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1. INTRODUCCION

Hoy dia ningtn profesional es ajeno al periodo de cambio en el que se encuen-
tra inmersa la Unién Europea (UE): la entrada de 10 nuevos estados miembros, la
reforma de la Politica Agricola Comtn (PAC), los nuevos acuerdos para el repar-
to de Fondos Estructurales, el proyecto de reforma del nuevo Estatuto de Personal
de las instituciones europeas, la creaciéon de nuevas Agencias Europeas, etc., son
temas candentes en los que las noticias se suceden a un ritmo frenético, sin pausa.

Desde el punto de vista contable y del control interno, la situacién no es
muy diferente. El proceso de “modernizacién” de la contabilidad en el que se
halla inmersa la Comisién Europea para su adaptacién a la Normas
Internacionales de Contabilidad (NIC) y la reorganizacién del sistema de con-
trol interno suponen cambios profundos en los que el conocimiento vy, en
algunos casos, interpretacién del contenido del nuevo Reglamento

Financiero' (RF) va a jugar un papel determinante.

'Reglamento (CE, Euratom) n° 1605/2002 del Consejo de 25 de junio 2002 sobre el reglamen-
to finaciero aplicable al presupuesto general de la Comunidades Europeas (Diario Oficial de las
Comunidades Europeas L 248, de 16 de septiembre 2002).
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Dada la extensién de los cambios y la diversidad
de temas a tratar, se hace necesario acotar nuestro tra-
bajo. En este sentido, un tema sobresale y nos preo-
cupa con respecto a los demds por sus repercusiones a
todos los niveles: el nuevo concepto de control inter-
no. Asimismo, y dentro del entramado de organis-
mos y presupuestos que integran el presupuesto
general de las Comunidades Europeas, consideramos
oportuno centrarnos en unos entes que se encuentran
en continuo crecimiento y expansion: los denomina-
dos Organismos Descentralizados (ODs).

A lo largo del afio 2003, los ODs se han visto
obligados a adaptar sus estructuras organizativas
a los requerimientos de control interno estableci-
dos en la nueva normativa comunitaria. Este pro-
ceso de adaptacion es un proceso lento, atn hoy
dfa inacabado, por lo que en las préximas lineas
pretendemos analizar las implicaciones de este
nuevo sistema de control interno definido por el
nuevo RF y la problemdtica especifica de su
implantacién.

2. DELIMITACION DEL CAMPO DE ACTUACION: LOS ODS
VS. LAS AGENCIAS EUROPEAS

A pesar de que la creacién de ODs no es algo
nuevo, pues los primeros datan de los afios 70, en
los dltimos afios hemos visto proliferar este tipo
de organismos en respuesta a un deseo de descen-
tralizacién geogréfica de la gestion y a la necesi-
dad de hacer frente a nuevas tareas de naturaleza
técnica y/o cientifica.

El primer problema que nos encontramos surge
al intentar delimitar los conceptos de “organismo
descentralizado” y “agencia”. El primero es utili-
zado en los diferentes Informes Anuales del
Tribunal de Cuentas Europeo (TCEUR) vy, al no
existir una definicién clara del mismo, no resulta
facil delimitar el alcance del término. A la vista
de la relacién de ODs facilitada en los citados
informes podemos concluir la existencia de dos
tipos o categorias diferentes: los organismos del
articulo 185.1 del nuevo RF y los organismos asi-
milados o “autofinanciados”.
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2.1. Los organismos del articulo 185.1 del nuevo RF y
los organismos “asimilados”

El articulo 185 del nuevo RF se refiere a “orga-
nismos” que, habiendo sido creados por las
Comunidades:

a) Tienen personalidad juridica propia.

b) Estdn total o parcialmente subvencionados con
cargo al presupuesto de la UE.

¢) Laaprobacién de la gestion de la ejecucion pre-
supuestaria corresponde al Parlamento Europeo.

Ademds, en base a los estatutos o normas regula-
doras propias de cada uno de ellos, a estas tres carac-
teristicas comunes cabria afiadir otras dos:

d) La gestién de los mismos estd a cargo de un
Director o Presidente que es nombrado por un
Consejo de Administracién formado, al menos,
por representantes de los estados miembros y de
la Comisién Europea.

e) El control externo de legalidad, regularidad y
buena gestién financiera corresponde al TCEUR.

Frente a ellos nos encontramos otra serie de orga-
nismos “asimilados” cuya diferencia fundamental es
que gozan de independencia financiera respecto al
presupuesto comunitario, es decir, no reciben nin-
gun tipo de subvencién para financiar su presupues-
to de gastos y se autofinancian a través de los ingre-
sos que ellos mismos generan y recaudan. Una
segunda diferencia se encuentra en que la aproba-
cién de la gestién de la ejecucién presupuestaria
corresponde a su Consejo de Administraciéon
(OCVV) o0 a su Comité Presupuestario (OAMI).

Las similitudes recaen en la estructura de su
Consejo de Administracién, en la obligacién de some-
terse al control del TCEUR vy en la exigencia recogi-
da en sus reglamentos constitutivos de asimilar y
hacer compatible, en la medida de lo posible, sus nor-
mas de cardcter financiero con las establecidas para los
organismos no autofinanciados. Esta exigencia, junto
a la obligacién de que su normativa financiera cuente
con el dictamen favorable previo de la Comisién
Europea y del TCEUR implica que, en la practica, sus
reglamentos financieros y, por tanto, las normas en
materia de contabilidad y control, sean coincidentes.



