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En Opinion de

Entrevista al presidente
de la Asociacion Espanola
de Banca

¢Cuales son los
principales retos a los
que se enfrenta la banca
espaiiola en el momento
actual?

Los bancos espa-
noles tienen el desafio basi-
co de competir en un mer-
cado financiero que es cada
vez mas global y mas com-
petitivo. Nuestro principal
mercado de referencia es el
europeo del que el mercado
espafiol es s6lo una parte.
Los bancos deben, ademis,
consolidar e incluso ampliar
su expansién internacional
en el resto del mundo. Todo
ello sélo es posible si des-

arrollan su actividad con los
elevados estandares de solvencia, rentabilidad y
eficiencia que han aplicado hasta ahora.

En los momentos actuales las entida-
des deben enfrentarse a dos fenémenos coyun-
turales de gran trascendencia y complejidad.
Por una parte, la crisis financiera internacional
que ha provocado la dislocacién de los merca-
dos de liquidez y crédito. Por otro, la intensa
desaceleracién de la economia espaiola y su
voluminosa necesidad de financiaciéon. Ambos
fenémenos van a poner a prueba la reconocida
capacidad de gestién de los bancos espafioles.

Conviene precisar, sin embargo, que
la crisis financiera ha dado a las entidades espa-
fnolas la oportunidad de mostrar la fortaleza de
sus balances, su adecuada gestion de los riesgos

y las buenas practicas de
transparencia con las que
desarrollan su negocio.
Asimismo, la crisis ha pues-
to de relieve la calidad de la
regulacién y la supervisién
de las autoridades espafio-
las.

¢Cree que la cri-
sis de las hipotecas “sub-
prime” de los Estados
Unidos esta llevando a la
Banca espafiola a restrin-
gir la concesién de crédi-
tos?

En primer lugar,
quiero dejar claro que la
crisis financiera es conse-
cuencia de unas practicas
extrafias y ajenas a los
bancos espafioles que ni han desarrollado line-
as de hipotecas de baja calidad ni han invertido
en instrumentos financieros estructurados cre-
ados para su financiacién. Sin embargo, las
entidades espafiolas estdn sufriendo, al igual
que el resto de bancos del mundo, la paraliza-
cién de los mercados financieros, por lo que la
AEB ha venido reclamando a las autoridades
que hagan todo lo posible para reestablecer la
pronta normalizacién de dichos mercados.
Esto es especialmente necesario para la econo-
mia espafiola dada su dependencia del ahorro
exterior para financiar su déficit de cuenta
corriente.

En este contexto los bancos estidn
tratando de satisfacer la demanda solvente de
crédito. Por desgracia ha disminuido la deman-
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da de crédito y también su calidad debido al
entorno de desaceleracién econdémica.

¢Hasta qué punto el sistema fi-
nanciero espaiiol puede verse afectado por
el incremento de la tasa de morosidad?

Como es bien sabido, la morosidad
es fiel reflejo de la situacién econémica, ele-
véandose cuando ésta se deteriora. La ventaja
de los bancos espanoles es que parten de
tasas de morosidad muy bajas y coberturas
elevadas en comparacion con los paises de
su entorno. Este es un punto de partida muy
favorable que proporciona, por una parte,
los fondos necesarios para hacer frente a las
dotaciones por impagos y, por otra, ma-
yor tiempo para superar la fase negativa del
ciclo.

En alguna ocasion ha comentado
que la economia puede salir sin mucho
esfuerzo de la actual situacién de desace-
leracién si se aprovecha esta fase para
hacer bien los deberes y cambiar el mode-
lo de crecimiento ;Podria concretarnos
cuales son esos deberes?

En primer lugar, entiendo que es
necesario y deseable corregir los desequili-
brios de la economia espafiola. La actual fase
de desaceleracién va a dar una oportunidad
para que se produzca ese ajuste que, en sf
mismo, serfa positivo siempre y cuando se
produzca de una forma ordenada. El sistema
bancario espanol puede desempenar un papel
decisivo en esa tarea porque conoce a Sus
clientes, conoce las empresas y sabe asignar
los recursos disponibles de forma eficiente.
La economia espafiola tiene la posibilidad de
cambiar de modelo de crecimiento para ir
hacia uno menos dependiente de la demanda
y la inversién interna y mas fundamentado en
las exportaciones. Para ello es imprescindible
aumentar la productividad y, a través de ella,
nuestra competitividad. Podriamos hablar de
reformas en el mercado de trabajo, en la edu-
cacién, en la formacién profesional, en el
terreno impositivo o en I+D+i, pero lo
importante, mas alla de los “deberes” concre-
tos a los que se refiere la pregunta, es preser-
var la estabilidad macroeconémica y presu-
puestaria. Ahora tenemos la oportunidad de
poder realizar ese cambio de modelo de creci-
miento, y si existe una politica econémica que
lo impulse, los bancos espafioles sabran ges-
tionar la financiacién necesaria.

Usted ha sido subgobernador del
Banco de Espaiia, ¢podria darnos su opi-
nion sobre el papel que juega esta insti-
tucion como regulador y supervisor del
sistema financiero espaiiol?

Sin duda es una gran satisfaccién
observar cémo se elogia en todo el mundo el
excelente trabajo del Banco de Espafia, no sélo
en su condicién de banco central, sino en su face-
ta de supervisor del sistema financiero espariol.

En 1962, el Ministerio de Economia y
Hacienda encomendé al Banco de Espana la fun-
cién de supervisar el sector financiero. No siem-
pre esta labor ha reportado satisfacciones, pues
Espatia ha sufrido durfsimas crisis bancarias.

Esas crisis permitieron, por una
parte, reorganizar el sistema bancario espariol,
eliminar las entidades mas débiles y mejorar los
sistemas de gestién de las restantes. Por otra
parte, las crisis ensefiaron las lecciones necesa-
rias para mejorar la regulacién y supervisién
prudenciales de manera que ahora son objeto
de reconocimiento internacional.

¢Cuales han sido los aspectos
méas novedosos de la Ley de moderniza-
cion del mercado hipotecario aprobada a
finales del afio pasado?

La Ley de modernizacién del merca-
do hipotecario aprobada en diciembre de 2007
ha introducido novedades muy significativas en
el funcionamiento de este mercado que afectan
a la mejora del régimen juridico de los titulos
hipotecarios, lo que deberfa facilitar su coloca-
cién; al procedimiento de subrogacién y amor-
tizacion anticipada de los préstamos, que se ha
abaratado y al que se ha dotado de mayores
garantias formales; y al régimen de inscripcién
de las hipotecas, para el que se establece un
mayor automatismo a fin de evitar algunos pro-
blemas de calificacién por los Registradores
que han existido en el pasado.

La Ley también recoge una mayor
facilidad para cambiar las condiciones de la
hipoteca, e introduce la figura de la hipoteca
inversa, instrumento que permitird atender
en determinados casos la movilizacién del
patrimonio inmobiliario de los mayores y
aumentar asf su renta disponible.

Por otra parte la Ley va a dar lugar a
cambios en la normativa de transparencia e
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informacién sobre las operaciones hipotecarias,
lo que constituira una oportunidad para adap-
tar las disposiciones vigentes al codigo que se
estd utilizando a nivel europeo en esta materia.

En definitiva, se trata de una Ley
Importante que alcanzard su maxima efectivi-
dad cuando se lleve a cabo su desarrollo regla-
mentario que actualmente estd en tramitacion.

¢Podria darnos su opinién sobre
el futuro de la banca en Internet?

La banca directa es ya muy impor-
tante. Existen tanto entidades especializadas
en la comercializacién de productos y servicios
por Internet, como muchos bancos que ponen
a disposicién de sus clientes este canal de rela-
cién, adicionalmente a sus otros servicios. Hoy
en dia son ya cientos de miles las transacciones
que se realizan a través de Internet. A medida
que el desarrollo de la sociedad de la informa-
cién vaya siendo mayor entre la poblacién
espaiiola y, se generalice el DNI electrénico,
cada vez serd mas frecuente que la actividad
bancaria se lleve a cabo a través de este canal.

En enero de este afio se ha inicia-
do la implantacién de la Zona Unica de
Pagos en Euros (SEPA). :Podria explicar-
nos en qué consiste y cuiles son sus prin-
cipales ventajas?

La creacién de la Zona Unica de
Pagos en Euros (SEPA) es un proyecto impul-
sado por las autoridades europeas y desarrolla-
do por los bancos que tiene como objetivo el
que las principales operaciones de pago en
euros —transferencias, recibos y pagos por tar-
Jjeta— se realicen en las mismas condiciones en
todos los Estados miembros. Ello permitird a
los ciudadanos y a las empresas operar en toda
Europa como lo hacen en su pais de origen.

Se trata asi de que, al igual que exis-
te una moneda Unica para los pagos en efecti-
vo, existan también medios de pago unifor-
mes en todos los sistemas bancarios.

La implantacién de la SEPA supon-
dra asf beneficios significativos para los ciuda-
danos en términos de eficiencia y mayor com-
petencia, entre las entidades. A ello se afadira
la mayor transparencia y mejores garantfas en
la realizacién de las operaciones que traera
consigo la Directiva sobre Servicios de Pago,
aprobada a finales del pasado afio y que debe

ser incorporada a nuestro ordenamiento no
mas tarde de noviembre de 2009.

Al mismo tiempo, la SEPA y los ins-
trumentos que la integran van a suponer la
necesidad de adaptar algunos habitos de pago
y cobro, tanto por los consumidores como por
las empresas, especialmente en las operacio-
nes de domiciliacién de recibos.

El resultado final ser4, en todo caso,
la existencia de una mayor integracién euro-
pea y de un sistema de pago mads eficaz y
competitivo.

Han transcurrido casi diez aiios
desde el nacimiento del euro y la creaciéon
del Banco Central Europeo ;Qué balance
hace de este periodo de tiempo?

El balance de la primera década de
existencia del BCE es rotundamente exitoso.
El BCE ha sabido desempefiar el mandato de
mantener la estabilidad de precios para el que
fue creado, por lo que se ha ganado el respeto
internacional, tanto como institucién como
por la valoraciéon de la moneda que emite. La
Unién Monetaria es uno de los mayores éxi-
tos de la Unién Europea y ha reportado bene-
ficios muy significativos a aquellos paises que
han decidido adherirse y han cumplido con
los estrictos criterios de Maastricht. El caso
de Espaiia es un buen ejemplo.

Usted ha desempaiiado puestos
de alta responsabilidad en el sector finan-
ciero, también en areas de competencias
del ahora Ministerio de Economia y
Hacienda y ademéas pertenece al Cuerpo
de Interventores y Auditores del Estado.
Desde esa amplia perspectiva profesional,
¢qué opinion le merece la labor desarro-
llada por la Intervenciéon General?

El Estado descubrié hace més de cien
afios, la importancia del control y la auditoria
interna. La IGAE ha sabido mantener, en ese
tiempo un gran prestigio profesional y la inde-
pendencia necesaria para el ejercicio de su fun-
cién, lo que le ha granjeado el respeto y el reco-
nocimiento general. Sin duda alguna, ello es
mérito de la IGAE, pero también de los
extraordinarios profesionales que, dfa a dia,
ejercen su labor en los distintos Departamentos
Ministeriales y Organismos Publicos. Para mi
es un gran orgullo personal pertenecer al Cuer-
po de Interventores y Auditores del Estado. B




Introduccién

La Ley General Presupuestaria
47/2003 (LGP), tras definir el control interno
ejercido por la Intervenciéon General de la
Administracién del Estado (IGAE), en el art.
142, punto 2, establece que este se efectuara
mediante tres funciones distintas: la funcién
interventora, el control financiero permanente
y la auditoria publica. Puesto que las tres for-
mas de control son realizadas por la misma
institucién, la IGAE, bien a través de sus ser-
vicios centrales, bien a través de las Interven-
ciones Delegadas (en adelante IIDD), no
resulta superfluo reflexionar acerca de las rela-
ciones existentes entre ellas: si realmente son
distintas, complementariedad y puntos de con-
vergencia. Para responder a estas preguntas
parece adecuado comenzar por analizar su des-
arrollo histérico y la evolucién sufrida, tanto
mas cuanto que en esta materia, con una
cobertura legal basica, la practica ha precedido
siempre a la normativa, lo que ha originado un
proceso presidido por el sistema de prueba y
error y ha posibilitado que, cuando se estable-
cfa la norma, el procedimiento estaba ya sufi-
cientemente experimentado.

Uno de los mayores activos de la
IGAE es haber sabido evolucionar a lo largo
de estos ultimos treinta afos, modificando y
perfeccionando sus procedimientos, actuacio-
nes e instrumentos tanto en materia de con-
trol como de contabilidad. La institucién ha
sido capaz de apoyarse en cada momento en
lo existente para perfeccionarlo y en cierta
medida superarlo, adaptandose a una realidad
siempre cambiante, sin quedarse aferrada a
esquemas viejos.

La tnica finalidad de este articulo
es la de contribuir en pequefio grado a esa
dindmica, analizando algunos de los aspectos
de la situacién actual en materia de control,
intentando descubrir las potencialidades
existentes en ellos y vislumbrar las que pue-
den abrirse de cara al futuro. Como no podria
ser de otra manera se trata de simples bos-
quejos, pinceladas de una realidad mas amplia
y compleja. Muchos de los planteamientos
expuestos son sin duda discutibles, pero tal
vez sea esta su Unica virtud, la de poder ser-
vir de incentivo para la reflexion y el debate.

Evolucién histoérica

Desde su creacién, dos fueron las
funciones encomendadas a la IGAE: la conta-
bilidad —en su doble vertiente de direccién y
ejecucién— y la funcién interventora, descen-
tralizada en las IIDD, y con un dambito de
aplicacion restringido a la Administracién del
Estado y a sus organismos auténomos. Es
evidente que hasta el afio 1977, fecha de apro-
bacién de la LGP, una parte importante del
sector publico quedaba excluido de la funcién
interventora y, por lo tanto, del control de la
IGAE. Nos referimos en concreto a las
empresas publicas, es decir, a las sociedades
mercantiles y a aquellas entidades que esta-
ban exceptuadas de la aplicacién de la Ley de
Entidades Estatales Auténomas de 26 de
diciembre de 1958.

La LGP de 1977 introduce una
modificacién sustancial. Por una parte, crea
un tipo de control nuevo al que se denomina
control financiero, y, por otra parte, a este
nuevo tipo de control se le da una extensién
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mayor que a la funcién interventora, desde el
momento en que se extiende también al
ambito de las sociedades estatales, tal como se
delimitaban en esta ley".

Bien es verdad que la definicién de
este nuevo control gozaba de una gran ambi-
giiedad. A ello se dedicaban tinicamente los
art. 17 y 18 del texto. Incluso se podia hablar
de ciertas contradicciones. El art.17, en su
punto primero, definia el control financiero
como la comprobacién del funcionamiento de
los servicios, de los organismos y de las socie-
dades estatales en los aspectos econémico
financieros, y la verificacién de que acttian
conforme a las disposiciones y directrices que
les rigen. Asimismo, especificaba que este
control se ejercerfa por la IGAE. No obstan-
te, la pregunta que surge de forma inmediata
es la amplitud del término econémico finan-
ciero, tanto mas cuanto que, en el punto 2 de
ese mismo articulo, se define el control de efi-
cacia que, por tanto, podia interpretarse en
principio como algo diferente de aquel. Sin
embargo, tal conclusién resulta dificil de
extraer si se observa con cierto detenimiento
cémo el citado articulo describe el procedi-
miento mediante el cual se ha de realizar tal
control: “Se ejercerd mediante el andlisis del
coste de funcionamiento y del rendimiento o
utilidad de los respectivos servicios o inver-
siones, asf como del cumplimiento de los
objetivos de los correspondientes progra-
mas”. Dificilmente se puede afirmar que
todas estas materias no tienen nada que ver
con los aspectos econémicos y financieros.
La interpretacién maés légica radica en pen-
sar que el control de eficacia se sitda en el
punto 2, porque, si bien forma parte del con-
trol financiero y corresponde a la IGAE,
también puede realizarse por los propios
gestores y por los 6rganos de inspeccién y
control interno de cada servicio, organismo
o entidad como integrantes de la facultad de
direccion que les asiste.

A las dudas anteriores venia a
sumarse la que suscita el apartado b) del art.
100, al sustituir la fiscalizacién previa por
comprobaciones peridédicas o procedimien-
tos de auditoria en las operaciones que
no estan sujetas a créditos limitativos de

) Sociedades mercantiles en cuyo capital fuese mayoritaria la parti-
ctpacion del Estado, y entidades de derecho piblico con personalidad
Juridica y que hubieran de ajustar su actividad, por ley, al derecho

privado.

los organismos auténomos con actividades
industriales, comerciales y financieras, como
si fuese un control distinto del control
financiero.

El art. 18 se refiere al control a ejer-
cer sobre empresas privadas o particulares
por las subvenciones o créditos que reciben
del Estado o por los avales que este les pres-
ta. En realidad, este tipo de control quedaba
sin especificar en la ley y pospuesto al des-
arrollo posterior aunque, eso si, se afirmaba
que este control se ejercerfa con “independen-
cia de las funciones interventoras previstas
en esta ley”. A pesar de que la ley no asignaba
de forma explicita la competencia de este tlti-
mo aspecto de control a la IGAE, sf lo hizo el
decreto posterior de fecha 12 de mayo de
1978 titulado “De las funciones de la Inter-
vencién General de la Administracién del
Estado”. Esta norma, que pretende desarro-
llar la LGP en lo referente a las funciones de
la Intervencién General, aun cuando aclara
determinadas cuestiones, deja otras con cier-
ta ambigiiedad.

De hecho, su articulo primero esti-
pula que, de acuerdo con lo preceptuado en
la LGP, la IGAE ejercera las siguientes fun-
ciones:

a) la interventora,

b) la auditoria del apartado b) del articulo
100 de la LGP,

c) el control financiero establecido por los arti-
culos 17.1 y 18 de dicho texto legal,

d) las de contabilidad publica,

e) las de participar y colaborar a través de la
contabilidad publica en el control de efica-
cia del articulo 17.2.

El citado Decreto parecia venir a
consagrar la distincién y a diferenciar entre
todos estos tipos de control considerandolos
funciones distintas de la IGAE.

En todo caso, son estas dos normas
legales hasta ahora citadas las que, con todas
sus lagunas, sirvieron de marco normativo
para que la IGAE comenzase (al principio
con un ritmo muy lento) a aplicar el control
financiero.

Podemos afirmar que en estos pri-
meros afios se dieron unas notas caracterfisti-
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cas derivadas tanto de la normativa como de
los condicionantes practicos:

— El control financiero se ejerce de manera
totalmente ajena a la funcién interventora.

— Mientras la funcién interventora se realiza
principalmente de manera descentralizada a
través de las IIDD o territoriales, el control
financiero se lleva a cabo mediante equipos de
auditores situados en la propia Intervencion
General.

— El control financiero se efecttia de manera
generalizada a posteriori.

— Alli donde existe la funcién interventora,
el control financiero se superpone a ella.
Esta superposicién generaba una cierta
incomodidad porque, quiérase o no, la Inter-
vencién General era juez y parte al mismo
tiempo.

— No existia lo que después ha recibido nom-
bre de control financiero permanente, es
decir un control financiero ejercido sobre un
organismo de manera permanente por una
Intervencién Delegada.

El control financiero permanente
hace su aparicién como posibilidad en el ano
83. La ley de presupuestos de ese ejercicio, en
su disposicion adicional 11% en el apartado 3,
al someter a control todos los entes publicos
cualquiera que fuese su forma juridica, mani-
fiesta que dicha funcién podré ejercerse de
forma permanente.”)

Las repercusiones de tal precepto
son evidentes. Por una parte, el control de la
IGAE se extendia sin excepciones a todo el
sector publico estatal, incluso a entidades tan
especificas y siempre celosas de su autonomia
como el Banco de Espana. Por otra, se esta-
blecfa la posibilidad de que dicho control
financiero se ejerciese por las propias [IDD
de manera permanente. Como ya se ha dicho,
hasta ese momento el control financiero se
concebia como un control a posteriori reali-
zado centralizadamente. En cierta forma se
identificaba con la auditoria, ya que siempre
se ejercia mediante este procedimiento. De

@) Tal precepto, que tendria efectos muy importantes en el desarrollo
Suturo de las funciones de control practicadas por la Intervencion
General fue incorporado posteriormente al articulo 17.1 del Texto
Refundido de la LGP,

hecho, en la practica, se utilizaban indistinta-
mente ambos vocablos.?”

A pesar de la autorizacién legal, el
control financiero permanente tardarfa en
introducirse, y desde luego no mediante la
creaciéon de IIDD nuevas en aquellos organis-
mos o entes carentes de ellas y que estaban
sometidos al control financiero de la IGAE,
sino por sustitucién de la funcién intervento-
ra en aquellos otros que contaban ya con
[IDD. La primera aplicacién préctica se
efectué mediante el RD 38327/1983, de 7 de
diciembre, en el que se sustituye la fiscaliza-
cién previa por el control financiero perma-
nente en Radiotelevisién Esparfiola.

En realidad, el caso de Televisién
Espafiola fue una excepcién. Habria que espe-
rar a 1989% para que se realizase una aplica-
ciébn mdas generalizada, concretamente a
todos los organismos comerciales, superando
la dicotomia existente hasta entonces entre
aquellas operaciones comerciales y financie-
ras y aquellas otras que obedecian a partidas
limitativas de los presupuestos, eliminando
en estas ultimas operaciones la fiscalizaciéon
previa y aplicando a la totalidad del organis-
mo el control financiero permanente.”

En esta misma linea, hay que indi-
car que en 1991 se crea la Agencia Tributaria
sometida exclusivamente al control financie-
ro permanente, de manera que una gran
parte del Ministerio de Economia y Hacien-
da, toda el area tributaria, quedaba excluida
de la fiscalizacién previa. Este proceso ha
continuado a lo largo de todos los afios poste-
riores hasta la fecha, al unisono de otro fené-
meno que ha sido denunciado a menudo, el de
la desconcentracién funcional que algin
administrativista ha llamado la huida del
Derecho Administrativo, es decir, la tenden-
cia a independizar determinadas partes de la
Administracién bajo la forma de organismos,

© La prueba mds evidente de ello es que la ley de presupuestos de
1984 establece que la IGAE deberia elaborar anualmente un plan de
auditorias en el que se irian incluyendo la totalidad de los sujetos que
conforman el sector piiblico. En esa misma ley, también se establece la
posibilidad de que para poder ejecutar el plan, la IGAE pudiera
recabar la colaboracion de firmas privadas.

™ Hay que seiialar que previamente, en la ley de presupuestos de
1987, se elimina la fiscalizacion previa de los ingresos sustituyéndo-
la por la toma de razon en contabilidad y las comprobaciones poste-
riores que la IGAE establezca.

@ Conviene anotar que, a partir de este momento, la auditoria del
art. 100, b) de la antigua LGP, y que, como se ha sefialado, la ley dis-
tinguia del control financiero recogido en el art. 17, queda subsumi-
da, en el concepto de control financiero permanente.
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entes, agencias, fundaciones o cualquier otro
nombre que reciban, para darles personalidad
juridica propia, cierta autonomia administra-
tiva. En la mayoria de estos casos, por no
decir en la totalidad, la funcién interventora
ha desaparecido, asignandose como Unica
forma de control el control financiero perma-
nente, cuando no, la auditorfa putblica.

Paralelamente a esta reduccién de
la extensién orgénica de la funcién interven-
tora en aras del control financiero permanen-
te, se produce también una minoraciéon en el
contenido a controlar. La Ley de Presupues-
tos de 1988 introduce el régimen de fiscaliza-
cién limitada previa en Ministerios y Orga-
nismos, que debe completarse con una fiscali-
zacion plena posterior. Con ello se trataba de
establecer aquellos elementos que de forma
obligatoria el Interventor Delegado estaba
obligado a verificar en cada tipo de expedien-
te, pero, en contrapartida, tasaba estricta-
mente los reparos suspensivos que se podian
interponer. No obstante, desde el primer
momento se autorizaba a los Interventores
Delegados a que formulasen las observacio-
nes que considerasen convenientes, eso si, sin
efecto suspensivo en el procedimiento. La fis-
calizacién limitada a priori sobre la totalidad
de los expedientes se completaba con una
plena a posteriori sobre grupos reducidos
seleccionados por muestreo en la que se exa-
minaban la totalidad de los requisitos legales
administrativos. En un principio, esta fiscali-
zacién a posteriori viene integrada en la pro-
pia funcién interventora. Habra que esperar
al acuerdo de Consejo de Ministros del 29 de
julio de 1994 para que estas comprobaciones
posteriores puedan considerarse control
financiero permanente, fusionandose asf, en
cierta medida, ambas formas de control.

La actual LGP cierra, por el
momento, la evolucién y los cambios sufridos
en el disefio del control de la IGAE®. En el
titulo VI, dedicado al control de la gestién
econdémica financiera de este centro directivo,
por una parte, se ordenan y se sistematizan
todos aquellos preceptos que como aluvién se
habfan ido incorporando a lo largo de todos
estos afios fruto de la experiencia y del ejerci-
cio y, por otra, se elevan a rango legal muchos
que hasta el momento se habian mantenido

©) giin cuando no se haya hecho referencia expresamente a ellos, con-
viene seiialar la relevancia que tienen el Decreto 2188/1995 y el
Decreto 339/1998, que modifica el anterior.

en normas de rango inferior. En el capitulo I
del titulo citado se establecen tres formas de
control: la funcién interventora, el control
financiero permanente y la auditoria publica,
dedicando respectivamente a ellas los capitu-
los IL, IIT y IV.

Situacidon actual

Tras la evolucién sufrida en los ulti-
mos anos y la publicacién de la LGP del afio
2003, la situacién del control que ejerce la
IGAE presenta, entre otras, las siguientes
caracteristicas:

1) Una descentralizacién del con-
trol financiero. En aquellas unidades en que
existe Intervencién Delegada, es a esta a
quien corresponde realizar todas las actuacio-
nes de control, especialmente las de control
financiero. La IGAE, a través de la Oficina
Nacional de Auditoria (ONA), solo efectda
directamente el control financiero o las audi-
torias de los organismos o entes que no cuen-
tan con Intervencién Delegada.

2) El control financiero permanen-
te ha ido sustituyendo en muchos casos a la
funcién interventora y alli donde subsiste con
esta, se configura como un elemento comple-
mentario de ella, dado que la fiscalizacién de
casi todos los expedientes asume la forma de
limitada.

3) Hasta el momento, el control
financiero permanente no ha sido capaz de
despegarse por completo de su origen y ain
mantiene una enorme tendencia a definirse y
a ejercerse exclusivamente como un control a
posteriori®. En la préctica, en muchas ocasio-
nes, la tnica diferencia con la auditorfa publi-
ca radica en que se realiza por las IIDD y no
por equipos de la propia IGAE.

4) Sin embargo, atendiendo al capi-
tulo I, més concretamente al articulo 159 y a
los proyectos de futuras circulares, parece
existir una voluntad en el legislador de dotar
al control financiero de una extensién mayor
que el de mero control a posteriori. Plantea-
miento que, por otra parte, tiene toda su l6gi-
ca. La presencia de una Intervencién Delegada

O En la misma exposicion de motivos de la LGP del afio 2003, se
continiia hablando del control financiero permanente como una de las
dos formas del control a posteriori.
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en la unidad administrativa u organismo parece
exigir un control mas inmediato y continuo
que la mera auditorfa realizada periédicamente
y a posteriori. No obstante, es este un aspecto
todavia por desarrollar, y tal como se ha dicho,
la inercia inherente a cémo surgié el control
financiero, unido estrechamente a la auditorfa,
continta siendo un lastre para que cristalice
una forma mds ambiciosa de control.

5) Tanto el control financiero
como la funcién interventora en su evolucién
han ido convergiendo, de manera que en
muchos casos se entrelazan y complementan,
resultando muy dificil determinar dénde ter-
mina una y empieza el otro y viceversa. En la
practica, existen distintas actividades que
realizan las IIDD que cuesta saber si pertene-
cen a la funcién interventora, al control
financiero o a ninguno de los dos:

a) En la fiscalizacién previa limitada, aparte
de los reparos suspensivos, las IIDD pue-
den poner cuantas observaciones y reco-
mendaciones crean convenientes, sin que
estas suspendan la tramitaciéon adminis-
trativa. Los reparos suspensivos, cierta-
mente, solo pueden hacerse respecto a
determinados aspectos legales, pero esta
limitacién no existe para las observacio-
nes adicionales, puesto que no hay nada
que impida que puedan versar, al menos
en el momento presente, acerca de otro
tipo de irregularidades, especialmente las
que hacen referencia a la buena gestién
econémica y financiera. Entendidas de
esta manera, dichas observaciones perte-
necerfan mas al control financiero perma-
nente que a la funcién interventora, ya
que la competencia de ésta se extiende
exclusivamente al 4mbito legal.

b) La asistencia a las recepciones, en la
actualidad, se considera parte de la fun-
ci6én interventora (comprobaciéon material
de la inversién), pero no resultarfa incon-
gruente considerarla también como parte
del control financiero permanente,
ampliando incluso su dmbito y no limi-
tando la comprobacion de la inversién al
momento tnico de la recepcién.

c) La fiscalizacién de las cuentas justificati-
vas de los anticipos de caja fija y de pagos
a justificar, segtn se realizan hoy, tienen
més de control financiero que de funcién
interventora.

d) Los informes de las modificaciones presu-
puestarias se entienden como parte del
control financiero, pero lo cierto es que se
realizaban por las [IDD con anterioridad a
que estas efectuasen dicho tipo de control.

e) La presencia de un Interventor en las
Mesas y Juntas de contratacién se encuen-
tra en tierra de nadie, puesto que no se
acepta que forme parte de la funcién inter-
ventora, pero tampoco se asume cOmo
parte del control financiero permanente.

t) La Ley General de Subvenciones de 17 de
noviembre de 2003 determina que las IIDD,
por una parte, informen la Orden Ministe-
rial de bases y, por otra, que fiscalicen la
convocatoria. Esta Gltima actuacién perte-
nece a la funcién interventora, pero se supo-
ne que la primera se realiza en el ejercicio
del control financiero permanente. Es evi-
dente la relacién y adecuacién que debe
existir entre bases y convocatoria y, por lo
tanto, entre las dos actuaciones de las IIDD.

g) El art. 159, 1, a) de la LGP de 2003 resul-
ta dificil de entender y de aplicar porque
parece que, en la verificacion de la norma-
tiva y de los procedimientos, el control
financiero permanente se tendria que cen-
trar exclusivamente en aquellos aspectos
a los que no se extiende la funcién inter-
ventora. Pero, jcémo separar unos de
otros? Es mds, el control financiero per-
manente puede materializarse en informes
globales a los que dificilmente puede llegar
la fiscalizacién previa, dado el cardcter
puntual que tiene en la actualidad®. Resul-
ta bastante evidente que, en este apartado
de la ley, sobre el control financiero perma-
nente recae la hipoteca de ser el sustituto
de la fiscalizacién plena a posteriori.

