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b) COMUNICACIONES

PROBLEMATICA PROFESIONAL
DE LA "SINDICATURA DE COMPTES" (")

Del Académico de Niimero
EXcMO. SR. DR. D. JOAN JOSEP PERULLAS BASSAS

I. COMPETENCIAS DE LA “SINDICATURA DE COMPTES"

La divisién de poderes, basica en una estructura democrética, conlleva
que el legislativo tiene que dictar leyes con repercusién financiera. L.a mas
importante de ellas es la de los Presupuestos que constituye en realidad un
mandato que el legislativo hace al ejecutivo para que lleve a término la ges-
tion financiera de la colectividad y anualmente le rinda las cuentas corres-
pondientes. El volumen del que se dispone y los intereses contrapuestos que
hay en su manejo hacen muy dificil la visién de lo que sucede durante el afio
acerca de la gestién financiera. Para informar de ello al Parlamento existen
unas organizaciones técnicas que en Catalunya se denominan Sindicatura de
Comptes. Este organismo debe informar al Parlamento, en cada ejercicio pre-
supuestario, sobre el modo como se han realizado los ingresos y cuando y
cémo se han hecho los gastos. Este es el trabajo fundamental que cada afio
tiene que realizar la Sindicatura de Comptes.

II. FISCALIZACION DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA DE
CATALUNYA

a) Tres grandes planteamientos

Existe el problema del planteamiento técnico que se tiene que dar a esta
gestién informadora.
Las directrices admitidas internacionalmente para la comprobacién y

(1) Marco legal: Llei 6/1984, de 5 de marzo, de la Sindicatura de Comptes de Catalunya.



72 ANALES DE LA REAL ACADEMIA DE CIENCIAS ECONOMICAS Y FINANCIERAS

verificacién de las ayudas a paises en vias de desarrollo son las que con segu-
ridad sefialan la pauta mejor elaborada sobre el camino a seguir. Establecen
fundamentalmente tres grandes sectores: estados financieros, gestién finan-
ciera, eficacia y eficiencia.

1. Estados financieros

La elaboracién de los estados financieros conlleva un anélisis de circui-
tos y de contabilidad. Para efectuarla, los procedimientos utilizados bdsica-
mente son los de auditoria. Conviene sefialar que la verificacién de los cir-
cuitos debe darnos noticia de los importes enviados por otras personas y
entidades para poder comprobar que efectivamente han sido ingresados por
el ente fiscalizado. Esto tiene una trascendencia especial en materia de sub-
venciones, retenciones, repercusiones, tasas, procedimiento de apremio y
operaciones con entidades bancarias.

2. Cestién financiera

El control de la gestién financiera debe realizarse partiendo de una pre-
misa que no puede soslayarse. Se trata de una actividad reglada y la técnica
que debe seguirse es la verificacién del cumplimiento de la normalidad que
regula el ejercicio de la actividad financiera.

Para desarrollarla parece conveniente no ignorar que la Administracién
Publica es una entidad juridica que necesita personas para realizarla.

En este sentido se cuenta con una variada gama de posibilidades: perso-
nas que realizan la actividad financiera ya sea como funcionarios o como per-
sonas en régimen de dedicacién temporal , interina o por una contrato labo-
ral. Estas personas como tales tienen unos planteamientos que no siempre
concuerdan con la administracién de los intereses generales donde se hallan
integrados y, por tanto, es preciso verificar en qué medida puede haberse
interpuesto al interés general su interés particular.

En algunos casos se opta por llamar a la cooperacién a personas no inte-
gradas en la Administracién Pablica para que, por medio de contratos se res-
ponsabilicen del suministro de bienes., realizacién de obras o prestacién de
servicios. Ni que decir que desde el punto de vista empresarial, si suscriben
los contratos deben tener en cuenta el interés general al que sirven.

En situaciones determinadas, la Administracion piensa que para realizar
ciertas tareas beneficiosas para la colectividad lo mejor es constituir una enti-
dad que en los aspectos financieros actde de forma independiente. Si la enti-
dad que se constituye tiene formas de organizacién paralelas a las de las enti-
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dades publicas, serfa el caso de los [lamados organismos auténomos. Por el
contrario, si los esquemas estructurales son basicamente los que informan la
estructura dominante en el sector privado, se recurre a las llamadas empre-
sas ptiblicas. Ni que decir que con estos esquemas se trata de dar a la
Administracién Pudblica una agilidad para que pueda asumir la gestién de los
intereses generales encomendados, con un nivel parecido al de la empresa
privada. No hay duda que asi se produce una pugna entre los costos que tie-
ne que soportar la colectividad por los resultados obtenidos, si se comparan
con los que se podrian obtener por la gestién directa por parte de la Administracién
o por la contratacién con empresas particulares.