2.2. Las Agencias europeas
El término “Agencia” es utilizado en los diferentes

documentos elaborados por la Comision Europea. Asi,
en el Libro Blanco? se hace referencia a la necesidad de
recurrir a las “agencias de regulacién” para un mejor
ejercicio de la funcién ejecutiva. En un documento
posterior®, las agencias europeas se clasifican en dos
grandes grupos: las de ejecucion y las de regulacion.

Las primeras, las agencias de ejecucion, tienen a su
cargo unicamente tareas relacionadas con la gestion y la
puesta en marcha de programas de financiacién comu-
nitarios bajo un control estricto de la Comisién
Europea; las segundas, las agencias de regulacion, ten-
drfan una funcién mds significativa y hasta cierto punto
mds aut6noma al participar de manera mds activa en el
ejercicio de la funcién ejecutiva y realizar actuaciones
que contribuyen a regular un sector determinado.

El problema de esta clasificacién es evidente:
no resulta fdcil delimitar cudles son las agencias
de ejecucién y cudles las de regulacién. En
muchos casos, e incluso a lo largo del tiempo, la
diferenciacién entre ambas se muestra complica-
da. Asimismo, y como la propia Comisién indi-

4

ca’ “es importante subrayar que un cierto nime-

ro de agencias existentes en la Unién no respon-
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den a ninguno de los dos tipos de agencias cita-

dos anteriormente”.

Con caricter general, y en funcién de las activi-
dades desarrolladas, podemos dividir las Agencias
en cuatro subgrupos’:

a) Agencias que facilitan el funcionamiento del
mercado interior. Se identifican con agencias
“reguladoras” y prestan servicios a sectores
industriales, lo que les permite obtener ingresos
y garantizar asi sus propios recursos.

b) Observatorios. Son agencias que tienen los mis-
mos objetivos, que ejercen en distintas esferas de
actividad. Su principal cometido consiste en reco-
pilar y difundir informacién gracias a una red de
socios que han de crear y gestionar diariamente.

¢) Agencias que aspiran a promover el didlogo social
a escala europea. La caracteristica fundamental de
las mismas es que estdn compuesta por un Consejo
de Administracién cuatripartito compuesto por
representantes de los sindicatos, de los empresa-
rios, de los Estados Miembros y de la Comision.

d) Agencias que ejecutan programas y trabajos
para la Unién Europea en sus respectivos dambi-
tos de competencia. Son las denominadas agen-
cias “ejecutivas”.

?Documento de la Comisién Europea (COM) ntimero 428 de 25 de julio del 2001.
’Documento de la Comisién Europea (COM) niimero 718 de 11 de diciembre del 2002 sobre las agencias europeas de regulacién.

‘Idem, pdg. 4.

>Pdgina web de las Agencias de la Unién Europea : www.europa.eu.int/agencies/activities.
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En el Cuadro 1 mostramos la denominacién y
clasificacién de los ODs en base a los dos criterios
expuestos con anterioridad: el tipo de actividad que
desarrollan y las caracteristicas de su financiacién.

refieren a los organismos comunitarios contemplados

en el articulo 185 del nuevo RF asi como a los organis-

mos comunitarios “asimilados” o autofinanciados.

Asimismo, y a nivel individual, llama la atencién la
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2.3. Unificacion de criterios de denominacion
Desde nuestro punto de vista, el término “Agencia”

es el utilizado por la Comisién Europea para referirse a
los organismos del articulo 185 del nuevo RF; es decir,
el término “Agencia” utilizado por la Comision
Europea en diferentes documentos y el término “orga-
nismo descentralizado” utilizado por el TCEUR en sus
Informes Anuales, son dos conceptos equivalentes® y se

falta de unanimidad a la hora de designar a estos orga-
nismos. Los términos utilizados parecen no responder
a ningan patrén preestablecido y la denominacion de
Agencia, Oficina, Observatorio, Fundacién o Centro
es utilizada de una manera arbitraria o, al menos, no
justificada. En el Cuadro 2 presentamos una relacién
junto con su norma creadora y un resumen indicativo
del objeto de su actividad.

La sola excepcién la constituye la Agencia de Aprovisionamiento de Euratom.
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(*) En la reunidn de Jefes de Estado y de Gobierno que tuvo lugar en Bruselas el 13 de diciembre del 2003 se acord6:

a) Fijar la sede definitiva de las siguientes Agencias cuya sede provisional se encontraba en Bruselas: Autoridad Europea de Seguridad
Alimentaria (AESA/EFSA): Parma (Italia); Agencia Europea de Seguridad Maritima (AESMAR): Lisboa (Portugal); Agencia Europea de Seguridad
Aérea (AESAIR): Colonia (Alemania).

b) Proceder a la creacién de seis nuevas Agencias con los siguientes objetivos y sedes: Gestion de Recursos Pesqueros: Vigo (Espafia);
Proteccién de Datos: Tesal6nica (Grecia); Control de Enfermedades Contagiosas: Estocolmo (Suecia); Seguridad Ferroviaria: Lille (Francia);
Academia de Policia Europea: Londres (Gran Bretafia); Evaluacién de Sustancias Quimicas: Helsinki (Finlandia).
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Puestos a escoger una denominacion, y con el fin
de evitar una posible confusién entre el término
genérico “Agencias” y los organismos cuyo nombre
comienza por “Agencia....”, hemos optado por uti-
lizar la denominacién de ODs para referirnos a los
organismos del articulo 185 del nuevo RF vy los
organismos “asimilados”.

