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= tracion local, como del resto del sector publico, existe en todos pafses de
nuestro entorno. Pero, asi como en los otros niveles de la administracion

podemos encontrar un modelo generalizado de organizaciéon del control
externo, en el dmbito local ello no es asi, incluso, como veremos, en paises
con tantos elementos comunes como pueden ser los europeos. Por ello es
diticil establecer una tipologia sencilla de la organizacién del control exter-
no local.

La heterogeneidad del nivel local en Europa

Las diferencias en el mapa local de los paises de Europa son muy grandes,
cualquiera que sea el pardmetro de comparacion que utilicemos: nimero de
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R T 5 | entidades, superficie territorial, volumen de poblacién, competencias admi-
N ! g nistrativas, presupuestos, etc. El peso del sector local en el PIB, a mediados
de los afios noventa, oscilaba entre el 3 y el 28 por ciento, lo que ilustra la
magnitud de estas diferencias. Por todo ello no es de extranar que para aten-
der a una necesidad, como es la de llevar a cabo el control externo de las
finanzas locales, se hayan establecido instrumentos distintos.

Articulo basado en la ponencia presentada en la “VIII Jornada de Trabajo de
Contabilidad Pablica, Universidad Auténoma de Barcelona, 21 de marzo de 2003"” con el
titulo: “Control Externo de las Corporaciones Locales espafiolas”. Versién resumida, com-
pletada con datos del ejercicio 2000. Enviado el 30 de mayo de 2003.
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En algunos paises de Europa son los drganos esta-
tales de control son los que se encargan, con formas
diversas, de la fiscalizacion de los niveles regional y
local. En otros pafses existen organismos de control
dedicados al control externo de ambito subestatal, que
tienen a veces entre sus funciones la fiscalizacion de
las corporaciones locales. Finalmente existen casos en
que el nivel local tiene su propia organizacion de con-
trol externo y ademas en cada uno de los tres modelos
existen diversas variantes. Por otro lado, existen pai-
ses en los que el control local lo realizan en su totali-
dad organismos publicos y otros en los que lo llevan a
cabo Unicamente empresas privadas. También existen
sistemas mixtos, en los que entran en competencia
auditores publicos y privados. Podemos ver que en
algunos paises el control externo cubre todo el terri-
torio de forma homogénea; es decir, todos los entes
locales estan sometidos a un control similar, mientras
que en otros paises —normalmente los de estructura
federal— existen distintas soluciones territoriales. En
general, se trata de 6rganos que dependen orgdnica-
mente de los poderes legislativos, o que como minimo
no dependen del ente o entes que van a controlar y
siempre funcionalmente independientes, tanto en la
elaboracién de sus planes de trabajo como sobre todo
en su forma de actuar. No se puede, por tanto, hablar
de un modelo europeo de control externo local, aun-
que la heterogeneidad organizativa no impide el ejer-
cicio eficiente de la misma funcién'.

Sirva el anterior apartado para justificar, si fuera
necesario, que no podemos basarnos en ningin patron
predefinido y que tenemos que establecer un modelo
propio de control externo local, que deberd basarse en
la organizacion administrativa existente, en nuestras
necesidades de control y en los recursos disponibles
para ello. Pero para definir este modelo deberiamos
tener en cuenta las experiencias de los paises de
estructura similar a la nuestra, ya que nuestro objetivo
si que es coincidente con lo que se viene haciendo
actualmente en Europa. Lo que interesa no es tanto el

instrumento como el resultado, que no es otro que el

disponer de un control externo eficiente que sirva
para mejorar el funcionamiento y la transparencia de
nuestro sistema local.

2. Las caracteristicas del sistema espanol
de control externo

El estado espanol ha construido un modelo propio
de organizacion politico-administrativa, que se ha
denominado “estado de las autonomias”. Es un mode-
lo que en el ambito europeo no tiene igual, pero que
tiene similitudes con los modelos de tipo federal.

Por lo que respecta al control externo, la
Constitucién espanola, en 1978, revalidé, con las
caracteristicas que requeria el nuevo marco democra-
tico, la figura del Tribunal de Cuentas, como encarga-
do del control externo “del Estado y del sector publi-
co™. La Ley Organica que reguld dicho Tribunal, ade-
mas de mencionar expresamente a las Corporaciones
Locales como una parte del sector publico que deberia
fiscalizar’, senala como ya habia hecho la Ley Orga-
nica de Financiacion de las Comunidades Auténomas
de 1980, la posibilidad de que existan 6rganos de con-
trol externo dependientes de las Comunidades Auté-
nomas, aspecto ya previsto en algunos estatutos auto-
Nnomicos.

Por tanto, el sistema de control externo no ha sido
fruto de ninguna previsién constitucional ni legislati-
va que contemplara el modelo en su totalidad, sino
que se ha ido construyendo a lo largo del tiempo, por
iniciativa de las Comunidades Auténomas y previsi-
blemente el proceso continte hasta que la totalidad
de autonomfias dispongan de su propio érgano de con-
trol externo. A finales del afio 2003 estaran funcio-
nando posiblemente doce organismos de control
externo y el afo proximo quizds se ponga en marcha
Otro mas'.

Posiblemente una caracteristica especifica de nues-
tro sistema de control externo, resultado de la falra de

' Ver diferentes modelos en EURORALIL (1998). Y CARALEIRO v BUCH (2002).

! Articulo 136.1 Constitucion Espafiola.
' Articulo 4.1.¢). LOTC 2/1982.

¢ Por orden cronoldgico, las leyes de creacién de dichos organismos son las siguientes: Ley 19/1984 de Navarra, Ley 6/1984 de
Cataluiia, Ley 6/1985 de la Comunidad valenciana, Ley 6/1985 de Galicia, Ley 1/1987 de Baleares, Ley 1/1988 del Pais Vasco, Ley 1/1988
de Andalucia, Ley 4/1989 de Canarias, Ley 5/1993 de Castilla-La Mancha, Ley 10/4/1997 de Extremadura, Ley 11/1999 de Madrid, Ley
10/2001 de Aragén v Ley 2/2002 de Castilla- Leén y Ley 3/2003 del Principado de Asturias. En general todos los organismos se pusieron
en marcha al cabo de algunos meses de promulgada su ley de creacién, con la excepcion de la Sindicatura de Cuentas de las Islas Baleares
que se ha puesto en marcha en febrero del 2003 y el Consejo de Cuentas de Extremadura, cuya ley no se ha publicado en el Boletin

Oficial de la Comunidad Autdénoma.
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modelo global v del largo proceso de gestacion, es la
heterogeneidad de sus componentes. Los organismos
que lo conforman son diferentes no solo en su deno-
minacion (audiencia, cdmara, consejo, sindicatura,
tribunal), sino también en aspectos organizativos (por
ejemplo: colegiados y unipersonales) e incluso en
aspectos funcionales (dmbito de actuacion).

