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n primeiro lugar desexo agradecerlle 6 vicerrector da Uni-

versidade da Coruiia, o prof. Dr. Fernandez Cainzos, a in-

vitacién que me cursou para participar neste encontro so-
bre “Gasto publico e democracia”, brinddndome a oportunidade
de falar dun tema tan interesante e sobre todo tan de actualidade
como ¢ o control nas stias distintas facetas.

Espero ter acertado na eleccién do tema que vou expofier, que
foi elixido por entender que constitie unha preocupacién com-
partida por todos; administradores e administrados en xeral.

O titulo deste relatorio “Control de legalidade versus control
financeiro na xestién do gasto ptblico” intenta pofer de relevo
0 momento que viven os sectores publicos, caracterizado pola
tensién entre o respecto ds normas e a xestion econémica, efi-
caz e eficiente dos recursos ptblicos.

Comezarei cunha obviedade, dicindo que a actividade de
calquera organizacién sempre se encontrou sometida a algin



mecanismo de control co obxectivo de garanti-lo seu desenvol-
vemento conforme a pautas de comportamento previamente
establecidas.

Con maior motivo, cando se trata de organizaciéns ptibli-
cas caracterizadas pola achega de bens e servicios pecuniarios
para atende-las necesidades colectivas; a existencia de normas de
obrigado cumprimento para a Administracién e o control dos
recursos asi xerados, constittie unha esixencia de primeira orde.

Nas nosas administraciéns publicas, ata case finais da dé-
cada dos setenta, o tinico control que se realizaba era o de le-
galidade ou de regularidade; e constitte, polo tanto, unha das
innovaciéns mdis importantes no referente 4 ordenacién da Fa-
cenda Publica, o contido do artigo 31.2 da nosa Constitucién de
1978, por canto establece:

"0 gasto puiblico realizard unha asignacién equitativa dos re-
cursos ptiblicos, e a stia programacién e execucién responde-
rdn Os criterios de eficiencia e economia”.

Varios son os preceptos que a Constitucién contén como
principios do control da actividade financeira publica.

O art. 103.1. “A Administracién publica serve con obxectivi-
dade os intereses xerais e actia de acordo cos principios de efi-

cacia, xerarquia, descentralizacién, desconcentracion e coordi-
nacion, con sometemento pleno 4 lei e 6 dereito”.

O art. 133. 4. “As administraciéns publicas s6 poderan con-
traer obrigas financeiras e realizar gastos de acordo coas leis.”

Chegados a este punto é preciso definir cada un dos princi-
pios 6s que estd vinculada a xestion ptblica, asi como o mo-
delo adoptado para, a continuacion, facer referencia concreta
Os controis a que debe someterse tal actuacién xestora.

Por principio de legalidade debe entenderse o pleno some-
temento de toda actuacion administrativa ptiblica 4 lei e 6 or-
denamento xuridico, sempre en sentido positivo, é dicir, que
unicamente unha actuacion é lexitima cando se atopa expresa-
mente autorizada, e, por contra, € ilexitima cando se realiza con
base en que a lei non a prohibe.

Por principio de eficiencia enténdese a consecucién do me-
llor uso posible dos bens, servicios ou calquera tipo de recursos
adquiridos. A AECA define a eficiencia global dun suxeito eco-
némico como o grao de comparacion entre a sia realidade e o
mellor resultado que sexa posible obter, e descompona no pro-
ducto de dous tipos, que denomina eficiencia estratéxica e eficien-
cia operativa.

A estratéxica represéntase polo cociente entre o resultado po-
tencial ou mellor resultado que pode obter o suxeito econé-
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mico dado o seu sistema de organizacién e o mellor resultado
posible.

A operativa compara o resultado actual ou real co resultado
potencial e amosa desta forma, a capacidade de mellora que
poste a situacién actual.

O principio de eficacia fai referencia 6 grao de consecucién
dos obxectivos sinalados nun plan ou programa previo, sen con-
sidera-la economia de medios utilizados para a sia consecu-
cién, é dicir, sen considerar nin o custo nin os beneficios, nin se
existen formas alternativas para consegui-los ditos obxectivos.

O principio de economia ou economicidade significa a ad-
quisicién de bens e servicios, en cantidade e calidade adecuadas,
no momento apropiado, és custos mdis favorables.

En resumo, a eficacia pon de manifesto o grao de cumprimento
dos obxectivos previstos. A eficiencia relaciona o custo dos re-
cursos empregados cos obxectivos alcanzados, a economia fai re-
ferencia 6 custo dos recursos empregados en comparacién cos
presupostados e a legalidade garante que os obxectivos alcanzados
son lexitimos e que se atopan amparados e delimitados nun
marco legal de aplicacion.