3. EL NUEVO CONCEPTO DE CONTROL INTERNO
3.1. Normativa reguladora

Con caricter general, el nuevo sistema de control
interno se define, a nivel comunitario, en los articu-
los 2, 3 y 8 del Titulo IV del nuevo RF; capitulos
cuyo contenido se desarrolla de manera mas concre-
ta en las modalidades de ejecucién’ (en adelante
ME) del nuevo RE

Con posterioridad, y en cumplimiento del man-
dato recogido en el articulo 185 del nuevo RF, la
Comisién elaboré un Reglamento financiero marco®
(en adelante RF marco) que, en sus Capitulos 2y 7
del Titulo IV adapta el esquema descrito por el sis-
tema de control interno en el nuevo RF a los orga-
nismos “no autofinanciados”.

A pesar que las disposiciones de este RF marco
son de obligado cumplimiento Gnicamente para los
organismos del articulo 185 del nuevo RF, también
han servido de base al resto de ODs para elaborar y
aprobar sus propios reglamentos financieros. As{
pues, y en la préactica, todos los ODs se han visto
obligados a adaptar el sistema de control interno
establecido en el nuevo RF y en el RF marco a las
caracteristicas especiales de sus estructuras financie-
ras y organizativas.

3.2. El alcance del control interno

El articulo 48 de las ME del nuevo RE en desarrollo
del apartado 4 del articulo 60 del nuevo RF, considera
que los sistemas y procedimientos de gesti6n y control
interno deben tener por finalidad:

a) La realizaci6n de los objetivos, de las politicas,
programas y acciones de la Institucién segin el
principio de la buena gestién financiera,

b) El cumplimiento de las normas de Derecho
comunitario, asi como las normas minimas de
control establecidas por la Institucion;

¢) La custodia de los activos de la Institucién y de
la informacién;

d) La prevencién y deteccién de irregularidades,
errores y fraudes;

e) La determinacién y prevencién de riesgos de
gestion;

f) La presentacién fidedigna de la informacién
financiera y de gestion;

g) La custodia de los documentos justificativos
relacionados con la ejecucién presupuestaria y
consecutivos a la misma y los referentes a los
actos de ejecucién presupuestaria;

h) La custodia de los documentos relativos a las
garantfas provisionales exigidas a favor de la
Institucién y el establecimiento de un calenda-
rio que permita seguir adecuadamente dichas
garantias.”

A la vista de los objetivos encomendados, debe-
mos afirmar que la Comisién Europea ha adoptado
un concepto de control interno amplio’ y ambicio-
so, en el que se entremezclan los controles de lega-
lidad, financieros y de buena gestién. El sistema de

7 Reglamento (CE, Euratom) n° 2342/2002 de la Comisién de 23 de diciembre del 2002 sobre normas de desarrollo del
Reglamento (CE, Euratom) n° 1605/2002 del Consejo de 25 de junio del 2002 por el que se aprueba el reglamento financiero
aplicable al presupuesto general de las Comunidades Europeas (Diario Oficial de la Comunidades Eunropeas L 357, de 31 de

diciembre del 2002).

¢ Reglamento (CE, Euratom) n° 2343/2002 de la Comision de 23 de diciembre del 2002 por el que se aprueba el reglamento

financiero marco de los organismos a los que se refiere el articulo 185 del Reglamento (CE, Euratom) n° 1605/2002 del Consejo

de 25 de junio del 2002 por el que se aprueba el reglamento financiero aplicable al presupuesto general de las Comunidades
Europeas (Diario Oficial de la Comunidades Europeas L 357, de 31 de diciembre del 2002).

° En linea con las Gltimas propuestas que se hacen a nivel internacional para el sector piblco. Al respecto se recomienda
INTOSAI (1992): Directrices para las Normas de Control Interno; United States General Accounting Office (GAO) : Goverment

Auditing Standards (2003 Revision).
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control interno debe ocuparse no sélo de las cuestio-
nes relacionadas con el cumplimiento de la norma-
tiva vigente, sino también de la prevencién y detec-
cién errores (sean intencionados o no), y del cum-
plimiento de los principios de buena gesti6én finan-
ciera con el fin de garantizar la adecuada utilizacién
de los recursos de los que se dispone.

Para el desarrollo de tales controles, el nuevo RF
ha dispuesto una serie de agentes a los que se enco-
mienda la responsabilidad de su correcta definicién
y funcionamiento.

3.3. Los agentes responsables

Para el cumplimento de los objetivos asignados,
el principio fundamental que define el sistema de
control interno propuesto por la Comisién Europea
en el nuevo RF y para los ODs en su RF marco, con-
siste en la separacién de funciones y responsabilida-
des entre los agentes financieros que forman parte
del proceso de ejecucién presupuestaria.

En este nuevo esquema, la figura de ordenador
recae en el Director o Presidente del OD (o en
quien éste delegue), que va a ser el responsable
del establecimiento de un adecuado sistema de
control interno. Se le faculta para establecer con-
troles tanto “a priori” como “a posteriori” y, en
este sentido, de acuerdo con el art. 38 del RF
marco, el ordenador serd el responsable de “ejecu-
tar los ingresos y gastos de acuerdo con los prin-
cipios de buena gestién financiera, asi como
garantizar la legalidad y regularidad de los mis-
mos”. Asimismo se indica que para la correcta
ejecucion de sus competencias, y en conformidad
con unas normas minimas aprobadas por el
Consejo de Administracién del OD, serd el
encargado de establecer “una estructura organiza-
tiva y unos sistemas y procedimientos de gestién
y control internos idéneos”.

