““El control de legalidad

en las prestaciones
econdmicas de la
Seguridad Social

Introduccion

“El establecimiento de siste-
mas de control interno exigen-
tes es necesario, particular-
mente en el Gobierno, en vista
de su tamano, diversidad, el
volumen de transacciones, la
multiplicidad de registros y el
numero de normas y leyes.
Puesto que la gestion y control
de los recursos y programas
publicos esta regulada legal-
mente, se hace necesario con-
tar con principios gue aseguren
su sujecion a las disposiciones
vigentes”(1).

(1) Organizacion Internacional de Institucio-
nes superiores de Auditoria (INTOSAI). Nor-
mas de control interno. Parrafo 16.
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Esta cita es perfectamente
aplicable al moderno y comple-
jo entramado en que se ha con-
vertido el sistema publico espa-
nol de proteccion social.

La Intervencion General de
la Seguridad Social es la encar-
gada de velar por la adecuacion
del sistema de control interno
en sus variantes de legalidad y
buena gestion financiera que ha
de regir en la Seguridad Social
Espanola. El objeto de este arti-
culo versara sobre la eficacia
con la que funciona este siste-
ma, entendiendo comprendidas
dentro del estudio, las presta-
ciones reguladas en el articulo
38 del texto refundido de la Ley
General de la Seguridad Social
(Real Decreto Legislativo 1/

1994 de 20 de junio), es decir,
sin animo de ser exhaustivos;
pensiones de jubilacion, muerte
y supervivencia e incapacidad
permanente en su modalidad
contributiva, subsidios de inca-
pacidad temporal, maternidad y
riesgo durante el embarazo y
prestaciones familiares contri-
butivas y no contributivas.

No incluimos en el ambito
de aplicacion las prestaciones
de desempleo gestionadas por
el Instituto Nacional de Empleo.

I. Antecedentes y marco
legislativo actual

El Real Decreto 3307/1977,
de 1 de diciembre, por el que se
establecen normas para la
Intervencion de la Seguridad



Social, supone la vertebracion
del control Internc en este
ambito a traves de un organo
especifico (La Intervencion Ge-
neral de la Seguridad Social),
con dependencia funcional de
la Intervencion General de la
Administracion del Estado, pero
con competencia para desarro-
llar el control interno en los tér-
minos establecidos por el apar-
tado 7 del articulo 43 de la Ley
General de la Seguridad Social
de 30 de mayo de 1974.

Concretamente, el apartado
2 a) del articulo primero de este
Real Decreto 3307/77 vy, dentro
de las competencias y funcio-
nes asignadas al organo con-
trolador, mencionaba:

“Fiscalizar todos los actos
gue den lugar al reconocimien-
to de derechos y obligaciones o
que tengan repercusion finan-
ciera o patrimonial, e intervenir
los ingresos y pagos gue de
estos actos se deriven’.

A su vez, el punto 2.) del
mismo articulo citaba como
competencia propia: “Ejercer el
control de caracter financiero,
de conformidad con lo preveni-
do en cada caso, respecto de
las entidades de la Seguridad
Social, para comprobar su fun-
cionamiento en el aspecto eco-
nomiceo financiero y conforme a
las disposiciones y directrices
gue las rijan, asi como realizar el
control de eficacia mediante
analisis del coste de funciona-
miento y del rendimiento o utili-
dad de los respectivos servicios
o inversiones y del cumplimiento
de los objetivos de los corres-
pondientes programas...”.

Estas competencias des-
arrollaban lo ya senalado por el
articulo 17 de la Ley General
Presupuestaria de 4 de enero
de 1977.

El articulo 95 del Real De-
creto Legislativo 1091/1988, de
23 septiembre, por el que se
aprueba el texto refundido de la
Ley General Presupuestaria (en
adelante TRLGP) determino,
respecto del control de legali-
dad de los actos documentos o
expedientes susceptibles de
generar obligaciones de conte-
nido econémico o movimientos
de fondos y valores (fiscaliza-
cion previa) previsto en el arti-
culo 93 del mismo texto, la
posibilidad de que el Consejo
de Ministros pudiera acordar la
entrada en vigor de lo que se ha
venido en denominar como la
fiscalizacion o control de legali-
dad en dos fases, una primera
en la que se han de verificar en
todo caso los requisitos gene-
rales de la existencia de credito
presupuestario y que el pro-
puesto es el adecuado a la
naturaleza del gasto u obliga-
cion que se pretenda contraer,
y que las obligaciones se gene-
ren por organo compeiente,
ademas de aquellos otros
extremos que determine el
Consejo de Ministros, y una
segunda en la que se analizaran
el resto de los requerimientos
legales.

Para esta segunda fiscaliza-
cion, la redaccion del articulo
95 dispone la aplicacion de tec-
nicas de muestreo o auditoria
para determinar el conjunto de
los actos, documentos o expe-
dientes que dieron origen al
control previo, y sobre los gue
se efectuara esta llamada “fis-
calizacion plena” mencionando
asimismo la obligacion de los
Interventores Delegados que
realicen estas funciones, de
“_..emitir informe escrito en el
que hagan constar cuantas
informaciones y conclusiones
se deduzcan de las mismas’.

Es decir, el articulo 95 del
TRLGP viene a establecer un
sistema de control de legalidad
en dos fases, una primera en la
que, para los actos que deter-
mine el Consejo de Ministros,
se fiscalizaran un numero limi-
tado de los requisitos legales
que ha de cumplir el acto o
expediente en cuestion, y una
segunda en la que, para un
numero de expedientes selec-
cionados a través de procedi-
mientos de auditoria, se revisa-
ra el resto, entendiéndose que
en la primera fase (fiscalizacion
previa), solo los requisitos que
haya determinado el Consejo
de Ministros son los que pue-
den dar origen a la formulacion
de reparos.

En cumplimiento de estas
disposiciones, la Secretaria Ge-
neral para la Seguridad Social,
emitio la Resolucion de 30 de
diciembre de 1988 por la que se
ordenaba la publicacion del
Acuerdo de Consejo de Minis-
tros de 2 de diciembre de 1988.

Ademas de este control pro-
piamente de legalidad ya sena-
lado en el TRLGP, el articulo 17
de este texto, da una definicion
del control de caracter financi-
ero disenando como funciones
propias del mismo, gue puede
tener caracter permanente,
comprobar, respecto de los
Entes Publicos Estatales, su
funcionamiento en el aspecto
economico-financiero y respec-
to de las disposiciones y direc-
trices que los rjan.

De la misma forma, define el
control de eficacia de la si-
guiente manera: “el preceptivo
control de eficacia se ejercera
mediante el analisis del coste
de funcionamiento y del rendi-
miento o utilidad de los respec-
tivos servicios o inversiones asi



como del cumplimiento de los
objetivos de los correspondien-
tes programas”.