Finalmente tenemos que referirnos a una quinta oportunidad organiza-
tiva. Si se cree que la gestién del interés general serd mds esmerada entre-
gando las disponibilidades colectivas a personas o entes particulares para que
asuman una funcién determinada, la férmula mds conveniente serfa la sub-
vencién. A través de la subvencién, con una finalidad de interés general se
ponen a disposicién de particulares las disponibilidades ptblicas, para poder
conseguir unos resultados no asequibles mediante las cuatro férmulas antes
descritas. Parece ocioso sefialar que existe la posibilidad de que los particu-
lares receptores de la subvencién se sientan més dispuestos a dedicarse a inte-
reses distintos de los intereses puiblicos que motivaron la entrega de las dis-
ponibilidades recibidas.

En los cinco mecanismos sefialados aparece la contradiccién o, por lo
menos, la divergencia de intereses, el interés general de la colectividad y el
particular de los gestores de la actividad financiera.

Vistas estas circunstancias parece oportuno dirigir la técnica de verifi-
cacién del cumplimiento de la normativa financiera hacia los puntos de infle-
xién que tienen la posibilidad de que prevalezca alguno de los planteamien-
tos contrarios al interés general.

Operando de este modo se puede dirigir la accién verificadora hacia los
puntos determinados y concretos que son precisamente aquellos en que se
puede vulnerar con mas facilidad el cumplimiento de la normativa regulado-
ra de la gestién financiera.

3. Economia, eficacia y eficiencia

No cabe la menor duda que los paises que disfrutan de una tradicién
democritica en su gestién financiera estdn acostumbrados a moverse en una
linea de legalidad que no es la misma que inspira la gestién financiera de los
que no tienen esta tradicién.

Todo lo expuesto hasta ahora han provocado que se sefiale un tercer
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estadio de informacién sobre la actividad financiera. Este tercer estadio nace
por una consideracién bésica entre el fendmeno econémico y el financiero.
En el econémico hay un punto critico que establece el equilibrio entre la
oferta y la demanda, o sea, el precio que, como se afirma, sanciona los cos-
tos, puesto que hace desaparecer las producciones con costos superiores a
los niveles de precio. Las empresas que durante afios realizan una gestién
econémica que parece perfecta, pero que cierran cada afio su balance con
pérdidas, desaparecen.

En el sector financiero, por contra, se producen servicios ptiblicos por-
que asf le parece bien mayoritariamente al Parlamento o al 6rgano que repre-
senta al colectivo de ciudadanos si se trata de entes locales, y luego se mira
la forma de llevarlos a cabo con los ingresos ptiblicos. Pero en esto no hay
equilibrio de mercado porque falta el precio, ya que se trata de apreciacio-
nes politicas. Este es el motivo por el que se dice que falta un sicémetro colec-
tivo para determinar la situacién de equilibrio o, si se quiere, de utilidad social,
entre produccién de servicios publicos y demanda de los ciudadanos. Estando
asi las cosas, la técnica verificadora de la actividad financiera ha intentado
encontrar, a través de las llamadas "tres E”, el sicémetro colectivo que la cien-
cia de la hacienda publica ha estado buscando sin éxito.

Los planteamientos indicados han hecho que las fiscalizaciones se diri-
jan a verificar la economia, la eficacia y la eficiencia, es decir la bondad de la ges-
tién financiera.

La economfia presupone el andlisis de la conveniencia de escoger una
opcion entre distintas posibilidades. Por ejemplo, decidir si es mejor crear
escuelas de musica u organizar la celebracién de conciertos para tratar de ele-
var el nivel cultural del pueblo. La verificacién nos permitird conocer los argu-
mentos a favor y en contra y, en todo caso, los costos de cada opcién. Por lo
menos se puede entender que el andlisis de estas cuestiones implica una inter-
ferencia en las decisiones propias del érgano que aprobé los presupuestos.

La verificacién de la eficacia implica que previamente se deben estable-
cer programas, puesto que se trata de comprobar su grado de cumplimiento.
El primer problema que se tiene que superar es el de saber quien establece
los programas. En los Estados Unidos preferentemente los elaboran los poli-
ticos y en Europa los funcionarios. Las consecuencias que se derivan de este
planteamiento son muy distintas, de cara a la fiscalizacién.