El contable se constituye en un segundo elemen-
to del sistema de gestién y control. Es nombrado
por el Consejo de Administracién del OD vy, de
acuerdo con el articulo 43 del RF marco, ser4 el res-
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ponsable de “la correcta ejecucién de los pagos, del
cobro de los ingresos y de la recaudacién de los titu-
los de créditos devengados”, y de “preparar y pre-
sentar las cuentas” de la entidad.

Se asigna también al contable una misién no
ajena a la controversia, como es la “definicién y
validacién de los sistemas contables, asi como, en
su caso, la validacion de los sistemas definidos por
el ordenador que proporcionen o justifiquen datos
contables”. El problema consiste en determinar
qué es lo que se entiende por “sistemas conta-
bles”. Si entendemos esta obligacién en sentido
amplio, y dado que la mayoria de operaciones rea-
lizadas tienen una incidencia directa o indirecta
en la elaboracién de los estados contables, nos
encontramos con que el contable serfa el respon-
sable de validar la casi totalidad del sistema de
control interno establecido para la organizacién
por el ordenador; situacién que daria lugar a una
paradoja: el ordenador es el mdximo responsable
del establecimiento de un sistema de control
interno, pero el contable tiene la Gltima palabra a
la hora de validarlo, con lo que adquiere la res-
ponsabilidad dltima.

Consideramos que esta misién, entendida en sen-
tido amplio, queda fuera del alcance del contable y
debe entenderse de una manera mds restringida. El
ordenador, a la hora de establecer el sistema para la
transmision al contable de documentos sujetos a
contabilizacién, deberd tener en cuenta sus requeri-
mientos y establecer, en consecuencia, los controles
que garanticen el adecuado suministro de informa-
cién necesario para el establecimiento de los estados
contables (tanto financieros como presupuestarios)
del organismo.

Por tltimo, un tercer y novedoso elemento clave
en el sistema de control, corresponde al auditor
interno, quien serd el encargado' de evaluar la “ade-
cuacién y eficacia de los sistemas de gestién inter-
nos” asi como “la adecuacién y calidad de los siste-
mas de control internos”.

10 Articulo 72 del RF marco.
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4. CARACTERISTICAS Y ESTRUCTURA DEL NUEVO SIS-
TEMA DE CONTROL INTERNO

Como hemos indicado anteriormente, el nuevo
RF establece un sistema de control interno en el que
el ordenador se configura como mdximo responsa-
ble. A él se asigna la adecuada gestién de los fondos
y, de manera similar a lo establecido por la Oficina
del Superintendente de las Instituciones Financieras
de Canadad, a €l corresponde el establecimiento de un
sistema de supervision efectivo y eficiente!'.

4.1. La nueva definicion del control “ex-ante”

Sin duda alguna, una de las novedades de este sis-
tema de control respecto al anterior consiste en la
supresién de los controles “ex-ante” que limitaban
la capacidad de actuacién de los ordenadores. El
nuevo RF y el RF marco suprimen tanto el control
previo ejercido por la denominada? Comisiéon
Consultiva de Contratos y Compras como el control
“ex-ante” obligatorio, centralizado y externo a la
entidad auditada que correspondia ejercer, sobre la
legalidad y regularidad de las operaciones del orde-
nador, al denominado controlador financiero de la
Comision Europea. El nuevo sistema de control res-
ponsabiliza de manera directa a los ordenadores de
la correcta gestién de los fondos y elimina cualquier
“tiltro” previo, obligatorio y externo a su labor en el
desarrollo de la ejecucién del presupuesto.

No obstante, el articulo 38.5 del RF marco obli-
ga a que, con anterioridad a la autorizacién de una
operacién, y de manera exhaustiva, no por mues-
treo, se verifique el cardcter operativo y financiero
de la misma por una persona diferente de aquélla o
aquéllas que la hubieren iniciado. Esta nueva fun-
cién de control “ex-ante” deberia, en principio,
suplir o sustituir el trabajo realizado con anteriori-
dad por el controlador financiero, si bien, en el caso
en el que efectivamente se implanten estos contro-
les, se nos plantean ciertas dudas en cuanto a la
independencia de la labor realizada puesto que:

a) Ni el RF marco ni el nuevo RF definen la figu-
ra del controlador “ex-ante”, sino que se refieren
a la funcion de control “ex-ante”. Eso significa
que, en principio, la persona o personas encarga-
das de ejercer esa labor serdn unos empleados
mds de la entidad y sus nombramientos no exi-
girdn requisitos especiales, como podria ser la
aprobacion de su designacion por el Consejo de
Administracién, u otro 6rgano colegiado de la
entidad. En la prictica, esto podria traducirse
en que el propio ordenador participard de mane-
ra significativa en el proceso de seleccion de los
responsables del control “a priori”.

b) Asimismo, el nuevo controlador “ex-ante” podria
depender funcionalmente del ordenador a quien,
a su vez, debera rendir cuentas de su labor.

Ambas situaciones podrian agravarse en el
supuesto que la persona designada para ejercer tal
labor gozara de un “status” de temporalidad en su
contrato de trabajo, situacién ésta muy frecuente
entre el personal de los ODs.

4.2. La nueva funcion de auditoria interna y el control

interno “ex-post”

Complementando el control “ex-ante”, y como
garantia a la gesti6én realizada por el ordenador, el
RF marco contempla la implantacién y desarrollo
de un control interno “ex-post”. Por lo tanto, y en
principio, el control interno “a posteriori” presenta-
ria dos modalidades:

a) Una primera, recogida en el articulo 38.4 del
RF marco otorga la posibilidad al ordenador
(cumpliendo con las normas minimas estableci-
das por el Consejo de Administracién) de defi-
nir, como parte del sistema de control interno,
y siempre que lo considere oportuno, la ejecu-
cién de verificaciones “a posteriori”.