Desta breve andlise vemos, pois, que non estamos perante prin-
cipios contrapostos ou incompatibles, senén que, polo contra-
rio, todos eles constittien as condiciéns ineludibles ds que debe
someterse a actividade politica e financeira de todo ente eco-
némico moderno.

Por outra parte, cumpri-los obxectivos 6 menor custo e den-
tro dos termos legais formulados pola vontade popular expre-
sada polo poder lexislativo significa xestiona-lo gasto ptblico
con equidade e xustiza, e cumprir deste xeito co mandato cons-
titucional antes citado.

Con respecto 6 modelo adoptado de xestiéon do gasto pu-
blico, dicir que este consta de catro fases: a planificacién, a
presupostacion, a execucion presupostaria e o control e a ava-
liacién.

A planificacion é a funcién mediante a cal se definen os ob-
xectivos, se determinan as acciéns necesarias para alcanzalos e
se identifican e concretan as actividades precisas para a execu-
cién de tales acciéns. Esta funcién adoita ter cardcter plurianual
e materializase nun documento denominado escenario presu-
postario.

A presupostacién é a concrecion anual do escenario presu-
postario en funcién dos recursos disponiibles e dos obxectivos
fixados. O presuposto é un plan operativo e financeiro que pre-
tende realizarse en cada exercicio econémico.



E precisamente esta fase de presupostacion a que maior peso
especifico presenta na interdependencia que existe entre todas
elas.

Diversas son as opciéns técnicas que poderian manexarse, e
son os principais tipos de presupostos, os seguintes: o presu-
posto de execucién; o presuposto por programas, € 0 presuposto
en base cero. No noso pais adoptouse o modelo de presupos-
tacion por programas.

Farei unha breve referencia a cada un deles coa idea de amo-
sa-las stas principais caracteristicas.

O presuposto de execucion, tamén chamado de tarefas ou
de actividades, pretende mostrar en unidades de medicién a
productividade de cada unidade administrativa na realizacién
das tarefas que se lle asignan.

A apreciacion do custo realizase en funcion da unidade uti-
lizando para iso alternativamente algunha das técnicas de xeral
aplicacién: custo por unidade de servicio prestado, custo dos
elementos persoais ou custos estandar.

Esta técnica preociipase do proceso presupostario e intenta
selecciona-los mellores métodos para administrar un programa
dado. Os programas definense como elementos dos que consta
cada unha das funciéns asignadas e o inconveniente da stia apli-
cacién consiste na dificultade que representa a medicién da pro-
ductividade e o custo nos servicios ptiblicos de caricter xeral e
de prestacion indivisible.

O presuposto por programas integra a formulacién de poli-
ticas coa asignacién orzamentaria de recursos e proporciona un
medio para a stia analise. Integra as técnicas de planificacién e
de presupostacion e componse de tres elementos fundamen-
tais: Unha estructura, un proceso analitico e unha informacién
ordenada.

A estructura descomponse en categorias dos programas, sub-
categorias e elementos, para permitir unha informacién ade-
cuada dos servicios de cada unidade.

O proceso analitico atende 4 clasificacién das elecciéns or-
zamentarias e examina os cursos alternativos para lograr un ob-
xectivo dado en termos de utilidade e de custos.

Muiltiples son as técnicas de analise que poden aplicarse para
racionaliza-las elecciéns presupostarias, se ben poden clasifi-
carse en tres grandes grupos: a anélise custo-beneficio, a andlise
custo-efectividade e a analise de sistemas.

O terceiro elemento constitiieo a informacién adecuada, que
consiste, por unha parte, na subministracién de informacién
respecto de cémo os distintos programas se executaron ou se
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estdn executando e, por outra, a subministraciéon daquela in-
formacién que lle sirva de base 6 proceso de anilise e que poida
utilizarse por cantos intervefien na adopcion de decisiéns co fin
de comproba-lo fundamento da eleccion da estratexia presu-
postaria propugnada.

A xestién neste tipo de presupostacion esixe que se tefian
cumprido os requisitos necesarios que permitan:

I Defini-las funciéns encomendadas a cada unidade.

1 A fixacién de obxectivos e resultados que se pretendan al-

canzar.

I A asignacion dos medios precisos, e

I A asignacion de responsabilidade s 6rganos para permi-

ti-la realizacién e os obxectivos.

O Presuposto Base Cero céntrase na execucién de actividade
e a siia medicién para implica-los directivos de unidades de de-
cisién no proceso orzamentario, en medi-la execucién efectiva
do presuposto e en facer mdis crible e verdadeira a asignacién
racional dos recursos.

Nace na empresa privada, e Phyrr, o seu creador, defineo como
un plan operativo que lle esixe a cada director dunha unidade
xustificar detalladamente a totalidade das suas peticiéns orza-
mentarias, obrigaindose a proba-la necesidade de cada importe
que solicite. Este procedemento identifica tédalas actividades e
operacions en paquete de decisién que se avaliardn e ordena-
ran de acordo cunha orde de prioridades que destaca a sia im-
portancia mediante unha previa andlise sistematica.