Es, sin embargo, el Real De-
creto 2188/95 de 28 de diciem-
bre, por el que se regula el regi-
men de control interno ejercido
por la Intervencion General de
la Administracion del Estado, el
que delimita con claridad las
caracteristicas basicas del regi-
men especial de fiscalizacion
limitada previa y realiza un des-
arrollo normativo del control
financiero dotando a este tipo
de control de una regulacion a
nivel reglamentario que define
aspectos como el ambito de
aplicacion, la forma de ejerci-
cio... (ver preambulo de dicho
RD).

Este Real Decreto por tanto,
establece las base normativas
para ejercer el control interno
tal y como se expresa en el
TRLGP, delimitando tanto el
ambito de aplicacion, que sera
el "sector publico estatal” (arti-
culo 1) como las formas de ejer-
cicio (funcion interventora vy
control financiero segun el arti-
culo 2.1), y dedicando el Titulo
Il al desarrollo reglamentario de
la funcion interventora, y el
Titulo Il al del control financie-
ro.

El objeto del control finan-
ciero se define en el articulo 2.3
de la siguiente manera: “...com-
probar que la actuacion, en el
aspecto economico-financiero,
de los servicios, Organismos
autonomos, sociedades y de-
mas entes publicos estatales,
cualquiera que sea su denomi-
nacion y forma juridica, se ajus-
ta al ordenamiento juridico asi
como a los principios generales
de buena gestion financiera...”,
definiendose posteriormente en
el mismo articulo el concepto
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de control de eficacia en los
mismos terminos ya expresa-
dos por el TRLGP si bien, en el
articulo 34, al definir los objeti-
vos del control financiero, mati-
za los principios generales de
buena gestion financiera, des-
glosandolos en economia, efi-
ciencia y eficacia.

Ademas, se regula la forma
de ejercicio del control finan-
clero (articulo 35), introducien-
do el concepto de auditoria ¥
supeditandolo a las normas de
auditoria e instrucciones que
dicte la Intervencion General de
la Administracion del Estado
(en adelante IGAE), y se dedica
el Capitulo Il del Titulo lll a los
informes derivados del desarro-
llo del control financiero.

En el ambito de la Seguridad
Social y en virtud de lo dispues-
to en la Disposicion adicional
tercera del Real Decreto 2188/
95 (segun la cual, este Real De-
creto era de aplicacion supleto-
ria a las entidades gestoras,
servicilos comunes y entidades
colaboradoras de la Seguridad
Social), fue esta norma la que
concreto en la practica el regi-
men de fiscalizacion limitada
previa y control posterior a tra-
ves de procedimientos de audi-
toria aplicable a las prestacio-
nes tramitadas por las entida-
des gestoras del sistema.

Los requisitos a verificar en
la fase de fiscalizacion limitada
previa de las prestaciones se
concretaron en la Resolucion
de 20 de septiembre de 1995
de la Secretaria General de la
Seguridad Social, por la gue se
ordend la publicacion del
acuerdo de Consejo de Minis-
tros de 1995, que quedaron re-
ducidas a los aspectos genera-
les ya citados y a unos pocos
requisitos adicionales basicos

en la mayoria de los casos. Asi
por ejlemplo, para las pensiones
de jubilacion se exigian como
requisitos adicionales:

A) Tener cubierto el periodo mi-
nimo de cotizacion exigible.

B) Cumplimiento de |la edad de
jubilacion.
C) Fecha del hecho causante.

Como desarrollo del Real
Decreto 2188/95, y con el fin de
dotar al ambito de la Seguridad
Social de una normativa espe-
cifica de control interno, se
aprobo el Real Decreto 706/
1997, de 16 de mayo (BOE del
28), que basicamente seqguia la
estructura ya descrita para el
Real Decreto 2188/95 y que tra-
taba de adaptar, a efectos nor-
mativos, el sistema de control a
la evolucion de los procesos de
gestion (fundamentalmente al
avance en la informatizacion de
estos procesos) y al diseno de
una fiscalizacion en dos fases
ya enunciado como hemos
visto en el TRLGP.

De hecho, en el preambulo
de esta norma se citan las dos
razones esenciales que propi-
claron la necesidad de su apro-
bacion, y que son:

- la demanda de agilidad en la
actuacion de las Administra-
ciones Publicas propiciada
por la incorporacion de las
nuevas tecnologias y frente
a la cual la fiscalizacion pre-
via de todos los requisitos
legales que para un determi-
nado acto exige la normativa
en vigor aparecia como
excesivamente obstruyente.

— el hecho de que la fase pos-
terior de la funcion interven-
tora y el control financiero
no estuvieran suficiente-
mente regulados.



Como desarrollo del Real
Decreto 706/97 se aprobo
mediante Resolucion de 13 de
octubre de 1998 un nuevo
Acuerdo de Consejo de Minis-
tros gue sustituia al anterior y
que fijaba los requisitos adicio-
nales a verificar en la fase pre-
via a la resolucion por la gque se
concede el derecho a una pres-
tacion economica de la Seguri-
dad Social y que, en lo esencial,
coincidian, en este aspecto,
con el vigente hasta la fecha.

Tanto el Real Decreto 706/
97 como el posterior Acuerdo
de Consejo de Ministros que lo
desarrolla, hacen referencia, el
primero a través del juego de
los articulos 33 y 38.4 y el se-
gundo en el apartado decimo-
septimo.7 a la posibilidad que
asiste a la Intervencion General
de la Seguridad Social de que
las prestaciones economicas
objeto de control pasen al régi-
men de control financiero per-
manente, es decir, excluyendo
los requisitos adicionales de la
fiscalizacion limitada previa.

Esta derivacion hacia el con-
trol financiero permanente tiene
su origen en la imposibilidad,
cada vez mayor, de examinar la
documentacion justificativa ori-
ginal del reconocimento del
derecho a una prestacion eco-
nomica, puesto que el tramite
del correspondiente expediente
se realiza mediante transaccio-
nes informaticas en las que el
funcionario actuante captura
los datos que han de examinar-
se en la fase de fiscalizacion
previa, debiendo cenirse ésta a
lo que se ofrece en la pantalla
del ordenador.

En resumen, el control inter-
no en el ambito de las presta-
ciones economicas de la Segu-
ridad Social ha ido evolucio-

nando desde un sistema en
donde, para la aprobacion de
cualquier acto se requeria la fis-
calizacion previa de la Interven-
cion actuante (pudiendo esta
formular reparos que suspendi-
an la tramitacion de los expe-
dientes en caso de incumpli-
miento de algun requisito legal),
a un control dividido en dos
fases, una previa, en donde se
verifican un numero limitado de
requisitos a efectos de formula-
cion de reparos, y otra posterior
en la que, para los expedientes
seleccionados mediante tecni-
cas de muestreo, se revisan los
requisitos no analizados en la
fase previa, ampliandose por
tanto el objeto de control que,
de ser un contol meramente de
legalidad, pasa a convertirse en
un control de legalidad, econo-
mico, de eficacia y eficiencia,
con posibilidad de sustitucion
de este sistema por el denomi-
nado “control financiero perma-
nente”.