Parece l6gica y acertada la opcién que brinda
el nuevo RF a los ordenadores si bien, y como
ocurria con los controles “a priori”, cabria cues-

11 Office of the Superintendent of Financial Institutions Canada: Corporate Governance Guideline (January 2003), pdg. 4.

12 E] articulo 62 del anterior RF obligaba a que los contratos que superasen cierto importe quedaran sometidos, antes de la

decisién del ordenador, al dictamen de cardcter vinculante de una comisién especial.
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tionarse la independencia de las personas desig-
nadas para ejercer tal funcion.

b) La segunda modalidad del control externo “a
posteriori” corresponderia al auditor interno y a
la funcién de auditoria interna definidos en el
Capitulo 8 del nuevo RF y en el capitulo 7 del
RF marco.

Llegados a este punto cabe plantearse la articula-
cién y competencias en el ejercicio de los diferentes
controles internos “ex-post” en el seno de un OD;
esto es, el reparto de competencias entre el auditor
interno de la Comisién, la funcién de auditoria
interna del OD y el control interno “a posteriori”
definido en el articulo 38.4 del RF marco.

4.2.1. Auditor interno de la Comision vs. Auditor inter-

no del OD

El ejercicio del control interno “a posteriori”
definido en el art. 38.4 del RF marco y la definicién
e implantacién de la funcién de auditoria interna
tal y como se define en el nuevo RF han sido y
siguen siendo objeto de polémica entre la Comisién
Europea y los propios ODs.

De acuerdo con lo establecido en el articulo 85
del nuevo RF “cada institucién creard una funcién
de auditoria interna”, es decir, tan sélo la
Comisién, el Parlamento, el Tribunal de Cuentas y
el Consejo estarfan obligados a implantar y des-
arrollar una funcién de auditoria interna” . No
obstante, el articulo 71 del RF marco complica
esta situacion al indicar, en su apartado primero,
que “el organismo comunitario dispondrd de una
funcién de auditoria interna”. El apartado 2 afiade
que “el auditor interno de la Comisidn ejercerd,
respecto de los organismos comunitarios, las mis-
mas competencias que tuviere conferidas respecto
de los servicios de la Comisién”.

Nos encontramos, pues, ante una posible duplici-
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dad en el ejercicio de la funcién de auditorfa interna

en los ODs “no autofinanciados”: de una parte,

segun el articulo 85 del nuevo RF, el auditor de la

Comision serfa el responsable del ejercicio de esta

funcién y, por otra parte, el articulo 71 del RF marco

contempla la creacién de una funcién de auditoria
interna en cada uno de estos organismos; funcién
independiente de la establecida para la Comision.

Para clarificar esta situacién cabe invocar los
siguientes aspectos:

a) Desde una perspectiva juridica, el nuevo RF es
un Reglamento del Consejo y, por tanto, es una
norma juridica de rango superior al RF marco
que es un Reglamento de la Comisién.

b) En la interpretacion dada al articulo 71 del RF
marco por la Comisién' , el auditor interno de
los ODs seria el auditor interno de la Comisidn;
interpretacién que se ajusta a lo establecido en
el Considerando nimero 7 del RF marco.

Para llegar a esta conclusién, la Comisién
Europea argumenta que en el apartado 1 del
articulo 71 se crea la funcién de auditorfa inter-
na en el seno de los ODs, mientras que en el
apartado 2 del mismo articulo se atribuye su
ejercicio al auditor interno de la Comision.

Asimismo, y en apoyo de esta tesis, cabe
sefialar que mientras en el nuevo RF se estable-
ce que el auditor interno deberd ser nombrado
por la institucién correspondiente, en el RF
marco no se hace referencia al nombramiento
del auditor interno, referencia que no seria nece-
saria puesto que en el citado articulo 71.2 se
indica que es el de la Comisién Europea.

¢) Por contra, el Tribunal de Cuentas Europeo® se
ha mostrado partidario de una clarificacién de la
situacién en la que se permita al propio OD
nombrar a su auditor interno.

> El Comité Econdémico y Social, el Comité de las Regiones y el Mediador y Controlador de la proteccién de Datos también

son asimilables a las instituciones europeas desde el punto de vista del nuevo RE.

'* Nota de la Direccién General de Presupuesto de 21/10/2002.

1> Pdrrafo 17 del Dictamen n° 11/2002 sobre una propuesta de Reglamento de la Comisién relativa al Reglamento financiero

marco de los organismos previstos en el articulo 185 del Reglamento n° 1605/2002 del Consejo (Diario Oficial de las

Comunidades Enropeas C12 de 17 de enero del 2003).
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En el momento actual, parece aceptarse la opcién
segin la cual el auditor interno' de la Comisién es,
a su vez, el auditor interno del OD y es el responsa-
ble del ejercicio de la funcién de auditoria interna.
Por contra, tan sélo los ODs “autofinanciados”
(OAMI y OCVYV) se han visto obligados a crear una
funcién de auditoria interna independiente del
auditor interno de la Comisién, si bien la solucién
adoptada difiere en cada uno de los casos: mientras
la OHMI ha creado un departamento especifico con
un auditor interno al frente, la OCVYV se inclina por
la opcién de contratar una firma de auditorfa exter-
na que haga las labores de auditor interno.

