presupuesto fuera de plazo. Este
documento es basico para cono-
cer el remanente de tesoreria vy,
caso de gue este resulte negati-
vo, adoptar las medidas oportu-
nas.

CUENTA GENERAL

¢ De la documentacion recibida y
del hecho de que en muchos ca-
80s se haya recibido por partes y
teniendo gue reclamar en diver-



sas ocasliones a los Ayuntamien-
tos, se desprende |la falta de con-
cepcion de la Cuenta General
como un expediente Unico, que
debe contener toda la documen-
tacion que establece la normati-
va presupuestaria, y que junto
con los informes de la Comisicon
Especial de cuentas y de las re-
clamaciones y reparos formula-
dos, debe someterse al Pleno de
la Corporacion,

® No consta el expediente comple-
to de tramitacion de la misma.

# No constan la totalidad de los
estados y anexos gue deberian
formar parte de la misma, o
constan incompletos.

¢ Aprobacion de la cuenta general
fuera del plazo establecido (art.
193 de la Ley 39/88 vy
Disposicion Transitoria 9° de la
Ley 39/92),

2. Control contable o
financiero

® En general, falta de homogenei-
zacion en las cuentas debido a la
discrecionalidad en el registro de
las transacciones.

® En el analisis de los ingresos es
destacable el bajo nivel de
cobro, agravandose en la agru-
pacion de presupuestios cerra-
dos, donde se mantienen saldos
de elevada antigliedad. En el
analisis de los presupuestos
cerrados se pone de manifiesto
las dificultades de los ayunta-
mientos para realizar ingresos de
otros ejercicios.

® No se realizan estudios de
cobrabilidad de las deudas, con
el fin de detectar la existencia de
importes de dificil cobro. Esta

situacion afecta negativamente
al calculo del Remanente Liguido
de Tesoreria, ya gue no se provi-
siona importe alguno, lo que
implica que el calculo efectuado
esté sobrevalorado. Puede dar
lugar a incorporacion de rema-
nentes de tesoreria que financien
ficticiamente gastos. Un bajo
numero de ayuntamientos cum-
plen con la obligacion de dismi-
nuir el resultado del Remanente
de tesoreria en funcion de la esti-
macion de dudosa cobrabilidad
de los deudores pendientes de
cobro.

Algunos pocos no aprueban sus
censos o padrones cobratorios y
sus modificaciones, ni realizan
comprobaciones periadicas, difi-
cultando el control sobre la ges-
tion recaudatoria,

La mayoria de los Ayuntamientos
no cobran los recibos mediante
domiciliacion bancaria.

En muchos aun no existe recau-
dacion ejecutiva, facilitando la
elusion fiscal y |la prescripcion de
los derechos de cobro.

Son demasiados los que no apli-
can el recargo a sus recibes de

forma automatica, una vez finali-
zado el periodo de recaudacion
voluntario, con la consiguiente
merma de la capacidad recau-
datoria.

En algunos, las ordenanzas
municipales no establecen |os
periodos de cobro en via volun-
taria.

Errores en la imputacion de las
subvenciones vy transferencias
recibidas, al no incluirse las mis-
mas dentro de los articulos 45 vy
/5 de la clasificacion economica
del presupuesio de Iingresos
(O.M. de 20/9/89, gue establece
la estructura de los presupuestos
de las Entidades Locales).

ESTADOS PRESUPUESTARIOS
Y FINANCIEROS

® El remanente de tesoreria es la

magnitud que mas se acerca a
reflejar la situacion financiera a
corto plazo de las corporaciones
locales. Deben destacarse las
cifras negativas del Remanenie
de tesoreria para gastos genera-
les gque presentan un obuen
numero de ayuntamientos y muy
especialmente en su indice
medio en miles de pesetas por
habitante.

Entre los ajustes que se efectl-
an, se han observado cobros vy
pagos pendientes de aplicacion
definitiva, con signo contrario al
de su naturaleza, aumentando
los saldos deudores o acreedo-
res, respectivamente, en vez de
disminuirlos.

Por lo dicho, los remanentes de
tesoreria presentados SE
encuentran sobrevalorados. Este
hecho es altamente preocupante
por las actuaciones que se
deberian llevar a cabo para esta-
blecer el equilibrio financiero
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cuando se presentan remanen-
tes de tesoreria para gastos
generales negativos, de acuerdo
con el articulo 174 de la LRHL.