Por tanto, la Intervencion
Delegada actuante, debera
emitir una opinion sobre si los
procedimientos de gestion se
adecuan a los principios de la
buena gestion financiera, es
decir, si son eficaces, economi-
cos y eficientes. Ahora bien, si
lo que se pretende es compro-
bar que los procedimientos
analizados cumplen con unos
requisitos que garantizan la
consecucion de los principios
citados, parece mas que dese-
able que el desarrollo de las
tareas de control que han de
verificar el buen funcionamiento
de un o6gano o entidad cum-
plan, de la misma manera, con
estos principios, con lo gue,
quizas, debiéramos preguntar-
nos por la opinion a emitir si la
cuestion fuese determinar si el

procedimiento de control que
hemos descrito es eficaz.

2. Desarrollo practico del
control

Dentro de los conceptos
que integran la expresion “bue-
na gestion financiera”, la legis-
lacion vigente incluye, con ca-
racter general, los principios de
economia, eficacia y eficiencia,
lo que se puede deducir de la
conjuncion de los articulos 2.3
y 31.1 del Real Decreto 706/97,
que vienen a senalar lo que ya
indicaban la Constitucion (arti-
culo 31.2), el TRLGP vy el Real
Decreto 2188/95 para el con-
junto del Estado.

En cuanto a que se debe en-
tender por eficacia, economia y
eficiencia, la cuestion es mas
complicada, pues no todos los
textos legales aplicables al con-
trol interno ofrecen una defini-
cion exhaustiva de estos termi-
nos.

La legislacion que hemos
citado hasta ahora (TRLGP, RD
2188/95, RD 706/97) define el
control de eficacia como el ana-
lisis del coste de funcionamien-
to y del rendimiento o utilidad
de los respectivos servicios 0
inversiones asi como del cum-
plimiento de los objetivos de los
correspondientes programas.

La Circular 1/1999 de 26 de
marzo de la IGAE de control
financiero, especifica con ma-
yor concrecion lo gue debemos
entender por actuaciones con-
trarias a los principios de buena
gestion, entre las cuales incluye
las actuaciones contrarias a los
principios de eficacia, eficiencia
y economia, enumerando, entre
otras, la siguiente (letra c) del
articulo 11.1):

“c) La paralizacion excesiva
y reiterada de las actuaciones



gue impida o dificulte el cumpli-
miento de los fines u objetivos
asignados’.

El resto, que se refiere a ad-
quisiciones de bienes o servi-
Clos en exceso respecto de las
necesidades, e infrautilizacion
de medios materiales o perso-
nales, coinciden, basicamente,
con las relacionadas por la nor-
mativa técnica internacional.

En la legislacion de la Union
Europea, se define con claridad
lo que ha de entenderse por
“principios de buena gestion fi-
nanciera”’, identificandolos con
los ya mencionados economia,
eficiencia y eficacia. De hecho,
el Tribunal de Cuentas Europeo,
a traves de la Opinion 2/2001 a
una propuesta de Reglamento
del Consejo sobre el Reglamen-
to Financiero aplicable al presu-
puesto general de las Comuni-
dades Europeas, sugiere a la
Comision que introduzca en el
texto una definicion de los prin-
cipios, entendiendolos como
sigue®:

A) De acuerdo con el principio
de economia, los recursos
utilizados por una organiza-
cion para producir bienes o
servicios, deben de estar
disponibles en plazo, en
cantidad y calidad apropia-
da y al mejor precio.

B) De acuerdo con el principio
de eficiencia los productos y
Servicios necesarios para
conseguir los objetivos de la
organizacion han de ser pro-
ducidos con un ratio input/
output optimo.

C) De acuerdo con el principio
de eficacia, los objetivos de-
ben ser alcanzados, maximi-

(2} DOCE 5.06.2001, pagina 23.
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zando consecuentemente los
efectos deseados de la politi-
ca gue se persigue.

Por su parte, el Instituto de
Auditores Internos™ indica que
el alcance del trabajo de audi-
toria interna debera incluir el
examen y evaluacion de la ade-
cuacion y eficacia del sistema
de control interno de la organi-
zacion, anadiendo que el pro-
posito de esta revision es poder
cerciorarse de que el sistema
establecido asegura razonable-
mente que los objetivos de la
organizacion se alcanzan de
forma eficiente y econdomica,
entendiendo por actuacion efi-
ciente aquella que cumple con
los objetivos previamente mar-
cados en el tiempo previsto con
un uso de recursos minimo, Yy
por gestion economica la que
permite cumplir objetivos con
un coste que guarde relacion
con el nesgo.

La Organizacion Internacio-
nal de Instituciones Superiores
de Auditoria (INTOSAI)™, en fin,
define un sistema de control
interno eficaz y eficiente como
aquel capaz de asegurar razo-
nablemente que los objetivos
se cumplen de forma continua,
y ahade que, para ser eficien-
tes, los controles deben procu-
rar el maximo beneficio con el
minimo esfuerzo®. Considera-
remos que estos parametros
aplicados a un sistema de con-
trol interno, son de referencia
también para medir la eficacia y

(3} Instituto de Auditores Internos “Normas
internacionales para la practica profesional de
la auditoria interna”.

(4) INTOSAI. “Normas de control interno”,
parrafo 40.

(5) INTOSAI. "Normas de confrol interno’,
parrafo 41.

eficiencia en la gestion de cual-
quier organizacion.

Es decir, que podriamos
pensar que la eficacia aplicada
a un proceso o actuacion se mi-
de a traves de la determinacion
del grado de consecucion de
los objetivos propuestos para
dicho procedimiento, teniendo
en cuenta en todo caso el tiem-
po empleado y el coste de los
recursos utilizados. Y por coste
de los recursos utilizados, la
cuantificacion de los recursos
consumidos en cumplir con un
proposito especifico y la reper-
cusion economica de conse-
cuencias tales como retrasos
producidos en las operaciones,
empeoramiento en los niveles
del servicio y productividad, o
baja moral de los empleados".