Un segundo aspecto objeto de polémica consiste
en el ejercicio de la funcién de auditorfa interna y su
posible solapamiento con el control interno “a poste-
riori” contemplado en el articulo 38.4 del RF marco.
4.2.2. Auditoria interna vs control interno “a posteriori”

Si bien el ejercicio de la funcién de auditoria
interna en el seno de los ODs “no autofinanciados”
corresponde al auditor interno de la Comisidn,
anteriormente hemos hecho mencién a que el RF
marco contempla la posibilidad de que cada ODs
desarrolle su propio sistema de control interno vy,
como parte del mismo, incluya el ejercicio de con-
troles “ex-post”.

La gran mayoria de ODs han desarrollado esta
opci6én dentro de su sistema de control interno y
han designado una persona que bajo la denomina-
ci6n de “controller” o similar (la de auditor interno
queda reservada a la persona responsable del ejerci-
cio de la auditoria interna por parte de la
Comisién), es responsable del ejercicio de controles
“a posteriori” sobre la labor desarrollada por los
ordenadores.

Nos encontramos, por tanto, con una posible
duplicidad de controles “a posteriori”: los ejercidos
por el “controller” o figura similar y aquéllos desarro-

llados por el auditor interno de la Comisiéon. Aunque

en principio los campos de actuacién son los mismos

(verificar la legalidad, regularidad y cumplimiento

de los principios de buena gestién financiera), existen

diferencias significativas en cuanto:

a) Normas y técnicas a aplicar. Mientras el audi-
tor interno debe efectuar su trabajo de acuer-
do con las normas internacionales de audito-
ria interna, éstas no tienen porqué ser total-
mente aplicables al control “a posteriori”. As{
la cualificacién profesional de la persona res-
ponsable de ejecutar el trabajo, la planifica-
cién y ejecucion del trabajo, las técnicas de
muestreo, la documentacién del control, etc.
diferirdn en uno y otro caso.

b) Rendicién de cuentas. Mientras el “contro-
ller” responde ante su superior jerdrquico, es
decir, el ordenador, el auditor interno estd
obligado' a elaborar un informe anual que
deberd servir para responder del trabajo reali-
zado tanto frente a la Comisién Europea como
ante el Consejo de Administraciéon y el
Director o similar del OD.

Dado que en el momento en que escribimos este
articulo, el auditor interno de la Comisién se
encuentra en la fase de inicio del ejercicio de sus
funciones en los ODs no autofinanciados y, por con-
tra, son numerosos los “controllers” que se encuen-
tran ejerciendo sus funciones, en base a los princi-
pios de buena gestién financiera y con el fin de evi-
tar duplicidades en el ejercicio del control, seria
deseable una coordinacién de ambas figuras.

5. DESCRIPCION DEL MODELO CONCEPTUAL DE CON-
TROL INTERNO

La nueva normativa'® establece un modelo con-
ceptual de circuito financiero en el que se entremez-
clan las funciones de control y de ejecucién presu-

' Desde el mes de julio del 2003, como primer auditor interno de la Comisién ha sido nombrado y ejerce sus funciones el Sr.

Christian Muller.
17 Articulo 72.4 del RF marco.
5 En concreto el articulo 38 y siguientes del RF marco.
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puestaria en cuatro fases obligatorias e indepen-
dientes (ver esquema 1):
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1* fase.  Iniciacién de la operacién. Debe entender-

se como tal “el conjunto de operaciones pre-
vias a la adopcién de los actos de ejecucion
presupuestaria”’. Consiste, por tanto, en un
estudio y recogida de informacién tanto de
cardcter operativo como financiero en relacién
a la operacién a realizar. A nivel financiero
consistiria en seleccionar la opcién adecuada
en funcién de la informacién recibida sobre
precios, ofertas, caracteristicas del producto o
servicio, asi como de verificar la existencia de
crédito en la linea presupuestaria correspon-
diente. Desde un punto de vista operativo se
deberfa juzgar la economia, la eficiencia y la
eficacia de la operacion. Esta fase de iniciacion
se corresponde, por tanto, con una fase de
“autorizaciéon” de la transaccién.
2*fase.  Control “ex ante”. Como hemos indicado
anteriormente, se trata de un control exhaus-
tivo que debe efectuar una primera verifica-
cién de la legalidad y regularidad de la trans-
accién desde un punto de vista financiero as{
como de la coherencia y cumplimiento de los
principios de buena gestién financiera.

El nuevo Sistema de Control Interno para
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3* fase.  Compromiso, liquidacién y ordenacién
del pago. En base a la documentacién reci-
bida de la persona responsable de autorizar
la transaccién y al resultado del control “a
priori” efectuado, el ordenador serd el res-
ponsable de ejecutar el presupuesto en sus
diferentes etapas de compromiso del gasto
(tanto desde el punto de vista juridico
como presupuestario), liquidacién del gasto
y ordenacién del pago.
4* fase.  Control “ex-post”. En principio, el alcance
de esta funcién es similar al del control “ex-
ante”, si bien las verificaciones sobre la lega-
lidad, regularidad y cumplimiento de los
principios de buena gestién financiera deben
efectuarse una vez contraidas las obligaciones
juridicas y presupuestarias y, la seleccién de
las operaciones, debe efectuarse mediante la
utilizacién de técnicas de muestreo que ten-
gan en cuenta el andlisis de riesgos.

Una quinta etapa corresponderia a la funcién
de auditoria interna. Asi, el auditor interno sera
el responsable de efectuar controles tanto vertica-
les como horizontales sobre el circuito descrito
anteriormente.

5.1. Limitaciones para salvaguardar la independencia

Con el fin de preservar la independencia en el
ejercicio del control debemos prever una adecuada
segregacion de funciones y, para lograrlo, se hace
necesario establecer una serie de limitaciones e
incompatibilidades entre las tareas asignadas a los
diferentes actores:

1. La persona que inicia la operacién, la persona
responsable del control “ex-ante”, el ordenador,
la persona responsable del control “ex-post” y el
auditor interno deben ser diferentes.