Los puntos anteriores conducen a
que haya que plantearse una cuestién. No hay
duda de que la Ley 47/2003, General Presu-
puestaria, ha representado un paso importan-
te en la ordenacion y clarificacién de la fun-
cién controladora de la IGAE, al tiempo que,
tal como se ha expuesto, ha elevado a rango
de ley muchos preceptos que hasta entonces
habian tenido un rango menor. Pero, dicho
esto, habria que plantearse si no podria haber
ido més alld presentando una concepcién mas

® El andlisis global tiene ciertas ventajas sobre el puntual, pero tam-
bién el puntual sobre el global. Ambos se complementan.
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unitaria del control, y englobando bajo el
concepto de control financiero todas las
actuaciones y funciones que en materia de
control realiza la IGAE. Distinguiendo tan
solo dos formas en funcién de la unidad que
lo lleva a cabo y de la inmediatez y constancia
en la forma de realizarlo: el efectuado de
manera permanente por las IIDD y el reali-
zado de forma esporadica por los servicios
centrales de la IGAE. En el primero quedaria
englobada la funcién interventora y, lé6gica-
mente, comprenderfa tanto controles puntua-
les como globales y a posteriori. El segundo
se realizarfa normalmente solo a posteriori,
siendo la auditoria el método principal emple-
ado, si no el Unico, que al ejercitarse sobre
empresas y entidades publicas recibiria el
nombre de auditoria publica.

El hecho de que la LGP no haya
dado tal paso no quiere decir que no haya
dejado margen legal para avanzar por este
camino, disefiando, probando y ejecutando en
la practica muchos de los aspectos de este
modelo unitario, que mas tarde puede pasar a
formar parte de la normativa juridica. Este ha
sido, en buena medida, el proceso seguido
hasta el presente. Desde 1977, la actuacién de
la IGAE —aprovechando los mérgenes que
permitia la norma— ha precedido a la norma
misma, y tan solo una vez probados y confor-
mados los procedimientos e instrumentos se
han concretado y desarrollado en el ordena-
miento juridico.

Modelo unitario de control

La coincidencia de diversos cometi-
dos y tareas de control en las [IDD aconseja
asumir un modelo unitario en el que los distin-
tos elementos se integren y complementen,
evitando que se produzcan contradicciones o
incongruencias entre las distintas actuaciones
y logrando entre ellas economias de escala.

Este modelo implicaria que la fun-
cién interventora quedaria englobada dentro
del control financiero permanente, como un
elemento mas del mismo. Este, a su vez,
adquirirfa por tanto un contenido mas amplio
que el simple control a posteriori, ya que
incluirfa otra serie de actuaciones, muchas de
ellas puntuales, sobre fases o actos concretos
de procedimientos econémico financieros.

Partiendo de la situacién actual y de
los distintos elementos de control existentes,

es posible bosquejar, sin ninguna pretensién
de establecer un cuadro definitivo ni exhaus-
tivo, los trazos de lo que podria ser este
modelo unitario. Para hacerlo, conviene dis-
tinguir entre IIDD en las que segtin la actual
normativa se realiza la funcién interventora y
aquellas en las que no.

Control financiero permanente con funcion
interventora

1) La actuacién de control de las
IIDD se inicia con el examen pormenoriza-
do de todos los expedientes, pudiéndose
efectuar todo tipo de observaciones y reco-
mendaciones tanto por irregularidades de
tipo legal como por defectos en la gestién
econémico financiera. No obstante, como es
bien conocido, existen dos tipos de reparos,
aquellos pocos tasados, y bien definidos por
el Consejo de Ministros que tienen caricter
suspensivo y el resto, la gran mayoria de
ellos, que no interrumpirian la tramitacién
administrativa.

Los reparos de este segundo grupo
son sumamente valiosos desde la 6ptica del
control financiero:

a) El gestor va conociendo puntualmente los
defectos e irregularidades que el 6rgano
de control considera que hay en la ges-
tién, asi como las recomendaciones que se
hacen para solucionarlos sin tener que
esperar a un informe a posteriori que ana-
lice la gestién con un gran desfase tempo-
ral, normalmente de dos o tres ejercicios.

b) Las observaciones realizadas a lo largo del
afio constituyen un material de gran inte-
rés a efectos de la elaboracién de informes
de control financiero. En muchos casos,
para examinar determinados aspectos de la
gestién no se precisa un trabajo de campo
adicional. Los informes se pueden construir
de forma inmediata a partir de las observa-
ciones y recomendaciones realizadas en la
fiscalizacién previa.

¢) Un expediente es analizado en las distin-
tas fases de su vida que en muchos de
ellos puede ser plurianual y prolongarse
a lo largo de varios ejercicios econémi-
cos, tanto més si se producen prérrogas o
reajustes de anualidades. El manteni-
miento por la Intervencién Delegada de
una base de datos en la que se vayan ano-
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tando todas las incidencias del expediente®
es de suma utilidad practica. En cada actua-
cién singular se cuenta con los anteceden-
tes, observaciones y recomendaciones reali-
zadas en las fases anteriores.

d) Permite observar si el 6rgano gestor
corrige las irregularidades y adopta las
recomendaciones establecidas en los infor-
mes de control financiero sin necesidad de
esperar a hacer una segunda auditorfa uno
o dos afos mas tarde.

2) La asistencia del Interventor a
las Mesas y Juntas de contratacién se inscri-
be en este proceso sucesivo de comprobacio-
nes. No obstante, ha sido frecuente cuestionar
su conveniencia, dudando, por una parte, de la
eficacia y, por otra, de la coherencia de que un
6rgano de control forme parte de un érgano
colegiado que se supone de gestién.

En cuanto a la primera objecién se
suele aducir que la composicién de la Mesa
con cinco miembros, tres de ellos pertene-
cientes al 6rgano de contratacién, conduce a
que el representante de la Abogacia del Esta-
do y el Interventor estén siempre en minoria
en cualquier votacién, siendo por tanto, inttil
su presencia. No parece que este argumento
sea muy consistente, en primer lugar porque
parte de la base de que los representantes del
6rgano de contratacién no estdn nunca dis-
puestos a seguir las sugerencias de la Inter-
venciéon y de la Abogacia del Estado y, en
segundo lugar, porque esté bastante alejado
de lo que significa en los momentos actuales
el control de la Intervencién, cuyas actuacio-
nes en la mayorfa de los casos no son suspen-
sivas ni paralizantes del procedimiento, sino
simples observaciones y recomendaciones,
bien sobre expedientes concretos, bien sobre
aspectos generales de la gestién.

Es esa misma funcién la que puede
realizar el Interventor al formular en las
actas de las Mesa de Contrataciéon cuantas
observaciones y recomendaciones crea conve-
nientes.

Respecto a la segunda objecién
acerca de la incompatibilidad entre las funcio-
nes de control y de gestién, hay que recordar
que a la Mesa de Contratacién le corresponde

©) No solo las derivadas estrictamente de la_funcion interventora sino

de otras actuaciones como Mesas de Contratacion, recepciones, etc.

tan solo una funcién asesora del érgano de
contratacién. La objecién podria ser més real
en el caso de las Juntas de Contratacién, ya
que son ellas las que adjudican. No obstante,
precisamente el hecho de que el Interventor
esté en minoria frente a los representantes de
la gestién, deshace en buena parte la argu-
mentacion, puesto que dificilmente el voto del
Interventor tendrd un cardcter decisorio,
configurdandose més como un érgano de con-
trol que formula sus observaciones y reco-
mendaciones.

Es verdad, sin embargo, que se
precisa una fuerte coordinacién entre las
observaciones que se realicen en las actas
de las Mesas y Juntas de contratacién con
las que se puedan efectuar en las distintas
fases de la funcién interventora y en los
informes de control financiero emitidos a
posteriori.

No es preciso recordar que la con-
tratacién es una de las actividades mas
importantes que realiza la Administracion
desde el punto de vista econémico financiero,
y conseguir que las adjudicaciones se realicen
de acuerdo con los principios de objetividad,
concurrencia, trasparencia y publicidad es
uno de los objetivos primordiales del control.
La presencia y actuacién de un Interventor
en las Mesas y Juntas de contratacién puede
ser uno de los elementos sustanciales del con-
trol financiero!”.

Lo importante es que en la Inter-
vencién Delegada se constituya un servicio
que previamente a las Mesas analice las
propuestas de adjudicacién, por supuesto en
lo que hace referencia al criterio precio,
pero también a los otros criterios. En
muchos casos sera imposible, desde luego,
analizar los aspectos técnicos, pero si la

(%) Lo anteriormente dicho no significa que en todas las Mesas
necesariamente tenga que figurar un funcionario del Cuerpo de
Interventores y Auditores del Estado. La Ley 30/2007, de 30 de
octubre, de Contratos del Sector Piiblico, podria modificarse en el
sentido de adoptar respecto a la Intervencion una redaccion similar
a la que figura para el Servicio Juridico, determinando que en la
composicion de las Mesas y Juntas de contratacion se cuente con un
representante de la Intervencion Delegada, sin necesidad de especi-
Sficar la cualificacion y el nivel del funcionario, y que fuese después
la IGAE la que diese instrucciones para los casos concretos. Parece
conveniente, no obstante, que, salvo excepciones, a aquellas Mesas
en las que se realicen propuestas de adjudicacion asistiese un funcio-
nario del Cuerpo de Interventores y Auditores del Estado. Sin
embargo, quizds en otras mesas mds rutinarias podria acudir
representando a la Intervencion algin otro funcionario con capaci-
tacion suficiente.
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coherencia interna de los informes, la obje-
tividad en el procedimiento y la adecuacién
a las especificaciones de los pliegos. Condi-
cion imprescindible para que la Interven-
ci6én desarrolle este papel activo es que las
Mesas se convoquen y que los centros ges-
tores envien los distintos informes con
antelacion suficiente de manera que sea
posible su estudio y analisis.

De suma trascendencia es también
el mantenimiento de la coordinacién y
homogeneidad en la postura adoptada por la
Intervencién Delegada no solo en las distin-
tas Mesas, sea cual sea el funcionario que
asista a ellas, sino también respecto a todas
las otras actuaciones de esta unidad admi-
nistrativa.

Este concepto unitario e integrador
del control financiero permanente implica
que las distintas actuaciones de la Interven-
ciéon Delegada, sea quien sea el servicio o el
funcionario que actte, estén coordinados y
mantengan el mismo criterio; es mas, que las
observaciones y recomendaciones realizadas
en una fase del proceso puedan servir para la
siguiente y en todo momento disponer de las
incidencias e irregularidades detectadas en la
vida anterior del expediente. Para ello, tal
como se ha dicho, puede resultar de suma uti-
lidad poseer en la Intervencién Delegada una
base de datos en la que se vayan anotando
todas las incidencias de cada uno de los expe-
dientes. Asimismo, seria bastante conveniente
mantener un archivo digital en el que se
vayan incorporando aquellos documentos que
puedan necesitarse en fases posteriores de la
tramitacién administrativa.

3) La funcién interventora inte-
grada en el control financiero permanente
deberia sufrir quizas ciertas reformas, aban-
donando un concepto formalista y material,
extremadamente apegado a los créditos pre-
supuestarios. No parece légico, por ejemplo,
que las concesiones en las que estd implica-
do un volumen de recursos muy importante,
queden al margen de la fiscalizacién previa
por la tnica razén de que las infraestructu-
ras no se financian mediante créditos presu-
puestarios, sino por la cesiéon de determina-
dos ingresos. Desde el punto de vista econé-
mico financiero, no hay diferencia entre
financiar una obra mediante una partida de
gasto o mediante la cesién de una corriente
de futuros ingresos.

Este nuevo enfoque se aprecia ya,
por ejemplo, en la Ley General de Subven-
ciones de 17 de noviembre de 2003, en la
que con buen criterio se establece que la
Intervenciéon Delegada intervenga para fis-
calizar (informar) la Orden Ministerial de
bases aun cuando en esta fase no haya toda-
via ninguna disposicién de gastos. La razén
parece bastante evidente. Sera muy dificil,
casi imposible, enderezar la convocatoria y
mucho menos la concesién si las bases de
una subvencién presentan graves deficien-
cias. Pero, dada la actual configuracién de la
funcidn interventora, ha sido necesario con-
siderarla como una actividad al margen de
ella y parte integrante del control financiero
permanente.

La postura ha sido distinta en mate-
ria de contratacién, los pliegos tipo cumplen
en cierto modo una funcién similar a la que
realiza la Orden Ministerial de bases en las
subvenciones y, sin embargo, no existe ningu-
na norma que exija en el primer caso el infor-
me de la Intervencién Delegada. Lo estipula-
do en los pliegos tipo va a condicionar, por
supuesto, todas las fases de la licitacién, adju-
dicacién y ejecucién del contrato. Muchos de
los posibles defectos, irregularidades o con-
tradicciones que se vayan a producir en los
procesos posteriores de contratacién van a
tener su origen en una deficiente elaboracién
de los pliegos tipo. Es evidente, por tanto, que
su analisis deberfa ser un elemento esencial
en el control financiero permanente, y tam-
bién parece 16gico pensar que su fiscalizacién
deberia hacerse a priori, tal como se hace con
la Orden Ministerial de bases en las subven-
ciones; al menos habria que hacerlo en cuanto
se conociese, sin que exista ninguna razén
para posponerlo al final del ejercicio o cuando
ya se haya licitado un ntimero importante de
contratos de manera incorrecta. La alarma
sonarfa demasiado tarde.

De las tres funciones de control que
establece la LGP del afnio 2003, es la interven-
tora la que recibe en esta norma un trato mas
conservador, limitandose la ley en buena
medida a recoger lo existente, sin demasiado
afdn innovador. Sin embargo, en esta materia,
la ley deberfa haber sido mas ambiciosa, ya
que la introduccién de la fiscalizacién previa
limitada se realiz6 en el afio 1988 quizas de
forma apresurada y sin que estuviese perfec-
tamente disefiado su encaje en el modelo. La
misma manera de realizarla, por una disposi-
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cién adicional en la ley de presupuestos, tenia
por fuerza que dejar cabos sueltos. No era el

menor la distincién entre la limitada y la
plena.”

Ciertamente, desde 1988 se ha ido
perfeccionando el modelo. Si el primer acuer-
do de Consejo de Ministros dejaba extrema-
damente reducido el nimero de reparos sus-
pensivos a formular, los acuerdos sucesivos
han venido a llenar en parte esta laguna. No
obstante, no es menos cierto que se podia
haber aprovechado la nueva Ley General Pre-
supuestaria para haber cohesionado mejor el
modelo, integrandolo en el control financiero
permanente.

El paso de la fiscalizacién previa
plena a la limitada ha constituido un enorme
cambio, quiza justificado, pero que en todo
caso se deberfa haber compensado con medi-
das complementarias. Por una parte, exten-
diendo la fiscalizacién limitada, como parte
del control financiero permanente, a un
mayor numero de organismos, al menos a
todos aquellos a los que corresponde segun el
articulo 158.1 de la LGP, y por otra parte,
dando tal contenido al acuerdo de Consejo de
Ministros que quedasen recogidos todos los
aspectos esenciales de la actividad econémica
financiera del organismo.

Sin duda, ha habido una evolucién
positiva, tal como se ha dicho, en los distintos
acuerdos de Consejo de Ministros aprobados.
No obstante, cabe preguntarse si la existencia
de un nuevo modelo unitario de control en el
que estén integradas todas las actuaciones de
la Intervencién Delegada, no tendria que
conducir a un planteamiento mas exigente en
los reparos suspensivos, al menos en determi-
nados aspectos esenciales. Por citar tan solo
un ejemplo, los pliegos de contratacién van a
determinar desde la licitacion, toda la vida
del expediente en sus respectivas fases, espe-
cialmente en lo que hace referencia a la adju-
dicacién. Las decisiones que se puedan tomar
en la Mesa de Contratacién van a depender
en buena medida de las prescripciones esta-

D Bl que todo trimite fiscalizable que no estuviese contenido en el
acuerdo de Consejo de Ministros tenga que estar sometido a plena
conduce a ciertas incoherencias, como que en asuntos sumamente
importantes sean muy reductdos los reparos suspensivos que puedan
plantearse, mientras que en otros expedientes que apenas tienen rele-
vancia econémica deba examinarse la totalidad de la normativa
Juridica y cualquier incumplimiento por leve que sea pueda inte-
rrumpir el procedimiento.

) Restringiendo las excepciones de la Disposicion Adicional 13.

blecidas en los pliegos y lo mismo cabe afir-
mar de las observaciones que se puedan reali-
zar en las recepciones. Es por eso por lo que
no parece légico que lo tnico que haya que
comprobar en la fiscalizacién previa sea que
existe informe de la Abogacia del Estado®”.
Una vez aprobados los pliegos y efectuada la
licitacién, es muy complicado, por no decir
imposible, toda correccién o marcha atrés.
Existen ademds determinados aspectos en los
pliegos que, dado su contenido matemadtico,
las Abogacias del Estado tienen mas dificul-
tades o son mds remisas a analizar, como todo
lo referente a las valoraciones del criterio
precio y a la temeridad.

Una de las tareas fundamentales del
control financiero permanente consiste en
comprobar que las adjudicaciones se realizan
con la maxima objetividad, minimizando la
discrecionalidad y eliminando toda arbitra-
riedad en el proceso. En ese sentido, la nueva
Ley 80/2007, de 30 de octubre, de Contratos
del Sector Publico, pone especial cuidado en
garantizar este objetivo. Para ello, entre otras
cuestiones, realiza una distincién radical
entre los criterios de adjudicacién, distin-
guiendo aquellos como el precio, en los que la
valoracién de cada licitador se obtiene de
forma automatica por la aplicacién de férmu-
las establecidas en los pliegos, de aquellos
otros en cuya puntuacién intervengan juicios
de valor. En el caso de que la importancia
relativa atribuida a los primeros sea inferior a
los segundos se determina que la valoracién
de estos ultimos se realice por un comité de
expertos ajeno al érgano de contratacién. La
importancia de este precepto es considerable,
pero por ello mismo también el peligro de
que se cometa fraude de ley al emplear
formulas matematicas que distorsionen la
ponderacién teérica del 50% establecida en
los pliegos. El control y anélisis de estos
aspectos en los pliegos resulta de enorme
Importancia, condicionando las actuaciones
posteriores en las Mesas de Contratacién.

4) La comprobacién material de la
inversiéon” constituye en la actualidad un
apéndice de la funcion interventora. No es
ningln secreto que su finalidad, al igual que

(%) Sin distinguir siquiera entre que este sea_favorable o desfavorable.
9 Ver articulo “El precio como criterio de adjudicacion en los con-
tratos”, Revista “Cuenta con IGAE” N° 7, junio/2003.

(9 Jun cuando se denomina comprobacion material de la inversion,

no solo recae sobre las inversiones, sino también sobre los objetos de
otros mitltiples tipos de contratos, encargos y convenios.
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ocurre con la asistencia a las Mesas y Juntas
de contratacién viene cuestiondndose ulti-
mamente. Sin embargo, se trata de una de
las actuaciones de control de mayor poten-
cialidad, entre otras razones porque es en
ese momento cuando se posee una foto com-
pleta de toda la vida del contrato; eso, claro
estd, siempre que se hayan analizado y
anotado todas las incidencias en las fases
anteriores.

Es verdad que, en determinados
tipos de contratos, este cometido exigira
conocimientos técnicos que el Interventor no
posee, debiendo contar con la colaboracién de
un asesor. Ello crea sin duda una dificultad
anadida al no contar ni las IIDD, ni la IGAE,
con personal cualificado para ello, por lo que
ha de recurrir a otros servicios que no siem-
pre tienen la disponibilidad ni la predisposi-
cién adecuada. No obstante, en otros muchos
expedientes los conocimientos necesarios no
son tan especificos. En cualquier caso, los
posibles obstdculos que existen no son tan
importantes como para malograr todos los
resultados positivos que se pueden obtener de
una comprobacién material de la inversion
bien planteada. Es frecuente que una postura
activa de la Intervencién!? haga reconocer a
los representantes del 6rgano gestor y de las
empresas que determinadas actuaciones y
aspectos del objeto del contrato no se han
cumplido, con la consiguiente reduccién de la
cantidad a liquidar y con el consiguiente
beneficio para el erario publico.

Es cierto, sin embargo, que se podri-
an adoptar determinadas medidas que ayuda-
rfan a que esta fase del control fuese més efi-
caz; medidas que adquiririan mucho més sen-
tido en una concepcién integral del control en
la que la funcién interventora fuese parte del
control financiero permanente:

a) La decisién de nombrar o no representan-
te de la Intervencién tendria que hacerse
con mas conocimiento de las condiciones
del expediente. Serfa util desconcentrar
esta facultad en las IIDD, que son las que
pueden disponer de toda la informacién
existente"”.

Q9 Y con mds motivo si cuenta con un buen asesoramiento.

0D En la actualidad, la decision es tomada por la Subdireccion
General de Intervencion y Fiscalizacion de la IGAE contando tan
solo con un impreso esquemdtico que le envia el gestor con un niimero
reducido de datosy en el que resulta imposible comprobar si la infor-
macion facilitada es la correcta.

b) Serfa oportuno también mejorar la dispo-
nibilidad de los asesores, bien por la con-
tratacién por la propia IGAE de personal
adecuado, bien por convenios con organis-
mos y entidades especificas.

c) La eficacia de la comprobacién material de
la inversién depende en buena medida de
la concrecién con que se haya definido en
los pliegos el objeto del contrato o del
encargo, as{ como de la correcta elabora-
cién del presupuesto por actividades, tare-
as o unidades, de manera que se pueda
identificar adecuadamente el grado del
cumplimiento y valorar y cuantificar eco-
némicamente, en su caso, la parte no reali-
zada del contrato®. Una vez més, se
demuestra la necesidad de integracién de
todas las fases del control y cémo la elabo-
racién deficiente de los pliegos tiene
repercusiones en todo el proceso posterior.

d) EI hecho de que con mucha frecuencia el
contrato esté totalmente desembolsado
antes de la recepcion, puede, por una parte,
retrasar desmesuradamente esta, al perder
en muchas ocasiones interés tanto el con-
tratista como el 6rgano gestor, y dificulta,
por otra, la peticién del reintegro en el
caso de que se descubra que no se ha ejecu-
tado el contrato en su integridad.

e) En un control integrado, la comprobacién
material de la inversién podrfa extenderse a
otras fases del contrato distintas de la recep-
cién. Serfa muy conveniente para compro-
bar que el ritmo de los pagos se adecua a la
ejecucién del contrato y que no se financia
con recursos publicos a las empresas!.

5) Un elemento fundamental del
control financiero lo constituyen los controles
presupuestarios y de programas en los que en
todo caso se deberfan integrar los informes de
modificaciones presupuestarias. El analisis de
los programas presupuestarios viene a coinci-
dir en cierta manera con la evaluacién de las
politicas publicas. Desde siempre, este tipo de
controles ha tropezado con una dificultad sus-
tancial y es la forma en que se elaboran la
mayoria, por no decir la totalidad, de los pro-
gramas presupuestarios, en los que no estan

8 K1 hecho tiene especial importancia en las asistencias técnicas, en
las encomiendas de gestion y en los convenios en los que los objetos y
los presupuestos estdn menos determinados.

9 Ver articulo “El control de los anticipos en la contratacion admi-
nistrativa”, Revista “Cuenta con IGAE” N° 16, noviembre/2006.
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cuantificados los objetivos ni los indicadores,
salvo el meramente numérico de la ejecucién de
los créditos. En estas circunstancias, la evalua-
cion de las politicas publicas deviene imposible
excepto en lo relativo a la mera comprobacién
del porcentaje en que se ha realizado el crédito.

No obstante, de los distintos infor-
mes presupuestarios realizados por las [IDD
se pueden extraer conclusiones realmente
importantes para la elaboracién de los presu-
puestos, sefialando, por ejemplo, en qué medi-
da, dada la escasa vinculacion de los créditos,
los proyectos y subproyectos aprobados por
las Cortes se ejecutan en un porcentaje redu-
cido, al menos en ese ejercicio.

6) Respecto a la contabilidad, se
producen dos situaciones bien distintas que
conviene diferenciar. La primera es la de los
Departamentos Ministeriales. En ellos, las
[IDD asumen la gestién de la contabilidad.
No puede afirmarse que este cometido sea en
sentido estricto parte del control, pero si
constituye un instrumento imprescindible
para su ejercicio, a efectos de verificar la ade-
cuacién de la actividad econémica financiera
del Ministerio con el presupuesto®.

La segunda es la de los Organismos
Auténomos en la que, aun cuando en ellos per-
manezca la funcién interventora, la gestién de
la contabilidad corresponde a la administracién
del organismo, con lo que se precisa que la
supervisién y verificacién se encuentre entre las
funciones de la Intervencion Delegada, no solo
como una parte del control financiero perma-
nente, sino como condicién necesaria y requisi-
to de las funciones de control. Es evidente que
la auditorfa de cuentas se engloba dentro de
estos cometidos, pero la inspeccién de la conta-
bilidad no deberia quedar reducida a ella. La
auditorfa de cuentas debe ser parte, pues, del
control financiero permanente a ejercer por las
IIDD, pero las funciones de éste en materia
contable deben ir més all4, ya que para ejercer
adecuadamente las funciones asignadas se pre-
cisa en muchas ocasiones un seguimiento pun-
tual y continuo de la informacién contable.

Frecuentemente se ha utilizado la
objecién de que existia una clerta contradiccién

) Hay que seiialar que los Ministerios, al no tener una personalidad
Juridica propia, tampoco tienen contabilidad propia, sino que su con-
tabilidad es tan solo una parte (la de los gastos cuya gestion se les

encomienda) de la global del Estado.

en el hecho de que a la IGAE le correspondiese
al mismo tiempo la gestion y la supervision de
la contabilidad. Si en otras épocas podfa haber
algo cierto en esta objecién, la verdad es que
carece de todo fundamento en los momentos
actuales. La IGALE y las IIDD solo llevan la
gestion de la contabilidad del Estado, pero,
como es légico, no la auditan. En todos los
otros entes, organismos o empresas en que pue-
dan realizar las auditorias de cuentas, la conta-
bilidad es llevada directamente por el gestor.

Control financiero permanente sin que
exista funcion interventora

Lo expuesto en el caso anterior
podria servir de modelo asintético al que ten-
diese también el control financiero perma-
nente en los organismos y entes putblicos que
no cuentan con la fiscalizacién previa, aproxi-
méndose a dicho modelo, en mayor o menor
medida, segtn el tipo de actividades a des-

arrollar y de acuerdo con las instrucciones de
la IGAE.

No parece que exista impedimento
legal alguno para aplicar a los organismos y
entidades que cuentan exclusivamente con
control financiero permanente la totalidad de
los elementos analizados en el caso anterior,
excepto los reparos suspensivos; incluso no
hay obstaculo para que la comprobacién mate-
rial de la inversién, que en estos momentos
figura como parte de la funcién interventora,
se ejerza dentro del control financiero perma-
nente y ademds sin que tenga que limitarse
temporalmente al momento de la recepcion.

Algo similar cabe afirmar en rela-
cién con las Mesas de Contratacion. En aque-
llos organismos que tienen la consideracién
de administracién publica, es obligatoria la
asistencia del Interventor a las Mesas de con-
tratacién, aun cuando no haya funcién inter-
ventora, pero es que ademas, en el resto de
organismos y entes publicos, dada la legisla-
cién comunitaria y la orientacién de la recién
aprobada Ley 80/2007, de 30 de octubre, de
Contratos del Sector Publico, deberdn consti-
tuirse procedimientos objetivos de contrata-
cién en los que existirdn comisiones de valo-
racién, que, cualquiera que sea el nombre que
reciban, haran el papel de las Mesas de Con-
tratacion, a las que se podria incorporar, al
menos con voz y con capacidad de hacer
observaciones en el acta, siempre que lo desea-
se, el Interventor.
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El hecho de que la legislacién actual
permita establecer en todos los organismos
con control financiero permanente un siste-
ma parecido al que se ejerce cuando se cuenta
ademads con la funcién interventora no quiere
decir que haya que hacerlo en todos los casos
y ademds de forma uniforme. Una diferencia
entre la funcién interventora y el control
financiero permanente es la mayor flexibili-
dad de este ultimo. La primera es mds rigida
en cuanto que obliga a examinar todos los
expedientes®’. El control financiero perma-
nente permite una flexibilidad mayor. De
acuerdo con las caracteristicas del organismo
y segun sea la experiencia acumulada acerca
de la mejor o peor gestion, se puede graduar
tanto la clase de expedientes a revisar pun-
tualmente de forma previa, como el niimero y
la frecuencia con que realizarla.

En cuanto a la posibilidad de intro-
ducir reparos suspensivos, habria que referirse
en primer lugar a la aplicacién plena del arti-
culo 158.1, incorporando la funcién interven-
tora a muchos organismos y entidades que
ahora carecen de ella, en caso de que se hubie-
se comprobado que su gestiéon no era la ade-
cuada®. En segundo lugar, podria pensarse en
una modificacién normativa que introdujese
con toda prudencia y admitiendo una gran
pluralidad de situaciones distintas que habria
que tipificar, algo parecido a lo que ahora se
entiende por fiscalizacién previa. Se podria
acordar, por ejemplo, que en determinadas cir-
cunstancias o para ciertas entidades la inte-
rrupcién del expediente fuese solo provisional,
en tanto en cuanto el consejo rector o el
ministro, segin los casos, decidiesen proseguir
el procedimiento o corregir las anomalfas.

Control financiero en aquellas entidades
que no cuentan con Intervencion Delegada

No se incluye en las pretensiones de
este articulo examinar este tercer supuesto.
No obstante y aun aceptando que en él el
principal instrumento de control serfa la
auditorfa publica, podria sefialarse que quizés
algunos elementos de control analizados

@Y Bien es verdad que esa rigidez se ha mitigado con la fiscalizacion
limitada pues son solo determinados aspectos tasados por el Consejo
de Ministros los que hay obligacion de revisar, mientras que el resto
pueden examinarse o no, y con mayor o menor amplitud al juicio del
interventor.

©) Deberia crearse un mecanismo por el que la IGAE pudiese pasar
de control mds flexible a mds rigido o viceversa, en funcion de cémo
sea la gestion del organismo.

anteriormente podrian aplicarse explotando
toda las posibilidades que tienen los comités
de auditoria, cuyas funciones, trataindose de
entidades publicas, deberian ir més alla de las
que se ejercen en las empresas privadas.

Algunas implicaciones prdcticas

Parece 16gico que la adaptacién pro-
gresiva de un modelo integrado de control en
las IIDD exija quizds modificaciones adminis-
trativas y de procedimientos en los propios ser-
vicios centrales. Citemos dos a titulo de ejemplo:

1) Asignar a una sola unidad admi-
nistrativa dentro de la IGAE la tarea de sen-
tar los criterios legales en las distintas actua-
ciones de control®,

Se ha senalado anteriormente la
importancia que tiene que los criterios man-
tenidos en las IIDD sean los mismos sea cual
sea la fase de control o el funcionario actuan-
te. Igual o mayor razén existe para que no
haya divergencia entre los criterios que
imparte la Intervencién General, bien estén
destinados a la funcién interventora, bien al
control financiero permanente, ya que ambas
formas de control recaen en miultiples casos
sobre la misma materia.