Respecto a la fiscalizacion externa del mundo
local, inicialmente se plantearon diversas posibilida-
des por lo que se refiere a la asunciéon de competen-
cias, lo que hizo que no todas sean iguales e incluso
que algin 6rgano no contemple la fiscalizaciéon de
dicho ambito. Pero hay que sefialar que, en los dltimos
afnos, una vez se establecid la legalidad de esta posibi-
lidad, parece haberse iniciado una tendencia de modi-
ficacion de las leyes reguladoras de los organismos de
control, con el objetivo de asumir plenamente esta
funcion.

Asi pues, en el sistema de control externo espanol,
se puede distinguir entre la administracion central
cuyo control externo corresponde exclusivamente al
Tribunal de Cuentas; el nivel autondmico, para cuyo
control externo es competente el Tribunal de Cuentas
y también, si existe, el 6rgano de control externo
autonomico. Finalmente en el nivel local existen unas
autonomias en las que también esta duplicado el 6rga-
no de control externo y el resto del territorio en el que
la competencia corresponde al Tribunal de Cuentas.
Este territorio de competencia fiscalizadora tnica (o
completa) del Tribunal de Cuentas es mayor en el
ambito local que en el ambito autonémico, aunque
todo hace pensar que tenderan a igualarse y a reducir-
se, de forma que a corto plazo practicamente en la
totalidad de los niveles autondémico y local coexistan
competencias de control externo.

Desde el punto de vista competencial, a mediados
de 2003, un 76% de los ayuntamientos (que agrupa-
ban el 75% de la poblacion) podian ser fiscalizados
tanto por el Tribunal de Cuentas como por el Organos
de Control externo de sus respectivas comunidades.
Un 10% de los municipios restantes (que agrupaban el
11% de la poblacion) también podian ser fiscalizados
por los 6rganos de control externo de su comunidad,
si asi lo solicitaban o actuaban por delegacion del
Tribunal de Cuentas. Para el resto de municipios, el
control externo era competencia exclusiva del
Tribunal de Cuentas, ya que estaban en Comunidades
que carecian de 6rganos de control externo.
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Ademds de las diferencias existentes entre los
organos de control autondmicos, hay también que
tener en cuenta las diferencias en el objeto del con-
trol. El nivel local de la administracién pablica lo for-
man cerca de trece mil unidades, basicas o agrupacio-
nes de las mismas, de las que dependen mas de tres mil
quinientos organismos autonomos y sociedades mer-
cantiles, que presentan cuentas individualizadas. Si a
ello sumamos los consorcios v otros organismos con
participacion local, podemos concluir que anualmen-
te, procedentes del nivel local, se deberfan presentar a
los organismos encargados del control externo mas de
dieciséis mil cuentas. Sin embargo en este trabajo nos
hemos centrado inicamente en la rendicion vy fiscali-
zacion de las cuentas municipales, que son algo mas de
ocho mil.

Si analizamos los municipios, veremos que cerca de
cinco mil tienen menos de mil habitantes y de ellos
casi mil menos de cien. En el otro extremo, seiscien-
tos cincuenta municipios superan los diez mil habi-
tantes, de los que solo seis tienen una poblacion supe-
rior al medio millén. Sus estructuras organizativas
también son muy diversas, unos actian de forma
directa y centralizada, frente a los que reparten sus
funciones entre organismos 0 empresas propias, mien-
tras que otros externalizan la gestién mediante conce-
siones. Externamente, a nivel supramunicipal tam-
bién las diferencias son importantes y se utilizan o no
formas de colaboracion con organismos de nivel igual
o superior. A ello tenemos que anadir que las compe-
tencias que obligatoriamente debe llevar a cabo el
mundo local son relativamente pocas, comparadas
con el mundo local europeo, pero que en cambio tie-
nen, en general, mucha importancia los llamados ser-
vicios no obligatorios. Todo ello da lugar a que, pese a
su tedrica homogeneidad, nos encontremos entre los
municipios entes que prestan funciones diferentes,
con organizaciones distintas y también con duplicida-
des con otros niveles de administracion.

Junto a estas diferencias generales hay que tener
en cuenta las diferencias que se producen entre
Comunidades Auténomas, en las que encontramos
estructuras administrativas locales muy diversas,
tanto en namero y tamano de los organismos, como
en las caracteristicas de los mismos. En ello influyen
factores como: la geografia, la demografia, las carac-
teristicas socioeconomicas, etc. Los mapas munici-
pales autondémicos los pueden formar menos de cien



municipios’ o mas de dos mil® y en los mismos encon-
tramos similares diferencias al examinar el tamano de
los municipios; asi, en algunas autonomias, mas de la
mitad de sus municipios superan los cinco mil habi-
tantes v la poblacion media supera los veinte mil’;
mientras que en otras la mayoria de sus municipios
tienen menos de mil habitantes y la media por muni-
cipio es inferior a los cinco mil habitantes”.

Se podrian mostrar mas indicadores de heterogenei-
dad, por ejemplo respecto a variables socioecondmicas,
que tienen su reflejo en la gestion tinanciera de las enti-
dades locales, como la estructura econdmica sectorial, la
composicion demogrifica, el sistema de ciudades, etc.,
pero no es necesario para poder afirmar que, si se esta-
blecen unos objetivos comunes respecto al control
externo a alcanzar en el nivel local, necesariamente los
recursos que deberd habilitar el 6rgano de control de
cada comunidad autéonoma seguramente seran muy dis-
tintos entre si, tanto a nivel absoluto como relativo.