Analicemos, por tanto, a la
luz de las consideraciones for-
muladas sobre los conceptos
de eficacia y eficiencia de una
organizacion, en que grado
cabe conceptuar las posibles
actuaciones de control Iinclui-
das en la legislacion vigente. Y
para ello habremos de definir
con claridad cual es el objetivo
del control de legalidad esta-
blecido en la normativa actual,
para lo cual nos remitiremos a
los articulos 7.1 y 31.1 del Real
Decreto 706/97:

“La funcion interventora
tiene caracter interno y preven-
tivo y su objeto es garantizar, en
todo caso y para cada acto, el
cumplimiento de las normas
relativas a la disciplina presu-
puestaria y del resto de norma-
tiva aplicable a los procedi-
mientos de gestion de gas-
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(6) INTOSAI. “Normas de control interna”,
parrafo 21.



“El control financiero en el
ambito de la Seguridad Social
tiene por objeto comprobar que
la gestion economico-financie-
ra (...) se adecua a los principios
de legalidad, economia, eficien-
cia y eficacia”.

O, lo que es lo mismo, com-
probar que las propuestas de
gasto se atienen a los precep-
tos legales.

Cuando, por parte del orga-
no de control, tanto en una
intervencion previa al compro-
miso del gasto como en una
actuacion de control posterior,
se manifiesta discrepancia ante
un acto que se propone por no
cumplir éste con los requisitos
legales que le son de aplica-
cion, vy, tal como hemos defini-
do en la primera parte de este
trabajo, las posibles circunstan-
cias que se pueden producir
son las siguientes:

A) En fase de fiscalizacion
previa

a) Que se trate del incumpli-
miento de un requisito esencial
de los mencionados en el
Acuerdo de Consejo de Minis-
tros, en cuyo caso se formularia
nota de reparos, concluyendo-
se la discrepancia si el érgano
gestor acepta el reparo. En
caso contrario, la discrepancia
se elevaria (en un plazo de 15
dias) a la Intervencion General
de la Seguridad Social (en ade-
lante 1GSS). Si esta ultima no
confirma el criterio de la Inter-
vencion Delegada, finalizaria el
procedimiento. En caso contra-
rio vy si subsiste la discrepancia
correspondera a la IGAE resol-
ver la misma en el plazo de 15
dias, siendo su resolucion obli-
gatoria para la IGSS. Si conti-
nuara la discrepancia corres-
ponderia al Consejo de Minis-

tros adoptar la resolucion defi-
nitiva.

Los requisitos esenciales
sobre los que cabe formular un
reparo son basicos, por lo que
es poco frecuente que este se
produzca, y menos usual toda-
via que se llegue a plantear el
procedimiento de discrepancia.
El escaso numero de requisitos
esenciales obedece a la inten-
cion de dotar de mayor agilidad
al sistema, puesto que los pla-
zos de fiscalizacion se reducen
de diez a cinco dias para la fis-
calizacion previa limitada.

Evidentemente, y en cuanto
a la eficacia del control de lega-
lidad, este primer sistema es el
mas eficaz de todos, tanto en
cuanto al cumplimiento de los
objetivos propuestos, como en
lo que atane al coste de |0s re-
cursos empleados y a la inme-
diatez con la gue se corrigen las
posibles deficiencias. Sin em-
bargo, como veremos mas ade-
lante, la reduccion de los requi-
sitos a fiscalizar en fase previa
no guarda, a nuestro juicio, una
relacion estricta con el incre-
mento en la agilidad de la ges-
tion, sino que esta mayor agili-
dad es el resultado, sobre todo,
de la utilizacion de nuevas tec-
nologias en los procesos de
gestion y del establecimiento
de objetivos e indicadores.

b) Que no se trate del in-
cumplimiento de un requisito
esencial. Agui, la Intervencion
procederia a formular una nota
de observaciones complemen-
tarias que no paralizarian “per
se” la tramitacion del expedien-
te. Si por parte del érgano ges-
tor se aceptara el criterio de la
Intervencion, se modificaria el
acto o expediente en cuestion y
se terminaria el procedimiento.
En caso contrario, el expedien-

te seguiria su curso tal y como
se habia propuesto, y la Inter-
vencion incluiria el expediente
que ha motivado la formulacion
de la nota de observaciones
complementarias no atendida
en el informe de control finan-
ciero correspondiente al perio-
do de que se trate. Seria lo que
podriamos definir como fiscali-
zacion previa “no vinculante”.

B) En fase de control
posterior

a) Que se detecte un incum-
plimiento legal en algun expe-
diente analizado que suponga
un perjuicio economico para la
Seguridad Social y que no
hubiera sido detectado en fase
previa. Esto se puede producir
en principio por dos causas:

- Porque al analizar la docu-
mentacion justificativa de
ciertos requisitos, esta no
coincida con los datos que se
mecanizaron en la aplicacion
respectiva por el funcionario
de tramite (por ejemplo, no
coincidencia entre la fecha de
nacimiento obrante en la apli-
cacion informatica de gestion
sobre la gue se realiza la fis-
calizacion previa y la que
consta en la fotocopia auten-
ticada del DNI que obra en el
expediente fisico).

— Porqgue en fase previa no se
detectara alguna incidencia,
bien por error en la fiscaliza-
cion, o bien porque no se
analicen previamente todos
los requisitos legales que ha
de cumplir un acto adminis-
trativo para que se produzca
el reconocimiento de un
derecho economico, dejan-
do algunos de ellos para la
“fase posterior”.

b) Aun cabria una posibili-
dad, que consistiria en que se
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detecte un incumplimiento legal
no percibido en fase previa por
iImposibilidad material, al pro-
ducirse determinadas circuns-
tancias que puedan afectar a la
cuantia del importe economico
de una prestacion que fue fis-
calizada de conformidad en su
dia. Como ejemplo podemos
citar el caso que se produce
cuando una perceptora de una
pension de viudedad contrae
nuevas nupcias, y, en conse-
cuencia, decae su derecho a la
pension. Evidentemente, aqui,
el control de legalidad no podra
ser de caracter previo, sino
posterior (puesto gue el cumpli-
miento de las disposiciones
vigentes dependera de una
actuacion positiva de la Admi-
nistracion), y consistira en veri-
ficar que el organo gestor
adopta las medidas necesarias
para detectar si determinadas
perceptoras de una prestacion
han contraido nuevas nupcias.

Todas las incidencias detec-
tadas en fase de control poste-
rior han de incluirse en el infor-
me de auditoria respectivo.

Por tanto, y una vez obteni-
dos los resultados y conclusio-
nes del informe de control fi-
nanciero del periodo corres-
pondiente, (normalmente el se-
mestre) en el gue se habran in-
cluido las incidencias que aca-
bamos de describir, el procedi-
miento para su tramitacion es el
regulado en el Capitulo Il del
Titulo Il del Real Decreto 706/
97 en la redaccion dada al mis-
mo por el Real Decreto 661/01,
de 22 de junio, “De los informes
de control financiero”, que pa-
samos a describir.