2) La no inclusién del control
financiero permanente en los planes anuales
de auditorias.

El hecho de que el control financiero
permanente haya nacido intimamente unido a
la auditoria ha originado que se haya extrapo-
lado el modelo del plan anual de auditorias a
aquel; pero precisamente el caracter de perma-
nente y continuo que tiene dicho control
financiero, especialmente en un modelo inte-
grado, dificulta su encasillamiento en un plan
anual que puede privarle de la agilidad y viva-
cidad que la actividad de control debe tener en
una Intervencién Delegada®”. m

) A partir de la Circular 1/1995 y especialmente del Real Decreto
105/ 1996, la coordinacion del control financiero posterior a la fun-
cion interventora pasa de la Subdireccion General de Intervencion y
Fiscalizacion de la IGAE a las subdirecciones de control financiero
(hoy ONA), siendo por tanto dos las unidades administrativas encar-
gadas de dar criterio en muchos casos sobre una misma materia.

Y La ausencia de un plan anual de control financiero permanente en
ningiin caso tiene que implicar un menor control de las IIDD por la
IGAE, ya que podria sustituirse por la informacion detallada a posterio-
7 que aquellas diesen al centro directivo, ast como por las instrucciones
puntuales que este impartiese en las que se incluirian trabajos horizonta-
les para todas o para algunas de las IIDD en funcion de la materia.




1. OPCIONES DE GASTO PUBLICO
ANTE EL CAMBIO DE CICLO

Los niveles de gasto publico de una
economia son el resultado de la conjuncién de
fuerzas muy diversas. Es conocido que la
toma de decisiones sobre la ponderacion de
las diferentes partidas de gasto en el disefio
presupuestario estd notablemente condicio-
nada por la particular distribucién de fuerzas
en el Parlamento. La complejidad de los equi-
librios necesarios para llegar a acuerdos suele
restar autonomia a los encargados de la ela-
boracién del Presupuesto. Por otro lado, en
las economias industrializadas, una parte
muy importante del gasto ptiblico responde a
demandas estructurales, relacionadas con las
caracteristicas sociodemograficas de la pobla-
cién y los déficits estructurales en determina-
das funciones necesarias para conseguir nive-
les suficientes de eficiencia y equidad. Esta
realidad origina que los cambios interanuales
en la distribucién del gasto putblico por fun-
clones sean, frecuentemente, muy limitados,
asentandose en el tiempo una distribucién del
gasto muy estable.

Las necesidades de eficiencia de la
economia espafiola y las posibles respuestas
que puede ofrecer la intervencién publica
desde el disefio presupuestario son bien cono-
cidas. En varios de los determinantes basicos
que subraya la nueva literatura del crecimien-
to econdémico las distancias respecto a los
principales paises de la OCDE son todavia
notables. Es el caso, especialmente, de las
diferencias persistentes en los stocks de capi-
tal fisico, tecnolégico y humano. En las tres
vertientes han sido intensos los avances en

las dos tltimas décadas —al menos en relacién
a lo sucedido en nuestro entorno mas proéxi-
mo—, aunque sin alcanzar la convergencia con
la Unién Europea, sobre todo en capital tec-
nolégico.

La capacidad para dar respuesta a
las necesidades de mejora de la eficiencia
desde el desarrollo de politicas de gasto esta
limitada por dos restricciones muy diferentes.
Por un lado, los compromisos de estabilidad
presupuestaria asumidos, aunque suavizados
en los tltimos ejercicios por la introduccién
de mecanismos de ajuste ciclico, hacen muy
dependientes las posibilidades de incremento
del gasto de la capacidad recaudatoria del sis-
tema fiscal. La prolongacién del ciclo expan-
sivo hizo posible, durante la etapa reciente, el
equilibrio presupuestario en un contexto de
reducciéon de los tipos de los principales
impuestos. El resultado fue el cierre de los
tltimos ejercicios con saldo positivo en las
cuentas del Estado, animado por el manteni-
miento de las cifras de ingresos publicos
sobre el 40% del PIB y la caida del gasto
publico en torno a ese mismo nivel desde el
45% del PIB que promediaba en la primera
mitad de los anos noventa. A diferencia de lo
sucedido con los indicadores de renta per
capita y de los factores de crecimiento ante-
riormente enunciados, Espafia paso a ocupar,
Jjunto a algunos paises nérdicos, los primeros
lugares de la clasificacién de los paises de la
Unién Europea segin las cifras de superavit
publico. El deterioro creciente de la actividad
econémica y la respuesta prevista de los esta-
bilizadores autométicos obligan a pensar, sin
embargo, en un cambio de escenario, en el
que las posibilidades de mayores expansiones



Analisis

del gasto van a estar severamente restringi-
das. El modo en que esta contencién se tra-
duzca o no en un mayor alejamiento en los
factores clave de mejora de la eficiencia reve-
lard la magnitud de los efectos estructurales
de la apuesta anterior por la reducciéon de
tipos impositivos y el equilibrio en las cuen-
tas publicas.

La segunda gran restriccién para el
desarrollo de politicas de gasto favorecedoras
de la mejora de la eficiencia tiene su origen en
la posible tensién entre los objetivos de efi-
ciencia y equidad. La expansioén cobrada por
las politicas de proteccién social ha estado
sometida en las dos uUltimas décadas a una
profunda revisién critica, bajo el argumento
de la posible generacién de distorsiones en
los procesos de crecimiento econémico a tra-
vés de efectos negativos sobre la cantidad de
factores disponibles. Si bien las relaciones
estadfsticas entre el gasto con objetivos redis-
tributivos y la productividad distan de ser
suficientemente significativas —de la eviden-
cia empirica disponible para varios paises de
la OCDE no pueden inferirse conclusiones
lineales sobre la posible merma de la eficien-
cia econémica como consecuencia de aumen-
tos del gasto en proteccién social—- tanto en
las principales corrientes de andlisis del creci-
miento econémico y el bienestar social como
en el proceso de toma de decisiones ha arrai-
gado la visién de un intercambio forzoso o
trade-off entre el aumento de los gastos favo-
recedores de la equidad y de la eficiencia.

Desde este marco cabe preguntarse,
por tanto, por las necesidades de crecimiento
del gasto puablico que también surgen de los
posibles déficits en materia de equidad. Tal
como se verd en la siguiente seccién, dos
notas sobresalen del analisis de las tendencias
en el largo plazo de la desigualdad en la dis-
tribucién de la renta en Espana: en primer
lugar, el cambio de tendencia desde un proce-
so continuado de reduccion de las desigualda-
des en los afios setenta y ochenta a una acusa-
da estabilidad de los indicadores desde
comienzos de los afios noventa hasta el
momento presente; en segundo lugar, el man-
tenimiento de niveles de concentracién de la
renta y de riesgo de pobreza muy superiores
al promedio de la Unién Europea. Destaca,
sobre todo, la ausencia de mejoras distributi-
vas relevantes en un contexto de crecimiento
econémico y la contribucién que a esa ausen-
cia de cambios ha podido tener la reduccién

de la capacidad redistributiva tanto de los
instrumentos tradicionales de proteccién
social como de la imposicién progresiva.

El principal interrogante que se
deduce de este cuadro distributivo es el posi-
ble retroceso que puede provocar el cambio
de ciclo. Si no se consiguieron reducir las des-
igualdades econémicas en una fase de prolon-
gado crecimiento de la actividad econémica y
del empleo, los margenes de maniobra son
sustancialmente mas limitados en un contex-
to de profunda desaceleracion. Se afnade a ello
la emergencia de nuevas necesidades sociales
ligadas a los cambios en la estructura demo-
gréfica —principalmente, la inmigracién y el
envejecimiento de la poblacién— que originan
que sélo para mantener la intensidad protec-
tora actual son necesarios mayores incremen-
tos de gasto en proteccién social. Desde el
punto de vista de la oferta, existen, ademads,
otras circunstancias que dificultan las mejo-
ras de la equidad, como la creciente descen-
tralizacién de servicios bédsicos de bienestar
social, que en algunas funciones del gasto
estdn introduciendo un fuerte componente
interterritorial en el proceso distributivo.

La consecucién, por tanto, de mejo-
ras en la renta per cdpita y en la distribucién
de la renta obligan al aumento del gasto en
las dotaciones de capital fisico, tecnolégico y
humano, y en proteccién social. Esta doble
necesidad se enfrenta, sin embargo, a la
menor dotacién de recursos que impone la

Las relaciones
entre el ciclo
economico y la
desigualdad en
la distribucion
de la renta en
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tiempo
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intensidad de la desaceleracién de la econo-
mia espafiola. Si la respuesta fuera una mayor
contencién del gasto social aumentaria sus-
tancialmente la probabilidad de que la socie-
dad espanola se alejara todavia mds de los
niveles medios de bienestar social de la Unién
Europea. Para calibrar el alcance de esas dife-
rencias, en las siguientes secciones se exami-
nan las tendencias de la desigualdad, la pérdi-
da de capacidad redistributiva del gasto social
en los tltimos afos y algunas de las posibles

opciones presupuestarias que podrian produ-
cir mayores reducciones de la desigualdad.

2. CRECIMIENTO ECONOMICO Y
DISTRIBUCION DE LA RENTA EN
ESPANA

Las relaciones entre el ciclo econé-
mico y la desigualdad en la distribucién de la
renta en Espafia no son constantes en el
tiempo. La disponibilidad de Encuestas de
Presupuestos Familiares (EPFs) para diver-
sos momentos del tiempo permite diferenciar
el comportamiento reciente de la desigualdad
en Esparia de las tendencias vigentes durante
varias décadas. Entre el estallido de la crisis
econdmica en el primer tercio de los afios
setenta hasta los primeros afios noventa la
desigualdad disminuyd, con independencia
del signo de la fase de crecimiento, mientras
que desde esa fecha los indicadores de con-
centracién de la renta apenas cambiaron.
Para identificar las singularidades de lo suce-
dido desde mediados de los afios noventa
resulta necesaria la comparacién con las ten-
dencias y los factores explicativos de lo suce-
dido en etapas anteriores. Existe una notable
evidencia empirica que confirma la reduccién
de las diferencias de renta entre los hogares
espafioles durante el perfodo comprendido
entre el primer tercio de los afios setenta y el
final de la década de los ochenta.

Las Encuestas de Presupuestos FFa-
miliares revelan que la crisis econémica, que
arranco una vez superado el primer tercio de
los afios setenta y que se prolongé hasta
mediados de la década siguiente, no supuso,
paraddjicamente, un aumento de la desigual-
dad en la distribucion de la renta en Espaiia.
Pese al contexto econémico desfavorable, se
registré cierta caida del porcentaje de la
renta acumulada por la decila més rica y una
modesta ganancia de las decilas con menor
renta en el total. La aparente paradoja de
la contencién de la desigualdad en una etapa

de fuerte destrucciéon de empleo y profunda
cafda de la actividad econémica se explica
por la simultaneidad de factores muy distin-
tos. Mientras que el crecimiento del desem-
pleo dio origen a una pérdida de rentas de
la poblacién menos cualificada y con menos
recursos, la quiebra del modelo de determina-
cién salarial supuso aumentos muy notables
de las remuneraciones. Pero, sobre todo, se
registro el desarrollo tardio de instrumentos
bésicos del sistema de proteccién social y
de los instrumentos tributarios mas progre-
sivos.

En la década siguiente tuvo lugar
una notable reduccién de la desigualdad en la
distribucién personal de la renta en Espafia.
Segun los datos de las EPF's, se registraron
importantes mejores en los porcentajes de
renta acumulada por la poblacién con ingre-
sos mas bajos (el 10% con rentas mas bajas
pasé de acumular el 2,7% de la renta total en
1980 al 3,1% diez afios después) y reduccio-
nes significativas también de la proporcién de
renta acumulada por la poblacién mas rica (el
porcentaje correspondiente a la decila con
mayor renta pasé del 25,4% en 1980 al 23,9%
en 1990). En la segunda mitad de los afios
ochenta, la recuperacién de la actividad eco-
némica dio origen a una notable recuperacién
de empleo, aunque en una parte importante
de caracter temporal, y, sobre todo, se regis-
traron notables aumentos del gasto social,
con un tardfo repunte al final de la década. El
resultado fue una importante reduccioén de la
concentracién de la renta en la sociedad espa-
nola, en un periodo, ademds, en el que la
mayoria de los paises de la OCDE vieron
cémo aumentaba la desigualdad.

Los cambios en la distribucién de la
renta desde comienzos de los afos noventa
son menos conocidos. Desde que se super6 el
ecuador de dicha década, la economia esparo-
la mostré un notable ritmo de crecimiento,
claramente por encima del promedio de la
Unién Europea, que se detuvo bruscamente
al comienzo del Gltimo tercio de la presente
década. De este crecimiento diferencial y,
sobre todo, de la intensidad mostrada por el
crecimiento del empleo —segtn los datos de la
Encuesta de Poblacién Activa, la tasa de paro,
desde valores cercanos a uno de cada cuatro
activos en 1994, lleg6 a descender a valores
inferiores al 8,5%— cabria inferir, a partir de
los hechos estilizados anteriormente comen-
tados —reducciones de la desigualdad en las
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fases expansivas de la economia espafiola—
una mejora del proceso distributivo.

Cuadro 1
Evolucion de la desigualdad de la renta disponible
ajustada

1990 2006
Poo/P10 3,79 4,08
Gini 0,3013 0,3017

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Encuesta de Presupuestos
Familiares

Los datos disponibles revelan, sin
embargo, que ese crecimiento no fue suficien-
te para seguir avanzando en la reduccién de
la desigualdad. Los indicadores de concentra-
cién de la renta més recientes son muy simi-
lares a los que existfan a principios de los
afios noventa (Cuadro 1). La explotacién de la
Unica fuente que ofrece informacién homogé-
nea para el conjunto del perfodo —la Encuesta
de Presupuestos Familiares— muestra que la
variacién en la Gltima década y media de los
principales indicadores de desigualdad fue
muy moderada, encontrando incluso signos
de leve aumento cuando la desigualdad se
mide como la distancia entre las rentas mas
altas y las mas bajas.

Grifico 1
(Indice de Gini)
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Indicadores de desigualdad en la Unién Europea, 2005

La informacién disponible parece
revelar, por tanto, un truncamiento del proce-
so continuado de reduccién de las diferencias
de renta entre los hogares espanoles. Este
cambio de tendencia no significa que la des-
igualdad haya aumentado en el tiempo, sino
que ha dejado de reducirse. El crecimiento
econémico registrado desde mediados de los
aios noventa y la notable creacién de empleo
que le acompané no habrian dado lugar, por
tanto, a importantes reducciones de la des-
igualdad. Se quebrarfa asi la tendencia a la
reduccién de la desigualdad, en vigor al
menos desde los primeros afios setenta hasta
el comienzo de los afios noventa. Consecuen-
cia de ello serfa también la detencién del pro-
ceso de convergencia en los niveles medios de
equidad, permaneciendo los indicadores de
desigualdad en niveles superiores al prome-
dio europeo y muy por encima de los paises
nérdicos y centroeuropeos (Gréfico 1).

3. EL EFECTO REDISTRIBUTIVO
DEL GASTO PUBLICO

El freno en la reduccién de la des-
igualdad en un contexto general de creci-
miento econémico es el resultado de distin-
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tos procesos. Las desigualdades en la distri-
bucién de la renta entre los hogares son el
resultado del reparto inicial de las rentas
primarias y de la posterior correccién por
medio de la intervencién publica. E1 hecho
de que la desigualdad no disminuyera en un
contexto de intensa recuperacién de empleo
responde a diferentes razones. La perma-
nencia de una proporcién no desdenable de
trabajadores en situaciones de riesgo de
pobreza, debido a la insuficiencia de los
ingresos para hacer frente a las cargas fami-
liares, pone en cuestién la arraigada imagen
del empleo como principal fuente de bienes-
tar social. El andlisis de las fuentes de renta
revela, en cualquier caso, que dentro del
ambito laboral, el principal factor determi-
nante de la ausencia de grandes cambios en
la desigualdad en un contexto de crecimien-
to econémico intenso ha sido el singular
comportamiento de la distribucién salarial.
Desde la perspectiva agregada, destaca la
falta de simetria entre el ritmo de creci-
miento del empleo y el registrado por las
rentas salariales. A diferencia de etapas
anteriores, el crecimiento de las remunera-
ciones medias fue menor que el del empleo.
Por otro lado, se registraron algunos cam-
bios importantes en la estructura salarial
que impiden hablar de un efecto de arrastre
relevante de los salarios mas bajos al hilo
del ciclo expansivo. Aunque disminuyeron
las diferencias entre la parte inferior y la
central de la distribucién salarial, aumenta-
ron también las distancias entre esta Gltima
y el grupo con mayores remuneraciones.

Ademads de lo sucedido en el merca-
do de trabajo, el otro gran factor determi-
nante de la distribucién de la renta disponi-
ble de los hogares espafoles en la dltima
década han sido los cambios en la capacidad
redistributiva del gasto puablico y, muy espe-
cialmente, de los principales instrumentos de
transferencia de rentas. Dado que las distin-
tas reformas registradas desde mediados de
los afios noventa en el impuesto sobre la
renta, si bien mantuvieron la progresividad,
dieron origen a pérdidas de recaudacién
—limitando, con ello, su efecto redistributi-
vo—, la tnica via para que se hubieran conse-
guido mejoras en los niveles de equidad de la
sociedad espafiola tendria que haber sido un
avance sustancial de la capacidad redistribu-
tiva del gasto social. Esta podria haberse
manifestado en forma de aumento de los
niveles de gasto o de su incidencia redistri-

butiva. Las cifras de gasto social relativo han
tendido a la baja, sin embargo, con porcenta-
jes sobre el PIB en la actualidad (cercanos al
20%) inferiores a los niveles méximos que se
registraron en el primer tercio de los afnos
noventa (24,4%). Tales porcentajes quedan
lejos de los de la Unién Europea, segin datos
recientes de Eurostat, al presentar Espafa
un nivel de esfuerzo relativo que supone sélo
un 76,5% del promedio de la UE-27 y que
sélo se eleva al 78% cuando el gasto social se
mide en términos per cdpita en paridades de
poder adquisitivo.

En el ambito especifico de las
transferencias monetarias destaca el menor
crecimiento registrado desde mediados de
los anos noventa que el de etapas anteriores.
Las prestaciones contributivas presentaron
un ritmo de crecimiento notablemente mas
moderado, ya que aunque las cifras mues-
tran que el volumen total ha ido alcanzando
maximos histéricos afio a afo —con la
excepcién de la segunda mitad de la década
de los noventa— hasta alcanzar en la actuali-
dad una cifra cercana a los diez millones de
prestaciones —incluyendo las asistenciales—,
el crecimiento ha sido mucho mas pausado
desde los primeros afios noventa que en la
década anterior. La tasa media de crecimien-
to anual del nimero de prestaciones en el
periodo 1982-92 (8,5% anual) casi duplicé la
del perfodo 1993-2006 (1,8%). Pero, sobre
todo, al menor crecimiento del nimero de
prestaciones sociales monetarias se afiade el
distanciamiento de sus cuantias del nivel
medio de renta de la poblacién esparfiola.
Mientras que entre 1982 y 1992, el cociente
entre la pensién media y el PIB per cépita
descendi6é desde el 44,2% al 40%, en los
quince anos siguientes esa relacién disminu-
y6 hasta el 37%.

El menor crecimiento del niimero
de prestaciones y el mayor alejamiento de
las rentas medias que en las etapas prece-
dentes explicarfan, por tanto, que los efectos
de las prestaciones sociales sobre la distri-
bucién de la renta hayan sido inferiores a los
de las dos décadas anteriores. Tal resultado
se observa cuando se analiza la informacién
sobre la renta de los hogares y la incidencia
redistributiva de las prestaciones sociales. Si
bien se sigue confirmando que las prestacio-
nes sociales tienen un claro efecto reductor
de la desigualdad, esa capacidad para reducir
la desigualdad se ha reducido con el tiempo.
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Gasto en proteccion social en relacién al PIB, 20
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En sintesis, mientras que en las
décadas de los afios setenta y ochenta las
politicas redistributivas tuvieron un papel
determinante en la distribucién de la renta
en Espana, con un papel compensador —en
las etapas de destrucciéon de empleo— o de
refuerzo —en los momentos expansivos— de
los efectos del ciclo econdémico, desde
comienzos de los afos noventa el nuevo
patrén distributivo en Espana se habria
caracterizado por la relativa estabilidad en
la desigualdad de las rentas de mercado sin
mejoras visibles en la capacidad redistribu-
tiva de las prestaciones monetarias. Este
doble proceso explicarfa el freno en la
reducciéon de la desigualdad, después de
varios afios de contencién de ésta, en el cita-
do contexto de crecimiento de la actividad
econémica y del empleo.

4. DILEMAS PRESUPUESTARIOS

Los limites observados en la capaci-
dad redistributiva del gasto publico en un
contexto de prolongado crecimiento econd-
mico introducen abundantes interrogantes
sobre las opciones presupuestarias de mejo-
ras de la equidad en un contexto de profunda
desaceleraciéon econ6mica. Mientras que
algunas funciones del gasto social tendran

que aumentar forzosamente como consecuen-
cia del cambio ciclico, como las prestaciones
por desempleo y algunos elementos del sub-
sistema asistencial, las posibilidades de
expansién de otros componentes del gasto
redistributivo, y mas especificamente del sis-
tema de prestaciones sociales, estdn mucho
mas restringidas.

En una amplia agenda de los posi-
bles objetivos que hipotéticamente podrian
conducir a una mayor correccién de la des-
igualdad en la distribucién de la renta, desta-
can algunos ambitos donde se podrian con-
centrar los mayores esfuerzos. Existen, al
menos, dos rasgos del actual disefo del gasto
publico que dificultan una mayor correccién
de las desigualdades. Se trata de las dificulta-
des de los perceptores de prestaciones sociales
para mantener su posicién relativa en la dis-
tribucién de la renta y de la existencia de dife-
rencias importantes en la incidencia redistri-
butiva de algunos gastos sociales, tanto terri-
toriales como por grupos de poblacién.

En relacién al primero de esos
ambitos, las series disponibles revelan una
mejora sistematica de la capacidad adquisitiva
de las pensiones medias, tanto si se comparan
con la evolucién de los precios como con el
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salario minimo interprofesional. Esta mejora,
sin embargo, no garantiza por sf sola reduc-
ciones de la desigualdad. Para que esto sea
as{, debe producirse también un proceso de
mejora respecto a las rentas medias del con-
junto de la poblacién. Como se sefialé ante-
riormente, los datos disponibles revelan que
las prestaciones sociales no sélo no han podi-
do seguir el ritmo de crecimiento de las ren-
tas medias sino que desde mediados de los
anos noventa, su evolucién ha estado marcada
por el alejamiento de esos valores. Cabe dis-
cutir, por tanto, siempre desde la perspectiva
de la equidad, la posible introduccién de sis-
temas de actualizacién —vigentes en algunos
paises— que pudieran tomar como referencia
las rentas medias para actualizar las cuantias
de las prestaciones. El riesgo evidente de esta
medida es que, si bien podria evitarse la pér-
dida de incidencia redistributiva de las pres-
taciones en los ciclos expansivos, podria
registrarse un descenso real de las cuantias
en fases recesivas, produciendo posibles pér-
didas de bienestar social.

El segundo limite en el disefio
actual del gasto con objetivos redistributivos
es la acusada dispersién de su incidencia por
grupos de poblacién y territorios. La inciden-
cia redistributiva de las prestaciones sociales
difiere considerablemente segun se trate de
poblacién activa e inactiva, con mayor protec-
cién esta tltima, tipos de hogar y territorios.
Parece obligada una mayor articulacién de los
distintos gastos, que podria apoyarse en una
homogeneizacién parcial de las cuantias de las
prestaciones, y, sobre todo, la introduccién de
algin instrumento que permita cierta armoni-
zaciéon también de algunas prestaciones dise-
nadas integramente por los gobiernos territo-
riales. La cobertura recibida por los hogares
con menores ingresos difiere en cada comuni-
dad Auténoma y las desigualdades observa-
das no resultan ajenas a las diferencias en los
recursos presupuestarios territoriales.

Los avances en las dos lineas sefiala-
das no estdn exentos de costes importantes. El
esfuerzo presupuestario necesario para que
algunas de estas Iniciativas cristalicen impone
la basqueda de alternativas 6ptimas desde la
doble perspectiva de la eficiencia y la equidad.
Es evidente, sin embargo, que en el actual con-
texto de desaceleracién econémica y de limites
al alza de los tipos impositivos las posibilida-
des de crecimiento del gasto estan restringi-
das. Por otro lado, la recomposicién del gasto

primando el aumento del gasto social podria
generar, en caso de que afectara a las funciones
determinantes de un mayor crecimiento eco-
némico a largo plazo, un freno importante en
las posibilidades futuras de mejora de la con-
vergencia con la Unién Europea.

Se trata, en cualquier caso, como en
cualquier intento de aritmética presupuesta-
ria, de ordenar prioridades e intentar canalizar
las preferencias sociales a través de aquellas
iniciativas que mejor reflejan los objetivos de
bienestar social de la ciudadanfa. Algunos de
los andlisis mas recientes de los efectos electo-
rales de la politica fiscal revelan, contra lo que
hubiera sido previsible décadas atrés, que los
gobiernos que realizan ajustes fiscales no
siempre son castigados por los votantes. Del
modo en que se asuma una u otra opcién y del
disefio elegido para la distribucién del presu-
puesto dependerd que el cambio de ciclo en la
economia espaiiola no se traduzca en mayores
aumentos de la desigualdad. m

Los limites observados
en la capacidad
redistributiva del
gasto publico en

un contexto de
prolongado crecimiento
econdmico introducen
abundantes
Interrogantes sobre
las opciones
presuestarias de
mejoras de la equidad
en un contexto de
desaceleracion
econdmica



1. INTRODUCCION

El objetivo de este articulo consiste,
por un lado, en exponer los criterios para la
elaboracién del balance de apertura del ejer-
cicio 2008, exponiendo los ajustes més habi-
tuales a que debera enfrentarse una entidad
publica que deba aplicar los nuevos planes
contables para, a continuacién, exponer los
requisitos exigidos en cada uno de los planes
(general o de pymes) respecto a la informa-
cién a incluir en la Memoria de las cuentas de
2008 en relacién con la primera aplicacién de
los mismos. Con caracter previo a la descrip-
cién de las reglas generales y especificas para
la primera aplicacién de los nuevos planes,
comenzaremos analizando cémo afectara su
entrada en vigor a las entidades del Sector
Publico Empresarial (en adelante, SPE).

Como es sabido, el articulo 121.3 de
la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria, establece que las entidades que
integran el SPE (entidades publicas empresa-
riales, sociedades mercantiles estatales, y enti-
dades de derecho publico y consorcios con per-
sonalidad juridica que no formen parte del sec-
tor publico administrativo) deben aplicar los
principios y normas de contabilidad recogidos
en el Cédigo de Comercio y el Plan General de
Contabilidad de la empresa espaiiola, asi como
sus adaptaciones y disposiciones que lo des-
arrollan. En la actualidad, y una vez que la cita-
da referencia al Plan General de Contabilidad
debe entenderse bifurcada por la posibilidad de
aplicar o bien el Plan General de Contabilidad,

aprobado por Real Decreto 1514/2007, de 16
de noviembre (en adelante, PGC 2007), o bien
el PGC para PYMES aprobado por Real
Decreto 1515/2007, de 16 de noviembre (en
adelante, PGC Pymes), a partir de la entrada
en vigor de ambos planes contables para los
ejercicios que se inicien a partir de 1 de enero
de 2008 las entidades que forman parte del
SPE pueden encontrarse en alguna de las
siguientes cuatro situaciones:

a) Entidades del SPE que, en funcién de su
tamano, deben elaborar sus cuentas anua-
les de acuerdo con los modelos normales
recogidos en la tercera parte del PGC 2007.

b) Entidades del SPE que deben aplicar el
PGC 2007 pero que, a diferencia de las
anteriores, pueden formar balance, estado de
cambios en el patrimonio neto y memoria
en modelo abreviado, no siendo ademads en
estos casos hecesario elaborar el ahora
denominado “Estado de flujos de efectivo”.
Estas entidades seran aquellas que, durante
dos ejercicios consecutivos, retinan, a la
fecha de cierre, al menos dos de las circuns-
tancias sefialadas en el apartado 1.4° a) de la
tercera parte del PGC 2007. Estas entida-
des podran ademds elaborar cuenta de pér-
didas y ganancias abreviada en los casos del
apartado 1.4° b). Cabe senalar que, de acuer-
do con el Inventario de Entidades del SPE
(INVESPE), aproximadamente el 20% de
dichas entidades vienen presentando cuen-
tas anuales segin el modelo abreviado del
antiguo plan contable (PGC 1990).
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¢) Entidades del SPE cuyo tamafio no
supere las cifras establecidas a efectos del
balance abreviado y no estar incursas en
alguna de las situaciones previstas en el
art. 2.2 del R.D. 1515/2007, pueden apli-
car, de manera voluntaria, el PGC Pymes.

d) En tltimo lugar, y si bien no es previsible que se
aplique a practicamente ninguna entidad que

forme parte del SPE, el R.D. 1515/2007 tam-
bién establece criterios especificos para las
ahora denominadas “microempresas”’, previen-
do un tratamiento muy simplificado para el
registro contable de las cuotas de arrendamien-
to financiero y del impuesto sobre sociedades.

Se recogen en el siguiente cuadro
los anteriores limites:

Como hemos sefialado, no deberan
superarse al menos dos de los anteriores limi-
tes al cierre del ejercicio y, ademds, deberan
mantenerse durante dos ejercicios consecuti-
vos. Respecto a la aplicacién de los mismos, el
ICAC, en la consulta n° 2 del BOICAC 73 de
marzo de 2008, ha aclarado que a efectos de la
aplicaciéon de los limites a los que se refiere el
articulo 175 del TRLSA para la formulacién
de balance y estado de cambios en el patrimo-
nio neto abreviados y, consecuentemente, para
la dispensa de la obligacién de someterse a
auditoria (privada) de cuentas anuales (articulo
176 del TRLSA, en relacién con la cuenta de
pérdidas y ganancias abreviada), dichos limites
no deberan calcularse a partir de los saldos de
la informacién comparativa, sino a partir de los
saldos de las cuentas anuales del ejercicio
correspondiente. En el caso de concurrir la cir-
cunstancia de que la empresa publica se consti-
tuyera en el ejercicio 2008, habré que estar a lo
dispuesto en el apartado 2 del articulo 175.

2. LA TRANSICION AL NUEVO PLAN
GENERAL DE CONTABILIDAD: EL
PROCEDIMIENTO DE ELABORA-
CION DEL BALANCE DE APERTURA

La disposicién transitoria de la Ley
16/2007, de 4 de julio, de reforma y adapta-
cién de la legislacion mercantil en materia

contable para su armonizacién internacional
con base en la normativa de la Unién Euro-
pea establece que, a efectos de elaboracion de
las cuentas anuales del ejercicio 2008, las
empresas deberdn realizar un balance de
apertura al comienzo de dicho ejercicio. Este
balance se elaborara de acuerdo con los crite-
rios y definiciones recogidos en el reformado
Titulo III, del Libro primero del Cédigo de
Comercio, articulos 34 a 41 y en el PGC
2007.