Presenta, como vemos, dous importantes cambios en relacién
coas técnicas anteriores. Un, que consiste no abandono das fér-
mulas incrementalistas e, outro, que as decisiéns orzamentarias
se toman con base nunha ordenacién por prioridades de téda-
las actividades que se proponen.

E dicir, disctitese cada accién en cada presuposto, en lugar de
discutir unicamente a porcentaxe de incremento que sobre o
anterior, que xa non € obxecto de discusién, se pretende.

Pois ben, volvemos 4s fases do modelo de xestién e a se-
guinte correspéndese coa execucion presupostaria que en defi-
nitiva consiste na xestién do dia a dia, e que conduce 4 mate-
rializacién dos obxectivos presupostados no espacio temporal
prefixado.

A ultima fase do control e a avaliacién consisten funda-
mentalmente en comproba-la correcta aplicacién dos compro-
misos que adquiriu o Executivo e das decisiéns do Lexislativo,
avaliando en qué medida se cumpriron e impedindo que poi-
dan abandonarse as autorizacions conferidas.



Esta fase do control e avalizacién, na que centrarei o resto desta
exposicién, como dixen, atopase intimamente relacionada coas
anteriores, e forman, todas elas, un modelo interdependente,
pois como a continuacién veremos, as decisiéns que se adop-
ten nunha delas condicionan tédalas demais.

Control e avaliacién son técnicas de andlise que, na Admi-
nistraciéon ptblica tefien un obxectivo comun, o cal é mello-
ra-la accion publica pero tamén contefien elementos claramente
diferenciados. O control exércese sobre o gasto dun periodo ou
sobre cada gasto concreto, en tanto que a avaliacién se exerce
sobre a totalidade dunha accién ou programa con indepen-
dencia do nimero de periodos que se tarde en realizala. O con-
trol atende 0s gastos realizados, en tanto que a avaliacién atende
s resultados obtidos.

Para falar de control diremos que con independencia do ér-
gano que o realiza (serd control interno o realizado pola Inter-
vencion Xeral ou control externo o realizado polo Parlamento
e o Tribunal de Contas) o certo € que os limites da actuacién con-
troladora, entendidos como formas e especialidades, son sem-
pre 0S mMesmos.

Con cardcter xeral, o Tribunal de Contas realiza o mesmo
tipo de control que con anterioridade xa realizou a Interven-
cién Xeral. Sen embargo, ningin destes 6rganos na sta actua-
cién pode dar cumprida comprobacién do mandato constitu-
cional de xustiza e equidade, e todo iso porque o modelo
adoptado de xestién non facilita o establecemento dun sistema
de analise adecuado. En Espafa, o sistema de presupostacion
por programas implantouse no ano 1984 como primeiro paso
para mellora-la eficacia e a eficiencia na xestion e co obxecto de
facer posible un sistema de direccién por obxectivos. A pesar
diso, a definicién xenérica dos programas, a inexistencia de in-
dicadores de xestién, a formulacién da liquidacién presupos-
taria exclusivamente en termos cuantitativos, e a escasa meto-
doloxia existente que permita a aplicacién das técnicas necesarias,
son algunhas das causas especificas que impiden a andlise nos
termos establecidos na nosa Constitucién.

E evidente, pois, que este sistema se atopa orientado mdis
cara 6 seguimento da actividade desenvolvida, que cara s re-
sultados obtidos; é dicir, permite a realizacién do control e non
tanto a accion de avaliacion.

Dicifa 6 comezo desta exposicién que tradicionalmente o
control efectuado neste pais foi o de legalidade. Pois ben, sen pre-
tender facer unha andlise cronoléxica das disposicions legais re-
lacionadas coa dita funcién, cémpre facer referencia a algunha
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delas para amosa-la evidencia da crise na que se atopa este tipo
de control. _

Centrareime, por razéns de tempo, e sinalarei sucintamente
as que son 6 meu xuizo, mdis significativas; para iso remonta-
reime 6 ano 1824 no que se aproba por real decreto a Instruc-
cion Xeral de Real Facenda e na que se define a Contadoria Xe-
ral de Valores como a “Autoridade superior en todo o relativo 4
contabilidade, fiscalizacion e intervencién da Administracién e
a recadacion en tédolos ramos da Real Facenda”.

O Real decreto do 13 de xufio de 1847 establecia que “nin-
gunha cantidade podera recadarse nin verificarse ningtin paga-
mento por conta do erario publico sen a intervencién da Di-
reccion Xeral de Contabilidade ou as stias subalternas, e ningunha
persoa que recade ou administre fondos da Facenda Ptblica dei-
xard de renderlle conta da Administracién 4 mesma direccién”.