El articulo 34 determina la tra-
mitacion que han de conllevar
los informes de control finan-
ciero, estableciendo que, una
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vez elaborado el informe, éste
tendra caracter provisional y se
remitira al gestor directo de la
actividad controlada, quien en el
plazo maximo de 15 dias desde
su recepcion formulara las alega-
ciones que estime oportunas o
manifestara su conformidad.
Con posterioridad, y sobre la
base del informe provisional y de
las alegaciones recibidas, el
organo de control emitira informe
definitivo. El plazo para ello,
desde la recepcion de las alega-
ciones, es de 15 dias.

Si, de la elaboracion del in-
forme de control financiero y las
alegaciones al mismo, se mani-
festara discrepancia entre el
organo controlador y el gestor de
la actividad respecto de las con-
clusiones y recomendaciones
derivadas del informe o respecto
de estas, los titulares de la ges-
tion controlada no realizaran ale-
gaciones o, manifestando su
conformidad, no adoptaran las
medidas necesarias para solu-
cionar las deficiencias, la Inter-
vencion General de la Seguridad
Social, de acuerdo con el articu-
lo 36, elaboraria informe de
actuacion, dirigido al titular del
Departamento de que dependa
el organo controlado.

El procedimiento adminis-
trativo para la elaboracion de
estos informes, en cuanto a ac-
tuaciones que, de acuerdo con
la normativa vigente, deban ser
realizadas para evitar o reparar
perjuicios para el patrimonio de
la Seguridad Social, se detalla-
ria en el articulo 36 bis.2, en
donde se establece que el
organo controlado, en el plazo
de un mes desde la elevacion a
definitivo del informe de con-
trol, debera comunicar las me-
didas que haya adoptado al
respecto, y, caso de que, a Jui-
cio del organo que ha practica-

do el control, éstas no sean
suficientes, lo pondra en cono-
cimiento de la IGSS a efectos
de la posible elaboracion de un
informe de actuacion.

Es decir, que, siguiendo la
redaccion del articulo 36.1 cita-
do, el Interventor Delegado ac-
tuante debera elaborar una pro-
puesta de informe de actuacion
que habra de elevar a la 1GSS
para su tramitacion en caso de
que se considere procedente,
si, en la realizacion del control
de legalidad “a posteriori” a tra-
ves de procedimientos de audi-
toria, se detectan incidencias
que supongan un perjuicio eco-
nomico para la Seguridad So-
cial en los casos que hemos
descrito, y que dieran origen a
gue en las conclusiones y reco-
mendaciones de los informes
se indicaran medidas a adoptar
por el gestor de la actividad vy
estas, o bien no se adoptaran o
no se materializaran en los ter-
MIiNos propuestos.

Pero esto, con ser largo vy
laborioso de por si, no es todo.

Asi, en el control posterior,
las deficiencias puestas de
manifiesto habran de someter-
se, en cuanto a su revision, al
procedimiento de revision de
actos administrativos siempre y
cuando no existiera discrepan-
cia con el gestor, puesto que en
caso contrario, habria de ini-
ciarse de forma previa a la revi-
sion del acto, el procedimiento
de elaboracion de informes de
actuacion descrito, sin perjuicio
de que, como disponen las nor-
mas técnicas de auditoria inter-
nacionales” y como parte del

(7) Instituto de Auditores Internos. Normas
infernacionales para la practica profesfonal de
fa auditoria intarna.



desarrollo del trabajo de audito-
ria interna, una vez presentado
el informe con sus conclusiones
y recomendaciones, restara por
hacer un seguimiento de éstas
con el objeto de cerciorarnos
de que se toman las medidas
correctoras apropiadas en fun-
cion de los resultados expues-
tos. Lo cual implica, esta claro,
la consiguiente dedicacion de
tiempo y medios humanos.

La revision de los actos ad-
ministrativos esta regulada en
la Ley del Regimen Juridico de
las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administra-
tivo Comun (LRJPAC) (Ley 30/
92 de 26 de noviembre, modifi-
cada por la Ley 4/99 de 13 de
noviembre), concretamente en
los articulos 105 y 106.

El articulo 105, respecto a la
revocacion de actos y rectifica-
cion de errores, dispone:

“1. Las administraciones pu-
blicas podran revocar en cual-
quier momento sus actos de gra-
vamen o desfavorables, siempre
gue tal revocacion no constituya
dispensa o exencion no permiti-
da por las leyes, o sea contraria
al principio de igualdad, al inte-
res publico o al ordenamiento
juridico.

2. Las administraciones pu-
blicas podran, asimismo, rectifi-
car en cualguier momento, de
oficio o a instancia de los inte-
resados, l0s errores materiales,
de hecho o aritméticos existen-
tes en sus actos’.

La Disposicion adicional
sexta de esta Ley establece
gue la revision de oficio de los
actos de seguridad social se
regira por la Ley de Procedi-
miento Laboral.

Concretamente, el articulo
145 del Real Decreto Legisla-

tivo 2/95, de 7 de abril, por el
que se aprueba el texto refundi-
do de la Ley de Procedimiento
Laboral establece, en el aparta-
do 1, que las entidades gesto-
ras o los servicios comunes no
podran revisar por si mismos
sus actos declarativos de dere-
chos en perjuicio de sus benefi-
ciarios, debiendo, para ello,
solicitar la revision ante el Juz-
gado Social, interponiendo, al
respecto, la demanda corres-
pondiente.

El apartado 2 de este articu-
lo exceptua de la necesidad de
demanda judicial, al igual gue la
LRJPAC, la rectificacion de
errores materiales o de hecho y
los aritmeticos, asi como las
revisiones motivadas por la
constatacion de omisiones ©
inexactitudes en las declaracio-
nes del beneficiario, y el aparta-
do 3, fija un plazo de prescrip-
cion para la revision referida en
el apartado 1, de cinco anos,
debiendo entenderse en conse-
cuencia, qgue no se fija plazo de
prescripcion para los actos de
revision que no requieran inter-
posicion de demanda.

Es decir que, en principio,
cuando, bien por el organo ges-
tor, bien por el controlador, se
detecta un error en un acto de-
clarativo de derechos que su-
ponga un perjuicio para la Ad-
ministracion, para proceder a
suU revision, es necesario Inter-
poner demanda ante el Juzga-
do de lo Social competente,
exceptuandose de esta necesi-
dad aguellos actos en los que
concurra alguna de las siguien-
tes circunstancias:

A) Que la pretendida revision
sea favorable para el benefi-
ciario, lo que doctrina y juris-
prudencia entienden a partir
de la redaccion de la norma:

“no podran revisar por si
mMIismos sus actos declarati-
vos de derechos en perjuicio
de sus beneficiarios”,

B) Que lo que se pretenda revi-
sar esté dentro de la catego-
ria de error material, aritme-
tico o de hecho.