Por lo que respecta a los entidades
que aplican el PGC 2007, las disposiciones
transitorias primera a cuarta del R.D.
1514/2007 establecen las reglas generales
para la aplicacion retroactiva de los criterios
contenidos en el Plan y la elaboracién del
balance de apertura (D.T.17%), asf como las
excepciones a la regla general de primera
aplicacién (D.T.2") y las reglas especificas
aplicables a las ahora denominadas combina-
ciones de negocios (D.T.8") —bdsicamente
fusiones o escisiones de empresa—. En con-
creto, la D.'T. 1* dispone que “los criterios con-
tenidos en el PGC 2007 deberin aplicarse de
Jforma retroactiva con las excepciones que se indi-
can en las disposiciones transitorias segunda 'y
tercera”. Dichas disposiciones reproducen un
régimen de primera aplicacién relativamente
similar al contenido en los reglamentos
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comunitarios que han venido adoptando las
Normas Internacionales de Contabilidad
/Normas Internacionales de Informacién
Financiera (NIC/NIIF) estableciendo, con
cardcter general y como posteriormente se
analizard, un ajuste contra una cuenta de
reservas por el importe resultante de la apli-
cacién retroactiva de los nuevos criterios,
una vez descontado el correspondiente efec-
to impositivo.

En cuanto a las entidades del SPE

que apliquen de manera voluntaria el nuevo
PGC Pymes, la D.'T.1* del R.D.1515/2007

establece las reglas generales para su primera
aplicacién que, al igual que en el caso ante-
rior, deberan aplicarse de manera retroactiva
con las excepciones que se indican en las dis-
posiciones transitorias segunda y tercera de
dicho Real Decreto. Cabe destacar que, a dife-
rencia del caso anterior, no se permite para
este tipo de entidades de reducida dimension
la posibilidad de presentar informacién com-
parativa de 2007.

En el siguiente cuadro se sinteti-
za el contenido de las D.T.1* y 2" del R.D.
1514/2007, de 16 de noviembre:

Reglas generales para la — Aplicacién retroactiva de los criterios del PGC 2007, con las
transicién contenidas en la excepciones sefialadas en la D.'T. 2% y 8%
D.T. 1* Real Decreto

1514/2007, de 16 de — Elaboracién de un BALANCE DE APERTURA del primer
noviembre y D.T. 17 Real ejercicio en que se aplica el PGC 2007 conforme a las siguientes
Decreto 1515/2007 reglas:

* Deberan registrarse todos los activos y pasivos cuyo recono-
cimiento exige el nuevo PGC (asientos de reconocimiento) y
darse de baja todos aquéllos cuyo reconocimiento no permite
el nuevo PGC (asientos de baja).

* Deberan reclasificarse los activos y pasivos de acuerdo con
las nuevas definiciones y criterios (asientos de reclasifica-
cién).

* Se puede optar por mantener los valores contables de los ele-
mentos patrimoniales segtin los principios y normas del PGC
1990, o bien valorar todos ellos segtin el PGC 2007 (asientos
por cambio de valor). No obstante, los instrumentos financie-
ros que deban ahora valorarse a valor razonable, necesaria-
mente figuraran por dicho valor en el balance de apertura.

* La contrapartida de los ajustes se realizard con carédcter
general contra reservas (aunque en ocasiones los criterios del
PGC 2007 exigen la utilizacién de otras partidas). A estos
efectos podremos utilizar una divisionaria de la cuenta 113,
por ejemplo la cta. 1131 “Reservas Voluntarias por Ajustes
de transiciéon al PGC 2007”

PGC Pymes: son de aplicacién las mismas reglas.

Excepciones a la aplicacién
retroactiva de los criterios

del PGC 2007 contenidas en
laD.T. 2% 1. R.D. 1514/2007
y D.T. 2* 1. R.D. 1515/2007

La empresa podra aplicar las siguientes excepciones a la regla
general:

— Las diferencias de conversién acumuladas por la aplicacién a
1 de enero de 2008 de la norma de registro y valoracién
sobre conversién de cuentas anuales en moneda extranjera a
moneda de presentacién podran registrarse en la cuenta de
reservas voluntarias (imputdndose, en caso contrario, a la
cuenta 135 Diferencias de Conversién).




No serd obligatoria la aplicacién retroactiva de la norma de
registro y valoraciéon de transacciones con pagos basados en
acciones.

Designacién inicial de instrumentos en la categoria de “Valor
razonable con cambios en P y G”.

Inclusién de activos financieros en la categorfa de “Inversiones
mantenidas a vencimiento”.

Las provisiones de desmantelamiento, retiro, u otras asociadas
al inmovilizado se calcularan por su valor actual a la fecha del
balance de apertura.

Podré no aplicarse de manera retroactiva el criterio de capitali-
zacién de gastos financieros en inmovilizados y existencias.

PGC Pymes: son de aplicacién la primera y tltima regla.

Prohibiciones a la
aplicacién retroactiva del
PGC 2007 contenidas en la
D.T. 2" 2. R.D. 1514/2007 y
D.T. 2% 2. R.D. 1515/2007

Se prohiben las siguientes actuaciones, con caracter general:

— Reconocer activos o pasivos financieros no derivados que ya
se hubieran dado de baja conforme al PGC 1990.

— Contabilizar coberturas contables que no cumplan las condi-
ciones para serlo.

— Realizar estimaciones (ej.: n° de afios de vida util, valor resi-
dual, métodos de amortizacién) distintas de las que se reali-
zaron en su dfa (ej.: modificar la vida util de los elementos).

— Aplicar de manera retroactiva los criterios contables de acti-
VOs ho corrientes y grupos enajenables mantenidos para la
venta (a sensu contrario: deberemos aplicar los nuevos criterios
de manera prospectiva, y a partir de la informacién disponi-
ble a la fecha del balance de apertura, no pudiendo por tanto
reflejar a 1 de enero de 2008 activo o pasivo alguno en el
nuevo subgrupo 58).

PGC Pymes: son de aplicacién la primera y tercera regla.

A partir de las anteriores reglas,
podemos sistematizar en cuatro grandes
grupos los asientos que deberan practicar-
se sobre balance de apertura del ejercicio
2008:

— Asientos de reconocimiento, contra
una cuenta de reservas, salvo que de acuerdo
con los criterios incluidos en la segunda parte
del PGC 2007 deban utilizarse otras partidas,
de todos los activos y pasivos cuyo registro se
exige por el nuevo PGC.

— Asientos de baja o eliminacién, contra
una cuenta de reservas, salvo que de acuerdo
con los criterios incluidos en la segunda parte
del PGC 2007 deban utilizarse otras partidas,
de todos aquellos activos y pasivos que no
cumplen los requisitos de reconocimiento

contenidos (fundamentalmente) en el Marco
Conceptual.

— Asientos de reclasificacion, para adecuar
las denominaciones de los diferentes elementos
patrimoniales a las nuevas definiciones, as{ como
clasificarlos conforme a los nuevos criterios.

— Asientos por cambios de valor, en caso
de que se ejercite la opcién de valorar los
activos y pasivos conforme a los nuevos cri-
terios, en lugar de mantener la valoracién
que tenfan asignada de acuerdo con las nor-
mas del PGC 1990. En caso de que la enti-
dad decida ejercitar esta opcién, afectara a
la totalidad de los elementos patrimoniales.

El ICAC, en su consulta n® 2 del
BOICAC 72, de enero de 2008 establece que,
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teniendo en cuenta el adecuado seguimiento a
que deben conducir los libros contables, asi
como su caracter probatorio, los ajustes deri-

vados de la transicién deben seguir las
siguientes pautas:

a) La fecha a la que se han de referir los ajus-
tes que deben incorporarse en el Libro
Diario serd la del inicio del ejercicio en
que se aplique por primera vez el Plan
General de Contabilidad, es decir, del pri-
mer ejercicio que se inicie a partir de 1 de
enero de 2008, incluso en los casos en que
se vayan a formular cuentas anuales inclu-
yendo informacién comparativa.

En el caso de que la empresa vaya a
formular informacién comparativa adaptada a
los nuevos criterios, los ajustes a practicar
para elaborar el balance inicial del primer
ejercicio que se inicie a partir de 1 de enero de
2008, serdn los necesarios para reflejar los
saldos de activos, pasivos y patrimonio neto
que resultan en dicha fecha de aplicar los nue-
vos criterios desde el inicio del ejercicio ante-
rior (este tercer apartado no es de aplicaciéon
a aquellas empresas que hayan optado por
aplicar el PGC Pymes ya que, como hemos
sefialado, en dicho Plan no se prevé la posibi-
lidad de elegir como fecha de transicién una
anterior a la del balance de apertura del pri-
mer ejercicio que se inicie a partir de 1 de
enero de 2008).

3. AJUSTES MAS IMPORTANTES
QUE AFECTAN AL BALANCE DE APER-
TURA

Una vez expuesta la metodologia a
seguir para la elaboracién del balance
de apertura, analizaremos en este apartado
algunos de los principales ajustes o reclasifi-
caciones que surgiran en dicho balance
de apertura como consecuencia de la aplica-
cién de los nuevos criterios y definiciones
contables.

b) Los asientos que deben realizarse para la
elaboracién del balance de apertura deberan
permitir identificar claramente el origen de
los diferentes ajustes (reconocimiento, baja,
reclasificacién y cambios de valor). A estos
efectos, se podrian realizar en dos etapas:

— Realizar el asiento de apertura de acuerdo
con los saldos de cierre del ejercicio ante-
rior al de primera aplicacién.

— Incorporar los asientos de ajustes a
los anteriores saldos para, a continuacién,
confeccionar el balance de apertura al
que se refiere la D.T. 1* del R.D. 1514/2007.

3.1 Operaciones de inmovilizado:

a) Inmovilizado Intangible (NRV® 5 y 6"
PGC 2007).

El reconocimiento de los ahora
denominados “intangibles” (antiguamente
inmovilizado inmaterial) exige, en el nuevo
PGC, ademads del cumplimiento de los requi-
sitos previstos en el Marco Conceptual para
todo tipo de activos (estar controlado por la
entidad, cumplir los requisitos de probabili-
dad en la obtencién de beneficios o rendi-
mientos econémicos en el futuro y gozar de
una valoracién fiable) el requisito de que sea
identificable, es decir, que o bien sea separable
y susceptible de negocios juridicos sobre el
mismo, o bien que proceda de derechos lega-
les o contractuales. Esto supone que no pue-
den figurar en el balance de apertura como
intangibles las partidas que hayan sido gene-
radas internamente, como las marcas o listas
de clientes por lo que deberéan ser dados de
baja en el caso en que se hubieran reconocido
en el activo del balance antes de la entrada en
vigor del PGC 2007. Por otro lado, puede
haber intangibles de vida ttil indefinida (ej:
una licencia que pudiera renovarse constante-
mente a un coste que no se considere signifi-
cativo), que, en consecuencia, no seran objeto
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de amortizacién, pero si pueden serlo de
correccién valorativa por deterioro. Esto
supone que la amortizacién acumulada de
estos intangibles a la fecha de transicién,
deberia eliminarse, en nuestra opinién, contra
el correspondiente activo.

Gastos de investigacion y desarro-
llo: El nuevo PGC sigue permitiendo la acti-
vacién de los gastos de investigaciéon siempre
que se cumplan los requisitos de individuali-
zacién por proyectos y de éxito técnico ya
contemplados en el PGC 1990. Este es uno
de los pocos criterios en los que el PGC 2007
se aparta de las NIC/NIIF, que exigen, con
cardcter general, su imputacién a resultados
en el ejercicio en que se devengan. En la cuar-
ta parte del Plan se prevén cuentas separadas
para el reflejo de estos intangibles (200 Inves-
tigacion y 201 Desarrollo), por lo que habra
que desdoblar la antigua cuenta 210 en
ambos conceptos. Los gastos de investigacién
y los de desarrollo se amortizardn durante su
vida util, entendiendo que para la investiga-
cién es un méaximo de 5 afios (en principio,
desde la fecha de su activacién) y para el des-
arrollo se presume también un periodo de 5
anos, pudiendo en este caso determinar la
entidad otro distinto.

Fondo de comercio: Solo podra
figurar en el balance el fondo de comercio si ha
sido objeto de adquisicion onerosa en el marco
de una operacién de combinacién de negocios,
por lo que no se deberdn mantener en cuentas
los fondos de comercio generados interna-
mente por la entidad tras la fecha de adquisi-
cién. De acuerdo con los nuevos criterios el
fondo de comercio no se amortiza, aunque
debe someterse, al menos anualmente, a
correccion valorativa por deterioro. Este dete-
rioro seré en todo caso irreversible y debera
registrarse directamente contra la cuenta 204,
en la que figura contabilizado dicho fondo. En
linea con lo anterior, el apartado 4.f) de la D.T.
3" prevé que en el balance de apertura la amor-
tizacién acumulada del fondo de comercio se
dé de baja contra el propio fondo. Si fuera pro-
cedente se dotard el oportuno deterioro a
dicha fecha, con ajuste a reservas.

b) Inmovilizado Material (NRV® 2 y 3*
PGC 2007).

Obligaciones por desmantela-
miento o retiro del inmovilizado: Segin el
PGC 2007 forman parte del valor inicial de

los elementos de inmovilizado el valor actual
de las obligaciones asumidas por desmantela-
miento, retiro o rehabilitacion del lugar sobre
el que se asientan los activos, registrandose
como contrapartida una provisién que sera
actualizada cada afio por el efecto ocasionado
por el descuento financiero. En el PGC 1990
dichas obligaciones no figuraban en el pasivo,
sino que afio a afio se dotaba una provisién
para riesgos y gastos, por lo que en el balance
de apertura deberan incluirse estas provisio-
nes pudiendo ser valoradas por el valor actual
en la fecha de transicién de las obligaciones
por retiro. Ademas debe estimarse el importe
que se habria activado en el momento en que
surgié el pasivo por primera vez, calculando
la amortizacién acumulada sobre dicho
importe.

Capitalizaciéon de gastos finan-
cieros: en la normativa contable actual, se
incluyen, en todo caso, en el precio de adqui-
sicién o coste de produccién los gastos finan-
cieros devengados antes de la puesta en con-
diciones de funcionamiento del inmovilizado
material. Se exige ademds que se trate de
activos que necesiten un perfodo superior a
un afio para estar en condiciones de funciona-
miento y que hayan sido girados por el prove-
edor o correspondan a préstamos u otro tipo
de financiacién ajena, especifica o genérica,
directamente atribuible a la adquisicidn,
fabricacién o construccién. E1 PGC 1990 se
limitaba a permitir dicha opcién, sin incluir
referencia alguna al plazo de un afo relativo a
la entrada en condiciones de funcionamiento.

En cuanto a los elementos de inmo-
vilizado que ya figuraban en el balance de la
entidad antes de la entrada en vigor del
nuevo PGC, y en aplicacién del apartado 1.d)
de la D.T. 1* del R.D. 1514/2007, si una enti-
dad capitalizé gastos financieros devengados
en su momento, cumpliendo para ello los
requisitos que fijaba el PGC 1990, puede
optar por mantener dicho valor en el balance
de apertura. Lo mismo sucede con aquéllos
casos en que la entidad, haciendo uso de la
opcién permitida por el PGC 1990, decidié
no incorporar los gastos financieros devenga-
dos al precio de adquisicién o coste de pro-
duccion de los inmovilizados.

Por otro lado, y en aplicacién en
este caso del apartado 1.e) de la D.'T. 2%, se
excepciona de la regla general de retroactivi-
dad al criterio de capitalizacién de gastos
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financieros incluido en la NRV 2°.1 (para el
inmovilizado) y NRV 10"1 (para existencias),
dando opcién a la empresa de aplicarlo o no en
la determinacién del valor inicial de los respec-
tivos bienes. En caso de que la entidad decida
aplicar el criterio retroactivo, el ajuste se efec-
tuard dando de baja la parte de valor del ele-
mento de inmovilizado correspondiente a gas-
tos ahora no admitidos. La contrapartida del
ajuste serd la cuenta de reservas de transicion,
debiéndose tener en cuenta, en todo caso, el
recalculo de las cuotas de amortizacion.

Valoracién posterior de los ele-
mentos de inmovilizado material: si bien en
este apartado las diferencias entre ambos pla-
nes no son muy significativas (no se ha inclui-
do en el plan la opcién que recogen las
NIC/NIIF de revalorizacién del inmoviliza-
do), si cabe sefialar aqui que debido a que el
Marco Conceptual dispone que para los activos
sometidos a reversién la vida util sera el perio-
do que dura la concesion o la vida econémica®
si fuera menor, desaparece el denominado
“fondo de reversién”, que deberemos por tanto
dar de baja en la apertura del ejercicio.

Por otro lado, y dado que la vida
util, el valor residual y el método de amorti-
zacién utilizado son magnitudes estimadas,
de acuerdo con la D.T. 2* del R.D. 1514/2007,
las estimaciones efectuadas en el balance de
apertura deben ser coherentes con las realiza-
das en su dfa.

En cuanto a las correcciones valora-
tivas por deterioro (provisiones por deprecia-
cién del PGC 1990) éstas siguen calculandose
de manera similar a los criterios anteriores,
comparando el valor contable del elemento
con su importe recuperable, entendido éste
como el mayor entre el valor razonable
menos los costes de venta y el valor en uso
(valor actual de los flujos de efectivo futuros
estimados derivados de dicho activo). En el
caso de las entidades publicas puede suceder
que el valor en uso de algunos activos sea
nulo, por lo que el llamado “test de deterio-
ro”, que deberemos calcular al menos al cierre

M El nuevo PGC y el PGC Pymes definen la vida itil como el perio-
do durante el cual la empresa espera utilizar el activo amortizable o
el nitmero de unidades de produccion que espera obtener del mismo,
mientras que la vida econémica es el periodo durante el cual se espera
que el activo sea utilizable por parte de uno o mds usuarios o el
nitmero de unidades de produccion que se espera obtener del activo
por parte de uno o mds usuarios. La amortizacion se practica en fun-
cton de la vida iitil de los bienes.

del ejercicio, se realizara a través de su valor
razonable (habitualmente valor de mercado)
menos costes de venta.

Por ultimo, cabe destacar que en el
PGC 2007 se introduce en relacién con el
deterioro el concepto de “Unidad Generadora
de Efectivo”, que se define como el grupo
identificable mas pequeno de activos que
genera entradas de efectivo, y que permite la
correcciéon del deterioro de un grupo de ele-
mentos, cuando éste no puede ser calculado
de forma individualizada para cada uno de
ellos. Sera por tanto también necesario defi-
nir las UGEs existentes en las correspon-
dientes entidades publicas.

Inversiones efectuadas sobre
activos arrendados o cedidos en uso indi-
solublemente unidas a los mismos: siempre
que cumplan la definicién de activo del Marco
Conceptual, se califican en el nuevo PGC como
inmovilizado material y no intangible —como
sucedia en el PGC 1990—, por lo que habra
que proceder a su reclasificacién en el balance
de apertura. La amortizaciéon de estos ele-
mentos se practicard durante su vida util, que
serd o bien el periodo que dure el contrato de
arrendamiento o el acuerdo de cesién (inclui-
das las prérrogas si existe evidencia de que se
van a producir), o bien la vida econémica de
los elementos en que se materializan las
inversiones si fuera menor.

c) Inversiones inmobiliarias (NRV® 4* PGC
2007).

Las inversiones inmobiliarias se defi-
nen en la quinta parte del PGC 2007, Definicio-
nes y relaciones contables, subgrupo 22, como
aquellos activos no corrientes de naturaleza
inmobiliaria que se poseen para generar rentas,
plusvalias o ambas, en lugar de para su uso en
la produccién o suministro de bienes o servi-
cios (distintos del alquiler, segtin consulta n® 9
del BOICAC 74, de junio 2008), o bien para
fines administrativos o para su venta en el
curso ordinario de las operaciones (siempre
que la venta de inmuebles no forme parte de
las actividades ordinarias de la entidad). Los
inmuebles que retinan dichas caracteristicas
deben ser por tanto reclasificados en el balance
de apertura en la ribrica de “Inversiones inmo-
biliarias”, de manera que luzcan de forma sepa-
rada dentro de la agrupacién de activo no
corriente. La entidad debera, por tanto, identi-
ficar los locales comerciales, edificios y simila-
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res que sean de su propiedad y mantenga o
tenga previsto alquilar, a efectos de su reclasifi-
caciéon en esta categoria.

d) Activos no corrientes y grupos enaje-
nables de elementos mantenidos para la
venta (NRV° 7%)

La calificacion de este tipo de acti-
vos constituye una novedad en el PGC 2007,
y es de cardcter obligatorio cuando el valor
contable de un determinado activo o conjunto
de activos y pasivos asociados se vaya a recu-
perar fundamentalmente a través de su enaje-
nacién (en lugar de por su uso continuado en
la actividad), y siempre que se cumplan una
serie de requisitos establecidos en la NRV® 7*
relativos al cardcter inmediato y altamente
probable de su venta. Respecto a estos bienes
dicha norma establece que deberan aparecer
en un subgrupo independiente (el 58) dentro
del activo corriente, y que no seran objeto de
amortizacién, aunque si se efectuaran, en su
caso, las oportunas correcciones valorativas
por deterioro. Debido a que la D.T. 2% del
R.D. 1514/2007 prohibe expresamente la
aplicacion retroactiva de esta norma, las enti-
dades la aplicaran a operaciones posteriores a
la fecha de transicién, por lo que en el balance
de apertura no figuraré dicho subgrupo 58.

Por lo que respecta a las Pymes, y
si bien es cierto que el PGC 2007 es de carac-
ter supletorio cuando una determinada ope-
raciéon que realicen estas entidades no esté
prevista en su plan especifico, el articulo 8°
del R.D. 1515/2007 sefiala que en ningtn
caso seran aplicables a las Pymes los criterios
relativos a activos no corrientes y grupos
enajenables mantenidos para la venta.

3.2. Arrendamiento financiero
(NRV* 8* PGC 2007)

En el balance de apertura, los bien-
es objeto de arrendamiento financiero deben
aparecer clasificados en funcién de su natura-
leza, es decir, como inmovilizado material o
intangible segin corresponda, debiendo ser
objeto de eliminacién la cuenta 217 Derechos
sobre bienes en régimen de arrendamiento finan-
ctero utilizada en el PGC 1990%. Ademés, la
amortizacién acumulada que hasta ahora lo

©) El registro del activo adquirido por arrendamiento financiero
segiin su naturaleza es un cambio importante dervado de la preva-
lencia que el PGC 2007 otorga al fondo econémico sobre la_forma.

era del inmovilizado inmaterial, debera recla-
sificarse como amortizacién acumulada del
inmovilizado material o intangible, en fun-
ci6n de la naturaleza del bien.

Por su parte, la deuda por las cuotas
pendientes de pago mas la opcién de compra,
deben figurar en balance por su coste amorti-
zado (y no por su valor de reembolso como
hasta ahora), por lo que deberemos también
eliminar la cuenta 272 Gastos por intereses dife-
ridos por no cumplir la definicién de activo
recogida en el Marco Conceptual. En cuanto a
los gastos directos iniciales inherentes a la
operacién en los que incurre el arrendatario
(ej.: una comisién de estudio), seran contabili-
zados como mayor valor del activo en lugar
de imputarse directamente al resultado del
ejercicio en que se producen, como sucedfa
con el PGC 1990.

3.3. Instrumentos financieros (NRV*®
9" PGC 2007)

Los instrumentos financieros son
probablemente los elementos patrimoniales
que han sufrido mayores modificaciones en el
nuevo PGC. La primera cuestién a tener en
cuenta es que los instrumentos financieros
que de acuerdo con la NRV® 9 deban valorar-
se por su valor razonable (activos y pasivos
financieros mantenidos para negociar, otros
activos y pasivos financieros a valor razona-
ble con cambios en la cuenta de pérdidas y
ganancias y activos financieros disponibles
para la venta), figurardn necesariamente por
dicho valor en el balance de apertura (D.T. 1*
del R.D. 1514/2007), por lo que las entidades
deberan efectuar una clasificacién de todos
sus activos y pasivos financieros conforme a
las diferentes categorias establecidas por la
NRV® 9

Segtin la D/T. 2* del R.D. 1514/2007,
en ese momento la empresa podré clasificar
un activo o un pasivo financiero en las catego-
rias de «Valor razonable con cambios en la
cuenta de pérdidas y ganancias» siempre que
se cumplan los requisitos establecidos en
los apartados 2.4y 3.3 de la NRV® 9 (propé-
sito de venta o readquisicién en el corto
plazo, derivados financieros, etc.). También
podra incluirse un activo financiero en la
categoria de «Inversiones mantenidas hasta
el vencimiento» siempre que se cumplan los
requisitos exigidos en el apartado 2.2 de
dicha norma (valores de deuda con fecha
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de vencimiento fijada, cobros de cuantia
determinada o determinable, negociaciéon en
un mercado activo e intencién y capacidad
financiera de mantener a vencimiento).

En cuanto a los préstamos recibi-
dos, debemos tener en cuenta que la normati-
va contable anterior disponia su registro a
valor de reembolso, asi como la activacién de
los gastos de formalizacién. De acuerdo con
el nuevo PGC, los préstamos deben figurar
en el balance de apertura por su coste amorti-
zado, y no por su valor de reembolso (como
hemos visto en el apartado anterior en rela-
cién con las cuotas por arrendamiento finan-
ciero). Los gastos por intereses diferidos (cuenta
272) y los gastos de formalizacién de deudas
(cuenta 270) no cumplen la definicién de acti-
vo del Marco Conceptual, por lo que han de ser
cancelados, utilizando como contrapartida las
cuentas que reflejan la deuda a corto y largo
plazo. Si la entidad ha ido imputando dichos
gastos siguiendo un criterio financiero, al
realizar en la apertura el asiento de cancela-
cién de gastos contra la deuda, ésta deberia
coincidir con el coste amortizado, sin necesi-
dad de utilizar, por tanto, la cuenta de reser-
vas de transicién.

3.4. Moneda extranjera (NRV° 11"
PGC 2007)

El tratamiento contable que esta-
blece el nuevo Plan para las diferencias de
cambio que puedan surgir en la valoracién de
las transacciones efectuadas en moneda
extranjera depende de la calificacién de las
partidas de balance afectadas como moneta-
rias o no monetarias. Son partidas monetarias
el dinero en efectivo, los activos y pasivos que
se van a recibir o pagar en efectivo, asi como
los siguientes instrumentos financieros: prés-
tamos y partidas a cobrar, débitos y partidas
a pagar, asi como las inversiones en valores
representativos de deuda, mientras que son
partidas no monetarias las restantes categori-
as de instrumentos financieros asi como las
demas partidas de balance (inmovilizado
material e intangible, inversiones inmobilia-
rias, existencias etc.).

Las partidas monetarias deben
valorarse al cierre del ejercicio aplicando al
importe de las mismas expresado en moneda
extranjera el tipo de cambio en vigor a dicha
fecha, reconociéndose las diferencias, ya sean
éstas positivas o negativas en la cuenta de

pérdidas y ganancias del ejercicio. Si tene-
mos en cuenta que la norma de valoracién 14
del PGC 1990 establecia, para los valores de
renta fija, créditos y débitos que las diferen-
clas positivas no realizadas no se debian
integrar en resultados sino figurar separada-
mente en el pasivo del balance como una par-
tida de «Ingresos a distribuir en varios ejerci-
cios», podemos comprobar la novedad intro-
ducida por el nuevo Plan en este punto. Asf se
consigue una simetria en el tratamiento de
todas las diferencias de cambio, ya sean posi-
tivas o negativas, resultado, a su vez, de la
nueva configuracién del principio de pruden-
cla como un principio contable mas en pie de
igualdad con los restantes.

En cuanto a las partidas no mone-
tarias, el PGC 2007 distingue a su vez entre
las que se valoran a coste histérico y las
valoradas a valor razonable. Las primeras se
valoran en todo momento por el tipo de cam-
bio de la fecha en que se realiz6 la transac-
cién, calculandose el importe de las amorti-
zaciones sobre dicho valor. No obstante esta
valoracién no puede exceder, en cada cierre
posterior, del importe recuperable en ese
momento, importe que se calculard, en su
caso, aplicando el tipo de cambio vigente en
el momento en que se calcula. Por tanto las
partidas no monetarias que de acuerdo con
su norma correspondiente, deban valorarse
por su coste histdrico, no originardn, en nin-
gun caso, diferencias de cambio, sino que, si
fuera necesario, se registrara una correccién
valorativa por deterioro. Por su parte, las
partidas no monetarias a valor razonable se
valoraran aplicando el tipo de cambio vigen-
te en la fecha de determinacién de dicho
valor razonable. Las diferencias de cambio
que pudieran surgir en relacién con este tipo
de activos se imputardn al patrimonio neto o
bien directamente a resultados del ejercicio
en funcién de lo que dispongan las normas
de registro y valoracién para la imputacién
de las pérdidas y ganancias derivadas de los
cambios en el valor razonable de dichas par-
tidas. Asf, las diferencias de cambio puestas

) La NRV® 11 dispone que para el cilculo de las diferencias de cam-
bio producidas en relacion con instrumentos de deuda calificados
como activos financieros disponibles para la venta se utilice el método
del coste amortizado, considerando que estas diferencias coincidirin
con las variaciones de coste amortizado resultantes de la aplicacion
del nuevo tipo de cambio. Estas diferencias asi calculadas se imputa-
rdn a la cuenta de pérdidas y ganancias, y el resto de cambios de valor
en libros de estas inversiones, se imputardn a patrimonio neto (por
tanto se separa el componente modificacion del tipo de cambio del
resto de cambios de valor).
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de manifiesto en relacién con un instrumen-
to de deuda calificado como disponible para
la venta se imputaran a patrimonio, mientras
que las que pudieran surgir en relaciéon con
unas acciones incluidas en la cartera de

negociacién se imputarfan directamente a
resultados.

En conclusién, si al cierre del ejerci-
clo 2007 apareciese en balance la cuenta 136
Diferencias positivas en moneda distinta del euro
ésta deberfa cancelarse para elaborar el
balance de apertura con abono a la cuenta de
reservas de transicién al nuevo PGC.