A Lei de administracién e contabilidade da Facenda Publica
de 1911 que se mantivo vixente ata 1977, ano no que se pro-
mulga a Lei xeral presupostaria, establecia que a Intervencién Xe-
ral da Administracién do Estado era o 6rgano encargado de in-
tervi-los ingresos e os pagamentos do Estado e de fiscalizar
tédolos actos da Administracién ptblica que os produzan.

O Regulamento organico do Tribunal Supremo da Facenda
Publica de 1925 regulou o exercicio da funcién interventora, e
ainda se encontra de aplicacién.

A Lei de réxime xuridico das entidades estatais autonomas de
1958 establece que os organismos auténomos quedan someti-
dos 6 mesmo réxime de intervencién e fiscalizacién cés servicios
centralizados.

A Lei xeral presupostaria de 1977 define a funcién interven-
tora como aquela que ten por obxecto controlar tédolos actos
da Administracién do Estado e dos seus organismos auténo-
mos que dean lugar 6 recofiecemento de dereitos e obrigas de
contido econémico, asi como os ingresos e os pagamentos que
deles se deriven, e a recadacién, investimento ou aplicacién en
xeral dos caudais piiblicos, co fin de asegurar que a Adminis-
tracion da Facenda Publica se axusta ds disposiciéns aplicables
en cada caso. Asi mesmo créase o control de carcter financeiro
para comproba-lo funcionamento no aspecto econémico-fi-
nanceiro respecto dos servicios de organismos auténomos e so-
ciedades estatais, e establécense comprobaciéns periédicas ou
procedementos de auditoria para as dotaciéns non limitativas
dos presupostos de organismos auténomos non administrativos
que non estean sometidos 4 funcién interventora.

Atopdmonos ata aqui con que a normativa vixente establece



o exercicio da funcién interventora para a totalidade de actos
de contido econémico producidos pola Administracién publica,
con independencia do sector ptblico no que se encadre cada
ente por razén da sia natureza xuridica, e unicamente se se trata
de organismos auténomos con actividades industriais, comer-
ciais, financeiras ou andlogas, se poderdn establecer procede-
mentos de auditoria, que substituirdn a funcién interventora,
s6 cando se trate de operacions non comprendidas nas dota-
ciéns dos orzamentos de explotacion e capital que tefian ca-
racter limitativo ou ampliable.

Da mesma forma concrétase esta funcién interventora, e es-
tablécese nas seguintes fases:

B A fiscalizacién ou intervencién previa de todo acto sus-

ceptible de producir dereitos e obrigas de contido econé-

mico ou movemento de fondos e valores.

£ A intervencion formal da ordenacion dos pagamentos.

I A intervencion material dos pagamentos, e

I A intervencion da aplicacién das cantidades destinadas a

obras, subministraciéns, adquisiciéns e servicios, que com-

prenderd o exame documental e, de se-lo caso, a compro-
bacién material.

Esta situacién na actividade de control mantense ata 1983,
en que pola Lei de presupostos xerais para o dito exercicio, se
faculta 4 Intervencién Xeral para introduci-la aplicacién de téc-
nicas de mostraxe no exercicio da funcién interventora; e non
se aplicara no dito ano debido 4 stia escasa claridade e confu-
sionismo.

Xa no ano 1984, a Lei de presupostos introduce con maior
precisioén a aplicacién destas técnicas e volve facultar 4 Inter-
vencion Xeral para que a funcién interventora se exerza sobre
mostras en lugar de sobre a totalidade de actos ou documentos
que deban ser obxecto de fiscalizacion. Todo isto facendo fincapé
no aspecto de que a fiscalizacion non persegue evitar calquera
ilegalidade, senén conseguir un nivel aceptable de regularidade
na xestion e asesora-los xestores responsables no perfeccionamento
dos circuitos administrativos, e xustifica tal medida, no entor-
pecemento que a fiscalizacién previa sobre tédolos actos lle pro-
ducia 4 xestién administrativa e na relevancia que comezan a
adquirir as andlises de auditoria.

Continuando con esta lifia de esvaecemento da funcién in-
terventora na sta fase mdis representativa do control de legali-
dade que é a fiscalizacién previa e sobre a que, na mifia opi-
nién, se produce a actual crise, a Lei de presupostos para 1988
permite que o Goberno estableza a chamada fiscalizacion li-
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mitada, € dicir, unha fiscalizacién previa que se limite a comprobar
unicamente determinados extremos nos expedientes, sen pre-
xuizo de que posteriormente sexan examinados mediante téc-
nicas de mostraxe ou de auditoria.