Organismos de conirol interno y externo

Como es sabido, en el ambito local el control
interno deberia estar a cargo de Secretarios-Interven-
tores o Interventores con habilitacién nacional, aun-
que ello no siempre es asi. El control interno no es
objeto de analisis en este trabajo, pero es de gran
importancia para el tema que estamos tratando, dado
que un buen control interno permite que el control
externo tenga que dedicar menos tiempo y recursos al
control de la regularidad (legal y financiera), y por
tanto pueda hacer mas control de gestion, que es el
que da mayor sentido a su actividad, que —no lo olvi-
demos— esta orientada a dar informacién contrastada
de la utilizacion de los recursos econdmicos a los érga-
nos legislativos y a los ciudadanos. Por otro lado, algu-
nos de los problemas que senalaremos a continuacion
respecto a la rendicion de cuentas sin duda se solucio-
narian en gran parte si el mundo local estuviera sufi-
cientemente dotado en materia de control interno.
Ademds de la necesidad de desarrollar el control
interno, también es necesario y urgente, como ha
dicho el profesor Velarde Fuertes’, instaurar un marco
de cooperacion y coordinacion entre las instituciones

* Asturias, Baleares, Canarias v Murcia.,

* Castilla y Ledn.

" Canarias, Madrid ¥ Murcia.

de control externo vy interno, por razones de eficiencia

y racionalidad que se derivan de la propia legalidad
vigente.

[gualmente al margen del tema que nos ocupa,
pero también intimamente relacionado con él, hay
que recordar que existe en la estructura organizativa
municipal una comisién formada por representantes
de los diversos grupos municipales que forman el
Pleno de la Corporacion, llamada Especial de Cuentas
que, por sus funciones (informar al Pleno sobre la
Cuenta General que presenta el Alcalde), podria ser
considerada como una parte del sistema de control
previsto por el legislador. Aunque, de forma generali-
zada, esta Comision actualmente carece de posibilida-
des para ejercer su funcién; un desarrollo adecuado de
la misma podria convertirla realmente en un organis-
mo de control externo, que gozaria de la enorme ven-
taja de que el informe que realiza ha de ser previo a la
aprobacion de la Cuenta General por parte del Pleno.
Algunas ciudades centroeuropeas, normalmente de
tamano relativamente grande, disponen de organis-
mos de este tipo, que desarrollan su funcién, realizan-
do fiscalizacion de las cuentas, con medios propios o
contratando los auditores que han de llevarlo cabo.

3 Elementos del control externo

En la funcion del control externo existen varios
elementos o formas de actividad que, aunque no sea
estrictamente necesario, para obtener la mdxima efi-
ciencia se deberian realizar, al menos en parte, en

forma consecutiva o como maximo simultanea.

a) El cumplimiento de la rendicion de
cuentas

El primer paso, importante desde el punto de vista
del funcionamiento del sistema democratico, es el cum-
plimiento del mandato legal de rendir cuentas. Se hace
muy dificil llevar a cabo la fiscalizacién si no existe una
rendicion de cuentas adecuada por parte del fiscalizado.
El auditor podria realizar estimaciones de lo que se debe-
ria justificar, pero nos encontrariamos en una situacion
fuera de la normalidad de la funcién de control externo.

* Arapon, Castilla v Ledn, Castilla-La Mancha, Extremadura, Navarra y La Rioja.

"NELARDE (2002).
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Cuando se estableciéo el control externo local,
hacia anos que el anterior control administrativo esta-
ba en un nivel bajo, especialmente por lo que se refie-
re a los entes de menor tamanio. No se dio un impulso
importante a esta funcién y los érganos de control
autonomiIcos tuvieron que iniciar en este campo una
labor casi mas pedagégica que administrativa. Actual-
mente, gracias a la mejora que se ha producido en la
gestion municipal, pero también de la actuacion de
los 6reanos de control externo, la rendicion de cuen-
tas en el ambito local ha mejorado. Cabe pensar que a
corto plazo podra alcanzar un nivel éptimo, es decir,
que practicamente todos los entes piablicos locales
presenten sus cuentas al término del ejercicio econd-
mico y que éstas sean publicadas en un plazo relativa-
mente corto v en todo caso inferior al actual.

b) La auditoria de reqularidad

Un segundo elemento del control externo, impres-
cindible para alcanzar una cierta “normalidad” respec-
to a nuestro entorno europeo, es que las cuentas de los
organismos ptblicos estén sujetas a una fiscalizacion
externa. Como minimo un control de regularidad, que
garantice la legalidad v veracidad de las cuentas. Esta
obligacién, asumida ya en el sector privado v en las
empresas publicas, es la asignatura pendiente en los
organismos publicos basicos del mundo local (ayunta-
mientos, diputaciones, cabildos, mancomunidades,
etc.). No parece logico que el dinero puablico esté suje-
to a menores controles externos que el privado. Pero
en los anos examinados veremos que en sélo una auto-
nomia esta prevista la fiscalizacién anual de los mayo-
res ayuntamientos'’.

c) La auditoria de gestion

Una parte de la actividad de los érganos de control
externo en materia local se dedica a la fiscalizacion de la
oestion. No cabe ninguna duda sobre la importancia e
incluso necesidad urgente de este tipo de informes vy
también que las demandas que reciben los 6rganos de

Auditoria y gestion
de los fondos publicos

control externo por parte de los 6rganos legislativos y de
los ciudadanos, estin generalmente mas relacionadas
con la gestion que con la regularidad. Pero hay que
poner de manifiesto que sin un conocimiento previo del
estado de cumplimiento de la regularidad, no se pueden
hacer analisis fiables de la gestion.

Se echa en falta, en la actual normativa, elemen-
tos que permitan un control externo de la gestion,
asentado en bases suficientemente sélidas. Quizds se
podria empezar con desarrollos legislativos que facili-
ten la aplicaciéon de normas ya promulgadas; como por
ejemplo, establecer el contenido de la Memoria de
Costes y Rendimientos de los servicios o el referido al
cumplimiento de objetivos que, a pesar de ser obliga-
torias, solo se ha establecido su denominacion. Otro
ejemplo seria mejorar la actual clasificacion funcional
del presupuesto, definiendo hasta el nivel de progra-
ma, de forma que sea posible un mejor seguimiento de
la actividad operativa. Mis adelante se podria avanzar
por nuevos caminos como la definicién de indicadores
de gestion para los diferentes servicios puablicos.