3.5. Existencias (NRV° 10* PGC
2007)

La NRV? 10" del PGC introduce en
este punto dos cuestiones novedosas. En pri-
mer lugar, los métodos de asignacién de
valor de las existencias que forman parte de
un mismo inventario (también denominadas
existencias intercambiables) quedan reduci-
dos a dos: el método del coste medio ponde-
rado, con caracter general, y el método
FIFO si la empresa lo considera mas conve-
niente para su gestién, desapareciendo asi
otros métodos anteriormente admitidos
como el LIFO. Respecto a esto, y dada la
opcién de mantenimiento de valores confor-
me a los principios y normas anteriores a la
Ley 16/2007, de 4 de julio, en el balance de
apertura del ejercicio de transicién las exis-
tencias podran seguir figurando por el valor
resultante de aplicar los métodos de valora-
cién previstos en el PGC 1990. Si una enti-
dad venfa valorando sus existencias por
método LIFO el importe de las existencias
calculado segitn dicho método (admitido en
el PGC 1990) se considerard como valor ini-
cial de las mismas, aplicando a partir de
dicho momento el método del precio medio o
coste medio ponderado o método FIFO. En
este caso, para que las cuentas anuales mues-
tren la imagen fiel, se ha de informar en
memoria de la parte de resultado que surge
en el ejercicio de primera aplicacién por
haber mantenido el valor de las existencias
calculado segiin el método LIFO en vez de
haber convertido su saldo al criterio que se
sigue a partir de la entrada en vigor del PGC
2007%. Si por el contrario se optara por valo-
rar todos los elementos patrimoniales con-
forme a las nuevas normas, las existencias

) Ver consulta n° 2 BOICAC 74, de junio 2008.

finales del ejercicio 2007 se valorarfan por
uno de los dos métodos permitidos actual-
mente, con cargo o abono a la cuenta de
reservas de transicién al nuevo PGC. En
segundo lugar, aquellas empresas dedicadas
a la prestacién de servicios (consultoria, ase-
soramiento, estudios de mercado, tasaciones,
etc.), deben reconocer en el activo corriente
del balance de apertura existencias por pres-
tacién de servicios por el coste de produc-
cién de los mismos, en tanto no se haya reco-
nocido atn el correspondiente ingreso por
prestacién de servicios por no poder esti-
marse éste de manera fiable, utilizando como
contrapartida la cuenta de reservas de tran-
sicién. Por tltimo, debemos tener también en
cuenta las consideraciones ya realizadas en
relacién con el inmovilizado material respec-
to a la capitalizacién (ahora preceptiva) de
los gastos financieros de las existencias que
necesitan mas de un afio para estar en condi-
ciones de estar vendidas.

3.6. Provisiones y contingencias
(NRV® 15 PGC 2007)

El PGC 2007 configura a las provi-
siones como pasivos que resultan indetermi-
nados en cuanto a su importe exacto o a la
fecha en que se cancelardn, y que pueden
venir determinados por una disposicién legal,
contractual o por una obligacién implicita o
tacita. Como tales pasivos las provisiones, en
la nueva normativa, son obligaciones presen-
tes, actuales, derivadas de sucesos pasados
y para cuya cancelacién es probable que se
produzca una salida de recursos de la entidad,
y su importe debe poder ser medido con fia-
bilidad.

Distintas de las provisiones son las
denominadas “contingencias” que, a diferen-
cia de las provisiones, no deben reflejarse en
balance aunque sf en memoria a menos que la
salida de recursos sea improbable. Si bien las
contingencias no se definen en el nuevo Plan,
la NIC-387, Provisiones, activos contingentes y
pasivos contingentes, las define como obligacio-
nes posibles, surgidas de sucesos pasados, o
bien como obligaciones presentes no recono-
cidas por no ser probable la salida de recursos
o porque el importe de la obligacién no pueda
ser valorada con fiabilidad. Deberemos por
tanto analizar si alguna de nuestras provisio-
nes existentes al cierre del ejercicio anterior
son en realidad contingencias para darlas de
baja en el asiento de apertura.
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Por no cumplir la definicién de pasi-
vo del Marco Conceptual, o bien por no poder
realizarse una valoracién fiable de las mis-
mas, hay dos tipos de provisiones de riesgos y
gastos que desaparecen en el PGC 2007: la
provisién para grandes reparaciones y el
fondo de reversion.

Con respecto a la primera, la provi-
sion para grandes reparaciones, la NRV® 3*
letra g) del PGC de 2007 establece que, en la
fecha de adquisicién, la empresa debera esti-
mar e identificar el importe de los costes
necesarios para realizar la revision del acti-
vo®. Estos costes se amortizardn como un
componente diferenciado del coste del activo
hasta la fecha en que se realice la revisién,
momento en que se tratard contablemente
como una sustitucién, siempre que se cum-
plan las condiciones para su reconocimiento,
déndose de baja cualquier importe asociado a
la reparacién que pudiera permanecer en el
valor contable del citado inmovilizado. Igual-
mente se reconocera el importe efectivamente
satisfecho por la reparacién, que a su vez
deberd amortizarse de forma sistematica
hasta la siguiente revisién.

Por consiguiente la elaboracién del
balance de apertura exige la baja de la provi-
sién de grandes reparaciones que figurase
registrada en la cuenta 143 Provision para
grandes reparaciones, debiéndose recoger en su
lugar una mayor amortizacién acumulada del
inmovilizado correspondiente. Si la empresa
decide valorar todos sus elementos patrimo-
niales de acuerdo con las nuevas normas, la
reclasificacién anterior ocasionard el corres-
pondiente ajuste a reservas, dado que el
importe de la amortizacién acumulada que
debe aflorar de acuerdo con los nuevos crite-
rios no sera coincidente con el que figure en
la provisién para grandes reparaciones que se
cancela. Este es el criterio previsto en la con-
sulta n°1 del BOICAC 72, de enero 2008.

Por lo que respecta al fondo de
reversion, y como ya hemos sefialado ante-
riormente, a partir de la entrada en vigor del
PGC 2007 los activos sujetos a concesién
quedarin completamente amortizados en la
fecha de reversion, siendo innecesaria la dota-

©) Si los costes por grandes reparaciones no estuvieran especificados
en el momento de la adquisicion o construccion del activo, a efectos de
su cdleulo podria utilizarse el precio actual de mercado de una repa-
racion similar, segin el nuevo PGC.

cién de dicho fondo. Para adaptarnos al nuevo
criterio de considerar como vida util el perfo-
do concesional cuando éste sea inferior a la
vida econémica del activo, en el balance de
apertura deberemos dar de baja la antigua
cuenta 144, que recogerd la diferencia entre
la amortizacién segin vida econémica y util,
contra la cuenta de amortizacién acumulada
(con cardcter general)”, y con el limite del
valor contable del elemento.

Por ultimo, y por lo que respecta a
los avales, si bien en el PGC 1990 sdlo se exi-
gia informacién en el punto 16 de la memoria
del importe global de las garantias compro-
metidas con terceros, con el nuevo Plan las
obligaciones derivadas de los avales concedi-
dos sin remuneracién deberan figurar como
una provisién para responsabilidades (cuenta
142 Provision para otras responsabilidades o
bien la cuenta 529 Otras responsabilidades, si su
cancelacién se prevé en el corto plazo), utili-
zando como contrapartida la cuenta de reser-
vas de transicién. En caso de que la entidad
conceda avales recibiendo por ello primas, se
aplicaran los criterios contables del punto 5.5
de la NRV? 9 del PGC 2007, respecto a con-
tratos de garantia financiera, operacién que
no estaba prevista en el PGC 1990. En este
caso se registrara un pasivo por el importe de
las primas cobradas, que se ird imputando
posteriormente a resultados, a medida que se
devengue el ingreso salvo que hubiera de
aplicarse la valoracién derivada de la norma
de provisiones, por estimar la entidad que es
probable la salida de recursos en relacién con
un determinado aval.

3.7. Subvenciones, donaciones y
legados (NRV° 18 PGC 2007)

Por su caréacter habitual en el caso
de las entidades del SPE, sefialamos a conti-
nuacién las principales novedades en rela-
cién con las subvenciones, donaciones y
legados que se recogen en la NRV® 187 del
PGC 2007.

) No obstante podrian existir otras contrapartidas, como por ejem-
Plo, en caso de que el fondo de reversion recogiera algiin concepto de
provision que cumpla los requisitos para ser considerada como tal
conforme a los nuevos criterios, se reclasificaria el importe correspon-
diente. En caso de que dicha provision reuniera las caracteristicas de
las antiguas provisiones para grandes reparaciones se procederia
segiin lo previsto en los dos parrafos anteriores. Por otro lado, cual-
quier exceso se reconocerd en reservas, asi como también el efecto
impositivo derivado del citado ajuste. Ver consulta n® 2 del BOICAC
74, de junio 2008.
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a) El tratamiento contable sera distinto en fun-
cién de que las subvenciones, donaciones y
legados sean concedidas por la entidad publi-
ca de la que dependen (considerada a estos
efectos como socio o propietario) o sean con-
cedidas por un tercero no socio ni propietario.

b) Las subvenciones, donaciones y legados de
cardcter reintegrable, deben reclasificarse y
figurar en el balance de apertura como un
pasivo de la entidad (cuenta 172 Deudas a
largo plazo transformables en subvenciones, do-
nactones y legados) hasta el cumplimiento inte-
gro de los requisitos para considerarla no
reintegrable. En relacién con dichos requisi-
tos, y mientras que hasta ahora se exigfa el
cumplimiento de las condiciones de conce-
si6n admitiendo como tal la no existencia de
dudas sobre su futuro cumplimiento, la
nueva normativa exige en todo caso el cum-
plimiento efectivo de las mismas, junto con el
acuerdo individualizado de concesion y la no
existencia de dudas sobre su recepcién‘™.

¢) Las subvenciones de caracter no reintegra-
ble concedidas por terceros no socios ni pro-
pietarios se imputan en un primer momento
al patrimonio neto de la entidad, figurando
en balance dentro de una ribrica indepen-
diente de patrimonio neto, netas del efecto
impositivo. Posteriormente, las subvencio-
nes se imputardn a la cuenta de pérdidas y
ganancias, atendiendo a su finalidad, de
forma correlativa con el devengo de los gas-
tos que se financian. Dicha imputacién y su
traspaso se refleja para las entidades que
aplican el PGC 2007 en el nuevo “Estado de
ingresos y gastos reconocidos”, siendo nece-
sario emplear para ello las cuentas de los
nuevos grupos 9 (para la imputacién al
patrimonio neto) y 8 (para su traspaso a la
cuenta de pérdidas y ganancias). Este esta-
do, asf como los grupos de cuentas 8 y 9, no
estdn previstos en el PGC Pymes. En su

O Consideramos que el cumplimiento efectivo de las condiciones de
concesion de la subvencion, donacion o legado debe entenderse refe-
rido en el PGC 2007 al cumplimiento de las condiciones asociadas
al disfrute de dicha subvencion, donacion o legado, es decir aquellas
que, si no se cumplen, daria lugar al reintegro de los mismos y no al
cumplimiento de las condiciones previas al acuerdo de concesion, ya
que esto resultaria redundante si se tiene en cuenta otro de los requi-
sitos exigidos por la NRV° 18° que es el acuerdo individualizado de
concesion de la subvencion. St existe este acuerdo, es porque se han
cumplido ya las condiciones previas. No obstante, st las bases regu-
ladoras de la subvencion recogen la posibilidad del reintegro parcial
de la subvencion cuando se hayan cumplido parcialmente las condi-
ctones, podria considerarse que la subvencion es no reintegrable por
la parte proporcional de la misma que corresponda a la parte cum-
plida de las condiciones por la entidad del SPE beneficiaria. Otro
problema podria plantearse en el caso de aquellas subvenciones que

lugar, éstas utilizardn directamente la cuen-
ta 130 tanto para el registro inicial como
para los traspasos, y consignaran las sub-
venciones recibidas en columna indepen-
diente dentro del Estado total de cambios en
el patrimonio neto, estado que sf les resulta
de obligatoria aplicacion.

En consecuencia, en el balance de
apertura, las subvenciones, donaciones y lega-
dos de caracter no reintegrable, deben figurar
en la rabrica A-3 del patrimonio neto, por el
importe pendiente de traspasar a resultados y
neto del efecto impositivo. Esto supone que se
reconocerd un pasivo por impuesto diferido
(cuenta 479), derivado de una diferencia tempo-
raria imponible, por un importe que serd igual
al tipo impositivo del impuesto correspondiente
al sujeto contable por el importe de la subven-
cién pendiente de traspaso, utilizando como
contrapartida la propia cuenta de subvenciones.

d) Las subvenciones, donaciones y legados con-
cedidas por los socios o propietarios no pue-
den ser consideradas ingresos, sino que se
califican como fondos propios, en linea con la
definicién de ingreso recogida en el Marco
Conceptual. No obstante, y en el caso de las
empresas publicas, la NRV? 18" establece que
en este caso se contabilizardn como ingresos
las subvenciones recibidas de la entidad de la
que dependen, siempre que se destinen a la
financiacién de actividades de interés puabli-
co o general. Esto podria dar lugar a que
importes recogidos en la cuenta 130 confor-
me a los anteriores criterios, deban ser recla-
sificados en el balance de apertura como
aportaciones de socios (actual cuenta 118), si
éstas no estuvieran afectas a actividades de
interés publico o general.

Entre otros, podrian sefialarse los
siguientes criterios para concretar el concep-
to de actividades de interés publico o general:

exigen como condicion un determinado comportamiento a la enti-
dad beneficiaria durante un determinado niimero de afios (ej.: man-
tener un activo 5 aiios, mantener el empleo creado durante 10 afios,
elc.), caso en el que consideramos que podria aplicarse una presun-
cion que admitiera prueba en contrario de que la empresa va a cum-
plir dicha condicion los ajios establecidos siempre que la cumpla en
el momento de elaborar los estados financieros, lo que permitiria en
estos casos imputar la subvencion como ingreso. Sin embargo, esta
presuncion no alcanzaria al caso de que la condicion consistiera en
una actuacion concreta por parte de la entidad beneficiaria de la
subvencion (ej.: adquirir un activo o crear un determinado nitmero
de puestos de trabajo), ya que en este caso entendemos que deberia
verificarse el cumplimiento de la condicion. Sin embargo, si poste-
riormente se exigiera el mantenimiento de ese activo o puestos de
trabajo durante un niimero de afios, si podria operar la presuncion a
que nos estamos refiriendo.
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* La no existencia de mercado para los bien-
es o servicios proporcionados por la empre-
sa publica, no actuando por tanto la entidad
en competencia de mercado.

* Los precios de los bienes y servicios presta-
dos son fijados por la Administracién publica
de la que depende la entidad, en lugar de por
los mecanismos del libre mercado.

3.8. Otros activos a eliminar en
el balance de apertura

Al margen de los ya sefialados, y
por no cumplir la definicién de activo conte-
nida en el Marco Conceptual, en el balance de
apertura se eliminardn también los gastos de
constitucién, gastos de primer estableci-
miento y gastos de ampliacién de capital.
Las cuentas que reflejan los gastos activados
por tales conceptos no deben figurar en el
balance de apertura, por lo que se efectuara
un asiento de baja de las mismas contra la
cuenta de reservas de transicién al nuevo
PGC. A este respecto, y dado que son gastos
deducibles del impuesto sobre sociedades, no
debemos olvidar que serd necesario recoger
también el crédito fiscal derivado de dicha
deducibilidad (cuenta 4740 Activos por diferen-
ctas temporarias deductble).

4. INFORMACION A INCLUIR EN LA
MEMORIA DEL EJERCICIO 2008.

A) Opcidn 1: no inclusién de in-
formacién comparativa.

A diferencia de la NIIF'1 Adopcion por
primera vex de las Normas Internacionales de

Informacion Financiera, que establece que los
primeros estados financieros con arreglo a las
NIIF incluirdn, al menos, un afio de informa-
cién comparativa, en el caso esparol la D.'T. 4°
del R.D. 1514/2007 establece que las cuentas
anuales del ejercicio 2008 se consideraran
cuentas anuales iniciales y no sera obligato-
rio presentar cifras comparativas del ejerci-
cio 2007. Con el objetivo de ofrecer informa-
cién y poder ser objeto de comparacién la ges-
tion de ambos ejercicios, la Memoria de las
cuentas anuales de 2008 si debera sin embargo
reflejar tanto el balance como la cuenta de pér-
didas y ganancias del ejercicio 2007.

De aplicar esta posibilidad (que
denominaremos como “OPCION 17), en la
Memoria de 2008 deberemos crear un apar-
tado que, bajo la denominacién “Aspectos
derivados de la transicion a las nuevas normas
contables”, incluya una explicaciéon de las
principales diferencias entre los criterios
contables que se utilizaron para la elabora-
cién de las cuentas de 2007 y los criterios,
acordes con el nuevo Plan, utilizados en
2008. La citada D.'T. 4® establece que, al mar-
gen de la anterior informacién cualitativa,
deberan ofrecerse en dicho apartado de la
Memoria de 2008, una conciliacién a 1 de
enero de 2008 de la variacién del patrimonio
neto de la entidad.

Esta conciliacién a 1 de enero de
2008, que deberd realizarse con el suficiente
detalle como para permitir que los destinata-
rios de las cuentas anuales valoren los ajus-
tes significativos como consecuencia de la
transicién, presentarfa un formato similar al
siguiente:

balance del PGC 1990)

* etc.

I. Fondos Propios a 31 de diciembre de 2007 (epigrafe A del modelo

II. Ajustes de transiciéon con impacto en el PN: Xxx
II.1 Ajustes de transiciéon que suponen aumento del patrimonio neto:
a) Por reconocimiento o aumento de valor de los activos:

* Activos financieros a valor razonable.
* Reconocimiento de existencias por prestacién de servicios.

b) Por baja o disminucién de valor de los pasivos:
* Baja de diferencias positivas de cambio.

XXX




* Baja de provisién para grandes reparaciones.

* Baja de provisiones actualmente consideradas contingencias.
* Eliminacién del fondo de reversion.

* etc

II.2 Ajustes de transicién que suponen disminuciones del patrimonio neto:
a) Por reconocimiento o aumento de valor de los pasivos:

* Obligaciones derivadas de avales.
* Provisién por desmantelamiento, retiro o baja del inmovilizado.

* etc.

e etc.

A3 segtin modelo balance PGC 2007)

b) Por baja o disminucién de valor de los activos
* Activos financieros a valor razonable.
* Baja de gastos de establecimiento.
* Baja de gastos de formalizacién de deudas.

III. Total Patrimonio Neto a 1 de enero de 2008 (epigrafe A1, A2y

Xxx

Fuente: Elaboracion propia.

En opinién de numerosos autores,
si bien esta posibilidad de no incluir cifras
comparativas en las cuentas anuales del ejer-
cicio 2008 supone una clara simplificacién del
proceso (evita recalcular la mayor parte de las
operaciones del ejercicio 2007), para los usua-
rios de la informacién contable esto puede
suponer una merma de la informacién pues,
en determinados casos, no podria llegar a
saberse si la variacién en el resultado respec-
to al ejercicio anterior se deberfa al cambio de
la normativa contable o a la modificacién de
la situacién financiera de la entidad. Este
inconveniente en cuanto a la comparabilidad
de los datos contables (que no obstante se
veria soslayada en parte por la informacién
que se incluya en memoria) debera valorarse
cuidadosamente por las entidades publicas a
la hora de elegir una u otra opcién.

B) Opcién 2: inclusion de infor-
macién comparativa.

Una segunda posibilidad, que se
articula como voluntaria por las reglas de apli-
cacién del Plan, consiste en la posibilidad de
que la entidad sf presente informacién compa-
rativa del ejercicio anterior adaptada a los
nuevos criterios y de acuerdo con lo estableci-
do en las disposiciones transitorias del nuevo
PGC. Esta posibilidad, en linea con lo previsto

en la NIIF 1, supondra que, a los tnicos efec-
tos de presentacion de las cuentas, la enti-
dad preparard un balance de apertura con
techa 1 de enero de 2007, con arreglo a los
nuevos criterios y de acuerdo con lo estableci-
do en las disposiciones transitorias del Real
Decreto que aprueba el plan. En este caso
(“OPCION 2”), ademés de incluir en memo-
ria una explicacién de las principales diferen-
cias entre los criterios actuales y los preceden-
tes, se debera calcular el impacto monetario
que supone esta variacién de criterios tanto en
el patrimonio neto como en los resultados de
la entidad debiendo por tanto, a estos tinicos
efectos, recalcularse todo el ejercicio 2007 ya
cerrado, de acuerdo con los nuevos criterios.

En este caso, las conciliaciones que
dentro del apartado de “Aspectos derivados de
la transicion a las nuevas normas contables’
deberemos incluir en la Memoria de 2008
seran, al margen de la conciliacién del patri-
monio neto a fecha 1 de enero de 2007 (con
un formato similar al recogido en el cuadro
anterior), una conciliacién del patrimonio
neto y de los resultados referida a la fecha de
cierre del Gltimo ejercicio en que resultaron
de aplicacion los criterios anteriores.

En el siguiente grafico se presentan
las dos opciones anteriores:
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OPCION 1: BALANCE DE APERTURA A 1 DE ENERO DE 2008

1 enero 2007 1 enero 2008 31 dic 2008

&
L
D
b

Cuentas Anuales iniciales:
Conciliacién numérica de
Cambios en el Patrimonio Meto

No se ofrece informacion de
2007 a efectos comparativos
(si en Memoria)

3 w L4

Fecha de Transicion =
Balance de Apertura

OPCION 2: BALANCE DE APERTURA A 1 DE ENERO DE 2007

1 enero 2007 1 enera 2008 31 dic 2008

Balance, Cuenta de P&G, Cuentas Anuales iniciales:
Estado de cambios en el PNy |- conciliacion del PN a 1-1-2007
Estado de Flujos de Efectivos  |-Conciliacion del PN a 1-1-2008

de 2007 a efectos comparativos |y Cuenta de P&G afio 2007

Fecha de Transicidn =
Balance de Apertura

C) Otra informacion adicional b) Informacién sobre los criterios utilizados
para el reconocimiento o reversion de los
deterioros de valor de los activos a la fecha de
transicién. En concreto, se dard informacion
sobre la naturaleza del elemento; el importe
y las circunstancias cualitativas que han lle-
vado al reconocimiento y reversion de la pér-
dida por deterioro; el criterio empleado para
determinar el valor razonable menos los cos-

tes de venta (en su caso), y tipo de actualiza-

Por Gltimo senalar que, con inde-
pendencia de cualesquiera de las dos opciones
anteriores que hayamos elegido, deberemos
incluir dentro de esta nota de la Memoria la
siguiente informacién:

a) El valor contable a la fecha de transicién y
el valor razonable de los distintos activos

o pasivos financieros que hayamos inclui-
do en la categoria de “Valor razonable con
cambios en la cuenta de pérdidas y ganan-
cias” que cumplan los requisitos estableci-
dos en la NRV 9.

cién e hipétesis sobre los flujos de efectivo en
el caso del método de valor en uso (con refe-
rencia tanto al periodo que abarca la proyec-
cién de los flujos y la tasa de crecimiento de
éstos a partir del quinto afo). ®
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El escenario econémico internacio-
nal sigue dominado por una aguda crisis credi-
ticia cuyo origen se encuentra en el hundi-
miento, el afio pasado, de los activos ligados a
las hipotecas subprime o de alto riesgo en Esta-
dos Unidos. Tras el estallido de dicha crisis,
cundié la desconfianza en torno a la solvencia
de las entidades financieras, lo que paralizé el
funcionamiento de los mercados interbanca-
rios tanto en Estados Unidos como en Europa,
desencadenando una escasez de financiacién a
escala global —que, paraddjicamente, convive
con una cierta abundancia de liquidez— y dis-
parando los tipos de interés a corto plazo muy
por encima de los niveles que corresponderian
de acuerdo con las expectativas sobre la evolu-
cién de la politica monetaria.

Los bancos centrales de las princi-
pales dreas econémicas han continuado reali-
zando subastas extraordinarias de liquidez
durante este afio, al igual que ya hicieron en
los altimos meses del pasado, para tratar de
aliviar este grave problema de financiacién.
Al mismo tiempo, salvo en el caso del Banco
Central Europeo, han recortado los tipos de
interés de referencia de la politica monetaria
y ademds, especialmente en el caso de la

Reserva Federal estadounidense, han puesto
en marcha toda una baterfa de medidas hete-
rodoxas, como ampliar el tipo de activos
admitidos como colateral en las operaciones
de mercado abierto, abrir la ventanilla a ban-
cos de inversion, o, incluso acudir al rescate
de algunas de las entidades financieras mas
afectadas por la crisis.

Junto a la crisis crediticia, otra cir-
cunstancia que ha contribuido a deteriorar
severamente las condiciones en las que se des-
envuelve la economia mundial es la subida de
los precios del petréleo y de los productos
agrarios basicos hasta el verano. El encareci-
miento de estos productos ha provocado fuer-
tes repuntes inflacionistas en todas las areas
econdémicas, lo que constituye un serio motivo
de preocupacién. Su coincidencia con la fase
descendente del ciclo en la mayoria de las
areas econdmicas estd complicando extraordi-
nariamente el trabajo de los bancos centrales,
que pueden verse obligados a mantener altos
los tipos de interés en un entorno de declive
econémico. Ya se habla de estanflacién.

La Reserva Federal no ha dudado
en acometer una agresiva rebaja de tipos de
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interés, por el temor a que la actual crisis
financiera degenere en una crisis sistémica.
Desde que estallé la crisis en agosto del 2007,
la autoridad monetaria norteamericana ha
rebajado los tipos de interés de referencia
desde un 5,25 por 100 hasta un 2 por 100.
Probablemente, la intencién de la Reserva
Federal es mantenerlos en este nivel durante
varios meses, hasta comprobar el efecto sobre
la economia de los recortes ya practicados, asf
como de los estimulos fiscales puestos en
marcha por el gobierno. No se esperan, por
tanto, nuevas bajadas, salvo que se produzca
un agravamiento de la situacién econémica.

El Banco Central Europeo ha trata-
do de contrarrestar la falta de liquidez del
mercado interbancario, derivada de la crisis
financiera internacional, también con la reali-
zacién de subastas extraordinarias de liqui-
dez. Los efectos de estas medidas han sido
muy limitados, y las tensiones en el mercado
interbancario, tras relajarse ligeramente a
principios de afio, volvieron a agudizarse a
partir de marzo, hasta el punto de que el euri-
bor a un afio ha escalado por encima del 5 por
100, cuando los tipos de referencia del Banco
Central Europeo se sittian en el 4,25 por
100. El BCE, probablemente, acerté no
reduciendo los tipos por debajo del 4% para
evitar tensiones inflacioncitas provocado
por el “efecto segunda ronda”; sin embargo,
no fue adecuado el endurecimiento de la
politica monetaria con la subida de un cuar-
to de punto, con la justificacién de que la
tasa de inflacién de la zona euro estaba en
sus cotas maximas en la primera mitad de
este afio. En mayo se encaramo hasta el 3,6
por 100, muy por encima del limite maximo
del 2 por 100 que la autoridad monetaria ha
establecido como definicién de estabilidad
de precios. Las causas son las mismas que en
el resto del mundo: el encarecimiento del
petréleo y de los alimentos. El indice de pre-
cios industriales también mantiene una ten-
dencia marcadamente alcista que refleja las
tensiones inflacionistas procedentes del lado
de la oferta.

El mayor riesgo para la economia
europea se encuentra precisamente en que la
inflacién se mantenga en niveles elevados al
tiempo que las condiciones econémicas se
deterioran, es decir, que se materialice una
situacién de estanflacién. En estas circuns-
tancias, se entiende que la autoridad moneta-
ria no haya recortado los tipos de interés de

referencia, pese al clima de crisis financiera
que asuela el escenario econémico mundial.
Su discurso sigue siendo muy beligerante
contra el peligro inflacionista, aunque el mer-
cado estd apostando por un recorte de tipos.
A finales de afio o principios de 2009, hasta
situarlos en el 3,5% aproximadamente. En
cualquier caso, la politica monetaria tiene un
gran potencial para luchar contra la inflacién;
sin embargo es mas que dudoso el efecto anti-
ciclico en momentos de estancamiento si no
aumenta la confianza y el potencial de creci-
miento mediante politicas de oferta.

Es necesario recordar que existe
una evidencia empirica irrefutable acerca de
la constatacién de que la inflaciéon conlleva
costes y es incompatible en tltima instancia
con el crecimiento econémico y que, por
tanto, una politica monetaria orientada a la

estabilidad de precios es condicién necesaria
para lograr la senda de estabilidad, que

Existe cierto consenso
en que la orientacion
preponderante de la
politica monetaria
debe dirigirse al logro
de la estabilidad de
Precios, ya que a
medio y largo plazo el
crecimiento y el
empleo estan
dominados por
factores realesy la
Inflacion es un
fendmeno
preferentemente
monetario
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requiere todo proceso de crecimiento sosteni-
do. La estabilidad de precios mejora la trans-
parencia del mecanismo de precios relativos
contribuyendo a una asignacién mas eficiente
de los recursos en el mercado y a elevar el
potencial productivo de la economia. En este
sentido, la estabilidad de precios es una pre-
misa necesaria para la efectividad de las
reformas estructurales orientadas a aumentar
la flexibilidad y eficiencia de los mercados. La
credibilidad derivada de una estrategia de
estabilidad de precios, evita, al reducir la
incertidumbre sobre el nivel futuro de los
precios, minimiza la prima de riesgo de la
inflacién incorporada a los tipos de interés a
largo plazo, reduciendo el nivel de éstos, pro-
moviendo la inversién y el crecimiento eco-
némico. Asimismo, la estabilidad de precios
elimina las ineficiencias que el proceso infla-
clonista introduce en la economfa a través de
su interaccién con el sistema impositivo y
evita la redistribucién arbitraria de renta y
riqueza, contribuyendo a mantener la cohe-
sién social.

Justificados los beneficios de la esta-
bilidad de precios, surge el problema de como
instrumentar una politica monetaria que sea
efectiva en la reduccién de la variabilidad de
la inflacién y del output, contribuyendo a la
deseada senda de estabilidad. La experiencia
histérica de las dltimas décadas, en particular
los perfodos de inflacién de los 70 y 80, junto
con los nuevos desarrollos tedricos surgidos
a la luz de la revolucién de las expectativas
racionales han contribuido a mejorar nuestra
comprensién sobre la relaciéon entre los fené-
menos de inflacién y desempleo y el papel que
debe desempenar la politica monetaria, espe-
cialmente en el medio plazo. La tradicional
curva de Phillips, ha sido profusamente refu-
tada, existiendo en la actualidad suficiente
apoyo empirico y teérico para demostrar la
inexistencia de una relacién inversa entre
inflacién y desempleo en el largo plazo. De
ello se deduce que la politica monetaria es
neutral en el largo plazo o inefectiva para
lograr las combinaciones deseadas de infla-
cién y desempleo o influir en el ritmo de la
actividad econémica. Por ello, existe cierto
consenso en la actualidad en que la orienta-
cién preponderante de la politica monetaria
debe dirigirse al logro de la estabilidad de
precios, en la medida que a medio y largo
plazo el crecimiento y el empleo estan domi-
nados por factores reales y que la inflacién es,
un fenémeno preferentemente monetario.