2. No debe existir subordinacién, tanto a nivel
financiero como operativo, entre los responsables
de autorizar las operaciones y los controladores.

3. Desde un punto de vista financiero, tampoco
debe existir una relacién de subordinacién fun-
cional entre los controladores, ya sean “ex-ante”
o “ex-post”, y los ordenadores.
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Por el contrario, consideramos que no existirian
impedimentos para que cada fase sea ejecutada por
una misma persona tanto a nivel financiero como
operativo, es decir, no consideramos que exista
incompatibilidad entre el ejercicio de las funciones
o controles porque su naturaleza sea financiera u
operativa. Sin embargo, apuntamos una serie de
razones que aconsejan la separacién de tales funcio-
nes en dos personas diferentes:

a) Capacidad técnica”. Normalmente una tnica
persona no suele estar suficientemente cualifica-
da desde el punto de vista operativo y desde el
punto de vista financiero. El principio de segre-
gacion de funciones y la necesaria especializa-
cién en el trabajo aconsejan esta separacion.

b) Dependencia orgdnica. Nuestro punto de vista
es que los responsables del circuito financiero
dependan orgdnicamente del responsable del
denominado Departamento Financiero o simi-
lar, puesto que es el Gnico cualificado para juz-
gar sus competencias técnicas y profesionales.

6. UNA PROPUESTA INTEGRADA PARA EL NUEVO SIS-
TEMA DE CONTROL INTERNO

Teniendo en cuenta el marco tedrico y normati-
vo, asi como las restricciones indicadas, propone-
mos un modelo que muestra la relacién que existe
entre las diferentes fases del circuito financiero y
del circuito operativo, los agentes responsables de
cada una de ellas y la dependencia funcional entre
ellos. El citado modelo se desarrollaria en las
siguientes siete etapas:

1* fase.  Autorizaciéon operativa. El agente res-
ponsable de la autorizacién de una opera-
cién desde el punto de vista operativo debe-
rd obtener suficiente informacién para ase-
gurar que la alternativa elegida responde a
los principios de legalidad y buena gestién
financiera.

2% fase.  Autorizacién financiera. Una vez que se

ha seleccionado la mejor alternativa desde

el punto de vista operativo, el responsable
de la autorizacion financiera deberd asegu-
rar la regularidad desde el punto de vista
contable y presupuestario de la operacién.
3% fase.  Control operativo “ex-ante”. Un agente
independiente deberd revisar y juzgar la
eleccién efectuada en la primera fase.
4*fase.  Control financiero “ex-ante”. En el caso de
que el control operativo “ex-ante” no haya
detectado errores o efectuado modificaciones a
la fase de autorizacién operativa, el controla-
dor financiero “ex-ante” serd el responsable de
verificar los aspectos contables y presupuesta-
rios de la operacion.
5% fase.  Compromiso, liquidacién y ordenacién.
Una vez que la operacién ha sido aprobada
desde el punto de vista operativo y finan-
ciero, corresponde al ordenador formalizar
el compromiso de gasto, la liquidacién del
mismo y/o la ordenacién del pago.
6" fase.  Control operativo “ex-post”. El responsa-
ble deberd verificar que la primera, tercera
y quinta fases anteriores se han realizado de
manera correcta desde una perspectiva de
legalidad y buena gestién financiera.
De

manera similar, el responsable de este

7% fase. Control financiero “ex-post”.
control deberd asegurar la regularidad
contable y financiera de la segunda cuar-
ta y quinta fases.

Finalmente, el auditor interno seria el respon-
sable de verificar, de acuerdo con las normas de
auditorfa interna internacionales, la legalidad,
regularidad y buena gestién financiera de las
diferentes operaciones y fases. El resultado de su
examen deberd comunicarse al Presidente o simi-
lar del OD y al Consejo de Administracién.

6.1. El control de los pagos

En aplicacién del principio de separacién de fun-
ciones, la persona responsable de ordenar el pago (el

ordenador) debe ser distinta de la encargada de efec-

1 Recogida en el articulo 40 del RF marco.
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tuar el pago (el contable). Cabe preguntarse, pues,
si el modelo de control descrito anteriormente es
aplicable o no a la realizacién material del pago y al
agente responsable del mismo.

En nuestra opinidn, y a diferencia de las otras fases
de la ejecucién presupuestaria, no cabe plantearse un
control “ex-ante” del pago. Debe ser el propio conta-
ble quién verifique la correcta ejecucién de los pagos
en funcién de la informacién suministrada por el
ordenador en la orden de pago y a los datos recogidos
en los documentos acreditativos del pago material
del importe adeudado.

Llegados a este punto, debemos indicar la
limitacién impuesta al contable por el RF marco
para acceder a los documentos justificativos del
pago. La nueva reglamentacién no prevé que el
contable tenga acceso al “expediente” justificati-
vo del gasto y el pago: la ejecucién material del
pago debe efectuarse Gnicamente de acuerdo con
la informacién facilitada por el ordenante en la
orden de pago.

Sin perjuicio de lo indicado anteriormente, el
resto del modelo de control interno propuesto serfa
aplicable a la ejecucién de los pagos, es decir, con-
sideramos que tanto el control “ex-post” como la
funcién de auditoria interna deben incluir en sus
respectivos programas de trabajo la verificacién de
la legalidad y regularidad de los pagos efectuados
por el contable, asi como la buena gestién de los
fondos y valores del OD.