Estes aspectos concrétanse nos seguintes puntos:

§ A existencia de crédito orzamentario e que este sexa o

adecuado 4 natureza do gasto ou da obriga que se propén

contraer.

1 Que as obrigas ou gastos os propofian 6rganos compe-

tentes, e

I Aqueloutras cuestiéns que determine o Consello de Mi-

nistros para cada tipo de gastos ou obrigas.

Este procedemento de fiscalizacién limitada atépase, na
actualidade, desenvolvido para a totalidade dos procesos de
xestion de gastos, e artictilase en dous niveis de natureza e pro-
fundidade diferentes: un, revestido das connotaciéns de esen-
cialidade, brevidade e urxencia e, o outro, das de complemen-
tariedade, estension e normalidade temporal.

Por diversas resoluciéns da Secretaria de Estado de Facenda
déselles publicidade a acordos do Consello de Ministros que
establecen este sistema de fiscalizacién limitada.

Tanto pola sia vixencia actual como pola sda proximidade
temporal, procede citar, en primeiro lugar a Resolucién do 4 de
agosto de 1994 pola que se publica o Acordo do Consello de Mi-
nistros do 29 de xullo do dito ano, e no que se fai referencia 6s
acordos anteriores nos que se determinaron os requisitos legais
que se examinardn con cardcter previo 4 realizacién do gasto, in-
dicando que as ditas comprobaciéns tifian o caracter de con-
trol previo minimo que era susceptible de ser ampliado cando
as necesidades dos 6rganos xestores ou outras circunstancias asi
o xustificasen, e que a experiencia demostrou a necesidade de am-
pliar algtns puntos que haberd que comprobar con carécter pre-
vio en determinados tipos de expedientes de gasto, co fin de
asegurar un maior rigor neste novo réxime de funcién inter-
ventora.

En segundo lugar, a Resolucién do 20 de setembro de 1995
da Secretaria Xeral da Seguridade Social pola que se ordena a
publicacién do Acordo do Consello de Ministros do 4 de agosto
do dito ano, e polo que se establece este modelo de fiscalizacion
no ambito da Seguridade Social.

Como tltimo punto na referencia cronoléxica, destaca a Lei
de presupostos para 1989 que establece que os organismos au-
ténomos con actividades industriais, comerciais, financeiras ou
andlogas quedan sometidos a control financeiro permanente



pola totalidade das stias operaciéns, queda substituida a fun-
cion interventora pola aplicacién de procedementos de audito-
ria, e, polo tanto, anulado o control previo de legalidade e im-
plantado un control de mostraxe “a posteriori”.

Esta mesma lei de 1989 establece o control financeiro dalgtns
programas orzamentarios da Administracion xeral, e indica que
xorde coa finalidade de favorecer, coa stia aplicacién, unha me-
llor asignacion de recursos e de estimular unha xestién mais
eficaz e eficiente.

Desta breve incursién na cronoloxia das disposiciéns rela-
cionadas coa funcién interventora, obsérvase que dende me-
diados da década dos oitenta existe unha clara vontade politica
de progresar na lina de acoso e derrubamento cara a calquera ma-
nifestacién de control a priori, e asi é, o control previo de lega-
lidade, o seu mdis firme representante, as reformas producidas
confirman a sua virtual desvalorizacién.

Sen embargo, é a partir de entén cando o control financeiro
adquire unha relevancia normativa que o conducira cara a unha
certa prevalencia sobre os demais controis, situdndose na ac-
tualidade como aquel no que se centran tédolos esforzos para
a sta consolidacion.

Antes de referirme con detalle a este control debo manifes-
tar, con respecto 6 de legalidade, que o informe posterior que
debe emitirse sobre aqueles gastos sometidos a fiscalizacién li-
mitada, 6 referirse sobre unha mostra representativa dos expe-
dientes que orixinaron a dita fiscalizacién, mediante a aplicacién
de técnicas de mostraxe ou de auditoria, constitiie en esencia,
dende o meu punto de vista, unha forma de control financeiro
afnda que a lei o considere como parte integrante da funcién in-
terventora.

Conceptualmente o control financeiro presenta fronte 4 fun-
Ci6n interventora importantes diferencias en relacién tanto cos
seus ambitos subxectivo e obxectivo, como respecto do obxecto
e fins perseguidos, e tamén sobre os principios que o informan
e os procedementos que utiliza.

No dmbito subxectivo abarca a totalidade do sector publico,
asi como entidades e particulares por razén de subvenciéns con-
cedidas con cargo ¢s orzamentos xerais.

En canto 6 ambito obxectivo, o control financeiro dirixese cara
4 andlise dos resultados, en tanto que a funcién interventora
estd encamifiada 4 comprobacién da execucién orzamentaria.

No dmbito temporal o control financeiro é sempre a pos-
teriori en tanto que a funcién interventora o é a priori.