Cuando las autoridades caen en la
tentacién de explotar la posible sustitucién
temporal y a corto plazo existente entre
inflacién y desempleo con el objeto de esti-
mular la actividad econémica, surgen los
inevitables problemas de inconsistencia tem-
poral, que invalidan la efectividad de la politi-
ca monetaria en el control de la inflacién.
Una vez que los agentes econémicos perci-
ben cual va a ser la conducta de la autoridad
monetaria, revisaran correspondientemente
sus expectativas sobre la evolucién de precios
y salarios esperados, minando la capacidad de
las autoridades de alcanzar sus objetivos rea-
les y monetarios, debiendo aceptar una tasa
de inflacién mas elevada. La solucién para
evitar la pérdida de credibilidad o inconsis-
tencia temporal por parte de los bancos cen-
trales consiste en otorgar al banco central el
cumplimiento de un solo objetivo: la estabili-
dad de precios, dotandole de los medios insti-
tucionales (independencia) y técnicos necesa-
rios para ello. Y es que cuando mayor sea la
credibilidad de la politica antiinflacionista
menores serdn los costes a corto plazo, en
términos de actividad y desempleo, de adap-
tarse a una situacién de menor inflacién.

Con todo, la contribucién de un
banco central independiente a la consecucién
de la estabilidad de precios sera tanto mds
favorable cuanto mayor sea el apoyo que
dicho objetivo reciba por parte del resto de
politicas econémicas. En este sentido, abrir
ahora los déficits por encima de los compro-
misos asumidos en el Pacto de Estabilidad
podria poner en peligro la reputacién antiin-
flacionista del BCE. Pero ademas, para los
paises miembros, la pérdida de autonomia de
la politica monetaria y la necesaria aplicacién
de una politica monetaria Gnica e indivisible
por parte del BCE, puede conllevar diferen-
cias en las tasas de inflaciéon nacional, cuyo
origen se puede deber tanto a asincronias
ciclicas, como a las deficiencias estructurales
de los mercados de bienes y factores de los
paises miembros. Es por ello, y particular-
mente a la luz de la experiencia reciente de
nuestro pafs, que ante la pérdida del mecanis-
mo cambiario y de una politica monetaria
auténoma, sélo si el resto de politicas colabo-
ran, con una mayor restriccién fiscal y un
funcionamiento mas eficiente de los mercados
de bienes y productos, sera posible gozar de
una senda de crecimiento estable para los
precios, y de los beneficios asociados a la
misma. B
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Inflacion: la respuesta no radica
en los tipos de interes del BCE
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El contexto para celebrar el décimo
aniversario del euro habrfa podido ser mejor el
pasado mes de mayo: la tasa de inflacién de la
zona euro alcanzaba un maximo histérico del 4
por 100 en relacién con el mismo mes del afio
precedente. Esta cifra intensificaba los temores
en torno a las presiones inflacionistas y todavia
mas la vuelta a la estagflacion de la década de
1970. EI BCE ha decidido un incremento de los
tipos para cortar de rafz una espiral precios-
salarios de cuya realidad estaba convencido.

Causas Externas

Sin embargo, la inflacién registrada
en el sector servicios (2,5 por 100) y en el sec-
tor de los productos industriales no energéti-
cos (0,70 por 100) ha estado muy préxima a su
media a largo plazo (2,27 y 0,77 por 100 res-
pectivamente en el momento en que la infla-
cién alcanzaba su maximo). Estas tasas pueden
considerarse como indicadores premonitorios
de las tendencias de la inflacién doméstica,
porque si debian materializarse fenémenos de
segunda vuelta fundamentalmente mediante
aumentos salariales, ello deberia reflejarse en
esas tasas de inflacion antes de que el indice
armonizado de los precios de consumo (IAPC)
se dispare como consecuencia de un ajuste de
los precios de venta.

El BCE ha condenado habitualmen-
te a los pafses que practican la indexaciéon de
los salarios, que serfan en su opinién bombas

O) http:/ / eescopinions.eesc.europa.eu/ EESCopinionDocument.aspx
Zidentifier=ces\eco\eco225\ces1216-2008_ac.doc&language=ES
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de relojerfa para la estabilidad de los precios.
Sin embargo, a dia de hoy, esos paises no han
tenido problemas especificos.
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Si consideramos las cosas con mas
detenimiento, el intenso aumento de los pre-
cios tiene un origen externo. En agosto de
2007, el IAPC se elevaba al 1,7 por 100, lo
cual indica la velocidad a la que han aumen-
tando los mismos. Desde ese momento, los
precios de la energfa y de los alimentos no
procesados han crecido en su conjunto un 9,7
por 100. Frente a este alza, la UE —y mas
todavia el BCE— se han mostrado impotentes,
porque los europeos dependen en gran medi-
da de las importaciones para su aprovisiona-
miento de petrdleo y gas, mientras que los
alimentos dependen esencialmente de facto-
res climaticos aleatorios. Es preciso mencio-
nar también la presién ejercida sobre los pre-
cios por el desarrollo de los biocarburantes (y
el objetivo del 10 por 100 de la UE), por las
medidas restrictivas presentes en el comercio
internacional, por las subvenciones existen-
tes en ciertos paises, por el comportamiento
de China y de la India, que ha implicado una
modificacién de los patrones alimenticios, etc.

Especulacién Financiera

Por otro lado, el papel jugado por la
especulacién financiera es en gran medida
desconocido (a causa quiza de los complejos
canales por los que ésta transita) o ignorado
(en nombre de la sacrosanta libertad de circu-
lacién de los capitales no conviene dar la
impresion que ésta se pone en tela de juicio).




-:::: A debate

No obstante, la especulacion ha exacerbado
de modo considerable todas estas tensiones
entre la oferta y la demanda.

«L.a razén mas habitualmente esgri-
mida para explicar el alza de los precios del
petrdleo es la demanda china. Sin embargo, de
acuerdo con el Department of Energy, esta
ultima ha aumentado los tltimos cinco anos de
1,88 a 2,8 millardos de barriles, o sea 920
millones de barriles. Durante el mismo perio-
do, la demanda de los especuladores por los
contratos petroliferos de futuros se ha incre-
mentado en 848 millones de barriles, jcantidad
casl similar a la atribuida al consumo chinol»®.

El problema es que este mercado de
futuros no se halla determinado por la ley de
la oferta y la demanda, sino por la especula-
ci6én sobre los precios”. La situacién es grave
hasta el punto de que la Commodity Futures
Trading Comisién (CFTC) ha contemplado,
de acuerdo con la Financial Services Autho-
rity, la posibilidad de regular las transaccio-
nes sobre estos contratos. La Comisién ha
anunciado igualmente la creacién de un task
Jforce de alto nivel —que incluye a la Reserva
Federal— para estudiar el papel de los especu-
ladores sobre esos mercados.

El mismo fenémeno se aplica a la
intensa subida de los precios de los productos
alimenticios (trigo, maiz, etc.). Aqui China no
es el Unico pafs sentado en el banquillo de los
acusados: otro culpable ideal es la importancia
creciente de la produccién de etanol en Esta-
dos Unidos y Brasil. Ahora bien, los importes
colosales colocados en los mercados de futuros
tienen un gran impacto sobre los precios dada
la estrechez de aquellos. «En 2004 el valor
nocional total de los contratos de futuros para
una cesta de 25 commodities equivalia a no mas
de 180 millardos de délares, una gota al lado
de los 44 trillones de los mercados bursatiles.
A lo largo de ese aio, los fondos indexados
han colocado 25 millardos de ddlares, o sea el
14 por 100 del valor de estos mercados»™. Los
fondos indexados y los fondos de pensiones
han invertido recientemente 260 millardos de
dolares en materias primas (sobre todo petré-

® Audicion de Michael W. Masters ante el Committee on Homeland
Security and Governmental Affairs (Senado de Estados Unidos, 20
de mayo de 2008).

©) Meghnad Desai, «Act now to prick the bubble of a high oil price»,
Financial Times, 8 de junio de 2008.

) Michael W. Masters, ante el Committee on Homeland Security
and Governmental Affaires, ibid.

leo), o sea 20 veces mds que cinco afios antes,
lo cual ha hecho que la actividad en la New
York Mercantile Exchange, 1a bolsa de la ener-
gia, se haya intensificado, provocando el alza
de las cotizaciones.

La debacle de las subprimes en el
verano de 2007, que ha llevado a un gran
ntimero de fondos de inversién a interesarse
por las commodities, y el incremento de los pre-
cios durante los tltimos meses han acelerado
el movimiento: segtin la comisaria europea de
Agricultura, Mariann Fischer Boél, en el mes
de febrero se han lanzado en la Unién Europea
140 fondos indexados parcial o totalmente res-
pecto a los precios de las materias primas agri-
colas. Pero nada de todo ello habria sido posi-
ble sin la desregulacién iniciada por la CF'TC a
principios de la década de 1990.

Michael Mukasey, Fiscal general de
Estados Unidos, insinda incluso que «el cri-
men organizado —o mejor sus agentes financie-
ros— se ha refugiado en los hegde funds, y que,
dados los miles de millones de délares que cir-
culan hoy en los mercados de productos deri-
vados de materias primas, blanquea en los mis-
mos sin grandes problemas su dinero»®.

Una inflacién de este tipo de los pro-
ductos alimenticios no parece que vaya a redu-
cirse préximamente: la potencia de fuego de los
hedge funds que se habia triplicado entre 2000 y
2007 hasta alcanzar los 6.000 millardos de
délares (a titulo de comparacién, indicamos
que el conjunto de las empresas cotizadas en
bolsa tenfa una capitalizacién bursitil de
51.400 millardos de délares), deberia todavia
aumentar durante los préximos afos (9.000 y
12.000 millardos hasta 2012)®. Dado que como
norma entre un 5 y un 15 por 100 de los mis-
mos especula con las materias primas, las divi-
sas, etc. y/o las integran en su cartera de
inversién a fin de diversificar los riesgos, toda-
via va a entrar en esos mercados una gran can-
tidad de dinero sin que se incremente la capaci-
dad productiva, lo que elevara las cotizaciones.

Ha sido, pues, una excelente inicia-
tiva que el Consejo Europeo de junio haya
ordenado a la Comisién, para la Cumbre de
diciembre, la confeccién de un informe sobre

) Marie-Béatrice Baudet, «Les soupgons du ministre de la justice
américain», Le Monde, 3 de junio de 2008.

© McKinsey, The New Power Brokers. How Oil, Asia, Hedge
Funds and Private Equity Are Shaping Global Capital Markets,
octubre de 2007.
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la actividad de los mercados de commodities,
que analice el impacto de la especulacion
sobre los movimientos de los precios. Si se
presenta la ocasién, la Comisién esta invitada
a proponer acciones que contemplen medidas
susceptibles de mejorar la transparencia de
los mercados.

Euroddlar, cotizacién del barril y velo-
cidad de la transmision de la politica
monetaria

Cuando el BCE eleva los tipos con-
flando en detener en seco la inflacién, ello
implica mecdnicamente una depreciacién del
délar respecto al euro. Ahora bien, los paises
productores de petréleo facturan el oro negro
en délares. En opinién de Morgan Stanley,
una depreciaciéon del 10 por 100 del ddlar
implicarfa una pérdida del poder de compra
de los paises productores del 5 por 100. Para
compensar esa degradacién de los términos
de intercambio (y los impactos importados
de inflacién, ya que esos paises consumen
esencialmente bienes y servicios nominados
en euros), el presidente de la OPEP, Chakib
Khelil, reconoce que incrementaran gradual-
mente el precio del barril en 40 délares.

En un sistema monetario fundado
sobre las expectativas, basta con que el BCE
contemple publicamente la posibilidad de
aumentar los tipos para inducir una reaccién
semejante. Asi, entre el 5 y el 6 de junio, la
cotizacién ha aumentado bruscamente 10
délares tras una conferencia de prensa de los
banqueros centrales para explicar su politica
monetaria en la que hicieron alusién a una
muy probable alza de los tipos de interés”.

Ademds del encarecimiento de la fac-
tura energética, un alza de los tipos apreciarfa
el euro y penalizarfa las inversiones y las expor-
taciones, que han estado en el origen del relan-
zamiento de 2006-2007 (crecimiento medio del
5y el 7 por 100 respectivamente). Ello consoli-
darfa el escenario de la estagflacién.

Finalmente, dado el tiempo necesario
que se precisa para que los impulsos de la politi-
ca monetaria se hagan sentir «sobre el terreno»,
un incremento de los tipos podria demostrarse
contraproducente (sobre todo en la medida en
que el BCE no puede intervenir en el origen del

) Paul Betts, «Are European central bankers pushing up ol pri-
ces?», Financial Times, 11 junio de 2008.

problema): «los modelos macroeconométricos
utilizados por el Sistema Europeo de Bancos
Centrales (SEBC) concluyen que un alza de 100
puntos basicos del tipo rector del BCE tendrfa
un impacto sobre la tasa de inflacién del orden
de —0,1 puntos al cabo de un afio y de —0,3 pun-
tos al cabo de de tres afos. La politica moneta-
ria no presenta Unicamente largos retrasos de
accion, sino que su eficacia serfa también parti-
cularmente marginal ["...7] Los modelos macro-
econométricos utilizados por las Reservas
Federales de los Estados estadounidenses veri-
fican efectos préacticamente 4 veces superiores a
los de los bancos de nacionales del SEBC»®.
Evitar un escenario de stagflacién no depende,
pues, de una respuesta monetaria cuya eficacia
es dudosa, sino que exige una multitud de
acciones a escala mundial (supresién de las
medidas que restringen el comercio, relanza-
miento de la agricultura, eficacia energética,
vuelta a la regulacién de los mercados financie-
ros y en particular del mercado de futuros de
las commodities, plan de relanzamiento de inspi-
raciéon keynesiana como el reclamado por el
director del FMI desde enero).

Para concluir, podemos preguntarnos
sobre la pertinencia de un objetivo a largo plazo
de inflacién «préximo pero por debajo del 2 por
100». Este ha sido fijado a finales del milenio
pasado cuando China, el desarrollo sostenible y
la ampliacién ofrecida a los antiguos paises
soviéticos no suscitaban mas que olas de senti-
mientos. Hoy, sin embargo, China compite por
sus propias necesidades nutricionales o energé-
ticas con el resto del mundo y su dinamismo es
tal que los costes de produccién —y por lo tanto
salariales— aumentan con la consecuencia de que
se corre el riesgo de que deje de ser una fuente
de moderacién de los precios. De acuerdo con el
espiritu del desarrollo sostenible, nos encamina-
mos hacia una internalizaciéon de los costes
externos, lo que deberd irremisiblemente
aumentar los precios. Finalmente, los nuevos
Estados miembros no tienen otra opcién sino
unirse al euro, que es lo que acabaran haciendo.
Inmersos en una fase de puesta al dia, su infla-
cién es estructuralmente mas elevada (efecto
Balassa-Samuelson) y ello empuja la media de la
zona hacia arriba. Si ésta no quiere verse asfixia-
da por tipos inapropiados, debe lanzarse irreme-
diablemente una discusién renovada sobre el
objetivo de la estabilidad de los precios. B

®) Jérdme Creel, Eloi Laurent y Jacques Le Cacheuz, Politiques et per-
Jformances macroéconomiques de la zone euro, Revue de 'OFCE 102,
verano de 2007, pp. 262-263. (Los autores citan un estudio de P. Arestis
v M. Sawyer, Can monetary policy affect the real economy?, 2007).
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El regimen de control interno de las
Mutuas de Accidentes deTrabajo y
Enfermedades Profesionales de la

Seguridad Social

Int antore WA

I. ORIGEN Y EVOLUCION DE LAS MU-
TUAS DE ACCIDENTES DE TRABAJO
Y ENFERMEDADES PROFESIONALES
DE LA SEGURIDAD SOCIAL.

Como introduccién, y con objeto de
realizar una aproximacién a las Mutuas de
Accidentes de Trabajo y Enfermedades Pro-
fesionales de la Seguridad Social (a las que
también nos referiremos genéricamente como
Mutuas o, por su acrénimo, MATEPSS), y de
esta forma entender la singularidades de esta
figura juridica que posteriormente abordare-
mos, asi como poder valorar la problemdtica
actual y futura del control interno desarrolla-
do por la Intervencién General de la Seguri-
dad Social sobre estas entidades, se realiza un
andlisis de la evolucién histérica de las mis-
mas.

L1. El Origen de las Mutuas Patronales de
Accidentes de Trabajo.

Las Mutuas de Accidentes de Tra-
bajo y Enfermedades Profesionales de la
Seguridad Social —denominacién que hoy
corresponde a las antiguas Mutuas Patrona-
les de Accidentes de Trabajo— son entidades
centenarias surgidas a principios del siglo
XX. En efecto, las Mutuas se concibieron
para asegurar la responsabilidad objetiva de
los empresarios asociados frente a los acci-
dentes de trabajo que vino a establecer la pri-
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mera Ley de Accidentes de Trabajo, de 30 de
enero de 1900, conocida como Ley Dato.

La Ley Dato determinaba que los
patronos debfan proteger a sus trabajadores
frente a los riesgos a que estaban expuestos
en el trabajo, disponiendo para ello de tres
opciones: asumiendo directamente el riesgo,
asegurandolo con una comparifa aseguradora,
o asocidndose con otros empresarios para
efectuarlo mediante la practica mutualista, a
cuyo efecto se constituyeron entidades asegu-
radoras mutuas, «Mutuas Patronales», que
junto con las compaiifas aseguradoras coexis-
tieron en la gestiéon de estas contingencias
profesionales.

Para garantizar el derecho de los
trabajadores, se establecfa en la Ley la inter-
vencién del Estado, que se concretaba princi-
palmente en la fijacién de las condiciones y
garantias que debfan reunir las compaiifas de
Seguros y las Mutualidades Patronales, entre
otras: la separacién de las operaciones del
seguro de accidente respecto de cualquier
otra; la flanza especial para la cobertura de
las mismas; la aceptacién de la legislacién en
materia de accidentes de trabajo; y la comuni-
cacioén, al entonces Ministerio de la Goberna-
cién, de los estatutos, balance y empleo del
capital, es decir, de la marcha financiera de la
compania. Adicionalmente, para la constitu-
cién de las Mutuas Patronales se imponfan ya
determinadas condiciones especificas, entre
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otras, un nimero minimo de obreros asegura-
dos y de patronos asociados, asf como la res-
ponsabilidad solidaria de los asociados hasta la
liquidacién de las obligaciones asumidas.

La caracteristica principal de estos
origenes fue la actuacién de las Mutuas como
plenas gestoras del riesgo de accidentes de
trabajo, con un caracter totalmente privado
en la naturaleza de su gestiéon. No tardd
mucho en romperse este esquema privado de
gestién, ya que la Ley de Accidentes de Tra-
bajo de 1922 y la Ley de Bases de 1932 dieron
lugar a la creacién de la Caja Nacional del
Seguro de Accidentes de Trabajo dependien-
te del Instituto Nacional de Previsién. Con
ello, el cardcter exclusivamente privado de la
cobertura del riesgo de accidente de trabajo
—que pasd a ser obligatorio— se quebraba y la
gestion publica entraba en el juego como
competidor de las Mutuas y de las Compafifas
aseguradoras.

No nos extenderemos en estos
antecedentes, pues su consideracién excede-
ria el propdsito de este apartado, que no es
otro que dar a conocer el régimen de funcio-
namiento que tuvieron las Mutuas Patronales
hasta la articulacién de la Ley de Bases de
1963. En esos afios continué la compatibili-
dad del aseguramiento entre las Mutuas, las
compariiias de seguros y la Caja Nacional del
Seguro de Accidentes de Trabajo, pero las
Mutuas segufan actuando con estricto carac-
ter privado y plenitud de gestién, sujeta a la
Intervencién administrativa del Estado.

L.2. La «publificacién» de la gestion aseguradora
de las Mutuas Patronales.

El 28 de diciembre de 1963 se pro-
mulga la trascendental Ley de Bases de la
Seguridad Social, punto de arranque del
actual sistema de previsién, que entre otras
medidas establecerd un sistema de proteccién
social tnico, incorporando en el régimen
publico, junto con el resto de seguros sociales
obligatorios, la cobertura del Seguro de Acci-
dentes de Trabajo. En la gestién de dicho sis-
tema se prohibe explicitamente, por su dnimo
de lucro, la actuacion de compariias privadas
de seguros. Al mismo tiempo, se contempla la
actuaciéon de las Mutuas Patronales en el régi-
men de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales cuya gestién quedé atribuida a
las Mutualidades laborales —herederas de la
Caja Nacional de Accidentes de Trabajo—.

Posteriormente, el Texto Articula-
do de la Ley de Bases de la Seguridad Social,
aprobado por Decreto 907/1966, de 21 de
abril, definié a las Mutuas como entidades
privadas colaboradoras en la gestién de la
Seguridad Social. Meses después, mediante
Decreto 2959/1966, de 24 de noviembre, se
aprobé con caracter provisional el primer
Reglamento sobre colaboracién de las
Mutuas Patronales. Desde entonces, las dis-
tintas leyes que se fueron promulgando no
hicieron sino consolidar la actuacién de las
Mutuas como colaboradoras en la gestién de
nuestro sistema de Seguridad Social. Cabe
destacar las modificaciones introducidas por
el Texto Refundido de la Ley General de la
Seguridad Social aprobado por Decreto
2065/1974 de 30 de mayo que unifica las
Leyes vigentes en ese momento. En virtud de
la misma las primas del régimen de acciden-
tes, a cargo exclusivo del empresario, pasan a
tener a todos los efectos la condicién de cuo-
tas de la Seguridad Social. Ello lleva apareja-
do la supresién de los denominados «extor-
nos», esto es, de los ingresos procedentes de
la diferencia entre lo que pagaban los mutua-
listas asociados y el coste efectivo de las pres-
taciones realizadas, diferencial que hasta
entonces pasaban a formar parte del patrimo-
nio propio de la Mutua. A partir de la nueva
normativa, la totalidad de los bienes en que se
inviertan los ingresos obtenidos por las
Mutuas pasaran a ser parte integrante del
Patrimonio de la Seguridad Social, mante-
niéndose como «Patrimonio Histérico» de las
Mutuas el incorporado con anterioridad a 1
de enero de 1967 y, mediante un régimen
transitorio, el procedente del 20 por 100 de
exceso de excedentes incorporado hasta el 31
de diciembre de 1975.

II. NATURALEZA JURTDICA DE LAS
MUTUAS DE ACCIDENTES DE
TRABAJO Y ENFERMEDADES PRO-
FESIONALES.

Para la gestién del régimen publico
de Seguridad Social el capitulo VII, del titulo
I del Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20
de junio, por el que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley General de la Seguridad Social
(en adelante LGSS) establece dos tipos de
entidades:
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— Por un lado las denominadas entidades
gestoras del Sistema, las cuales tienen la
naturaleza de derecho publico y plena
capacidad para el cumplimiento de sus
fines. En concreto, estas entidades se van a
ocupar de la gestién y administracién de la
Seguridad Social.

— Por otro lado, los servicios comunes, como
es el caso de la Tesorerfa General de la
Seguridad Social, entidad putblica con per-
sonalidad juridica propia y que tiene atri-
buida como funcién principal el unificar
todos los recursos financieros del Sistema,
realizando las funciones de custodia y
recaudacién de los mismos y procediendo
también al pago de las obligaciones de la
Seguridad Social.

Junto a esta gestién directa de la
Seguridad Social por parte de entidades de
naturaleza publica, la propia LGSS en su arti-
culo 67 determinaba la posibilidad de que
determinadas instituciones pueden participar
o colaborar en la gestién del Sistema publico
de Seguridad Social. En concreto, las formas
en que puede realizarse esta colaboracién, tal
como se deduce del propio articulo 67 son las
siguientes:

— Por Mutuas de Accidentes de Trabajo y
Enfermedades Profesionales de la Seguri-
dad Social.

— Y por empresas en los términos previstos
en el articulo 77 de la LGSS.

— También podran colaborar en la gestién
de la Seguridad Social, las asociaciones,
fundaciones y entidades publicas y priva-
das, previa su inscripcién en un registro
publico.

De estas tres formas que puede
revestir la colaboracién con la Seguridad
Social, la de mayor trascendencia y la que
aqui nos interesa es la realizada por las
Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfer-
medades Profesionales, la cual pasamos a
analizar.

IL.1. Concepto de Mutuas de Accidentes de
Trabajo y Enfermedades Profesionales.

Este tipo de entidades se encuen-
tran definidas en el articulo 68 apartado uno
de la LGSS, donde se establece:

“Se considerardn mutuas de accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales de la
Seguridad Social las asociaciones debidamente
autorizadas por el Ministerio de Trabajo y Asun-
tos Sociales (actualmente Ministerio de Traba-
jo e Inmigracion) que con tal denominacion se
constituyan, sin dnimo de lucroy con sujecion a las
normas reglamentarias que se establexcan, por
empresarios que asuman al efecto una responsabi-
lidad mancomunada y con el principal objeto de
colaborar en la gestion de la Seguridad Social, sin
perjuicio de la realizacion de otras prestaciones,
servicios y actividades que le sean legalmente atri-
buidas”.

Del analisis de este articulo se pue-
den extraer como principales elementos sin-
gulares de este tipo de entidad los siguientes:

— Son instituciones de base asociativa
voluntaria e integradas por empresarios
privados. En consecuencia no estamos en
presencia de una entidad de derecho
publico, sino ante una asociacién privada
de caracter singular y especial. Caracte-
risticas éstas que hacen que las Mutuas no
puedan identificarse con organizaciones
de tipo profesional reguladas en el articu-
lo 52 de la Constitucién ni con el derecho
a asociacion recogido en el articulo 22 del
mismo texto legal (ver sentencia 11 mayo
1989).

— Por tanto, las Mutuas son instituciones
asociativas singulares creadas para un fin
especifico y sujetas a una normativa propia
integrada basicamente por el Real Decreto
1998/1995, de 7 diciembre, por el que se
aprueba el Reglamento general de colabo-
racién en la gestién de las Mutuas de Acci-
dentes de Trabajo y Enfermedades de la
Seguridad Social.

— El principio basico que regula el funciona-
miento de este tipo de entidades es la
ausencia de d4nimo de lucro en el desarrollo
de las actividades que tienen encomenda-
das, tanto las que se refieren a su colabora-
cién con la Seguridad Social como aquellas
otras que legalmente les puedan ser
atribuidas. Es decir, aunque se trata de aso-
ciaciones de empresarios, en su actuacion
no rige el principio mercantil de bisqueda
del maximo beneficio. Este hecho es asi,
debido a que el articulo 4 apartado 38 de
la LLGSS, descarta el lucro mercantil de la
ordenacién de la Seguridad Social.
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— Son organizaciones creadas con el princi-
pal objetivo de colaborar en la gestion de la
Seguridad Social, sin perjuicio de que se les
pueda atribuir legalmente otro tipo de acti-
vidades, que en todo caso deben estar vin-
culadas al fin dGltimo que persiguen este
tipo de instituciones, que tal como se ha
puesto de manifiesto anteriormente no es
otro que el de colaborar en la gestién de la
Seguridad Social.

Entendemos, en definitiva, que la
verdadera nota distintiva de las Mutuas es la
de constituirse en “colaboradores” de la ges-
tién del Sistema Publico de Seguridad Social.
Es decir, la verdadera naturaleza de una
Mutua, asi como la justificacién de su crea-
cién es la de participar en la gestién de la
Seguridad Social, dado que si esta circunstan-
cia no se diera la propia entidad no podria
crearse ni existir en el campo del derecho.

En este sentido, Ruiz Ojeda (pg. 30;
1997) determina que los puntos que caracte-
rizan la posicién juridica-subjetiva de los
sujetos que estan investidos de la cualidad
juridica de colaborador de la Administracién
son los siguientes:

1°.- El colaborador se sitta en dicha posicién
juridico-subjetiva mediante la constitucién de
un titulo juridico habilitante (un contrato,
una concesion o autorizacion, o el simple mis-
terio de la ley).

En el caso de las Mutuas de Acci-
dentes de Trabajo y Enfermedades Profesio-
nales su constitucién estd prevista en la
LGSS, si bien el titulo habilitante para que
este tipo entidades puedan nacer con perso-
nalidad juridica propia para el desarrollo de
sus funciones y de esta forma constituirse en
“colaborador” en la gestién de la Seguridad
Social es la autorizacién administrativa del
Ministerio de Trabajo e Inmigracién, en base
a lo establecido en los articulos 68 y 72 de la
LGSS.

2°- Es el titulo habilitante el que liga, de forma
estable —tendencialmente estable, al menos— al
colaborador con el principal, con la Adminis-
tracién, y legitima a aquél para ostentar una
posicién juridica peculiar y nueva, plenamente
operativa respecto a terceros.

En concreto, para las Mutuas de
Accidentes de Trabajo y Enfermedades Pro-

fesionales el titulo habilitante les atribuye el
estatus de colaborador en la gestién de la
Seguridad Social, lo cual va a implicar que
por las mismas se puedan realizar con carac-
ter delegado funciones de naturaleza publica
y administrativa, dado el cardcter puablico que
presenta el contexto donde desarrolla su
colaboracién este tipo de entidades que no es
otro que el de la Seguridad Social.

3°.- La Administracién se encuentra asistida
de facultades de control y fiscalizacién, no
s6lo de la actividad del colaborador, sino
también de su esfera juridico-patrimonial, en
tanto en cuanto queda ésta vinculada a la
realizacién de las actividades estatutarias
confladas.

Asi, las Mutuas de Accidentes de
Trabajo y Enfermedades Profesionales estan
sometidas al control y tutela del Ministerio
de Trabajo e Inmigracién en virtud de lo
establecido en el articulo 71 de la LGSS; a
inspeccién a través de la Inspeccién de Tra-
bajo y Seguridad Social; y al control interno
ejercido por la Intervenciéon General de la
Seguridad Social en los términos previstos en
la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria. Por tltimo, este tipo de enti-
dades también estdn sometidas a las actuacio-
nes de fiscalizacién del Tribunal de Cuentas
en base a lo establecido en sus Leyes Organi-
ca y de Funcionamiento.

Tal como se ha establecido en los
parrafos anteriores el estatus de colaborador
en la gestiéon de la Seguridad Social que se
atribuye a las Mutuas de Accidentes de Tra-
bajo y Enfermedades Profesionales va a
implicar que por las mismas y de forma dele-
gada se ejerzan funciones publicas y adminis-
trativas con el consiguiente conjunto de dere-
chos y obligaciones que esto implica. En con-
creto, las dreas de gestién de la Seguridad
Social en que las Mutuas pueden participar
en su funcién de colaboracién se encuentran
especificadas en el articulo 68 apartado dos

de la LGSS:

— La tradicional colaboracién en la gestién
de contingencias de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales.

— La colaboracién en la gestién de la presta-
cién econdémica de incapacidad temporal
derivada de contingencias comunes, incor-
porada a las Mutuas desde el afio 1994.
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— Y la realizacién de actividades para la pre-
vencién de los accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales a favor de las
empresas asociadas y de sus trabajadores,
asf como de los trabajadores por cuenta
propia adheridos a las mismas. Estas acti-
vidades preventivas son distintas de aqué-
llas que las Mutuas puedan desarrollar
como Servicio de Prevencién ajeno, que se
regirdn por lo dispuesto en la Ley
31/1995, de 8 de noviembre. Mds adelante
nos detendremos en su analisis dadas las
dificultades practicas que han planteado en
el ejercicio del control interno.