Por todo lo dicho, aunque la fiscalizacion operati-
va sea muy atractiva tanto para los que la hacen como
para los que la reciben y en el futuro se debera incre-
mentar su produccién, a corto plazo dificilmente
podra ser la actividad prioritaria, ya que no existen
bases suficientes para desarrollarse adecuadamente.
Previamente deberian consolidarse otras actuaciones.
Parece necesario conseguir un avance en los objetivos
senalados para las etapas anteriores y, al mismo tiem-
po, establecer un marco de actuacién que facilite su
puesta en marcha de forma adecuada. Sobra imagina-
cion para desarrollarlo, pero falta la base de datos fia-
hle en que basarse y elementos homogéneos de com-
paracion, aportados y consensuados entre todos.

4. Una muestra de la realidad de la

fiscalizacion local en Espana: los
ejercicios 1999 y 2000

Los 6rganos de control externo realizan dos tipos
de actividad por lo que se refiere al ambito local. Por

" Navarra ya tenia respecto al 2000 el objetivo de fiscalizar todos los ayuntamientos mayores de diez mil habitantes y en la acruali-
dad se ha propuesto la fiscalizacidn anual de todos los ayuntamientos mayores de cinco mil habitantes.

" Los datos utilizados se resumen en el cuadro del anexo. En la elaboracion del mismo han participado respecto a 1999 ADALBERT
BELTRAN y JORDI ESTRAGO, y para el afio 2000 CARLES CASTELLA y GEMA OCON, becarios del programa EUS de la Universidad de
Barcelona, en pricticas en la Sindicatura de Cuentas de Cataluna, en los afios 2002 y 2003.
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un lado, los organismos locales han de rendir cuentas,
es decir, deben presentar cada afo su cuenta general
(el conjunto de estados contables que marca la ley y
que reflejan la actividad econémico-financiera anual)
para su control externo y los érganos encargados del
mismo deben informar de este proceso de rendicion de
cuentas y agregar las cuentas. Por otro lado, el control
externo debe garantizar, mediante su fiscalizacion, la
fiabilidad de las cuentas presentadas y la bondad de la
gestion realizada; de hecho, ésta deberia ser la funcion
primordial, aunque como veremos, a menudo se dedi-
can mayores esfuerzos al primer objetivo.

Los informes sobre las cuentas agregadas

Hemos analizado los afnos 1999 y 2000, puesto que
a mayo del 2003, fecha de redaccién de este trabajo,
la dltima Cuenta general o informe global referido al
mundo local disponible en la mayoria de los éreganos
de control externo era el del ano 2000".

Por otro lado, el analizar unos ejercicios relativa-
mente lejanos nos permite conocer la practica totalidad
de los informes de fiscalizacién municipal que, de aque-
llos ejercicios, se han realizado en anos posteriores.

Lo anterior nos plantea un primer tema: el calen-
dario de elaboracion, aprobacion y publicacion de
dichos informes del sector piblico local. Los informes
referidos al conjunto del sector piablico local espanol,
de los ejercicios 1995 a 1998, fueron examinados por
la Comision Mixta Congreso-Senado entre 1999 vy el
2001. El de 1999 estaba previsto que lo aprobara el
Pleno del Tribunal a mediados de 2003 y el del ano
2000 se estaba elaborando. Por su parte, los 6rganos
autonomicos publicaron mayoritariamente sus infor-
mes del ano 1999 a lo largo del afio 2002 y del 2000 en
la primera mitad del 2003. Por tanto, los informes refe-
ridos a un ejercicio no son piblicos hasta dos afos des-
pués de su finalizacion en los casos mds eficientes, pero

normalmente el plazo es de tres afios en el ambito de

las autonomias y cuatro a nivel de todo el estado.
Diversas causas explican estos plazos; en primer
lugar el largo tiempo, casi diez meses, que la ley esta-
blece para la presentacién por parte de los entes loca-
les de la Cuenta General a los érganos de control
externo. Pero ademas, el bajo cumplimiento de dicho
plazo hace que generalmente sea ampliado, implicita
o explicitamente, por los érganos de control, que a
menudo no cierran la Cuenta General agregada hasta
pasados varios meses de la fecha establecida por la
legislaciéon. A partir del cierre, es necesario un tiempo
para la elaboracion del informe y después para los tra-
mites de aprobacién por el organo de control y pre-
sentacion al érgano parlamentario correspondiente.
Ademas, en el caso del Tribunal de Cuentas, junto a
los factores anteriores se anade el que espera los infor-
mes de los Organos de Control Autonémicos para rea-
lizar el suyo de la forma mas completa posible.
Independientemente de sus competencias fiscaliza-
doras, los 6rganos de control externo que en los anos
examinados realizaron informes sobre el conjunto del
sector publico local de su comunidad fueron:
Andalucia, Canarias, Cataluna, Galicia, Navarra, Pais
Vasco v Valencia. En el ano 2000, también lo realizé
la Camara de Cuentas de Madrid. En las restantes
Comunidades el informe sobre su sector local corrio a
cargo del Tribunal de Cuentas". Una vez analizado el
conjunto de dicha informacién, se puede observar
que:
a) A mediados de 2003 se podia disponer, gracias
a la labor de los 6rganos de control externo, de
una informacién bastante completa, no fiscali-
zada, de las cuentas generales municipales: el
72% del afo 1999, y el 71% del ejercicio 2000.
b) A 15 de octubre, cuando segin la ley los ayun-
tamientos deberian haber enviado ya sus cuen-
tas del ano anterior, los érganos de control

? Los Gltimos informes disponibles en intenet, en abril del 2003 eran: Cuenta General agregada de las Entidades Locales, ejercicio
1999 (Galicia), Cuenta General de la Corporaciones Locales ejercicio 2000 (Cataluna), Cuenta General de las Entidades Locales, ejer-
cicio 2000 (Valencia), Informe Anual del Sector Pablico Local andaluz 2000 {Andalucia), Informe Anual del Sector Local, Informe
sobre el Sector Publico Local de Navarra, 1999, Informe General del Sector Piblico Local, ejercicio 2000 (Canarias), Informe sobre las
Cuentas de las Entidades Locales de la CAPY 2000 (Pais Vasco). No estaba en la red pero si publicado, el primer Informe de las Cuentas
de las Corporaciones locales del ejercicio 2000 (Comunidad de Madrid)

5 El Tribunal de Cuentas, por lo que hace a los ejercicios 1999 y 2000, y el Consello de Contas de Galicia respecto al 2000, nos han
facilitado los datos con anterioridad a la publicacion de los respectivos Informes va que ain no se habia hecho piblicos. La Camara de
Comptos de Navarra tampoco habia publicado el informe del afio 2000 y no disponia de los datos ya que las Cuentas municipales no se
presentan a dicho organismo.