O fin inmediato perseguido polo control financeiro é sub-
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ministrarlles informacién és xestores publicos respecto da si-
tuacién, risco, debilidades e desviacions da dita xestion, de forma
que propicie a adopcién de medidas correctoras; mentres que a
funcién interventora ten como finalidade primordial suspen-
de-la tramitacién dos expedientes, no caso de opofierse algin
reparo, ata que este se solucione; e ainda de non considerarse
como esencial o requisito ou trdmite incumprido, a eficacia da
fiscalizacién quedard condicionada 4 resolucién daqueles de-
fectos con anterioridade 4 aprobacién do expediente.

No control financeiro utilizanse procedementos de audito-
ria, € dicir, procedementos de revisién a operaciéns ou actos
singulares seleccionados para o efecto; en tanto que a funcién
interventora consiste no exame documental de cada un dos ac-
tos suxeitos a control.

A Lei xeral presupostaria determina que a finalidade do con-
trol financeiro é comproba-lo funcionamento no aspecto eco-
némico-financeiro conforme coas disposiciéns e directrices po-
las que se rexen os servicios e os entes sometidos a control.

A través da finalidade enunciada, podemos extraer unha de-
finicién deste control, e entendémolo como a comprobacion e
a anilise do funcionamento dos sistemas operativos internos e
dos recursos asignados a cada ente suxeito a el. Esta definicién
vemos que se encontra intimamente ligada és conceptos de
eficiencia e eficacia anteriormente expostos.

Polo tanto, falar de control financeiro é o mesmo, por siné-
nimo, que falar de control de eficiencia e eficacia.

Na actualidade, o control financeiro presenta dous réximes
de exercicio: o ordinario e o permanente, se ben este tltimo
pode selo como tinica forma de control ou como complemento
doutras férmulas.

O control financeiro ordinario foi o tnico utilizado dende
o establecemento do control financeiro no ano 1977 ata o ano
1983. Este réxime baséase nunha planificacién anual denomi-
nada Plan de Auditorias, que elaborado pola Intervencién Xe-
ral contempla as entidades do sector publico sobre as que se
exercera o control 6 longo do ano de que se trate, e establece-
ranse ademais os obxectivos e os procedementos que se utili-
zaran en cada entidade.

O control financeiro permanente aplicado dende 1983 no
ente publico de RTVE e as siias sociedades dependentes e a par-
tir de 1989 nos organismos auténomos de cardcter comercial,
industrial, financeiro ou andlogo, baséase nos principios de pro-
ximidade, continuidade e informacién permanente.

A proximidade é tanto espacial como temporal respecto da



xestion controlada, tendo en conta que este control o realiza
unha intervencién delegada residente de forma permanente na
entidade e os resultados se reflicten en informes de periodicidade
trimestral, e que se basean en procedementos de auditoria.

Estes procedementos poden ter un alcance diferente segundo
falemos da Administracion institucional ou da Administracién
xeral, xa que nesta ltima nos estaremos referindo 6 control fi-
nanceiro de programas orzamentarios, do cal mais adiante fa-
rei unha breve sintese.

De acordo cos principios e normas de auditoria do sector
publico, os diferentes tipos clasificanse nos seguintes niveis:

Nivel | Auditoria de legalidade.

Nivel Il “ contable (financeira).
Nivel 1 “ de economia e eficiencia.
Nivel IV " de eficacia.

Nivel V 2 integral.

Os niveis I e II correspéndense coa denominada auditoria
de regularidade e os niveis 11l e IV coa auditoria operativa.

O nivel v de auditoria integral consistiria na realizacién si-
multdnea e conxunta das duas verificaciéns anteriores.

Respecto da auditoria de regularidade ou de cumprimento,
dicir que se atopa perfectamente definida e delimitada, xa que
estamos de facto ante un control de legalidade realizado a pos-
teriori, sen embargo € preciso sinalar como connotacién nega-
tiva deste tipo de control que asi como facilita e permite a re-
gulacién por retroaccion, o que conduce 4 mellora da xestién,
non impide a realizacién certa de actos con algun tipo de inci-
dencia que afecte a stia legalidade, como acontece co control
previo.

Atopdmonos asi ante dous tipos de control: a interaccién e
a retroaccién. E evidente que, no primeiro caso, o sistema re-
gulador toma informacion da entrada e comparaa coa norma para
decidir logo se se actda ou non. Este tipo de regulacién conécese
co nome de control a priori. No segundo a informacién com-
parada coa norma témase do fluxo de saida, estando desta forma
ante un control a posteriori ou no mellor dos casos ante un con-
trol “consuntivo”,

Os niveis 111 e IV correspondentes 6s controis de economia,
eficiencia e eficacia perseguen a mellora da xestién das 4reas au-
ditadas co fin de sinala-los defectos e de emitir recomendaciéns
para a sta correccién. Non citarei os obxectivos por coincidir
literalmente cos principios definidos 6 comezo.