Finalmente, cabe destacar lo que a
nuestro juicio es seguramente la singularidad
més importante de estas entidades, que no es
otra que la de gestionar dos patrimonios dife-
renciados: un patrimonio de la Seguridad
Social que tienen adscrito en su funcién cola-
boradora y cuya titularidad corresponde a la
Tesorerfa General de la Seguridad Social; y
un patrimonio privativo de los mutualistas
con una justificacién histérica a la que ya nos
hemos referido anteriormente al resumir los
origenes y evolucién de las Mutuas.

Esta dualidad patrimonial queda
plasmada perfectamente en el apartado cuar-
to del articulo 68 de la LGSS que establece
que:

“....los ingresos que las Mutuas obten-
gan como consecuencia de las primas de accidentes
de trabajo aportadas a las mismas por los empre-
sarios a ellas asociados, asi como los bienes mue-
bles o inmuebles en que puedan invertirse dichos
ingresos, forman parte del patrimonio de la Segu-
ridad Social y estin afectados al cumplimiento de
los fines de ésta.

Los bienes incorporados al patrimonio
de las mutuas con anterioridad a 1 de enero de
1967 o durante el periodo comprendido entre esa
Secha 'y el 31 de diciembre de 1975, siempre que en
este tltimo caso se trate de bienes que provengan
del 20 por 100 del exceso de excedentes, asi como
los que procedan de recursos distintos de los que
tengan su origen en las cuotas de Seguridad
Social, constituyen el patrimonio historico de las
Mutuas, cuya propiedad les corresponde en su
calidad de asociacion de empresarios...”.

Este patrimonio histérico aunque
pertenece a las Mutuas se encuentra igual-
mente sometido a control y tutela publica
debido a los siguientes motivos:

* El propio articulo citado reconoce al Minis-
terio de Trabajo e Inmigracién facultades
de tutela y control sobre este patrimonio
histérico.

* Igualmente determinada la afectacién
estricta al fin social de la entidad (colabora-
cién en la gestion de la Seguridad Social)
del mencionado patrimonio histérico. En
consecuencia el destino del mismo va a
estar vinculado a la realizacién de funcio-
nes publicas y administrativas y por tanto
debe ser objeto de control por parte de los
poderes publicos.

IT.2. Encuadramiento de las Mutuas de Accidentes
de Trabajo y Enfermedades Profesionales dentro
del Sector Pdblico.

Tal y como se ha puesto de mani-
fiesto en los parrafos anteriores, las Mutuas
se constituyen con el fin principal de cola-
borar en la gestién de la Seguridad Social,
lo cual va a implicar el ejercicio delegado
por parte de las mismas de determinadas
funciones publicas, asi como que los recur-
sos que financian su actividad también van a
tener naturaleza de fondos publicos. Estos
dos hechos conllevan la necesidad de deter-
minar el régimen presupuestario, econémi-
co-financiero, contable y de control interno
aplicable a este tipo de entidades, lo cual
implica delimitar su encuadramiento dentro
del sector publico estatal en los términos
previstos en la Ley 47/2003, de 26 de no-
viembre, General Presupuestaria (en ade-
lante LGP).

Tal como sefala Gil Herrera (pg
86; 2006) los criterios a que atiende la clasifi-
cacién del sector puiblico en la LGP, son de
financiacién mayoritaria y de control efectivo
por parte de la Administracién General del
Estado.

En este sentido el articulo 2 de la
LGP clasifica a las Mutuas de Accidentes de
Trabajo y Enfermedades Profesionales de la
Seguridad Social, en su “funcién piblica de
colaboracion en la gestion de la Seguridad
Soczal”, dentro del sector publico estatal.
Ahora bien, cabe plantearse si bajo esta
matizacién hecha a la funcién publica de
colaboracién en la gestién de la Seguridad
Social, cuando menos imprecisa, se estd
incluyendo la gestién del Patrimonio Histé-
rico de la Mutua. Como hemos sefialado este
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patrimonio se caracteriza por las siguientes
notas:

 Esta vinculado al fin principal de la entidad
que no es otro que el de colaborar en la
gestion de la Seguridad Social.

* Su tutela y control corresponde a los pode-
res publicos.

* La esencia de este patrimonio es consustan-
cial a la propia gestién colaboradora sin la
cual el mismo no tiene razén de ser.

* Por oposicién, la propiedad del mismo le
corresponde a la Mutua en su calidad de
asoclacién de empresarios.

Resulta dificil dar una respuesta
concluyente dado que, por otro lado, ni por
via legal ni reglamentaria se ha determinado
con precisién la forma en que debe consistir o
realizarse esta afectacién del patrimonio pri-
vativo de la Mutuas al fin social de las mis-
mas.

Cuando menos, y como se ha indica-
do anteriormente, la LGSS somete este patri-
monio al control y tutela del Ministerio de
Trabajo e Inmigracién y, por tanto, al control
efectuado por la Intervencién General. Asi-
mismo, el Reglamento general sobre Colabo-
racién contempla expresamente la aplicacion
al Plan general de contabilidad publica.
Desde este punto de vista, el principio de
entidad contable recogido en la adaptacién
del Plan General de Contabilidad Publica a
las MATEPSS de 1998 sefala especificamen-
te que las Mutuas de Accidentes de Trabajo y
Enfermedades Profesionales de la Seguridad
Social, al gestionar dos patrimonios indepen-
dientes, deben formar y rendir cuentas sepa-
radamente de ambos patrimonios, ademas de
las que les corresponde rendir como entida-
des contables.

Sin perjuicio de lo anteriormente
expuesto, el articulo 3 de la LGP clasifica a
las Mutuas en su funcién publica de colabora-
cién en la gestion de la Seguridad Social den-
tro del sector publico administrativo, lo cual
va a acarrear para este tipo de entidades las
siguientes consecuencias:

— Su gestién esta sometida al régimen pre-
supuestario anual previsto en la LGP,
debiendo elaborar sus proyectos de presu-

puestos para su inclusiéon dentro de los
presupuestos de la Seguridad Social, los
cuales deberén ser aprobados por las Cor-
tes Generales.

— La gestién econémico-financiera de estas
entidades debe cumplir con los principios
de eficacia, eficiencia y economia previstos
en el articulo 69.1 de la LGP.

— Por dltimo este tipo de entidades estdn
sometidas al régimen de contabilidad
publica y control interno en los términos
previstos en la LGP.

II.3. Entidades creadas y dependientes de las
Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades
Profesionales.

El Reglamento general de colabora-
cién de las Mutuas de Accidentes de Trabajo
y Enfermedades Profesionales de la Seguri-
dad Social contempla, con la finalidad de
obtener la mayor eficacia y racionalizacién en
la utilizacién de los recursos gestionados, la
posibilidad de que dos o mas Mutuas puedan
poner en comin medios, instalaciones y ser-
vicios necesarios en orden a la mayor eficacia
de los fines sefialados, creando al efecto deter-
minadas entidades o centros mancomunados
con personalidad juridica propia.

En relacién a este punto, hemos de
sefialar en primer lugar que, si bien no existe
reserva de ley en la materia, serfa convenien-
te que se hubiera introducido una previsiéon
legal en este sentido, més atin si se tiene en
cuenta que las formulas de colaboracién y
cooperacién que se han previsto contemplan
la creacién de entidades especificas, distintas

a las previstas en la Administracién General
del Estado.

Entrando a analizar esas férmulas,
el articulo 12 del Reglamento, como ya lo
hacian anteriores reglamentos, contempla la
puesta en comin de medios por parte de dos
o méas Mutuas con el fin de establecer servi-
cios sanitarios o recuperadores mediante la
creacion de «centros mancomunados» para la
atencion de sus trabajadores accidentados y
enfermos profesionales. Se trata de centros
con personalidad juridica propia que confec-
clonan sus presupuestos y llevan su contabili-
dad de forma independiente de los de sus
Mutuas participes. Estos centros mancomu-
nados han tenido escasa implantacién siendo
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tinicamente dos los centros mancomunados
que en la actualidad subsisten.

Mas recientemente, y derivado del
proceso de fusiones y absorciones que ha
dominado el sector en los Gltimos afios, el
Real Decreto 1765/2007 —por el que se modi-
fica el articulo 14 de Reglamento— ha gestado
una nueva férmula de colaboraciéon mas ambi-
ciosa. Concretamente bajo la denominacién
de «entidades mancomunadas» se han creado
dos entidades —también referidas como cor-
poraciones de Mutuas— que plantean la pues-
ta en comun por las Mutuas de cualesquiera
medios o instrumentos, mas alla de los mera-
mente sanitarios, en orden a la mejora de efi-
cacia de la gestién y una optimizacién de
recursos asignados.

En relacién a estos centros y enti-
dades mancomunadas, no se concretan en el
Reglamento los derechos y obligaciones, y la
forma de financiacién por las Mutuas partici-
pes; el régimen de gobierno, la administra-
cién, su régimen econémico ni las funciones a
desarrollar por las mismas.

Desde nuestro punto de vista, si
bien son centros constituidos por varias
mutuas, tienen personalidad juridica propia,
su financiacién asi como los servicios que
prestan son de naturaleza publica, por lo que,
en consecuencia, estos centros participarfan
de la naturaleza de entidades colaboradoras
en la gestion de la Seguridad Social. Por
tanto, y a los efectos de determinar y clarifi-
car su régimen presupuestario, de contabili-
dad y de control interno, serfa preciso en
nuestra opinién que este tipo de entidades se
incluyese en la LGP, dentro del sector ptblico
estatal de cardcter administrativo.

Similar opinién podria manifestarse
en relacién a la «Asociacién de Mutuas de
Accidentes de Trabajo» (AMAT), asociacién
que agrupa a todas las MATEPSS y que se
financia con las cuotas de asociacién abona-
das por éstas con cargo al patrimonio de la
Seguridad Social. Ya ha sido puesto de mani-
fiesto por el Tribunal de Cuentas “la falta de
apoyo normativo para controlar las actividades de
AMAT” por parte del Ministerio de Trabajo
y la necesidad de “instrumentar juridicamente
sus competencias sobre dicha Asociacion”.

Mencién aparte merecen las denomi-
nadas «sociedades de prevencién», de caracter

mercantil, a través de las cuales las Mutuas
desarrollan sus actividades como servicio de
prevencion ajeno, de acuerdo con la ley de pre-
vencion de riesgos laborales a las que nos refe-
riremos mas adelante.

I1.4. Las Mutuas de Accidentes de Trabajo en
cifras.

En el cuadro siguiente se ofrece un
resumen de la ejecucién presupuestaria del
pasado ejercicio 2007, donde puede apreciar-
se la magnitud de la gestién colaboradora de
las MATEPSS. Tomando en consideracién
las distorsiones que el pago de pensiones, el
ingreso de excedentes de las Mutuas en la
Tesoreria, o la gestién del Fondo de Reserva
de la Seguridad Social puedan ocasionar en
los capitulos 4, 7 y 8, respectivamente, podre-
mos apreciar la efectiva participacién de las
Mutuas en la gestién del Sistema de la Segu-
ridad Social, destacandose el capitulo de los
gastos corrientes donde representan aproxi-
madamente el 64% de sus gastos.

III.EL DESARROLLO DEL MODELO
ACTUAL DE CONTROL INTERNO
EJERCIDO SOBRE LAS MATEPSS.

En cumplimiento de las previsiones
de la Ley General Presupuestaria y de la
General de la Seguridad Social, el Real
Decreto 8307/1977, de 1 de diciembre, cred
la Intervencién de la Seguridad Social bajo la
dependencia funcional de la Intervenciéon
General de la Administraciéon del Estado,
estableciendo las normas para el ejercicio de
la funcién interventora en las Entidades Ges-
toras de la Seguridad Social. En su disposi-
cién adicional se contemplaba la elaboracién
de un proyecto de modificacién del Regla-
mento general sobre colaboracién de las
Mutuas —aprobado por Real Decreto
1509/1976, de 21 de mayo— por el que se
incluyese a dichas entidades en el ambito de
actuacién de la Intervenciéon de la Seguridad
Social.

Esta modificacién se introdujo
finalmente por el Real decreto 820/1980, de
14 de abril, en similares términos a la refor-
ma que en la normativa de control interno
habia operado el Real Decreto 1373/1979 de
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Ejecucion del P.G. de la Seguridad Social

Obligaciones reconocidas (millones de €)

1 Gastos de Personal

2 Gastos Corrientes

3 Gastos Financieros

4 Transferencias Corrientes
6 Inversiones Reales

7 Transferencias de Capital
8 Activos Financieros

9 Pasivos Financieros

Total Gastos

[Total Gastos][Total Funciones][Ejercicio 2007]

670,77 580,03 939,68
390,96 280,99 1197,20
3,07 1,08 3,33
89.1883,4:3 37,19 7460,31
182,54 161,27 178,52
41,89 4,17 712,03
3,83 9.885,48 689,13

0,05 769,80 0,27
90.426,54 11.719,96 11.180,48

Fuente: SICOSS (Sistema de informacién contable de la Seguridad Social)

8 de junio, por el que se regulé la estructura y
funciones de la Intervencién General de la
Seguridad Social. En virtud de estas modifi-
caciones el control de las Mutuas Patronales
se llevarfa a cabo a través de comprobaciones
o procedimientos de auditorfa que, entre
otros aspectos, debfan alcanzar la verificacién
de los libros de contabilidad, y deméas docu-
mentacién presupuestaria y contable que
tuvieran que formalizar o rendir las Mutuas.
Estas auditorias se debfan realizar con la
periodicidad que, dadas las caracteristicas de
cada Mutua Patronal, determinase la Inter-
vencién General de la Seguridad Social, aten-
diendo a las disponibilidades efectivas del
personal especializado, procurando, siempre
que fuera posible, que las mismas tuvieran
lugar anualmente, periodicidad que no fue
posible alcanzar en muchos casos dado el alto
grado de atomizacién que tradicionalmente
ha presentado el sector. Concretamente en
1980 eran 176 las Entidades existentes, que
tras un proceso de fusiones y absorciones que
se acentud en los afos sucesivos se han con-
centrado en las 20 Mutuas actuales.

ANO 1955(19601965|1975{1980|1990 | 1992{1999 | 2008

NO
MUTUAS| 208 | 218 | 209 | 188 | 176 | 95 | 58 | 30 | 20

Fuente: AMAT (Asociacién de Mutuas de Accidentes de Trabajo)

Con independencia del sistema de
auditorfa comentado, se contemplé en la
norma la posibilidad de extender el ejercicio
de la funcién interventora, en los mismos tér-
minos en que fuera aplicable a las entidades
gestoras y servicios comunes de la Seguridad
Social, en relacién a aquellas Mutuas que se
considerase conveniente para una mayor efi-
cacia de la funcién de control, posibilidad ésta
que nunca fue llevada a la practica.

No fue hasta el afio 1990, cuando la
Ley de Presupuestos Generales del Estado
para dicho aino modificé en articulo 205 del
Texto Refundido de la Ley General de Segu-
ridad Social de 1974 disponiendo que las
Mutuas —ya con su actual denominacién— «de
Accidentes de Trabajo y Enfermedades Pro-
fesionales» serfan objeto, anualmente, de una
auditorfa de cuentas por la Intervencién
General de la Seguridad Social. Para la reali-
zacion de dicha auditoria, la Intervencién
General de la Seguridad Social, en caso de
insuficiencia de medios personales propios,
podria solicitar la colaboracién de entidades
privadas.

Dicha auditorfa anual de cuentas se
fue contemplando sucesivamente en los pla-
nes anuales de auditoria de la Intervencién
General de la Seguridad Social, junto con la
realizacién de una auditorfa de cumplimiento,
teniendo su definitiva concrecién normativa
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en el articulo 39 del Real Decreto 706/1997,
de 16 de mayo, por el que se desarrolla el
Régimen de control interno ejercido por la
Intervenciéon General de la Seguridad Social,
hoy vigente, que dispone que:

“Las Mutuas de Accidentes de Trabajo y
Enfermedades Profesionales de la Seguridad Social
estardn sujetas a control financiero, ejercido por la
Intervencion General de la Seguridad Social, de
acuerdo con lo dispuesto en los Capitulos Iy II de
este Titulo. Dicho control alcanzard a la comproba-
cton de la situacion y funcionamiento de su gestion
en el aspecto econdmico financiero para verificar que
se acomodan a los principios de buena gestion finan-
ciera y a las disposiciones y directrices que las rijan,
ast como la verificacion de la eficacia y eficiencia.
Este control comprenderd la realizacion de la audi-
toria anual de cuentas a que se refiere el articulo 71
de la Ley General de la Seguridad Social.”

Adicionalmente, los articulos 34 y
85 del citado Real Decreto regularon las
especialidades del procedimiento contradicto-
rio a seguir en relacién a las citadas entidades
derivado de su especial régimen juridico, pro-
cedimiento que se viene a superponer a la
emisién de los denominados «informes de
actuacion». Ademas del plazo de un mes para
la formulacién de alegaciones —en lugar de
tradicional de 15 dfas— las especialidades que
se establecieron en dicho procedimiento fue-
ron las siguientes:

— Una vez evacuado el tramite de alegacio-
nes, el informe que se emite sigue teniendo
carécter provisional, en tanto el érgano de
direccién y tutela —la Secretaria de Estado
de la Seguridad Social-no se manifieste en
relaciéon al mismo.

— Y existiendo conformidad del érgano de
direccién y tutela con el contenido del
informe definitivo, éste instruird el corres-
pondiente procedimiento administrativo,
de acuerdo con la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun, con el fin
de requerir de la mutua la adopcién de las
medidas y actuaciones propuestas en el
mismo.

Por otra parte, también se contem-
pla la posibilidad, no aplicada hasta el
momento, de que el control financiero pudie-
ra ejercerse con caracter permanente cuando

la Mutua se halle inmersa en alguno de los
supuestos previstos en la Ley General de la
Seguridad Social para la adopcién de medidas
cautelares, supuestos que se relacionan con
situaciones de desequilibrio econémico-finan-
ciero que pongan en peligro la solvencia o
liquidez de la entidad, o con insuficiencias o
irregularidades de la contabilidad o adminis-
tracién en términos que impidan conocer la
situacién de la entidad.

Igualmente destacable es la inclu-
sion expresa de las Mutuas de Accidentes de
Trabajo en el Texto Refundido de la Ley
General Presupuestaria aprobado por el Real
Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de sep-
tiembre, como consecuencia de las modifica-
ciones introducidas por las Leyes de acompa-
flamiento a los Presupuestos de los ejercicios
2002 y 2003 en sus articulos 129 y 100, res-
pectivamente, salvando asf una omisién que en
la normativa general presupuestaria habfa per-
sistido a lo largo de los afios, al tener ésta una
eficacia supletoria en el ambito de la Seguridad
Social. En virtud de las mismas se contempla
expresamente la realizacién, por la Interven-
ci6n General de la Administracién del Estado,
de una auditoria anual de cuentas sobre las
Mutuas de Accidentes de Trabajo, cuyo infor-
me deberfa acompafiar a las cuentas anuales
rendidas al Tribunal de Cuentas, de acuerdo
con lo preceptuado en el articulo 130 del refe-
rido Texto Refundido.

IV. A ACTUACION DE LAS MUTUAS
COMO SERVICIO DE PREVENCION
AJENO.

La pretensién de las Mutuas en
relacién a la gestion de las contingencias pro-
tesionales ha sido siempre la de llevar a cabo
una gestién integral del accidente de trabajo
y las sucesivas reformas legislativas han ido
por ese camino, de tal forma que las Mutuas
tienen hoy dos dmbitos claros de actuacion: el
preventivo y el reparador.

En el ambito preventivo, ya desde la
Ley de Bases de la Seguridad Social de 1963,
las Mutuas tenfan reconocidas ciertas funcio-
nes complementarias de asesoramiento y
divulgacién, que podian llevar a cabo volunta-
riamente, en materia de seguridad e higiene.
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Sin embargo, la plena actuacién de
las Mutuas en actividades de prevencién se
puso en marcha a partir de la Ley 31/1995,
de 8 de noviembre, de Prevencién de Riesgos
Laborales, produciendo una importante reo-
rientacién de la actividad tipica y tradicional
de estas entidades mutualistas. Concretamen-
te su articulo 82 estableci6 que las Mutuas
“podran desarrollar para las empresas a ellas
asociadas las funciones correspondientes a los
servicios de prevencién”. Estas actividades
preventivas, que no estan comprendidas en la
gestién de las contingencias profesionales de
la Seguridad Social ni se financian, por tanto,
por las cuotas que abonan las empresas en
concepto de accidentes de trabajo y enferme-
dades profesionales, quedaron integradas en
la «gestién del Patrimonio Histérico» de las
Mutuas.

Hay que tener en cuenta, que esta
habilitacién establece una excepcionalidad
dentro del marco regulador del Patrimonio

sdmiri srabn con
Autdkaecia del Eeresaiio
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Historico, cuya administraciéon no puede des-
viarse a la realizacién de actividades mercan-
tiles. Si el Legislador contemplé esta excep-
cién fue en aras a facilitar una rapida y efecti-
va aplicacién de la nueva Ley, en la medida en
que las Mutuas eran hasta ese momento posi-
blemente las tnicas entidades con los medios
materiales y humanos adecuados para prestar
este servicio de prevencién ajeno. Estos
medios humanos y materiales que dispusie-
ron las Mutuas para el desarrollo de sus acti-
vidades como servicio de prevencién ajeno,
eran los que se encontraban afectos al des-
arrollo del programa de «Higiene y Seguri-
dad» dentro de la cobertura de las contingen-
cias profesionales de la Seguridad Social, por
lo que resultaba preciso establecer una com-
pensacién a abonar por el Patrimonio Histé-
rico por la utilizacién de los medios humanos
y materiales de la Seguridad Social para el des-
arrollo de las referidas funciones como Servi-
cios de Prevencién. Con un caracter en princi-
pio provisional, se regul6 reglamentariamente
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en el afio 1998 el importe de dicha compensa-
cién, que quedd fijado en el mayor de los
importes resultantes de la utilizacién de los
criterios que se especifican a continuacion:

— EI 85 por cien de la suma de los ingresos
imputables al ejercicio por las actividades
del servicio de prevencién ajeno llevadas a
cabo por la mutua en cumplimiento de los
conciertos suscritos.

— El resultado de aplicar una formula poliné-
mica resultante de multiplicar el coste/hora
del ejercicio del personal que realizara fun-
ciones de prevencién comprendidas en la
cobertura de las contingencias profesionales,
por la suma de los tiempos minimos de dedi-
caciéon de dicho personal en el ejercicio, en
funcién de los conciertos suscritos con las
empresas.

El establecimiento de la férmula
polinémica en funcién de unos tiempos mini-
mos tedricos y no efectivos, las complejas
especificaciones técnicas que habfan de
seguirse en su célculo, asi como las dificulta-
des practicas que planteaba su verificacion
posterior, derivaron en una aplicacién muy
limitada de la misma, por lo que las Mutuas
—en sus actividades como servicio de preven-
ci6én ajeno— vieron garantizado el 15 por cien
de los ingresos facturados, independiente-
mente del coste efectivo de de dichas activida-
des que era soportado por el Presupuesto de
la Seguridad Social.

Esta situacion fue progresivamente
poniéndose de manifiesto por las auditorias
realizadas por la Intervencién General de la
Seguridad Social-y por el propio Tribunal de
Cuentas— que fue detectando un incremento
en la dedicacion de los medios materiales y
humanos de la Seguridad Social al desarrollo
de las actuaciones del servicio de prevencién
ajeno, llegando incluso a una dedicacién
exclusiva a estas actividades. Si bien en el afio
2004 se sustituyé el sistema de compensacién
de acuerdo a criterios de imputacién de costes
mads racionales y objetivos —que atendieron a
la efectiva dedicaciéon de los medios de la
Seguridad Social al desarrollo de actividades
del servicio de prevencién ajeno—, habia que-
dado plasmado que la utilizacién compartida
de medios suponia un obstaculo que dificulta-
ba considerablemente las tareas de control de
dichas entidades en su condicién de colabora-
doras en la gestién de la Seguridad Social.

Ello motivé que, con fecha de efec-
tos econémicos de 1 de enero de 2005, se
impulsara un proceso de segregacién de los
servicios de prevencién ajeno a una persona
juridica de cardcter mercantil distinta de la
Mutua y vinculada a ésta, denominada «Socie-
dad de Prevencién». Cada una de las Mutuas
tuvo que presentar un expediente de segrega-
cién comprensivo de todos los medios huma-
nos y materiales —tanto inmuebles como bien-
es muebles— a traspasar, como de las relacio-
nes contractuales en las que subrogarfan las
nuevas sociedades de prevencion. Igualmente,
debfa reflejar los medios materiales de la
Seguridad Social, del Patrimonio Histérico y
de terceros que iban a poder seguir utilizando
total o parcialmente durante un periodo tran-
sitorio de 3 afos. Este expediente de segrega-
cién se sometié al informe de la Intervencién
General de la Seguridad Social de caréacter
preceptivo y determinante de la resolucién
administrativa por la que se autorizé la conti-
nuacién de la actividad como servicio de pre-
vencion ajeno y su cesién a las sociedades de
prevencion, a todas las Mutuas de Accidentes

Las actuaciones de
control que se
desarrollan en relacion
a las “Sociedades de
Prevencion” han
quedado limitadas de
manera importante,
dada su naturaleza
juridico privada, su
incardinacion fuera del
sector publicoy su
falta de afectacion al
fin social de la
Seguridad Social
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de Trabajo, salvo dos de ellas que, ante su
falta de viabilidad, optaron por cesar en el
desarrollo de la citada actividad.

V. EL CONTROL INTERNO DE LAS MU-
TUAS DE ACCIDENTES DE TRABAJO.
PRESENTE Y FUTURO.

V.1. El modelo vigente de control interno.

En la actualidad, la Ley 47/2003, de
26 de noviembre, General Presupuestaria dis-
pone, en su articulo 168, que la Intervencién
General de la Administracién del Estado reali-
ce anualmente la auditorfa de las Cuentas
Anuales de las Mutuas de Accidentes de Tra-
bajo y Enfermedades Profesionales de la Segu-
ridad Social. Dicha auditorfa se ejerce, bajo
dependencia funcional, por la Intervencién
General de la Seguridad Social, de acuerdo con
lo dispuesto en su articulo 143, y en consonan-
cia con lo establecido en la Ley General de la
Seguridad Social. Adicionalmente la Ley Gene-
ral Presupuestaria contempla, en su articulo
158, la aplicacién del control financiero de
caracter permanente a aquellas Mutuas que se
hallen inmersas en alguno de los supuestos
previstos en el articulo 74.1 de la Ley General
de la Seguridad Social, a los que nos hemos
referido con anterioridad, siempre en los térmi-
nos previsto en la disposicién adicional undéci-
ma de la Ley General Presupuestaria.

Por su parte, el Texto Refundido de
la Ley General de la Seguridad Social, apro-
bado por Real Decreto Legislativo 1/1994, de
20 de junio, establece en su articulo 71.2 que
las mutuas sean objeto, anualmente, de una
auditorfa de cuentas, por parte de la Inter-
vencién General de la Seguridad Social,
pudiendo recabar, en caso de insuficiencia de
medios personales propios y previa autoriza-
cién Ministerial, la colaboracién de firmas
privadas de auditorfa. Dichas auditorias se
reflejaran en el plan de auditorfas que, elabo-
rado anualmente por la Intervencién General
de la Seguridad Social, se incluye en el Plan
anual de auditorias de la Intervencién Gene-
ral de la Administracién del Estado.

El objetivo de las auditorfas de cuen-
tas previstas en relacién al Patrimonio de la
Seguridad Social y al Patrimonio Histérico de
las Mutuas es, como no puede ser otro, com-

probar que las Cuentas Anuales representan en
todos los aspectos significativos la imagen fiel
de dichos patrimonios, de su situacién financie-
ra y de los resultados de sus operaciones y —en
relacién al Patrimonio de la Seguridad Social—
de la ejecucion de su presupuesto, de acuerdo
con las normas y principios contables y presu-
puestarios que les son de aplicacién, y que con-
tienen la informacién necesaria para su inter-
pretacién y comprension adecuada.

Como sefiala el articulo 167 de la
LGP, en su apartado 4, “la Intervencion General
de la Administracion del Estado podri extender el
objeto de la auditoria de cuentas anuales a otros
aspectos de la gestion de los entes piiblicos en especial
cuando no estén sometidos a_funcién interventora o
control financiero permanente”. En consonancia,
el desarrollo reglamentario del régimen de
control interno ejercido por la Intervencién
General de la Seguridad Social, recogido en el
articulo 39 del Real Decreto 706/1997, de 16
de mayo —ya reproducido— establece un dmbito
maés amplio para el control a desarrollar por la
Intervencién General, contempldndose en el
plan anual de auditorfas a desarrollar sobre las
Mutuas la realizacién de una «auditoria de
cumplimiento» adicional a la auditoria de
cuentas prevista legalmente. Concretamente,
el objeto de la auditorfa publica que anualmen-
te realiza la Intervencién General de la Seguri-
dad Social a cada una de las Mutuas de Acci-
dentes de Trabajo se ve ampliado a la verifica-
ci6én de otros objetivos diversos, siendo los mas
significativos los siguientes:

— Constatar la existencia de un adecuado
nivel de organizacién y control interno
existente en las distintas dreas de trabajo.

— Comprobar el cumplimiento de las disposi-
clones comunes, asi como de las especificas
de la colaboracién en las distintas contin-
gencias, establecidas en la Ley General de
la Seguridad Social y en el Reglamento
sobre Colaboracién de las Mutuas de Acci-
dentes de Trabajo y Enfermedades Profe-
sionales de la Seguridad Social.

— Examinar que la concesién de prestaciones
se efectia de acuerdo con la normativa
reguladora de la accién protectora del Sis-
tema de Seguridad Social.

— Comprobar el cumplimiento de la normati-
va de contratacién del sector putblico —de
reciente aplicacién a las MATEPSS—.
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— Constatar el régimen de funcionamiento de
la Mutua en el desarrollo de las actividades
preventivas de acuerdo con la normativa
aplicable para las mismas.

— Verificar la efectiva dedicacién a los fines
de colaboracién en la gestién de los inmue-
bles integrantes del Patrimonio de la Segu-
ridad Social que se encuentran adscritos a
la Entidad.

— Analizar la politica de inversiones financie-
ras de la Mutua combinando seguridad y
liquidez con la obtencién de una adecuada
rentabilidad.

— Determinar la situacién de liquidez y sol-
vencia de la Mutua para atender el cumpli-
miento de las obligaciones contraidas.

Mencién especial merece las actua-
ciones de control que se desarrollan en relacién
a las «Sociedades de Prevencién» de las
Mutuas. En la actualidad, una vez concluido el
proceso de segregacion de los servicios de pre-
vencion ajenos de las Mutuas, y traspasada esta
actividad a las sociedades mercantiles de pre-
vencién constituidas al efecto, el control que se
efectiia sobre las mismas ha quedado limitado
de manera importante, habida cuenta de la
naturaleza juridico privada de estas sociedades,
su incardinacién fuera del sector publico y su
falta de afectacién al fin social de la Seguridad
Social. Concretamente, las auditorias que
anualmente se realizan sobre las MATEPSS se
limitan a comprobar los siguientes extremos:

— Las operaciones internas que cada Sociedad
de Prevencién haya realizado con la Mutua.