C) Que sea una revision moti-
vada por la constatacion de
omisiones 0 inexactitudes
en las declaraciones del be-
neficiario.

Hay que tener en cuenta
ademas, que la jurisprudencia
del Tribunal Supremo®, para el
caso de reconocimientos inicia-
les de pensiones, no permite
que se apligue el articulo 62.1.1)
de la Ley 30/92 (actos nulos de
pleno derecho por ser contra-
rios al ordenamiento juridico
por los que se adquieren facul-
tades o derechos cuando se
carezca de los requisitos esen-
ciales para su adquisicion, cuya
revision no esta sujeta al plazo
de prescripcion de 5 anos del
texto refundido de la Ley de
Procedimiento Laboral), consi-
derando aqui procedente la
remision a los articulos 145.1 y
3 de este ultimo, lo que supone
la sujecion al plazo de prescrip-
cion citado.

La mayor parte de las Inci-
dencias derivadas de la realiza-
cion de los controles posterio-
res en el ambito de las presta-
ciones de la Seguridad Social,
proceden de lo gque, en un prin-
cipio, podriamos definir como
un error aritmetico, material o
de hecho, ya gue, los requisitos
a analizar en la fiscalizacion
limitada previa, coinciden, la

(8) Vied: STS 15 nov 1999 R 868/38, STS 5 jun
2000 R 3638/98, STS 21 abr 2000, entre
otras.
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mayor parte de las veces, con
los requisitos esenciales nece-
sarios para el reconocimiento
del derecho, con lo cual, lo que
se detecta en control posterior
no es reconocimiento indebido
de prestaciones, sino incorrec-
ciones en la cuantia de estas
producidas por errores en la
aplicacion de la legislacion,
errores aritmeticos o de otro ti-
po, bien en el momento del cal-
culo inicial, bien de resultas de
una variacion, que pueden dar
lugar a abonos indebidos.

Decimos que estas incorrec-
ciones cabrian asimilarse al
concepto de error que venimos
sefalando, con lo que, en un
principio, y si no hubiera discre-
pancia con el gestor de la acti-
vidad, se revisarian de oficio
una vez detectadas.

Pero a la hora de delimitar el
error material aritmetico o de
hecho, la doctrina® establece,
en virtud del principio de segu-
ridad juridica, una pautas que lo
restringen ampliamente con el
propodsito de que la facultad
revisora de la Administracion no
sea ilimitada. Segun esto, el
error:

A) Debe ser independiente de
cualguier opinion, valoracion
o interpretacion".

B) Tiene gue cenirse a los su-
puestos en que el propio ac-
to administrativo o excep-
cionalmente el expediente
revele una equivocacion ma-
nifiesta y evidente por si
misma'’,

(9) STS (Sala cuarta) 13 oct 1994 en Casacion
para la unificacion de la doctrina.

(10) S5T5 25 ene 1984 y 30 may 71985,
(11) STS 20 jul 1984.
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C) Debe afectar a los elemen-
tos accidentales del acto sin
proyectarse sobre su conte-
nido fundamental™.

D) Ha de conservar los efectos
del acto sin implicar una re-
vocacion del mismo, de for-
ma que el acto subsista des-
pués de corregido el error'”.

Lo cual conlleva que la gran
mayoria de las incidencias ma-
nifestadas en los controles pos-
teriores de legalidad queden
fuera del concepto de error de
la Ley de Procedimiento Labo-
ral, puesto que la mayor parte
de los casos responden a una
deficiente aplicacion de un cri-
terio o norma, O a un error no
evidente por si mismo, lo que
implica que para proceder a su
revision sea necesario interpo-
ner demanda ante el Juzgado
de lo Social antes de que expi-
re el plazo de prescripcion de
cinco anos.

Ademas, en principio, la Ley
General de Seguridad Social
establece un plazo de reintegro
de prestaciones abonadas in-
debidamente de 4 anos, conta-
dos a partir de la fecha de su
cobro, o desde que fue posible
ejercitar la accion para exigir su
devolucion (articulo 45.3); pero
hay abundante jurisprudencia
del Tribunal Supremo (asi, vid
entre otras, Sentencia de 21
marzo de 2000 R 3581/1998,
Sentencia de 16 febrero 2000 R
3181/1998 Sentencia de 28
septiembre 1999 R 4896/98, y
Sentencia 18 octubre 1999 R
4996/98), que estipula un plazo

(12} SSTS 3 oct 1986, 1 feb 1997 y 3 mar
1992,

(13) SSTS 31 oct 1984 y 6 oct 1986.

excepcional de retroactividad
para el reintegro de abonos
indebidos de prestaciones de
tres meses desde la resolucion
por la que se procede a la revi-
sion, siempre que se cumplan
los siguientes requisitos:

A) Existencia inequivoca de
buena fe del beneficiario.

B) Retraso comprobado mani-
flesto y significativo en la
actuacion de la entidad ges-
fora.

Sin perjuicio de gue exista, a
nuestro entender, jurispruden-
cia del Tribunal Supremo que
contradice la Sentencia de 13
de octubre de 1994 (STS 12
abril de 2000 R 2620/98, STS
28 septiembre de 1999 R 4997/
98, STS 18 octubre de 1999 R
4996/98), con caracter general,
la Administracion de la Seguri-
dad Social, a traves de sus dis-
tintos Organos (Direccion Ge-
neral del INSS, Intervencion
General...), asume la formula-
cion de estos principios, trasla-
dandolos a la normativa de
orden interno.

La interposicion de deman-
da supondria, necesariamente,
la entrada en el procedimiento
de un Letrado de la Seguridad
Social que habra de llevar el
caso en el Juzgado. Para ello,
un funcionario se encargaria de
elaborar el correspondiente
informe para juicio que le sirvie-
ra al Letrado para su prepara-
cion.

Obviamente, la resolucion
en ultima instancia de la inci-
dencia detectada, quedaria en
manos del Juez competente en
funcion del juego de las posi-
bles demandas y recursos gue
caben en un procedimiento
judicial de este tipo.



Pues bien, resulta evidente
gue la revision de los actos ad-
ministrativos que supongan o
hayan supuesto un perjuicio
economico para la Administra-
cion, cuando la rectificacion
que se propone no es previa al
compromiso del gasto, implica
necesariamente un proceso de
informes de diversos organos,
alegaciones y, a veces, deman-
das judiciales, que desembo-
can en unos tramites ciérta-
mente largos y complejos, por
lo que, haciendo un analisis
comparativo de estos procesos
y operaciones de control poste-
rior con el definido para el con-
trol previo vinculante, y utilizan-
do como parametros de medi-
da la economia, eficiencia y efi-
cacia que hemos dicho son
aconsejables para el buen fun-
cionamiento de cualquier orga-
nizacion, habremos de concluir
gue el control previo de legali-
dad es mucho mas efectivo vy
eficiente que el posterior.