El andlisis de la eficiencia obliga a verificar en que medida se ha hecho
un buen uso de los factores utilizados en la gestién financiera, lo mismo si se
trata de medios personales como de medios materiales o recursos propios o
ajenos. Los resultados de cara a la fiscalizacién pueden ser muy alecciona-
dores.
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b) Circunstancias concurrentes
1. Normas administrativas

Para precisar las dificultades técnicas en la informacién que se debe ren-
dir al Parlament sobre el desarrollo de la actividad financiera, se deben tener
presentes las circunstancias que condicionan este desarrollo y que diferen-
cian la actividad financiera de la econémica.

Se cree necesario sefialar que los mecanismos administrativos, a través
de los cuales se va a la gestién financiera son objeto de normativas de cardc-
ter particular que se consideran preceptos de caracter administrativo. Por lo
menos no es valido desconocer que tienen trascendencia en lo que afecta a
la magnitud del gasto ptblico; por ejemplo, si se trata del factor personal no
es lo mismo aplicar la legislacién de funcionarios que la de personal tempo-
ral o laboral, ya que los esquemas retributivos son notoriamente distintos.
Por consiguiente se tiene que verificar si los mecanismos administrativos
mencionados han desarrollado sus actividades administrativas segtn la nor-
mativa, ya que de la incorreccién en que se haya podido incurrir se pueden
derivar consecuencias financieras contrarias al interés general.

2. Normativa financiera

La incidencia financiera que hemos sefialado es tan manifiesta que ha
provocado que, ademds de la legislacién administrativa existiera la de carac-
ter estrictamente financiero reguladora del gasto. En este dmbito concreto
se debe reconocer que la legislacién financiera durante muchos afios se ha
movido dentro de la linea de las grandes directrices, sin llegar a precisar de
manera concreta lo que en cada caso debfa hacer la administracién financiera.

Una imagen normativa muy clara de lo que decimos lo constituye la
transformacién que se ha producido en lo que hoy se entiende como dere-
cho presupuestario. Para concretar la idea nos referiremos a lo que hace unos
afios se entendia por este derecho. Su normativa se limitaba a recoger los
principios generales presupuestarios y a establecer como se debfan elaborar
y aprobar los presupuestos. Actualmente se entiende que esta normativa com-
prende los puntos bésicos y que de ésta dimana el derecho presupuestario;
una vez establecido este marco, el derecho presupuestario estd llamado a ser
una realidad permanente respecto a la gestién financiera y, por tanto, tiene
que contemplar, ademas, toda la problemética relativa a las modificaciones
de que puedan ser objeto los créditos presupuestarios, o sea, los créditos
extraordinarios, suplementos, ampliacién y transformacién de créditos, gene-
racién de créditos por ingresos, incorporacién de remanentes de crédito y
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bajas por anulacién. Se tiene que contemplar también todo lo que afectaala
aplicacién de los créditos presupuestarios, caso al que pertenecen la gestién
de gastos y la de ingresos.

En la gestién del gasto se deben considerar como fases que lo integran
su autorizacién, la concrecién de quien pasa a ser su titular pasivo, el reco-
nocimiento y liquidacién de su importe y la orden de pago. Si se establece
esta distincién su puede puntualizar que no es lo mismo decidir ejecutar la
construccién de una carretera fijando sus caracteristicas, que determinar cual
es la empresa constructora , o reconocer que la carretera se construy como
era debido y debe pagarse su importe y finalmente hacer efectiva esta canti-
dad. De lo dicho se desprende que esta normativa, aunque afecte un contra-
to regulado por el derecho administrativo, tiene un contenido netamente
financiero. Por otro lado conviene sefialar que la Administracién publica para
ciertos pagos tiene que pagar antes de realizar todas la fases financieras indi-
cadas, y en estos casos se prevé una mecéanica mediante la cual primero se
hace el pago y después se cumplen los respectivos tramites. Esta mecdnica
puede tener dos modalidades, los pagos a justificar y las dotaciones de caja,
y ofrecen asimismo una estructura peculiar los pagos de caracter plurianual.

Con referencia al presupuesto de ingresos, conviene sefialar que estos
ingresos basicamente se obtienen por los rendimientos de carédcter patrimo-
nial, operaciones de crédito, transferencias y recaudacién de tributos. En rea-
lidad estas materias claramen- te financieras son objeto de una regulacién
especifica que va més alld del contenido de la institucién presupuestaria, en
especial por lo que se refiere a la materia tributaria, lo cual obliga, por tan-
to, a realizar un andlisis de la aplicacién de esta normativa especifica.