Nembargantes, 6 basearse fundamentalmente nos resulta-
dos, ademais das causas citadas anteriormente como especifi-
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camente impedidoras da andlise, debo engadi-lo atraso no que
se atopa a contabilidade publica respecto da privada.

Segundo establece a AECA existen catro niveis de contabilidade,
que son: contabilidade financeira, contabilidade de custos, con-
tabilidade de xestion e contabilidade directiva.

Pois ben, mentres que o sector privado se atopa desenvol-
vendo, nas stas organizaciéns mdis avanzadas, a contabilidade
directiva entendida como o tltimo dos niveis, e todo iso como
dnica posibilidade de enfrontarse 6 ambiente de incerteza en
que se desenvolve a actividade econémica; o sector publico ac-
tualmente atépase situado no primeiro nivel de contabilidade
xeral ou financeira, e estd en fase de proxecto a contabilidade ana-
litica ou de custos correspondente 6 segundo nivel.

Posiblemente a contabilidade publica non precise chegar 6
cuarto nivel, pero en tanto non se atope implantada a contabi-
lidade de xestion (nivel 111) serd moi dificil desenvolver esta ava-
liacién, porque é precisamente esta contabilidade de xestién a
tnica que pode facilita-la informacién relevante e necesaria para
o cumprimento de tales obxectivos.

De forma simultdnea co desenvolvemento deste nivel debe-
ria incidirse nun dos elementos clave, como é, a determinacién
clara e especifica dos obxectivos, de forma que propicie o esta-
blecemento dos indicadores de xestion necesarios en todo labor
de avaliacién, o que suporia unha nova perspectiva organiza-
tiva tendente 6 nacemento do que poderiamos denominar de
forma xenérica como management piiblico.

Precisamente, a definicién de obxectivos e indicadores é a
base sobre a que debe sustentarse o control financeiro de pro-
gramas orzamentarios, que no noso pais ten unha historia re-
cente.

Nace como consecuencia do disposto na Lei de presupostos
para 1989, que facultaba 6 Ministerio de Economia e Facenda
para o establecemento dun sistema de seguimento que culmi-
nara o proceso de orzamentacion por programas iniciado no
ano 1984.

Este sistema concretouse na O.M. do 11 de abril de 1989 me-
diante a que se establecia un sistema normalizado de segui-
mento de obxectivos de especial aplicacién 6s programas orza-
mentarios expresamente citados na stia disposicién adicional
décimo sexta.

Neste primeiro exercicio, o nimero de programas incluidos
ascendia a oito.

A Resolucion do 29 de xufio de 1989 da Direccion Xeral de
Presupostos e a Circular 4/1989, do 16 de novembro, da Inter-



vencion Xeral da Administracién do Estado, desenvolven a O.M.
citada, e concretan os mecanismos de funcionamento do sis-
tema e a forma de realizacién do control.

No ano 1992, a experiencia adquirida ata entén, pon de ma-
nifesto a necesidade de mellora-la concrecién de obxectivos e re-
cursos e de estende-la aplicacién do sistema 4s actuacions das
sociedades e entes publicos, aspectos que se concretan na O.M.
do 14 de xullo do dito ano, que se lles chegou a aplicar no ano
1993 a un total de 16 programas.

O dmbito de aplicacién deste control financeiro no seu pri-
meiro ano centrouse en programas relacionados coa educacion,
as infraestructuras, a seguridade vial e a explotacién da circu-
lacion aérea, e elixironse basicamente, pola facilidade que re-
presentan estas actividades para a definicién de obxectivos, polo
volume de recursos que empregan e pola stia relevancia tem-
poral.

Os 16 programas seleccionados no 1993 amplian as activi-
dades anteriores, e inclien as de investigacién e desenvolve-
mento, tribunais de xustiza, formacion profesional ocupacio-
nal e atencién primaria 4 satide.

Os resultados obtidos destes traballos de avaliacién plds-
manse nun informe no que se debe manifestar opinién sobre
0s seguintes aspectos:

i Grao de realizacién dos obxectivos e a stia adecuacién 4

realidade dos programas.

i Custos nos que se incorreu.

1 Desviacions fisicas e financeiras que, de se-lo caso, se pro-

ducisen na realizacién dos obxectivos.

1 Causas de tales desviacions, distinguindo entre exéxenas e

enddxenas 4 xestion, asi como a valoracién do seu efecto

econémico no custo do programa e, no seu caso, do pro-
xecto de investimento.

Para a sta realizacion establécense catro fases: planificacién,
estudio preliminar, andlise da xestién do programa e emisién do
informe.