* El autor quiere agradecer a los miembros de los citados érganos, responsables de la fiscalizacion del sector local y a sus téenicos, la
informacion facilitada.
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externo solo disponian de la cuarta parte de las
mismas. Este porcentaje era ligeramente supe-
rior el ano 2001 (26%) respecto al 2000 (24%).
Los Organos de Control Externo que ejercen

3
e

esta funcion v el Tribunal de Cuentas con las
cuentas recibidas elaboraron agregados con dis-
tintos nombres y contenidos y en algunos casos
también efectian analisis de los datos recibidos.

Los informes especificos

Respecto a fiscalizaciones que, de manera mds o
menos completa, contemplan de forma individualizada
la Cuenta general municipal (informes de regularidad,
similares a lo que serfa en la empresa privada la audito-
ria anual), segin los datos de que disponemos y que figu-
ran en el cuadro anexo, se aprobaron 45 informes en
1999 v 58 en el 2000". Por tanto, se fiscalizé menos del
uno por ciento de los ayuntamientos, que en conjunto
agrupaban en tormo al 3% de la poblacion total y, un
porcentaje similar de los recursos municipales. Hay que
sefialar que las diferencias entre Comunidades son
importantes. Mientras que en ocho autonomias no se
fiscalizaron los ejercicios 1999 v 2000 de ningin muni-
cipio, en Navarra se fiscalizaron anualmente en torno al
8% de los mismos, que agrupaban mas de la mitad de la
poblacién de la comunidad auténoma'. También
Galicia, respecto al ejercicio 2000, realizé un esfuerzo
significativo mediante revisiones de tipo horizontal
limitadas a algunos aspectos relevantes, del 7% de los
municipios que correspondian al 4% de la poblacion.

Es posible que atin se lleve a cabo alguna otra fiscali-
zacion municipal mas del ejercicio 1999 o 2000, espe-
cialmente por parte del Tribunal de Cuentas'’, conse-
cuencia de iniciativas legislativas; con todo, no es pre-
visible que el total de fiscalizaciones municipales referi-
das a los dos anos examinados llegue al uno por ciento
de los municipios o al cinco por ciento de la poblacion.

Se debe tener en cuenta que, en los ejercicios men-
cionados, algunos 6rganos de control, por ejemplo

Auditoria y gestion
de los fondos publicos

Andalucia, realizaron informes de tipo horizontal, en
los que se fiscalizé algin elemento de un nimero con-
siderable de municipios. Este tipo de informes son de
un gran interés tanto para los gestores como para los
organismos legislativos y también para los ciudadanos.
Son trabajos centrados en temas como: contratacion,
subvenciones, fondos europeos, gestion de servicios,
gastos en determinados capitulos, cumplimiento de la
rendicion de cuentas, etc., pero no pueden ser consi-
derados como una fiscalizacion de regularidad de las
cuentas municipales.

Finalmente, debemos indicar que sélo se ha reali-
zado una aproximacién cuantitativa a la fiscalizacion
de estos ejercicios. Cualitativamente existen diferen-
cias importantes entre los informes sefalados, ranto
por el sujeto examinado, como por el nimero de ejer-
cicios fiscalizados, y también por la forma y contenido
de la fiscalizaciéon. En todo caso el resultado cuantita-
tivo es muy claro, independientemente de que los
informes aprobados tengan o no los niveles de calidad
requeridos. Nuestra preocupacion en este trabajo ha
sido precisamente la fiscalizacion de la regularidad
(legal v financiera) de las Cuentas Generales de los
ayuntamientos, por tanto tampoco hemos cuantifica-
do la tiscalizacion de los otros organismos locales, pero
conocemos, como sefialaba el Sindico de Cuentas de
Castilla-La Mancha', en 1999, que existe “un escaso
control sobre los organismos auténomos y las socieda-
des mercantiles” y también decia que los 6rganos de
control externo autonémicos “coinciden en limitarse
a un mero analisis formal de cumplimiento de los
requisitos exigibles en cuanto a presentacion de las
cuentas y sus plazos (...) salvo algunas excepciones
puntuales (...)". Tres anos después vemos que la situa-
cién es coincidente con aquél diagnéstico.

5. Tendencias previsibles

No es suficiente conocer la situacion en un momen-
to dado para poder encontrar soluciones de futuro, ade-

' Segiin los criterios de seleccion que se utilicen estas cifras pueden variar, pero no de forma significativa.

'“ Para una descripcion de la fiscalizacion local en el caso de Navarra ver MURUZABAL (1997) v (2003).

' El Tribunal de Cuentas, en los ejercicios 1999 y 2001, aprobd quince informes referidos al sector local, de los que doce correspon-
dian a fiscalizaciones de ayuntamientos y que en varios casos abarcaban varios ejercicios, generalmente de la primera mirtad de la déca-

da de los noventa, siendo los mas proximos, uno referido al ejercicio de 1998 y otro al del 1997. En su mayor parte correspondian a

demandas de la Comision Mixta Congreso-Senado (Tribunal de Cuentas, 2002).

3 (CABEZAS DE HERRAR PEREZ, MIGUEL ANGEL (1999),
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cuadas al problema que se plantea. Los anos observados
forman parte de una tendencia, y lo que podria ser
bueno para solucionar la situacion descrita puede no ser
suficiente para las necesidades de los anos venideros. En
este sentido es necesario tener en cuenta algunas ten-
dencias, para mejorar el diagnéstico del problema vy, por
tanto, facilitar la basqueda de su solucion.