Efectivamente, en éste se
cumplen los objetivos de mane-
ra mas eficiente. El control
financiero de legalidad supone
una dilacion de las operaciones
y un incremento del coste de
estas (cuantificado en el nume-
ro de horas de mano de obra
tanto directa como indirecta),
gue afectan negativamente a la
eficiencia final del proceso,
debiendo tener en cuenta tam-
bién el posible coste de oportu-
nidad que se genera al detraer
recursos de unas funciones
para dedicarlos a otras menos
productivas.

Y todo ello sin perjuicio de
que estimemos que el control
de legalidad a posteriori es
necesario para ciertos casos
concretos.

3. Separacion de las
funciones de
fiscalizacion previa y de
auditoria interna.
Conclusiones

El articulo 24 del Reglamen-
to financiero de 21.12.1977
aplicable al presupuesto gene-
ral de las Comunidades Euro-
peas, en la redaccion dada por
la propuesta modificada del
Reglamento del Consejo relati-
vo a la separacion de las fun-
ciones de auditoria interna y de
intervencion previa (parrafo 5
del articulo 24)"%, especifica
gue el sistema de control finan-
clero pasa de desarrollarse a
través de un unico funcionario,
el Interventor, que, hasta enton-
ces acumulaba las dos tareas, a
ser ejercido por dos funciona-
rios distintos, el Interventor, que
seguira ejerciendo la fiscaliza-
zacion previa de la legalidad de
los actos, y el Auditor interno,
que, en terminos del propio
Reglamento Financiero (articulo
24a), “incluira la evaluacion de
la eficacia de los sistemas de
gestion y control destinados a
garantizar la regularidad de las
operaciones. Esta funcion se
gjercera de conformidad con
las modalidades de ejecucion
establecidas en el articulo 139",

La nueva regulacion pone
especial énfasis en recalcar la
independencia entre el Inter-
ventor y el Auditor interno, es
decir, entre fiscalizacion y audi-
toria, si bien admite que, donde
el escaso volumen de gasto
presupuestario asi lo aconseje,
el Interventor seguira acumu-
lando las dos funciones.

(14) Diario Oficial de las Comunidades
Europeas de 27.02.2001.

|as diferencias fundamenta-
les con nuestro sistema de con-
trol (el de las prestaciones eco-
nomicas de la Seguridad So-
cial), son dos:

A) En uno se separan las funcio-
nes vy los funcionarios que las
llevan a cabo (el europeo),
mientras que en otro (el espa-
nol) se separan unas pero no
los otros, puesto que es el
propio Interventor que ejerce
el control previo, el encarga-
do del posterior.

B) En el sistema europeo la se-
paracion de funciones no
implica una acumulacion entre
ellas. En el control previo se
fiscaliza la sujecion del acto a
las directrices vigentes y en la
auditoria interna se evalua la
eficacia de los sistemas segun
acabamos de mencionar, sin
que el posible control de lega-
lidad que se pueda dar por el
Auditor interno, sea comple-
mentario del ejercido por el
Interventor, que es precisa-
mente lo que el TRLGP deter-
mino para el sistema espanol
de control posterior.

Como motivos para esta
modificacion del sistema de con-
trol, la Comision se basa en que
la acumulacion de la auditoria
interna y la fiscalizacion previa en
el Interventor, puede producir
una dispersion de las dos funcio-
nes sin asegurar necesariamente
el correcto equilibrio entre
ellas"®, ademas, de producir lo
que denomina como “efecto de
dilucion de responsabilidad™ ™.

(15) Propuesta modificada del Reglamento del
Consejo relativo a la separacion de las fun-
ciones de auditonia interna y de intervencion
previa (parrafo 5 del articulo 24 del Reglamento
Financiera). D.O.C.E. del 27.02.2001.

(16) Tribunal de Europeo de Cuentas, Opinion
1/2000, primer parrafo, pagina 4.
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Sin entrar a valorar las afir-
maciones de la Comision, si
aceptaremos, aunque sin pro-
fundizar en ello, que el actual
sistema de fiscalizacion en dos
fases puede producir ese lla-
mado efecto "de dilucion” de
responsabilidad.

Por su parte, el Tribunal de
Cuentas Europeo, al emitir su
preceptiva opinion respecto de
la propuesta de la Comision"”,
deja claro, no solamente que es
favorable a lo que se propone,
sino que, de hecho, era algo
que ya se venia proponiendo
desde hace algun tiempo.

No vamos a comentar la
bondad del sistema de control
de la Administracion de la
Union Europea, pero si nos pa-
rece importante recalcar algu-
nos parrafos de la opinion de
las Instituciones Europeas so-
bre la separacion de las funcio-
nes de control interno, en lo
que dichas opiniones pueden
tener de interes respecto de la
eficacia de unas y otras a la
hora de realizar el control de
legalidad.

Asi, en el primer parrafo de
la pagina 5, el Tribunal afirma:

“Puesto que el procedimien-
to de aprobacion previa, proba-
blemente vaya a ser utilizado
menos, e incluso, al final, des-
aparezca, es necesario introdu-
cir normas adicionales para
asegurar la legalidad, regulari-
dad y buena gestion financiera

L),

Y en el siguiente parrafo,
podemos leer:

“Ademas, la abolicion com-
pleta de la aprobacion previa

(17} Tribunal de Cuentas Europeo, Opinion
1/2000, parrafos 1 y 2.
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solo seria aceptable si fuera
reemplazada por otros procedi-
mientos que ofrecieran, por lo
menos, salvaguardas equiva-
lentes, y pudieran implicar tam-
bien, a funcionarios distintos
del Interventor”.

Bien entendido que esta
aprobacion previa, es la fiscali-
zacion previa que compete al
Interventor como uno de los
tres funcionarios que intervie-
nen en el procedimiento de
aplicacion del presupuesto y Ia
materializacion del pago. Sien-
do los otros dos, el gestor, que
propiamente auoriza el gasto, y
el contable-pagador, que cuida
de su correcta materializacion.

Sin perjuicio de que ambos
parrafos puedan resultar con-
tradictorios, si pensamos que la
postura del Tribunal consiste en
gue antes de suprimir la funcion
Interventora, hayan de procu-
rarse otros procedimientos que
garanticen de la misma manera
la sujecion del gasto publico a
las prescripciones legales.

Asi, en el punto 5 de la Opi-
nion 1/2000 y citando a INTO-
SAl, afirma:

“La gestion, a menudo, es-
tablece una unidad de auditoria
Interna como parte de su es-
tructura interna de control.
Mientras que el auditor interno
puede ser un valioso recurso
para aconsejar en materias de
control interno, no debe actuar
como sustituto de una estructu-
ra fuerte de control interno”.