A planificacién dirixese a obte-la informacién necesaria para
establece-lo programa de traballo (equipos, tempos, dreas, etc.).

O estudio preliminar persegue o cofiecemento das activida-
des que se realizan na execucién do programa, o responsable
da xestién e a andlise do sistema de seguimento desenvolvido
polo xestor.

Na andlise da xestién do programa examinanse os aspectos
e as areas que se consideraron relevantes no estudio preliminar,
con especial énfase na avaliacién dos niveis de eficacia e eficien-
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cia cos que se utilizan os recursos para logra-los obxectivos pre-
tendidos.

Nesta fase distinguense duas partes perfectamente diferen-
ciadas:

i A analise das dreas de gasto mdis significativas, e

I A andlise do balance e conta de resultados.

Por ultimo, o informe, documento a través do que se emite
a opinién, ten periodicidade anual e, ademais dos aspectos an-
tes citados, debera propone-las recomendacions que se consideren
pertinentes para a mellora na xestion.

O tratado ata aqui evidencia unha clara preocupacién por
progresar en novas técnicas de control que, sen dubida, contri-
btien 4 mellora da xestién ptiblica, o cal non s6 é conveniente
senén tamén necesario tendo en conta a progresiva accion
intervencionista da Administracién na actividade econémica
xeral.

Daquela Administracién que se limitaba practicamente a fa-
cer obras publicas, a mante-la orde a través das forzas armadas
e pouco mdis, pasamos a unha Administracién que, hoxe en
dia, incide practicamente en todolos sectores, e constitiiese, 0 sec-
tor publico, coma o principal axente econémico do pais.

Proba disto é o considerable incremento porcentual do
total do gasto publico en relacién co PIB en pesetas correntes.
Mentres que no ano 1980 representaba o 31%, no 1992 esta
porcentaxe elevouse 6 44,8 e, no ano 1994 xa representa 0 49,6.

Finalmente e a modo de conclusion de todo o exposto, debo
manifestarme en contra daqueles que consideran necesario subs-
titui-los controis tradicionais por novas técnicas que controlen
a eficacia e a eficiencia. Ambos deben coexistir en beneficio da
transparencia e da credibilidade que debe presidir toda actua-
cién publica.

A transparencia conséguese cunha informacién econémico-
financeira veraz e a credibilidade é un valor que se adquire me-
diante o exercicio continuado de acciéns correctas e acertadas no
seu sentido mdis amplo.

Con base niso, opino que debemos felicitarnos polo amplo
desenvolvemento normativo de que foi obxecto o control fi-
nanceiro na Administracién publica nos tltimos tempos, ainda
que tamén creo que debemos mante-la natural reserva cara 6
conxunto de disposiciéns normativas que, como dixen antes,

_sitdan o control previo de legalidade nunha posicion moi de-
bilitada, tendo en conta a finalidade tltima que debe cumprir.

Nas “Xornadas galegas sobre economia das corporaciéns lo-
cais” celebradas, na Xunta de Galicia, os dias 16 e 17 do mes



de novembro de 1995, e no relatorio do profesor Dr. Manuel
Ortigueira Bouzada, titulado “Imaxe actual do control do gasto
publico local: Unha investigacién empirica”, ponse de manifesto
que na actualidade, a calidade dos métodos e sistemas utiliza-
dos no control do gasto, logo de realiza-la consulta a expertos
da Administracién do Estado, das comunidades auténomas e
das corporacions locais, € a seguinte:

Aceptable cara 4 alta na Administracién central e aceptable
cara 4 baixa nas comunidades auténomas e nas corporaciéns
locais.

Asi mesmo considérase o nivel de implantacién do control
de eficacia, eficiencia e economia no gasto como baixo ou moi
baixo na Administraci6n central e nas corporaciéns locais e moi
baixo nas administraciéns autonémicas; e, no mesmo sentido
se pronuncian os responsables do control en canto 4 actitude po-
litica respecto do control do gasto.

Nesta lifia correspéndenos a tédolos que temos algunha res-
ponsabilidade nas tarefas de control, propicia-lo cofiecemento
e a encardinacion do control do gasto, como valor cultural, na
sociedade espafiola, xa que este valor, conforme os resultados pre-
sentados no dito relatorio se considera escaso ou nulo.

Concluirei para insistir nesta idea, cunha cita do profesor
Juan Alfonso Santamaria Pastor, que representa a que intentei
transmitir con esta exposicion, e na que se indica que: excluir
reciprocamente os valores de legalidade e eficacia leva a resul-
tados perversos: unha actuacién eficaz, realizada con afasta-
mento absoluto da legalidade é a suma mesma do despotismo;
pero tamén 4 inversa, unha actuacién que devén ineficaz, por
causa exclusiva da observancia estricta dunha norma, é unha
burla.
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