Incremento de funciones del nivel local

Todo indica que, independientemente de que se
lleve a cabo el llamado “pacto local” que actualmente
se discute, después de la descentralizacion autonémi-
ca se producird, en mayor o menor medida, un traspa-
so de funciones hacia el mundo local. Ello inicial-
mente podria afectar solo a los municipios de mayor
tamafio y producirse con ritmos autonémicos diferen-
tes, pero en todo caso, muy pnﬁ;ihlm‘ncmc A Ccorto
plazo, el porcentaje del gasto pdblico administrado
por el sector local se ird incrementando, aproximdn-
dose al nivel medio europeo. Si esto se produce, atec-
tara directamente a las necesidades de control exter-
no local, ya que simplemente para mantener el insuti-
ciente nivel actual, tendria que aumentar su actividad
en forma paralela.

Descentralizacion del control externo

La estructura administrativa que establecio la
Constitucién hacia previsible la creacion de un siste-
ma de control externo autonémico para el control de
los entes territoriales. Lo que en el ano 1984 era nor-
mal en los paises tederales de Europa, en Espana ha
costado un cierto tiempo establecerlo. Sin duda, el
elevado numero de organismos y el trabajo que supo-
ne su efectiva fiscalizaciéon hard mas asumible por

patte del Tribunal de Cuentas que los érganos de con-

H’
trol externo autondmicos acaben llevando a cabo esta
funcién, de forma practicamente exclusiva, con el
compromiso de facilitarles los informes que realicen
para elaborar el Informe global. La tendencia es, por
tanto, que todas las autonomias se doten de érganos
de control externo y que todos ellos incorporen la

competencia de la fiscalizacion del sector local.

6. Conclusiones

Diagnostico de la situacion actual

La primera conclusiéon y la mds importante del
andlisis que hemos realizado es constatar que en

Espana el control externo del sector publico local es,

en general, insuficiente y que para homologarse con la
situacion europea deberfa aumentar considerablemen-
te cuantitativa y también cualitativamente. La carga
de trabajo que conlleva normalizar esta actividad sera
distinta segtin las Comunidades. Por tanto, los meca-
nismos y los recursos que se deberdn aplicar en cada
autonomia para alcanzar un nivel parecido de control
externo local no pueden ser iguales.

Si como es igualmente previsible el control exter-
no del mundo local estard a cargo, en su mayor parte,
de los dreanos autondmicos, serd necesario establecer
un mecanismo que permita al Tribunal de Cuentas
realizar de forma adecuada el informe relativo al con-
junto de la administracion local del Estado. Por este y
otros motivos, la necesidad de establecer un sistema
de cooperacién entre todos los érganos de control
externo y entre estos y el control interno, es otro de
los problemas pendientes de resolver para poder mejo-
rar la situacion actual.

Respetando la autonomia de los responsables de la
fiscalizacion local, que son los que deberian establecer
los mecanismos adecuados para resolver esta situa-
cion, se detectan problemas comunes que apuntan
hacia posibles soluciones de tipo general. En primer
lugar, existe un bajo porcentaje de rendicién de cuen-
tas, en el plazo establecido legalmente, aunque existen
variaciones considerables entre autonomias. El pro-
blema que estamos comentando es grave, teniendo en
cuenta que el plazo de presentacion que marca la ley
es muy largo y se deberfa reducir. El calendario legal,
y sobre todo la practica habitual, da como resultado
que la mayoria de municipios aprueben sus presupues-
tos anuales sin tener aprobados, y mucho menos fisca-
lizados, los resultados, no solo del ejercicio anterior
sino a menudo de dos ejercicios, lo que hace muy difi-
cil cualquier intento de mejora de la gestién, imposi-
bilita el control politico y supone nula informacién a
los ciudadanos.

Finalmente, hay que indicar que en un porcentaje
significativo de ayuntamientos no llegan a presentar
nunca las cuentas de algunos ejercicios, sin que por
ello se produzca ninguna reaccion. Se echa de menos
algiin tipo de respuesta punitiva, administrativa o
judicial, frente a esta actuacién. Las medidas pueden
ser diversas, pero de lo que se trata es de no dejar sin
respuesta la omision de rendir cuentas, obligacion
fundamental de cualquier gestor publico. La actual
impunidad no deja de ser sorprendente y su desapari-
cién podria ser el primer paso de una actuacion nece-
saria en este campo.

12/ 13



El control externo del sector local:
una asignatura pendiente

Una vez los 6rganos de control han recibido las
cuentas, sobre la base de un andlisis meramente for-
mal, ya se detectan un conjunto de deficiencias, que
se repiten de forma generalizada y que son menciona-
das en los diversos informes autonémicos, asi como en
el informe anual del Tribunal de Cuentas. Sin embar-
go, aparte de ponerlo de manifiesto a los afectados y
en algunos casos dar publicidad de dichas incidencias
encontradas, tampoco se produce ninguna actuacién
al respecto. En este tema existe una cierta explica-
cion, ya que los problemas detectados deben achacar-
se a los propios ayuntamientos, que son los que han de
poner los medios para solucionarlos, pero en todo caso
al control externo se le puede exigir, si procede, la
denuncia de estos hechos y la publicidad de los mis-
mos.

A partir de aqui entramos en un tercer problema,
el principal desde nuestro punto de vista, ya que se
trata de una responsabilidad directa y exclusiva del
control externo; nos referimos a la escasa fiscalizacion
externa de las cuentas municipales. Las cuentas se
rinden a los 6rganos de control externo para su revi-
sion, éstos hacen en general un examen formal, que
no puede ni garantizar la fiabilidad de las cifras pre-
sentadas ni la legalidad de la gestién que reflejan, pero
que detectan a menudo la posibilidad de que las cifras
presentadas no sean correctas, pero ello no conlleva la
fiscalizacién de las mismas. Se realizan fiscalizaciones
de regularidad de las cuentas y de la gestion que se
concretan en informes, que hemos denominado espe-
cificos. La realizacion de estos informes deberia ser
una funcion basica de los organismos control en el
ambito local, pero nos encontramos con que se reali-
zan muy pocos, y ademds existe un problema de opor-
tunidad de dichas actuaciones, ya que generalmente
cuando se publican ha pasado tanto tiempo que su
posible utilidad queda muy disminuida. En los ejerci-
cios examinados hemos encontrado fiscalizaciones
que tenian previsto su inicio cuatro afos después del
cierre del ejercicio.