El cumplimiento de toda esta normativa indicada tiene normalmente una
constancia documental que, ademds, se refleja en la contabilidad. De modo
que, generalmente, los asentamientos contables requieren el apoyo de la
documentacién financiera correspondiente. En el 4&mbito local estos plante-
amientos han tenido una realidad, recientemente, a partir de la publicacién
de la Instruccié de Comptabilitat de 17 de julio de 1990, integrada por 445
reglas. En su predmbulo se hace constar que, de acuerdo con la Llei 39/1988,
“se define el marco juridico contable del conjunto de la Administracién Local”.
Por lo tanto, la observancia de las reglas mencionadas se nos presenta como
fundamental en la importante materia de los estados financieros. Pero con-
sidero necesario puntualizar que el conocimiento de esta normativa no capa-
cita por si misma para la interpretacién correcta de los estados financieros,
puesto que se necesita también un serio conocimiento de la técnica contable.

La ejecucién de los presupuestos supone la necesidad de su liquidacién.
El legislativo formula al ejecutivo un mandato anual a través de la ley de pre-
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supuestos y el ejecutivo tiene que rendir cuentas al Parlament, de modo que
el punto final de la problematica presupuestaria es el de la liquidacién.

De todo lo dicho se desprende la existencia de una normativa muy espe-
cifica y concreta que determina lo que debe hacer la Administracién finan-
ciera en cada caso, que resulta de los preceptos de derecho administrativo
que se les deben aplicar, ademds de los de derecho financiero. Este conjun-
to de normas constituye como los carriles de un tren de los cuales la Administracion
financiera no puede salirse, razén por la que su fiscalizacién constituye una
labor con un marco preciso y completo, que le sefiala el derecho aplicable
en cada caso. De modo que las técnicas de verificacién y comprobacidn tie-
nen un cardcter particular y requieren un personal eminentemente técnico y
calificado, conocedor de la legislacién administrativa reguladora de la acti-
vidad financiera, para que aprecie en cada caso los puntos propicios a des-
viaciones en la aplicacién de la norma y centre en ellos su actuacién, para
poder informar de ello al Parlament.

3. Intervencién (fiscalizacion interna)

Parece oportuno sefialar que para realizar la tarea mencionada de fisca-
lizacion existe el [lamado control interno que, ademés de asumir la contabi-
lizacién correcta, debe velar por el cumplimiento del principio de legalidad,
operando dentro de la misma Administracién financiera con caracter previo.
Esta circunstancia simplifica mucho la fiscalizacién externa ya que al verifi-
car en que medida se ha efectuado el control interno, se obtiene el conoci-
miento no s6lo del cumplimiento de la normativa financiera, sino de la medi-
da en que los érganos titulares del control interno han cumplido sus funciones.

El cumplimiento de estas funciones obliga a dejar constancia por escri-
to de las ilegalidades que puedan apreciarse en el ejercicio de la actividad
financiera, y el control de estos actos de reparacién constituye un punto de
partida importante para la realizacién de las verificaciones externas y al mis-
mo tiempo apoya la autoridad de los érganos que tiene que ejercer el con-
trol interno, siempre que se trate de actuaciones para cumplimentar la debi-
da aplicacién de la normativa vigente. El Tribunal Supremo, en la sentencia
del 22 de mayo de 1990, sefial6 la importancia de la Intervencién, precisan-
do las responsabilidades contables en que puede incurrir.

4. Auditorias

Al analizar el alcance de la fiscalizacién interna debemos referirnos al
hecho de que ésta ha asumido asimismo la verificacién de los principios de
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economia, eficacia y eficiencia de modo claro y categérico, en el &mbito de
las haciendas locales, como establece el articulo 203 de la Llei 39/1988.
Respecto a la Administracién autonémica, la Llei 6/1984, de la Sindicatura
de Comptes, dispone que deben trasladarse a la Sindicatura las auditorfas
practicadas bajo la direccién de los Interventores de la Generalitat. Estas audi-
torfas estdn establecidas expresamente en lo que se refiere a las empresas
publicas y a las subvenciones. Por otro lado, la Llei de régimen juridico de la
Administracié de la Generalitat prevé auditorfas o inspecciones internas,
sobre la actuacién administrativa de la Generalitat. Como consecuencia, todas
las auditorias realizadas en un ejercicio determinado son documentos a con-
siderar cuando se deba informar sobre la bondad de la gestién financiera.

5. Informaciones ptblicas

El desarrollo de la actividad financiera da origen a una gama de actua-
ciones anuales de caracter ptiblico que se inician con la discusién y aproba-
cién del presupuesto. En este dmbito presenta una especial entidad el pro-
cedimiento establecido para la aprobacién de las cuentas de las Corporaciones
locales.