Un elevado numero de entidades
presenta un remanente de teso-
reria negativo, lo que implica la
existencia de un deficit derivado
de la gestion en términos finan-
cieros y una situacion limite de
fondos liquidos en términos de
Tesoreria. Por este motivo se apli-
can fondos de caracter finalista a
la realizacion de gastos genera-
les.

@ Dentro de los componentes de |la

magnitud financiera analizada,
es de destacar el importante
volumen que representa el pen-
diente de cobro de presupuestos
cerrades, el pendiente de pago
de presupuestos cerrados y de
operaciocnes extrapresupuesta-
rias.

En aguellos casos en gue los
Gastos con financiacion afecta-
da sean significativos, (y agui se
puede afirmar que la mayor parte
de los entes locales financian un
alto porcentaje de Gastos
corrientes y, sobre todo, de inver-
siones, con ingresos generica-
mente afectados por la normati-
va legal o especificamente con-
dicionados, ya sea voluntaria-
mente, ya sea por agentes exier-
nos), puede resultar gque las
cuentas y estados del Resultado
presupuestario ajustado y del
Remanente de Tesoreria no refle-
jen razonablemente la situacion
economico-financiera de estos
entes locales.

Algunos Ayuntamientos presen-
tan un ajuste en el Resultado pre-
supuestario por gastos financia-
dos con carge al Remanente de
Tesoreria, mientras que en la
Liquidacion presupuestaria no se
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consignan modificaciones en las
previsiones de ingresos del capi-
tulo 8. (Cuenta 8700 "Remanente
de Tesoreria")

Incorrecta imputacion de movi-
mientos presupuestarios y extra-
presupuestarios en el Acta de
Arquec e inclusion erronea de
dicho saldo en el calculo del
Remanente de Tesoreria.

ESTADOS ECONOMICO-
PATRIMONIALES

' Segun el Balance de Situacion a

® E| saldo de

31/12. no coincide el activo con
el pasivo.

la Cuenta de
Resultados no coincide con el
saldo obtenido en el Balance de
Situacion a 31/12.

® No se dispone de un Inventario

%

de bienes actualizado y tampoco
se efectuan amortizaciones.
Como consecuencia de lo ante-
rior, no se puede determinar si es
correcto el importe de |la cuenta
de patrimonio,

Contabilizacion en el capitulo de
Pasivos Financieros de las fian-
zas recibidas y devueltas a los
contratistas de obras, gue deben
ser contabilizadas como opera-
ciones extrapresupuestarias. Ello
afecta al Remanente de
Tesoreria.

El Balance, con frecuencia, pre-
senta el problema de |a deficien-
te valoracion del inmovilizado
(activo fijo), lo que repercute en
la determinacion del patrimoenio
(parte integrante del pasivo fijo)
de las entidades.

Seria aconsejable determinar el
nivel de endeudamiento de los
entes locales a partir de los
datos del balance, como el ratio
de lo exigible a medio y largo
plazo en relacion con el patrimo-

nic y fondos propios de la enti-
dad,

¥ Se observa que se tiende a con-

seguir un clerto equllibrio patri-
monial al presentarse un fondo
de maniobra positivo, por el
hecho de que el activo circulante
supera al pasivo circulante. Pero
esta situacion se veria modifica-
da si se reclasificara, en lo refe-
rente a plazo, aquella parte del
pasivo exigible gue proviene del
endeudamientc a largo plazo
con vencimiento inferior al ano,

Cuenta de resultados: la defi-
ciencia mas relevante ha sido el
gran numero de ayuntamientos
que no efectuan amortizaciones
al inmovilizado.

MODIFICACIONES
PRESUPUESTARIAS

Ruptura del principio de equili-
brio presupuestario, al aprobar
modificaciones de credito Ssin
registrar el mismo incremento en
la prevision de ingresos.

' Otros tienen descuadradas |as

modificaciones presupuestarias,
por no haber registrado en el
presupuesto de Ingresos el
Remanente de Tesoreria positivo
a 31/12/23, con el que se han
financiado las modificaciones en
el presupuesto de gastos,

® Algunas modificaciones presu-

puestarias se aprueban con pos-
terioridad a la realizacion de gas-
tos para los gue no existe con-
signacion presupuestaria sufi-
ciente.

' Algunos ayuntamientos presen-

tan diferencias entra la cifra total
del presupuesto de gastos e
ingresos, sin que se deban a
financiacion de remanentes
negativos de ejercicios anterio-
res.