La separacion de las funcio-
nes de fiscalizacion previa y
auditoria interna resulta, a
nuestro juicio, no solo aconse-
jable, sino necesaria, puesto
que la emision de informes
sobre la adecuacion de un sis-
tema organizativo a los princi-
pios de buena gestion financie-

ra ha de llevarse a cabo por un
funcionario especializado.

Pero ello no obsta para que
las dos funciones no se confun-
dan. La existencia de un auditor
interno no ha de suponer que el
contol de legalidad sea a poste-
riori, Sino gque, sobre la base de
un control previo de legalidad
que tenga caracter vinculante y
que abarque todos los requisi-
tos que sean verificables en
fase previa, la auditoria realice
funciones de otro tipo ademas
de complementar el de legali-
dad en lo que resulte proceden-
te.

De la misma opinion parece
ser Gutierrez Robles"® cuando
senala que las bases sobre las
que debiera sustentarse la futu-
ra organizacion y regulacion del
control interno debieran ser las
siguientes:

“D) La funcion Interventora o
control de legalidad debe con-
servar los atributos que la ca-
racterizan y definen:

— Realizarse de forma indivi-
dualizada sobre los actos,
documentos o expedientes
de los que se deriven dere-
chos y obligaciones de con-
tenido economico.

— Ser un control previo y con-
comitante, inherente a las
distintas fases del proceso
del gasto publico.

— Tener caracter vinculante”.

Hablamos de todos los
requisitos que sean verificables
en la fase previa, porque, como
ya hemos explicado, la aplica-
cion de las nuevas tecnologias
a la gestion administrativa y la

(18) GurnierREZ RosLes AucusTto, Historia de la
Intervencion General de la Administracion del
Estado. Pagina 393. Madrid, IGAE 7953,



existencia de eventos o cir-
cunstancias que afectan a la
legalidad de las prestaciones
economicas una vez reconoci-
das, supone que no se puedan
verificar todas las directrices
alicables a un gasto en presta-
ciones de forma previa a su
COmMpromiso.

En efecto, la informatizacion
hace necesaria lo que se ha ve-
nido en denominar como “fis-
calizacion en pantalla”, sin po-
der requerir los documentos
exigibles, que seran sustituidos
por una diligencia mecanizada
del funcionario que captura los
datos. Lo contrario, como dice
el preambulo del Real Decreto
706/97 no seria, evidentemen-
te, una solucion adecuada,
puesto que frenaria la agiliza-
cion en la gestion de Ila
Seguridad Social. Ciertamente,
la comprobacion de la base
documental en una fase poste-
rior sobre una muestra de expe-
dientes nos parece solucion
mas que acertada.

Todo lo cual nos lleva a con-
cluir que el control posterior de
legalidad debe existir como
complemento del previo, pero
unicamente en el sentido que le
estamos dando.

Otra cosa seria proponer lo
que ya de hecho existe en otros
sistemas, y que consistiria en
que la fiscalizacion previa se
aplicara de forma concomitante
y vinculante, si, pero en relacion
con la determinacion del riesgo
en que se Incurre al tramitar
determinados expedientes de
gasto, riesgo que, brevemente,
podriamos poner en funcion de
la importancia economica de un
determinado acto, de la com-
plejidad legal del mismo, del
grado de experiencia de los
funcionarios que lo gestionan...

Es decir, gue en un momento se
podria tomar la decision de
someter a fiscalizacion previa
ordinaria unas prestaciones vy
otras a ficalizacion limitada pre-
via 0 a control financiero per-
manente.

El segundo parrafo del arti-
culo 38.5 del BRD 706/97 parece
querer admitir esa posibilidad
cuando senala que:

“lgualmente, cuando haya
razones que asi lo aconsejen, el
Consejo de Ministros, por el
procedimiento descrito en el
parrafo anterior, podra acordar
el ejercicio de la funcion inter-
ventora para una entidad o para
un determinado tipo de presta-
ciones O gastos que estéen
sometidos a control financiero
permanente”.

Sin embargo, no creemos
que sea ese el proposito mas
inmediato del legislador, puesto
que en el primer parrafo del
citado articulo, permite la susti-
tucion de la funcion intervento-
ra por el control financiero de
caracter permanente para “cua-
lesquiera otras prestaciones de
las incluidas en la accion pro-
tectora de la Seguridad Social”
cuando, por razones de efica-
cia en la gestion, asi se acuer-
de en Consejo de Ministros. Es
decir, que liga la eficacia en la
gestion con la supresion o limi-
tacion de la fiscalizacion previa.

Sin embargo, suprimir o limi-
tar el control previo a traves de
la tan citada “fiscalizacion en
dos fases” o del control de
legalidad posterior, argumen-
tando que con ello se dota de
mayor agilidad al sistema es, a
nuestro juicio, un argumento no
demasiado afortunado.

De hecho, la contraposicion
entre los conceptos de agilidad
administrativa y fiscalizacion pre-

via no es nueva. Se viene produ-
ciendo desde hace tiempo.

Gutierrez Robles™ indica al
respecto: “En nuestros dias esta-
mos asistiendo a una crisis, a un
declinar del control de legalidad.
El volumen gue han alcanzado
los gastos publicos (...) ha dado
lugar a que se alcen voces gue
postulan que un mayor y mejor
rendimiento de los servicios pu-
blicos, requiere la reduccion de
los controles de legalidad, con la
supresion de los de caracter pre-
vio”. Para a continuacion citar a
otros autores, como Cesar Albi-
nana, gue reivindican gque el con-
trol de legalidad puede y debe
ser compatible con los controles
de caracter economico que
demanda la Hacienda Publica.

Pero esta es una discusion
ficticia propugnada mas bien
por cierto interes en cumplir
con algunos indicadores de
gestion y que oculta, a nuestro
juicio, la realidad de los hechos,
consistente en que son los pro-
pios plazos legales de fiscaliza-
cion los que cuidan de que el
control no paralice los tramites
administrativos.

Con la omision de las actua-
ciones de control previo no se
consigue, en el ambito de las
prestaciones economicas de la
Seguridad Social, una gestion
que funcione mejor, sino sola-
mente una gestion que funcione
mas rapido, llegando a veces a
mezclar y confundir los terminos
agilidad y precipitacion sin parar-
se lo suficiente a reflexionar
sobre |la evidencia de que el con-
trol significa, en definitiva, una
mejor calidad de gestion

(19) GumierRez RoBLes AuGusTo, Historia de la
Intervencion General de la Administracion def
Estado. Pagina 387. Madrid, IGAE 1993.
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