6.2. El control de los ingresos y cobros

La financiacién de los ODs se basa en subvencio-
nes comunitarias, tasas, canones y/o impuestos. Las
fases presupuestarias descritas en el RF marco® son
las de prevision del crédito, constatacion del dere-
cho de cobro, ordenacién del cobro y recaudacién
del mismo. La ejecucién de las tres primeras corres-
ponde al ordenador mientras que la cuarta seria
competencia del contable.

Desde nuestro punto de vista, el sistema de con-
trol descrito para la ejecucién del presupuesto de

El nuevo Sistema de Control Interno para
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gastos y los pagos es totalmente aplicable al presu-
puesto de ingresos y a los cobros

7. CONCLUSIONES

Cuatro son los grandes pilares en los que preten-
de asentarse la reforma del sistema de control inter-
no en los ODs: la separacién de funciones, la maxi-
ma responsabilidad del ordenador en la ejecucién
del presupuesto y en la configuracién del sistema de
control interno, una agilizacién de la gestion a tra-
vés de la supresion del control obligatorio y externo
“a priori” y, finalmente, la creacién de una funcién
de auditoria interna.

Sin embargo, a lo largo de nuestro trabajo, hemos
constatado una serie de dificultades que pueden
poner en peligro los objetivos perseguidos:

1. Dificultad a la hora de conseguir una adecuada
separacion de funciones puesto que los respon-
sables del control “a priori” y “a posteriori”,
tanto de cardcter financiero como de cardcter
operativo, podrian depender funcionalmente
del ordenador, situacion de falta de indepen-
dencia que podria verse agravada al gozar
dichos agentes de contratos de naturaleza tem-
poral. Asimismo, control financiero y operati-
vo podrian recaer en una misma persona, situa-
cién no deseable en base al principio de espe-
cializacion de tareas.

2. Los ordenadores son personas cualificadas y res-
ponsables a la hora de “gestionar” los fondos del
presupuesto; la responsabilidad de establecer un
adecuado sistema de control interno puede, en
muchos casos, quedar fuera de sus conocimien-
tos, sobre todo en materia financiera.

3. Parece conveniente que se precise en su justa
medida la obligacién impuesta al contable de vali-
dar aquellos sistemas definidos por el ordenador
que proporcionen o justifiquen datos contables.

4. Si bien se logra hacer desaparecer el control
externo y obligatorio “a priori”, en su sustitu-
cién se propone uno de similares caracteristicas

» Articulos 50 y ss. del RF marco
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pero “interno”, lo que redunda en una menor
independencia y credibilidad del mismo.

5. Se hace necesario coordinar el control interno “a
posteriori” con la funcién de auditorfa interna y
regular, de manera clara, a quién compete el
ejercicio de tal funcién.

Consideramos, por tanto, que existen lagunas
importantes que pueden poner en peligro el
correcto funcionamiento del sistema de control
interno en los ODs. El control externo no es
ajeno a este problema. La debilidad del sistema
de control interno aumenta el denominado riesgo
de control y, por consiguiente, dificulta y encare-

ce la labor de los 6rganos de control externo
(TCE, principalmente).

Asi pues, desde nuestro punto de vista, se hace
necesario un esfuerzo regulador que homogeneice y
establezca una definicién mds precisa y clara de los
controles a realizar y, a la vez, delimite la cualifica-
cién y dependencias funcionales de los agentes
implicados. Corresponde a los 6rganos competentes
de adoptar las normas de desarrollo del RF marco
(Comisién y Consejos de Administracién de los
ODs) subsanar las deficiencias aqui sefialadas, y
aquéllas otras que sin duda irdn apareciendo, con la
mayor prontitud posible.
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La Consolidaci6n de los Estados Financieros
en el Ambito Local. Supuesto
practico dirigido a los ayunta-
mientos de menos de 5.000
habitantes

El articulo 190.4 de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, Reguladora de
las Haciendas Locales, en adelante LRHL, determina: “Las entidades locales
unirdn a la Cuenta General los estados integrados y consolidados de las distin-
tas cuentas que determine el Pleno de la Corporacién”.

No obstante, la mayor parte de las cuentas elaboradas por los ayuntamientos
no se presentan consolidadas.

De forma indirecta también se hace mencién a la consolidacién de los estados
financieros en el articulo 54.2 de la LRHL, en relacién al cdlculo de la ratio
legal de la deuda a corto y largo plazo y su limite, establecido en el 110% de los
ingresos corrientes liquidados en términos consolidados.

Con la consolidacion se proporciona informacién del Ente Local formando una
unidad econémica, es decir, un “grupo” que integra la propia entidad local, sus
organismos auténomos y las sociedades mercantiles de capital integramente
local, reflejando la imagen fiel de la corporacién en su conjunto.

Las cuentas de la entidad local y de sus organismos auténomos se relacionan
en la Instruccion de Contabilidad para la Administracion Local (ICAL), y en la
Instruccién Simplificada para las entidades locales de dmbito territorial con
poblacion inferior a 5.000 habitantes (IS), aprobadas por la Orden del
Ministerio de Economia y Hacienda de 17 de julio de 1990. En cambio, las
cuentas de las sociedades mercantiles de capital integramente local se tendrdn
que elaborar de acuerdo con la normativa mercantil.

Este régimen contable propio de cada grupo de entidades comporta un diferen-
te tratamiento de la informacion, de manera que, en relacién al primer grupo si que
se podria hablar de una verdadera consolidacién pero no se puede decir lo mismo
del segundo grupo, puesto que en realidad no permite una completa consolidacién.
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