INCUMPLIMIENTO DE
PRINCIPIOS CONTABLES
PUBLICOS

' Algunos Ayuntamientos siguen el
criterio de caja a la hora de con-
tabilizar los derechos y obliga-
ciones reconocidos.

Incumplimiento generalizado ael
Principioc Contable Publico del
Devengo en la contabilizacion de
las subvenciones recibidas y de
los gastos realizados que son
financiados por ellas.

Algunos registran contablemente
el gasto una vez realizado el

pago.

Quedan ayuntamientos gue no
levan contabilidad general publi-
ca.

PRESUPUESTO DE GASTOS

Confusion en las fases en las que
se estructura la ordenacion del
gasto, reconcciendose obliga-
ciones de pago, sin que se acre-
diten, simultaneamente las co-
rrespondientes  facturas o
certificaciones aprobadas por la
Corporacion.

No se respeta el contenido de las
reglas 105 y siguientes de la
ICAL, en lo referente a las opera-
ciones de gestion del presupues-
to.

Bajo indice de ejecucion de los
gastos de capital, especialmente
del capitulo de inversiones rea-
les.

® Algunos ayuntamientos no cum-
plen con las obligaciones forma-
les del IVA.

3. Contratacidén
Administrativa

Incumplimiento de los principios
de concurrencia y publicidad,

e
i

debido a una inadecuada utiliza-
cion del sistema de ejecucion de
obras por la propia administra-
clon, sin que se acrediten las cir-
cunstancias y requisitos estable-
cidos en los articulos 60 LCE Yy
187 y siguientes del RGC.

Infracciones a la normativa regu-
ladora en la tramitacion de los
expedientes de contratacion, en
sus distintas fases.

Carencia en los expedientes de
documentos basicos e Impres-
cindibles que acrediten su
correcta tramitacion.

El sistema de adjudicacion mas
utiizado es la contratacion direc-
1a.

Ausencia de justificacion del pro-
cedimiento utilizado.

Ausencla de determinados pro-
cedimientos obligatorios a la tra-
mitacion de los distintos contra-
tos,

Ausencia de publicidad de la
adjudicacion del contrato en los
boletines oficiales. Retrasos con-
siderables en la formalizacion qel
contrato. Ejecucion de obras
incluso con anterioridad a la for-
malizacion del contrato.

Retrasos Injustificados en la eje-
cucion de las inversiones cofi-
nanciadas, Incumpliendo las
estipulaciones de los Convenios
formalizados.

Anomalias en la formalizacion de
la fianza y en el reflejo contable
de la ejecucion de los contratos.

4. Control de Ia
justificacion de las
subvenciones

Diferencias entre los gastos efec-
tivamente realizados y los acredi-
tados ante la institucion conce-
dente

No se aportan los justificantes
requeridos por las ordenes de
convocatoria o convenios.

Obras y servicios cofinanciados,
se han ejecutado con anteriori-
dad a la firma del Convenio.

Incumplimiento de la normativa
tributaria; en los gastos de per-
sonal no se realizan las retencio-
nes en concepto de IRPR

5. A modo de
conclusién

Hasta agui les he referido lo que
es la experiencia de los {f}rganas de
Control Externo en la fiscalizacion
del Sector Publico Local Espanol,
presentando una radiografia del
mismo que, sin ser exacta, por lo -
mitado de la muestra, si da una idea
aproximada de las deficiencias mas
COMUNES en sus cuentas.

Insisto en que, por lo limitado
de la muestra, el pancrama que he
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dibujade no es una constatacion
empirica de toda la realidad local,
pero desgraciadamente se acerca
mucho a esa realidad.

No puede negarse el esfuerzo
que algunos municipios estan reall-
zando en los ultimos anos para lo-
grar su saneamiento financiero y
contribuir de forma decisiva al
Pacto de Estabilidad, pero existen
una serie de cuestiones gue apun-
taba al comienzo de mi interven-
cion y quiero traer a colacion como
conclusion de la misma.