Las cuentas de las corporaciones locales, antes de aprobarse en el Pleno,
se exponen publicamente junto con sus justificantes y el informe de la comi-
sién especial de cuentas de cada entidad, para que se puedan formular por
escrito las objeciones y observaciones que se crea convenientes. Este trami-
te da lugar a que sin formular denuncias se dé caracter piblico a las posibles
anomalfas que se hayan podido producir y, de esta manera, la Sindicatura
pueda tener noticias de ellas para poder elaborar sus propios informes.

I1. PREPARACION UNIVERSITARIA PARA EL EJERCICIO DE LA
FUNCION FISCALIZADORA

a) Amplitud

De las consideraciones formuladas se deduce que la Sindicatura de
Comptes tiene que fiscalizar las actuaciones financieras de todo el sector
publico de Catalunya, o sea, la Generalitat, las Corporaciones locales y sus
organismos auténomos y empresas publicas, es decir, mas de mil trescientas
cuentas cada afo.

Por lo que es preciso establecer un orden de prioridades. Los estados
financieros se deben verificar cada afio. El abastecimiento de los medios de

pago.
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Surge después la necesidad de verificar la legalidad y la bondad de la
gestién financiera. Una verificacion total no es posible. Se puede recurrir a
criterios selectivos de orden personal o conceptual que al aplicarlos se deben
puntualizar, en cada ejercicio, los entes que manifiesten evidencias indica-
doras de una mala gestién y, por otro lado, puntualizar que dreas de gestién
conviene verificar. La seleccién de tipo personal dara lugar a fiscalizaciones
globales, y la de caracter puntual serd determinada y concreta, pero exhaus-
tiva en el campo establecido. En el segundo caso los entes que se fiscalizan
cada ejercicio, previamente ignorardn cuales serdn las dreas objeto de fisca-
lizacién, pero deben tener en cuenta que la Sindicatura de Comptes, en el
campo que escoja, planificard su actuacién para poder llegar a un anélisis con
toda amplitud y profundidad. Asi se ha hecho hasta ahora en los informes
sometidos al Parlament en relacién a determinadas 4reas de la Generalitat de
Catalunya

b) Situacién actual

Hasta el afio 1977, en Catalunya la Administracién publica nos parecfa
como una estructura impuesta desde fuera. A partir de esta fecha, la Administracién
publica pasé a ser, paulatinamente, una institucién de los catalanes que cada
dfa tiene més entidad tanto en calidad como en cantidad. Vemos, por ejem-
plo, que sus gastos estén alrededor de los dos billones anuales. Esto signifi-
ca que en manos de la Administracién catalana, lo mismo de la Generalitat
que la local, hay intereses muy importantes de nuestro pueblo vy, si asi lo cre-
emos, es preciso destinar a su gestién a ciudadanos bien preparados.

La Universidad no ofrece hoy a los licenciados universitarios, de modo
directo y completo, la preparacién necesaria para poder asumir las compe-
tencias mas importantes al servicio de la Administracién publica. La Facultad
de Ciencias econdmicas y empresariales da una formacién esmerada para
integrarse en el @mbito financiero pero ofrece limitaciones referentes a la
verificacién del cumplimiento del principio de legalidad. Paralelamente suce-
de lo contario en la preparacién de los licenciados en Derecho. Es necesa-
rio, pues, superar esta situacion.

c) Posibilidades

En Estados Unidos mas de dos tercios de los funcionarios adscritos a los
servicios de fiscalizacién externa proceden de los estudios universitarios
hechos para obtener el grado de titulados en Administracién civil.

Entre nosotros esto podria ser una realidad en el futuro. La tendencia



80 ANALES DE LA REAL ACADEMIA DE CIENCIAS ECONOMICAS Y FINANCIERAS

actual es que estas Facultades mencionadas permitan la obtencién de titulos
de carécter general y, después, el establecimiento de cursos de especializacién.

Lo mismo la Facultad de Derecho que la Facultad de Ciencias econé-
micas y empresariales pueden crear, si lo creen conveniente, unos estudios
especializados, mediante cursos, que permitan graduar nuevos licenciados
con especialidad de Administracién publica.

La Administracién publica catalana, lo mismo la de la Generalitat que la
de los Entes Locales, necesita universitarios. La Universidad puede ofrecer
este personal especializado, a través de los cursos correspondientes de Derecho
y de Ciencias econémicas y empresariales, y se podrfa construir entonces una
sélida base de acceso a la Administracién publica.

De esta manera la Universidad, si lo estimare oportuno, podria colabo-
rar de manera eficaz en la mejora de nuestra Administracién.