Una explicacién del bajo nivel de actividad de la
mayor parte de los érganos de control en el dmbito
local podria ser que esta funcién no tenga un grado
elevado de prioridad frente a otras tareas, concreta-
mente a las que afectan a la gestion de la administra-
cion autondémica o central. Pero evidentemente, la
escasez de recursos dedicados al ambito local, ademas
de un problema de reparto, también puede reflejar una
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escasez general de los recursos dedicados al control
externo. Existen diferencias considerables, absolutas y
relativas, en el total de recursos dedicados al control
externo en las diferentes Comunidades Auténomas.
Ya hemos visto que el sector local es muy distinto
entre Comunidades Auténomas; si a ello le anadimos
las diferencias existentes entre los érganos de control,
nos daremos cuenta de las dificultades que presenta el
establecer comparaciones respecto al esfuerzo relativo
dedicado a la fiscalizacién del sector local.

Aqui simplemente dejamos el tema planteado,
constatando que el bajo nivel de fiscalizacion local
se corresponde a un bajo nivel de recursos dedicados
a ello y que con los recursos actuales no se puede fis-
calizar de forma adecuada el sector piblico local. Se
deben establecer los objetivos concretos que se quie-
ren alcanzar, estimar los recursos necesarios para
lograrlos y considerar las posibles formas de obte-
nerlos

Propuestas de solucion para algunos de
los problemas apuntados

La mayoria de las propuestas que se enumeran a
continuacién se corresponden con las recomendacio-
nes que desde hace mds de diez anos viene haciendo
la Sindicatura de Cuentas de Catalufia en sus infor-
mes del sector local, derivadas tanto de los trabajos de
tiscalizacion como del conocimiento de la actividad
que, en este campo, efectian diversos paises europeos.

Las leyes que regulan el funcionamiento del sector
local, reflejan a menudo la diversidad de los ayunta-
mientos. Sin duda, una norma para establecer obliga-
ciones de control externo en el mundo local deberia
tener en cuenta estas diferencias. Partimos del princi-
pio basico de que los gestores piblicos deben rendir
cuentas anualmente y el no hacerlo deberia compor-
tar algin tipo de penalizacion. De los organismos de
control externo se espera que lleven a cabo en un
tiempo adecuado una revision de la documentacién
recibida y un informe anual respecto a su conjunto.
En este proceso, parece conveniente reducir los plazos
de presentacidn de las cuentas (p.e. el 30 de junio), y
de los informes conjuntos realizados por parte de los
organos de control (p.e. a final de afo). Para lograrlo,
seria conveniente, establecer mecanismos de ayuda a
los entes de menos recursos. Algunos entes supramu-
nicipales realizan ya tareas de asesoramiento para que



se puedan presentar sus cuentas en tiempo y forma
adecuada. Extender esta funcién y realizarla de forma
coordinada puede ser de gran ayuda.

El segundo paso es la extension de la fiscalizacion
de las cuentas, estableciendo que de forma obligatoria
todos los organismos deberian ser fiscalizados como
minimo una vez en cada legislatura y los presupuesta-
riamente mds importantes cada ano. Esto supondria
aumentar de forma considerable la actividad de los
organismos de control. Para lo cual, si se sigue el cri-
terio de que todas las fiscalizaciones sean realizadas
por los propios organismos, serfa necesario disponer de
muchos mds recursos, especialmente humanos. Pero
seguramente esta actuacion directa de los érganos de
control no es posible ni necesaria, ya que con las debi-
das garantias, podrian utilizarse para este trabajo
recursos externos, aunque siempre manteniendo la
coordinacion v el control de la actuaciéon por parte del
control externo. Respecto a los recursos econdmicos
necesarios, tampoco tienen por qué ser aportados tini-
camente por los entes de control; podrian ser facilita-
dos por los propios organismos sujetos a la fiscaliza-
cién o repartir el coste entre los érganos de control y
los entes fiscalizados.

La colaboracion con el sector de la auditoria priva-
da en el campo de la fiscalizacion externa puede ser,
como sucede en algunas comunidades auténomas y en
muchos paises europeos, una parte de la solucion al
problema planteado, pero requiere para su correcta
aplicacion que se establezcan una serie de requisitos.
En primer lugar debe existir una regulacion legal que
determine las caracteristicas del control externo a que
deberfan estar sujetos los entes locales y la forma de
cumplir esta obligacion. En segundo lugar deberfan
establecerse las condiciones necesarias para que las
empresas de auditoria puedan actuar en el campo
publico local. Finalmente, deberia establecerse la fun-
cion que los 6rganos de control externo, como res-
ponsables de la fiscalizacion del sector local, deben
realizar para regular esta colaboracién; ello debe
incluir aspectos tales como la homologacion de
empresas, la contratacion, directrices y contenido del

YW CARRERAS (2001).

trabajo, control de calidad, distribucién y publicidad

de los informes, etc.

Actualmente no se dispone de un marco legal que
estructure debidamente esta colaboracion, pero parte
de la responsabilidad de que se produzca sin duda se
debe a la falta de respuesta por parte del control exter-
no a una demanda existente. Si, por ejemplo, los dos
mayores ayuntamientos espanoles hace afios que se
someten voluntariamente a una auditoria anual por
parte de empresas privadas que ellos mismos contratan
y pagan, puede ser debido, al menos en parte, a que los
6rganos de control externo no realicen de oficio, cada
ano, dicha fiscalizacion.

Queda, finalmente, otro problema pendiente de
solucion: el de la duplicidad funcional de los contro-
les externos. Mediante mecanismos de buena volun-
tad vy cooperacion, los organos de control prictica-
mente han evitado la duplicidad del control externo,
que por derecho se podria producir en los organismos
autonomicos v locales. Pero estos mecanismos son fra-
giles v deberian ser reforzados con medidas legales que
evitaran esta posible duplicidad. No es un tema facil
pero por ello precisamente hay que ponerse a trabajar
en el mismo en la busqueda de posibles soluciones y
para ello hay que empezar a formalizar las formas de
colaboracion'.