LAS DIFICULTADES
FINANCIERAS

Hoy por hoy, el sistema de fi-
nanciacion local es rigido vy poco
flexible. Es urgente, en este senti-
do, la reforma de |la Ley Regulado-
ra de Haciendas Locales, vigente
desde hace diez anos, incremen-
tando la participacion de l0s Ayun-
tamientos en los Ingresos del Esta-
do y acometer de una vez por
todas la reforma, e incluso supre-
sion del Impuesto de Actividades
Economicas, arcaica figura que no-
minalmente grava la renta, pero
obliga a pagar a quien tiene pérdi-
das y no se gradua en funcion de la
renta realmente percibida. E inclu-
so plantearse |la posibilidad de gue
los Ayuntamientos tengan mas po-
der en la gestion catastral del IBI.
En definitiva, desarrollo del pacto
local, dando contenido a la autono-
mia de los Municipios,

LA CALIDAD
PRESUPUESTARIA

Pero en |a otra cara de la mo-
neda estaria la exigible calidad
presupuestaria de las Corporacio-
nes Locales, que, como senala el
Profesor Mallado, debe medirse
‘por el grado de correlacion entre
el presupuesto aprobado vy el pre-
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supuesto liguidado®. Estamos
acostumbrados a ver el despliegue
informativo que se produce con la
presentacion y el debate presu-
puestario de cualguier Administra-
cion Publica; y, sin embargo, si re-
pasan las hemerotecas,
comprobaran la nula o escasa in-
formacion sobre la liquidacion de
l0s presupuestos y aprobacion de
la Cuenta General, que pasan sin
pena nl gloria. Pues bien, mucho
mas importante gue saber en qué y
como pretende gastarse el dinero
publico, es conocer en que y como
se ha gastado el dinero publico. El
uso y abuso de las modificaciones
presupuestarias, el estiramiento de
los presupuestos como chicle, la
INncorrecta presupuestacion en de-
finitiva, provoca desequilibrios fi-
nancieros gque generan endeuda-
mientos y déficits estructurales que
dan al traste con cualguier politica
de establligad.

LA RESPONSABILIDAD Y EL
CONTROL

Para terminar, y dicho lo ante-
rior, cabria formular varias pregun-
tas: jcomo se controla la buena o
mala gestion de las Corporaciones
Locales? ;Qué tipo de responsabi-
lidad asumen los gestores de los
municipios? &GUE'.' medidas pueden
y deben adoptarse para ello? ;Por
que, como sefalaba acertadamen-
te el Sindic Major de Cataluna,
Ferran Termes, tendemos a hablar
unicamente de los derechos gue
nos otorga la democracia, y nos ol-
vidamos faciimente de las respon-
sabilidades gue comporta?

Hay quien inmediatamente me
respondera, no sin cierto papana-
tismo, que cada cuatro anos, el ta-
miz de las urnas supone un exa-
men para los gestores publicos.
Déjenme que les diga que, sin du-

dar del sistema democratico elec-
toral, la experiencia nos demuestra
que se pueden ganar elecciones
sin haber rendido cuentas finan-
cieras y de gestion fiables y ho-
nestas.

. Que hacer entonces?. Asi co-
mo del Estado y las Comunidades
Autdénomas puede predicarse que
estan sometidas a un adecuado
control externo, con indepengen-
cia de la eficacia del mismo, no
puede decirse lo mismo de las
Corporaciones Locales. Su ingente
numero (unas 15.000 unidades de
comprobacion en todo el territoric
nacional, entre municipios, orga-
nNiISMos autonomaos y empresas), la
escasez de medios de los OCEX y
\a falta de una normativa adecuada
hacen imposible este control. Y por
sl ello no fuera bastante, se supri-
mio la posibilidad de recurso eco-
nomica administrativo contra los
actos de contenido economico de
las CCLL, estando abocados a la
|urisdiccion contenciosa, mas lenta
y costosa.

Yo guiero hacer mias las pro-
puestas de la Sindicatura de Cuen-
tas de Cataluna, respecto al refor-
zamiento de los OCEX, respecto a
la nueva regulacion de las Comi-
siones especiales de Cuentas, apo-
yadas con un adecuado eqguipo
tecnico y, muy especialmente, res-
pecto a la promulgacion de una Ley
de Auditoria Municipal, que obligue
a las Corporaciones a auditarse
anualmente, como lo hace cual-
guier empresa de menor tamano v,
desde luego, con menor incidencia
en el ciudadano.

Al fin y al cabo, una empresa
arriesga su propio dinero. Los mu-
nicipios gestionan y arriesgan el di-
nero de todos, y todos tenemos de-
recho, en demaocracia, a una
gestion no solo legal, sino transpa-
rente y eficaz. W