Se han intentado senalar algunos elementos que, a
nuestro juicio, hacen que la situacion del control
externo de la administracion local espanola no sea
homologable a la existente en la mayoria de los paises
europeos. lambién se han indicado algunas propues-
tas para poder mejorar esta situacion y conseguir en
relativamente poco tiempo normalizar nuestra situa-
cion. Finalmente se ha indicado la necesidad de bus-
car una solucién conjunta, lo que sin duda seria mas
eficiente que continuar el proceso de busqueda indivi-
dual de soluciones parciales. Los érganos de control
externo deberian dar ejemplo en cuestiones de utiliza-
cion racional de los recursos escasos. Esperemos que el
control externo local en los préoximos anos sea capaz
de llevar a cabo estas u otras soluciones, que permitan
resolver este problema pendiente de la gestion publi-
ca local e incluso del sistema democratico™.

* Con posterioridad a la realizacién de este articulo, he tenido conocimiento de la Mocién n® 586 que el Pleno del Tribunal de
Cuentas aprobd el dia 30 de Abril del 2003 relativa a las posibles soluciones legales y administrativas para que las entidades locales rin-

dan sus cuentas de forma completa y en los plazos legalmente establecidos. Aungue el texto, por su amplitud v densidad, requiere una

lectura cuidadosa, para poder ser divulgado v comentado como se merece, no puedo sino felicitar a los autores y a los promotores, por

esta iniciativa tan necesaria, para empezar a poner algiin remedio a uno de los graves problemas que hemos comentado en este trabajo.
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ANEXO. DATOS FISCALIZACION EJERCICIOS 1999 Y 2000 ENTES LOCALES

e o | TUWLBWADOS | BTSNy ISON | AMOS FSCAZADOSS | BLACONFSCATADNG)

e | CION [AYTOS.| 1999 | 2000 1999 2000 L s e

e COMALLY | (& | n° | % n % B ERRE e e T e T o %

Andalucia 7305117 | 769 | 306 | 39,79 523 | 68,01 10 | 1430 87 | 11.31 L 6 | 076| 243583 | 333 | 270083 | 370

Aragon 1186640 | 730 | 435 | 5959 | 484() | 6630 | 130 | 1781 | 153 | 20,96 0 | 000 0 | 0.00 0] 000 0| 0.00

Canarias 1.672.689 87 86 | 9885 86 | 98.85 28 | 3218 | BOSE | 2 | 2 1| 115] 100863 | 603 | 17.826 | 107

Cantabria 528478 | 102 82 | 8039 | 84 | 8235 21 | 2059 1911863 | 0 | 0,00 0 | 000 0| 000 0| 000

Castila-La Mancha | 1734.261 | 915 | 664 | 7225 | 680() | 73089 | 174 | 1893 | 198 | 2155 | O | 000 3 | 033 0| 000 3418 | 020

Casfilla-Laon 2488.062 | 2247 | 1664 | 7405 [1697(i) | 7552 | 574 | 2555 | 676 | 3008 | 0 | 000 0 | 000 0 [ 000 0] 0,00

Cataluna 6207533 | 946 | 816 | 8626 | 605 | 6510 | 401 | 4239 | 413 | 4366 | 2 | 021 1| 011] 24200 | 039 15533 | 0.25

C. Valenciana 4066474 | 541 | 432 | 7985 | 404(iv) | 74,68 0 6| 296 | 2 | 037 0 {000 7035 | 173 0 000

Extremadura 1073574 | 382 | 297 | 7775 | 302() | 79,06 9 | 2513 | 131 | 3420 | 0 | 000 0 | 000 01 000 0| 0.00

Galicia 2730337 | 315 | 209 | 66,35 | 251(ii) | 79,68 55 | 1746 89 | 2825 | 8 | 254 | 21 | 667| 100213 | 400 | 348.785 | 1277

Islas Baleares 821,820 i Bd | 101 5 | 7612 711045 10 1 1493 01 000 0 | 000 0| 000 U 000

L2 Rioja 265178 | 174 | 114 ] 8552 | 111() | 6379 38 | 2184 36 | 20.69 0| 000 0 | 000 0 000 0| 0,00

Madrid 5145325 | 179 | 12| 6257 111 | 6201 15 | 838 34 | 1899 0| 000 1| 056 0| 000| 45819 | 089

Murcia 1.131.128 45 36 | 80,00 | 36() | 80,00 6 | 13,33 9 | 20,00 0 | 0.00 0 | 000 0] 000 0| 000

Navarra 538000 | 272 | 248 | 9118 250 | 91,91 nd | nd| nd nd | 21 | 772 | 20 | 7.35| 295905 | 55,00 | 299.090 [55 59

Pais Vasco 2100441 | 250 | 250 | 100,00 | 245(ii) | 98,00 | 236 | 9440 | 214 | 8560 g g 5 | 200| 271.200 | 1291 | 45871 | 219

Principado Asturias | 1.084.314 78 52 | 66,67 | 590) | 75.64 9 | 1154 15 | 19.23 0 | 000 0 | 000 0 000] 0| 0,00

O do0TeSe9 | 6099 | BGG | 7291 | 679 | TAZ6 | 192 | 201 | 2044 | 2646 | 4 | 0% | 5 | OB1 1115303 | 278 | 1046405 | 261

1) INE 01/01/2000.

2) Numero de ayuntamientos que pertenecen a la Comunidad Autonoma. INE 01/01/2000.

3) Numero de cuentas del 2000 enviados antes del 15 de octubre del 2001 y el % que representa respecto al total de
ayuntamientos de la Comunidad Autonoma.

4) Numero de cuentas del 2000 enviados antes del 15 de octubre del 2001 y el 28 de febrero del 2002 y el % que repre-
senta respecto al total de ayuntamientos de las CCAA.

5) Las cuentas de ayuntamientos fiscalizadas mediante un informe especifico.

6) Poblacion de los ayuntamientos citados en la columna anterior y % respecto a la poblacion total de la Comunidad
Autonoma.

7) % Respecto el numero total de ayuntamientos de la Comunidad Auténoma.

() Numero de cuentas del 2000 enviados entre el 15/10/2001 y el 09/04/2003.

(i) Numero de cuentas del 2000 enviados entre el 15/10/2001 y el 31/12/2001.

(i) Numero de cuentas del 2000 enviados entre el 15/10/2001 y el 06/03/2002.

(iv) Se han analizado las cuentas generales recibidas hasta el 30/04/2002.

*  Se realizo una fiscalizacion de la ciudad autonoma de Ceuta, realizada sobre |a totalidad de su poblacion, que se cifra
en 71.505 habitantes.
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