— Por lo que se refiere a la utilizacién transi-
toria de los bienes y derechos adscritos a la
colaboracién en la gestién de la Seguridad
Social, se determina la bondad de la con-
traprestacién a percibir por el Patrimoinio
de la Seguridad Social y por el Patrimonio
Historico por el uso transitorio de bienes
por la Sociedad de Prevencién, de confor-
midad con las condiciones establecidas en
la normativa vigente y con las Resolucio-
nes por las que la Direccién General de
Ordenacién de la Seguridad Social fij6,
para cada una de las Mutuas, los plazos,
términos y condiciones aplicables.

— Las restantes operaciones que desarrolle la
Sociedad de Prevencién, en principio, no

serdn objeto de revisién. Simplemente,
habré que comprobar el valor contable de
la participacién que el Patrimonio Histérico
tiene en la Sociedad de Prevencioén, a partir
de las Cuentas Anuales formuladas por la
entidad participada de conformidad con la
legislacién mercantil, que deberdn acompa-
narse del informe de auditoria correspon-
diente. En este sentido se acttia como «audi-
tor principal» en los términos recogidos en
la Norma Técnica de Auditorfa sobre “rela-
cién entre auditores” del Instituto de Con-
tabilidad y Auditorfa de Cuentas.

— En cualquier caso, cabria la posibilidad de
realizar cualquier otro procedimiento, cuya
naturaleza, momento de realizacién y
alcance dependeran de las circunstancias
de cada Mutua y del grado de conocimien-
to que el auditor principal tenga acerca de
la competencia profesional del auditor de la
Sociedad de Prevencién.
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1. Pres

Orden EHA/1301/2008, de 6 de
mayo, por la que se dictan las normas para
la elaboracion de los Presupuestos Generales
del Estado para 2009.

La presente Orden Ministerial dicta
las normas para la elaboracién de los
Presupuestos Generales del Estado para 2009
de conformidad con lo establecido en la Ley
General Presupuestaria. En la misma se esta-
blecen los criterios generales a los que se ha
de ajustar la asignacién de recursos publicos
del Estado, el ambito institucional de los pre-
supuestos, y la composicién y funciones de los
érganos participantes en su proceso de elabo-
raciéon. Asimismo, regula la tramitacién del
anteproyecto de presupuestos, estableciendo
los plazos y documentacién para la elabora-
cién, y detalla el contenido de las estructuras
presupuestarias.

Orden EHA/1802/2008, de 7
de mayo, por la que se dictan las normas
para la elaboracion de los escenarios

2. Cont

Orden EHA/1049/2008, de 10 de
abril, de declaracion de bienes y servicios de
contratacion centralizada.

La Ley 30/2007, de 30 de octubre,
de Contratos del Sector Publico, incorpora
entre otros elementos una nueva regulacién
de la contratacién centralizada dando cabida
no soélo a los hasta ahora contemplados con-
tratos de suministro y de servicios sino tam-
bién a la posible centralizacion de los contra-
tos de obras. Por otra parte la nueva ley modi-
fica la tipologfa de los contratos, eliminando la
diferenciacién existente en la normativa ante-
rior entre los contratos de servicios y los de
asistencia técnica y consultorfa, encontrando-
se a partir de ahora unos y otros englobados

presupuestarios, para el periodo 2009-
2011.

Esta Orden se dicta para dar cumpli-
miento a la Ley General Presupuestaria, donde
se dispone que los escenarios presupuestarios
plurianuales se ajustardn al objetivo de estabi-
lidad presupuestaria correspondiente al Estado
y a la Seguridad Social referido a los tres ejer-
cicios. En ellos se definen los equilibrios presu-
puestarios basicos, la previsible evolucién de
los ingresos y los recursos a asignar a las poli-
ticas de gasto, en funcién de sus correspondien-
tes objetivos estratégicos y los compromisos de
gasto ya asumidos. De esta forma, la formula-
cién de los escenarios presupuestarios asegura
que todas las decisiones de gasto queden
enmarcadas de un modo coherente en el objeti-
vo global de estabilidad, y asimismo determina
los limites que la accién del gobierno debe res-
petar en los casos en que sus decisiones tengan
incidencia presupuestaria, permitiendo con
ello una mejor asignacién de los recursos pre-
supuestarios a corto y medio plazo.

en la categoria tnica de contratos de servicios.
También establece de manera especifica la
competencia de la Direccién General del
Patrimonio del Estado para operar como cen-
tral de contratacién unica en el dmbito de la
Administracion General del Estado, sus
Organismos auténomos, Entidades gestoras y
Servicios comunes de la Seguridad Social y
demas Entidades publicas estatales. Para lle-
var a cabo esta funcién introduce sistemas
para la racionalizacion técnica de la contrata-
cién aplicables en concreto a la contratacién
centralizada, tales como el acuerdo marco y el
sistema dindmico de contratacion.

Estas circunstancias hacen necesa-
ria la redefinicién del ambito al que se extien-
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de la contratacion centralizada, mediante esta
Orden Ministerial.

Orden EHA/1220/2008, de 30 de
abril, por la que se aprueban las instruccio-
nes para operar en la Plataforma de
Contratacion del Estado.

La Ley 30/2007, de 30 de octubre, de
Contratos del Sector Publico, con el fin de
fomentar la transparencia de la actividad con-
tractual del sector publico, regula el Perfil de
Contratante como medio preferente de difusiéon
de tal informacién. También sefiala que la Junta
Consultiva de Contratacién Administrativa del
Estado pondra a disposiciéon de todos los érga-
nos de contratacion del sector ptblico una pla-
taforma electrénica que permita dar publicidad
a las convocatorias de licitaciones, a sus resulta-
dos y al resto de informacién contractual consi-
derada relevante. La Plataforma de Contra-
tacion del Estado sirve asi de espacio virtual de

3. Cont

Resolucion de 17 de julio de 2008,
de la Intervencion General de la Adminis-
tracion del Estado, por la que se modifica
la de 28-11-2005, por la que se regulan los
procedimientos para la tramitacion de los
documentos contables en soporte fichero.

La presente Resolucién modifica la
Resolucién de 28 de noviembre de 2005, rela-
tivo a la tramitacion de los documentos conta-
bles electronicos, a fin de establecer una excep-
cién en cuanto a las verificaciones a efectuar
por la oficina de contabilidad de acuerdo con lo
dispuesto en la Instruccién de operatoria con-

/L. Funci

Resolucion de 2 de Junio de 2008,
por la que se publica el Acuerdo del Consejo

de Ministros de 30 de mayo de 2008, por el

que se da aplicacion a la prevision de los

contacto entre los érganos de contratacién del
sector publico y los interesados, pudiendo estos
tltimos acceder a la misma a través de un por-
tal tnico.

En la Plataforma se publicardn
necesariamente los perfiles de contratante
de los o6rganos de contratacién de la
Administraciéon General del Estado, sus
Organismos auténomos, Entidades gestoras
y Servicios Comunes de la Seguridad Social
y demas Entidades publicas estatales.
Voluntariamente, ademds, se publicardn en
esta Plataforma los perfiles de contratante
de los restantes entes del sector publico
estatal y de los 6rganos de contrataciéon de
las Comunidades Auténomas y las Entidades
Locales y se interconectara con los servicios
de informacién similares que articulen esas
Administraciones Territoriales en la forma
que determinen los convenios que se conclu-
yan al efecto.

table a seguir en la ejecucién del gasto del
Estado. Concretamente, es preciso prever la
posibilidad de que no figure cumplimentado el
dato de la fecha del reconocimiento de la obli-
gacién en los documentos contables OK o
ADOK, supuesto que se produce cuando el
documento contable electrénico ha sido expe-
dido con anterioridad a la aprobacién del acto
de reconocimiento de la obligacion.

Por otra parte, también modifica el
anexo [ «Relacién de claves de operacion», al
objeto de incluir las claves de la operacién de
los documentos contables RC.

articulos 152 y 147 de la Ley General
Presupuestaria, respecto al ejercicio de la

Juncion interventora en régimen de requisi-

tos bdsicos.
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Una primera diferencia con el tltimo
Acuerdo dictado para la Administracién
General del Estado y sus organismos auténo-
mos que fue aprobado por el Consejo de
Ministros el 1 de marzo de 2002, es la relativa
al ambito subjetivo de aplicacién, al regular
conjuntamente la funcién interventora para la
Administracién General del Estado, sus orga-
nismos auténomos y las entidades gestoras y
servicios comunes de la Seguridad Social.

Entre las modificaciones de alcance
general habidas en nuestro ordenamiento y
con incidencia en los procedimientos de gasto
cabe destacar, ademds de la propia Ley
General Presupuestaria que sirve de soporte
a este Acuerdo, las relativas a las materias de
subvenciones y contratos, entre otras.

5. Organ

Real Decreto 432/2008, de 12 de
abril, por el que se reestructuran los depar-
tamentos ministeriales.

Segun el presente Real Decreto, la
Administracién General del Estado queda
estructurada en los siguientes departamentos
ministeriales:

Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacién; Ministerio de Justicia;
Ministerio de Defensa; Ministerio de Economia
y Hacienda; Ministerio del Interior; Ministerio
de Fomento; Ministerio de Educacién, Politica
Social y Deporte; Ministerio de Trabajo e
Inmigracién; Ministerio de Industria, Turismo
y Comercio; Ministerio de Medio Ambiente, y
Medio Rural y Marino; Ministerio de la
Presidencia; Ministerio de Administraciones
Publicas; Ministerio de Cultura; Ministerio de
Sanidad y Consumo; Ministerio de Vivienda;
Ministerio de Ciencia e Innovacién y Ministerio

de Igualdad.

Real Decreto 438/2008, de 14 de
abril, por el que se aprueba la estructura orgd-

nica bdsica de los departamentos ministeriales.

Mediante este Real Decreto se conti-
nta la reestructuracion iniciada, estableciéndo-

Por lo que respecta a los contratos
patrimoniales, el Acuerdo se hace eco de las
novedades que introdujo la Ley 33/2003, de 3
de noviembre, de Patrimonio de las Adminis-
traciones Publicas.

Por su parte, en el ambito de la
Seguridad Social, ademas de las anteriores
normas, cabe destacar una serie de noveda-
des legislativas que han supuesto la crea-
cién de nuevas prestaciones econdmicas
que se han tenido en cuenta en la redaccién
del presente Acuerdo. Asi, la Ley 39/2006,
de 14 de diciembre, la Ley Orgéanica
8/2007,de 22 de marzo, la Ley 35/2007,
de 15 de noviembre, el Real Decreto
869/2007, de 2 de julio, la Ley 40/2007, de
4 de diciembre.

se la estructura orgédnica bésica de los departa-
mentos ministeriales, al amparo de lo estable-
cido en el articulo 10.1 de la Ley 6/1997, de 14
de abril de Organizacién y Funcionamiento de
la Administracién General del Estado, todo
ello sin perjuicio de su desarrollo posterior
para cada departamento, mediante los oportu-
nos reales decretos.

Resolucion de 13 de mayo de 2008,
de la Secretaria de Estado de Hacienda y
Presupuestos, por la que se delegan compe-
tencias a favor de determinados organos del
Departamento.

La introduccién en el Real Decreto
438/2008, de 14 de abril, de modificaciones en
los 6rganos superiores y directivos de la
Secretarfa de Estado de Hacienda y Presu-
puestos y en el ambito de la Subsecretarfa de
Economia y Hacienda, hace necesario reorde-
nar las delegaciones para garantizar un funcio-
namiento agil y eficaz en el ejercicio de las com-
petencias mediante la presente Resolucion.

Durante este periodo, se han publi-
cado los siguientes Reales Decretos, de des-
arrollo de la estructura organica bésica de los
distintos Ministerios:
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- Real Decreto 1127/2008, de 4 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Economia y
Hacienda.

- Real Decreto 1131/2008, de 4 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Administra-
ciones Publicas.

- Real Decreto 1130/2008, de 4 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Medio
Ambiente, y Medio Rural y Marino.

- Real Decreto 1124/2008, de 4 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacion.

- Real Decreto 1125/2008, de 4 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Justicia y se
modifica el Real Decreto 438/2008, de 14-
4-2008, por el que se aprueba la estructura
orgdnica bdsica de los departamentos
ministeriales.

- Real Decreto 1129/2008, de 4 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Trabajo e
Inmigracion y se modifica el Real Decreto
438/2008, de 14-4-2008, por el que se
aprueba la estructura orgdnica bdsica de los
departamentos ministeriales.

- Real Decreto 1132/2008, de 4 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Cultura.

- Real Decreto 1133/2008, de 4 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Sanidad y

6. Tributa

Real Decreto-Ley 2/2008, de 21
de abril, de medidas de impulso a la activi-
dad economica.

Este Real Decreto-ley contiene
medidas fiscales en la normativa reguladora
de los siguientes impuestos:

- En el ambito del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Ffisicas, se incorpora un nuevo
beneficio fiscal consistente en reducir el
importe de la cuota liquida total del impues-

Consumo y modifica el Real Decreto
438/2008, de 14-4-2008, por el que se
aprueba la estructura orgdnica bdsica de los
departamentos ministeriales.

- Real Decreto 1135/2008, de 4 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Igualdad.

- Real Decreto 1126/2008, de 4 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Defensa.

- Real Decreto 1128/2008, de 4 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Educacion,
Politica Social y Deporte y se modifica el
Real Decreto 438/2008, de 14-4-2008 por
el que aprueba la estructura orgdnica bdsi-
ca de los departamentos ministeriales.

- Real Decreto 1134/2008, de 4 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Vivienda y se
modifica el Real Decreto 438/2008, de 14-
4-2008 por el que se aprueba la estructura
orgdnica bdsica de los departamentos
ministeriales.

- Real Decreto 1181/2008, de 11 de julio,
por el que se modifica 'y desarrolla la estruc-
tura orgdnica bdsica del Ministerio del
Interior.

- Real Decreto 1182/2008, de 11 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio.

- Real Decreto 1183/2008, de 11 de julio,
por el que se desarrolla la estructura orgd-
nica bdsica del Ministerio de Ciencia e
Innovacion.

to de los perceptores de dichas rentas hasta
en 400 euros anuales.

- Por lo que hace referencia al Impuesto sobre
Sociedades, hay que tener en cuenta el proceso
de armonizacién de las normas contables espa-
nolas al marco contable de las Normas
Internacionales de Contabilidad mediante la
aprobacién del Nuevo Plan General de
Contabilidad. Los cargos y abonos a cuentas de
reservas que se generen con ocasion de los
ajustes de primera aplicacién tendrdn en
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muchos casos plenos efectos fiscales. Por ello,
este Real Decreto-ley establece que el obligado
tributario, para determinar los pagos fraccio-
nados de los periodos impositivos que se ini-
cien dentro del ano 2008, podra optar por dos
alternativas: bien utilizar como base de célculo
del pago fraccionado la cuota del periodo
impositivo anterior, o bien tomar como refe-
rencia la parte de base imponible obtenida en
los tres, nueve y once primeros meses del afo
2008, con la salvedad de no tener que incluir
en dicho calculo los efectos de los ajustes deri-
vados de la primera aplicacién del nuevo PGC
asf como la ampliacién del plazo para la pre-
sentacion e ingreso del pago fraccionado.

- En el Impuesto sobre la Renta de no Re-
sidentes se amplia el ambito de las exencio-
nes en relacién con la Deuda Publica y
otros instrumentos de renta fija para todos
los no residentes.

En el Impuesto sobre el Valor Aniadido y en
el Impuesto General Indirecto Canario se
modifica el concepto de rehabilitaciéon al
objeto de propiciar un mejor tratamiento de
clertas obras en la imposicion indirecta
como medida para dinamizar la actividad de
la construccién, impulsando asi el creci-
miento y la creacién de empleo.

- También se prevé que en las operaciones de
ampliacién del plazo de préstamos con garan-
tfa hipotecaria concedidos para la adquisicién,
construccién y rehabilitacién de la vivienda
habitual, los titulares del préstamo podran
disfrutar de la no sujecién de la cuota
fija de la modalidad de actos juridicos docu-
mentados, en el Impuesto sobre Transmi-

/. Otros

Orden EHA/693/2008, de 10 de

marzo, por la que se regula el Registro Elec-
tronico del Ministerio de Economia 'y Hacienda.

El Real Decreto 263/1996, de 16 de
febrero, que regulé la utilizacién de las técni-
cas electrénicas, informdticas y telemadticas
por la Administracién General del Estado,
abordé el desarrollo de la Ley 30/1992, de 26

siones Patrimoniales y Actos Juridicos Docu-
mentados, por el otorgamiento de documen-
tos notariales, que graven estas operaciones,
que podran extenderse en papel comun.

Aumenta también hasta tres mil
millones de euros la dotacion maxima prevista
en la Ley de Presupuestos Generales para 2008
para el otorgamiento de avales del Estado a
bonos de titulizaciéon en el marco de la iniciati-
va FTPYME y con el objetivo fundamental de
hacer frente al actual repunte del volumen de
desempleados, contiene una habilitacién al
Gobierno para la aprobacién de un plan
extraordinario de medidas de orientacion, for-
macion profesional e insercién laboral.

Real Decreto 861/2008, de 23 de
mayo, por el que se modifica el Reglamento
del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas en materia de pagos a cuenta sobre
los rendimientos del trabajo y de activida-
des economicas.

Este Real Decreto tiene por objeto
realizar las modificaciones necesarias en el
Reglamento del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, aprobado por el Real Decreto
439/2007, de 30 de para que los beneficiarios
de la deduccién de 400 euros puedan anticipar
los resultados de su aplicacién mediante una
minoracién de los pagos a cuenta del impuesto
en el propio perfodo impositivo 2008 y, por
otra parte, se da cumplimiento al mandato con-
tenido en el Real Decreto-ley 2/2008, adaptan-
do el concepto de rehabilitacién de vivienda e
introduciendo diversos cambios en el procedi-
miento general para determinar el importe de
la retencion, debido a los nuevos cambios.

de noviembre, con la pretensién de delimitar
en el ambito de la Administracién General
del Estado las garantias, requisitos y supues-
tos de utilizacién de las técnicas electronicas,
informaticas y telematicas.

Aunque la propia Ley 11/2007, de
22 de junio, prevé la transformacién automa-

tica de los anteriores registros teleméticos en
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registros electrénicos, la mejor aplicacién de
las previsiones contenidas en la misma asi
como la incorporacién de la experiencia mas
reciente para la mejora de los servicios presta-
dos a los ciudadanos y de la seguridad en las
relaciones telemdticas con éstos, aconseja lle-
var a efecto una nueva regulacién del Registro
Electrénico del Ministerio de Economia y
Hacienda mediante la presente Orden.

Orden EHA/726/2008, de 5 de
marzo, por la que se modifica la Orden
EHA/4054/2006, de 27 de diciembre por
la que se regulan los ficheros de datos de
cardcter personal existentes en el Ministerio
de Economia y Hacienda y en determinados
organismos publicos adscritos al mismo.

La presente Orden modifica la
Orden EHA/4054/2006, de 27 de diciembre,
donde se regulan los ficheros de datos de
cardcter personal existentes en el Ministerio
de Economia y Hacienda, con el objeto de
incluir en su anexo I los ficheros de videovi-
gilancia existentes en el Ministerio de Econo-
mia y Hacienda.

Adicionalmente, se llevan a cabo las
siguientes modificaciones, entre otras: la incor-
poracién al anexo I de la Orden de nuevos
ficheros de la responsabilidad de la Secretarfa
General de Presupuestos y Gastos, del Ins-
tituto Nacional de Estadistica, del Instituto de
Crédito Oficial, de la Direcciéon General del
Patrimonio del Estado y de la Comisiéon Na-
cional de la Competencia; se introducen modi-
ficaciones en los datos relativos a determinados
ficheros incluidos en el anexo I de dicha Orden
en los términos que se recogen en el anexo B
como las que afectan al cambio de denomina-
cién de algunos de ellos; también se introducen
las modificaciones necesarias en los ficheros
del Tribunal de Defensa de la Competencia y
de la Direccién General de Defensa de la Com-
petencia como consecuencia de la creacién de
la Comisién Nacional de la Competencia y con-
siguiente extincion del Tribunal de Defensa de
la Competencia y del Servicio de Defensa de la
Competencia.

Ley Orgdnica 1/2008 de 30 de
Julio, por la que se autoriza la ratificacion
por Espaiia del Tratado de Lisboa, por el
que se modifican el Tratado de la Union
Europea y el Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea, firmado en la capital
portuguesa el 13 de diciembre de 2007.

Este nuevo Tratado permitira que la
Unién Europea esté mejor preparada para
hacer frente a los desafios que nos ha traido el
nuevo siglo, dotdndola de mas y mejores instru-
mentos para actuar con legitimidad y eficacia.

En primer lugar, la Unién precisa
mayores dosis de legitimidad. De ahi que muchas
de las reformas que introduce el nuevo Tratado
estén presididas por una firme voluntad de acer-
car la Unién alos ciudadanos y de garantizar que
sirve a sus intereses. En este sentido se inscribe
la inclusién en el Tratado de una clasificacién de
las competencias en exclusiva de la Unién y com-
partidas, entre ésta y los Estados miembros, sin
olvidar la posibilidad de que la Unién adopte
medidas de apoyo en dmbitos que son esencial-
mente de competencia estatal. En esta linea se
encuentra también la generalizacién del actual
procedimiento de codecision entre el Parlamento
Europeo y el Consejo, que pasa a ser el procedi-
miento legislativo ordinario de la Unién.

Otra aportacién singular es la pre-
visién de una modalidad de iniciativa legisla-
tiva popular, de tal modo que, reuniendo las
firmas de al menos un millén de ciudadanos,
siempre que provengan de distintos Estados
miembros, se podra instar a la Comisién a que
presente una determinada propuesta.

También es de destacar la creacién
de la figura del Presidente del Consejo
Europeo o el establecimiento de la figura del
Alto Representante de la Unién para los
Asuntos Exteriores y la Politica de Seguridad.

Responde también a necesidades e
inquietudes particularmente especificas de los
ciudadanos espaiioles. Tal es el caso de las nue-
vas disposiciones relativas al régimen de las
regiones ultraperiféricas, en especial en mate-
ria de ayudas publicas, del fomento de las inter-
conexiones de las redes o de la previsién de la
posibilidad de embargar los fondos y activos
financieros de grupos terroristas que actiien en
el territorio de la Unién. Igualmente debe
citarse el nuevo reparto de escaifios en el
Parlamento Europeo que conlleva un notable
incremento de los asignados a Espania.

Por tltimo debe resaltarse que, segtin
el Tratado de Lisboa, la Unién reconoce los
derechos, libertades y principios enunciados en
la Carta de los Derechos Fundamentales de 7 de
diciembre de 2000, tal como fue adaptada el 12
de diciembre de 2007 en Estrasburgo. ®



Mundo Editorial

Titulo: El control interno del gasto publico estatal. Un estudio desde el derecho
administrativo

Autor: Ximena Lazo Vitoria

Editorial: Tecnos.

A lo largo de esta obra se aborda, desde una perspectiva critica, el estu-
dio del régimen juridico del control interno del gasto publico en el ambito estatal.
Concretamente, se analizan exhaustivamente todas sus modalidades: la tradicio-
nal funcion interventora o control preventivo de legalidad, el control financiero, y la
auditoria publica. Ademas, dada su importancia y rasgos singulares, se estudian
separadamente el control interno de las operaciones de privatizacién, de subven-
ciones publicas, de programas presupuestarios, y de equilibrio presupuestario.
También se examinan los requisitos y limites de la contratacion de firmas privadas
de auditorias para el desarrollo del control interno del gasto publico.

El citado trabajo va precedido de un estudio del concepto de control
en cuanto categoria juridica general y de una exposicion de la tipologia de los
mecanismos de control que consagra el ordenamiento juridico espafol a la luz
de la teoria de sistemas. Ademas, se analizan las bases constitucionales del
control interno del gasto publico, en particular los mandatos de eficacia, eficien-
cia y economia consagrados en los articulos 103.1 y 31.2 de la Constitucion.

Titulo: La interpretacion y aplicacion del ordenamiento juridico publico. Especial
referencia al abuso del Derecho.

Autor: Federico A. Castillo Blanco

Editorial: Instituto Nacional de Administraciéon Publica.

A lo largo de este libro se analiza uno de los aspectos mas trascen-
dentales dentro del ordenamiento juridico: el abuso del derecho. En él se pre-
senta un nuevo desarrollo, con el que se busca dar un nuevo impulso para sis-
tematizar y aclarar la funcionalidad de determinadas instituciones que actual-
mente cumplen una funcion especialmente Util en la interpretacién y aplicacién
del ordenamiento juridico-publico. El autor aborda este estudio tanto desde el
punto de vista de la teoria del abuso del derecho por parte de la Administracion
Publica en su posible actuacion frente a los administrados, como desde la pers-
pectiva del ejercicio abusivo de los derechos por parte de los ciudadanos fren-
te a la Administracién Publica. Asimismo, dedica el capitulo final a delimitar este
concepto de otros afines como los de seguridad juridica, justicia material, frau-
de de ley o desviacion de poder, con el fin de redefinir las normas relativas a la
aplicacién y eficacia del ordenamiento juridico-publico.

Titulo: La Reforma de la Legislacién Mercantil y Tributaria en materia contable.
Autor: Jesus Omecana Garcia
Editorial: Deusto.

En este libro se realiza un analisis comparativo del pasado, presente y
futuro de la normativa contable. Se inicia el trabajo con una explicacion de las
razones por las que la globalizacion de la economia ha exigido dar un paso mas
alla del que se dio en la ultima reforma de 1989, y nos presenta con detalle quién
elabora esas Normas Internacionales de Contabilidad (NIC) que pretenden
armonizar la informacién contable y como, una vez adoptadas por la Unién
Europea, se convierten en obligatorias para las empresas de todos los Estados
miembros. A continuacién se analiza en profundidad la Ley 16/2007, de reforma
y adaptacion de la legislacion mercantil en materia contable. El andlisis se hace
siempre con un estilo y forma eminentemente didacticos. Tras hacer un breve
comentario sobre el desarrollo reglamentario (Plan General de Contabilidad y
otros) de la legislacidon mercantil aprobada, el autor completa el analisis de la
reforma con un amplio comentario sobre la modificacion de la Ley del Impuesto
sobre Sociedades, incluida en la Disposicion adicional octava de la Ley
16/2007.
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Mundo Editorial

Titulo: La nueva Ley de Contratos del sector Publico: Estudio sistematico.
Autores: José Antonio Moreno Molina y Francisco Pleite Guadanillas.
Editorial: La Ley.

Esta obra analiza en profundidad y desde una perspectiva practica la
Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico (LCSP) aplica-
ble por su caracter basico a todas las Administraciones Publicas espafolas. En
este sentido, los autores abordan el comentario a la LCSP de forma sistemati-
ca, por materias, facilitando asi el analisis y aplicacién de la nueva Ley. En cada
una de las partes en que se divide el presente libro, se recogen ademas de los
comentarios de los preceptos y novedades de la Ley, las concordancias de los
mismos con los articulos de la propia norma y con todas las disposiciones rela-
cionadas con ellos, en especial, con los preceptos del TRLCAP y del RGLCAP.
Ademas, se comentan en el texto y se relacionan al final de cada bloque de
comentarios los Informes de las Juntas Consultivas de Contratacion
Administrativa, estatal y autonémicas, y los Dictamenes del Consejo de Estado
que les afecten, asi como la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, del
Tribunal Supremo, de la Audiencia Nacional, de los Tribunales Superiores de
Justicia y del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

Titulo: Tendencias en el analisis del gasto sanitario: Experiencia espafiola y refe-
rentes internacionales.

Autores: Varios.

Editorial: Instituto de Estudios Fiscales.

Este documento recoge las ponencias del seminario sobre «Tendencias
en el Analisis del Gasto Sanitario: Experiencia espafola y referentes internaciona-
les» en el que, sobre la base del informe elaborado por el Grupo de Trabajo de
Analisis del Gasto Sanitario, se reflexiond sobre la situacion actual del andlisis del
mismo en Espafa. Dicho encuentro comenzé con una revision global de las ten-
dencias mas recientes en el gasto sanitario en Espafa, analizandose tanto la
importancia de este sector como su dinamica de crecimiento. Posteriormente, y
ya en el marco del andlisis del gasto sanitario en las Comunidades Autébnomas, se
presenta una diversidad de situaciones en relacion con su medicion y homogenei-
zacion, pudiendo servir como ejemplo de las dificultades que, actualmente, se
detectan con la armonizacion del gasto sanitario en Espafa y con su adaptacion
a los estandares internacionales. Asimismo, se revisaron las fuentes estadisticas
disponibles para la medicién del gasto sanitario en Espafa, examinando el valor
diferencial que aporta cada una de ellas. Por Ultimo, se aborda la revision de la
metodologia que se estd aplicando en el contexto internacional: el sistema de
Cuentas de Salud de la OCDE adoptado por la Unién Europea, y adaptado por la
OMS para los paises menos desarrollados.

Titulo: Comentarios a la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del
Empleado Publico.

Autores: Varios.

Editorial: Thomson-Aranzadi.

El Estatuto Basico del Empleado Publico constituye la cabeza de un
amplio conjunto normativo que debe desarrollarse en los proximos afios y que
tiene como esencia el intento de establecer un nuevo régimen de los empleados
publicos. La opcion del mismo de incluir en su @mbito de aplicacion al personal
funcionario y al personal laboral obliga a que el analisis se realice desde una
perspectiva multidisciplinar y que se pongan en comun las referencias que pro-
ceden de la forma clasica de organizacion administrativa y del derecho laboral.
Ademas, la inclusion en su ambito de aplicacion del personal al servicio de las
Administraciones Territoriales, lleva al mismo a situarse en el plano de la norma-
tiva basica, con la misién de uniformar las condiciones esenciales del empleo
publico. El analisis que la obra presenta es interdisciplinar y trata de dar una
vision de conjunto sobre las novedades de la regulacion del empleo publico vy el
panorama que se presenta para la transformacién del empleo publico en los
proximos afos. |
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El control financiero de las
confederaciones hidrograficas

I. INTRODUCCION

Las Confederaciones Hidrogréficas
son organismos auténomos de los previstos
en el articulo 43 de la Ley 6/1997 de 14 de
abril, de Organizacién y Funcionamiento de
la Administracién General del Estado,
dependientes del Ministerio de Medio
Ambiente y Medio Rural y Marino (MARM).
El Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de
julio, que aprueba el Texto Refundido de la
Ley de Aguas (TRLA), las califica en su arti-
culo 21 como organismos de cuenca con
competencia territorial que excede de una
Comunidad Auténoma.

Las funciones asignadas a estas enti-
dades publicas, segtn lo dispuesto en los arti-
culos 23 y 24 del citado Texto Refundido, son:

— La elaboracién, seguimiento y revisién del
“Plan Hidrolégico de cuenca”.

— La administracién y control del dominio
publico hidrdulico, incluyendo el otorga-
miento de concesiones sobre el mismo, asi
como su vigilancia.

— La administracién y control de los aprove-
chamientos de interés general, o que afec-
ten a mas de una Comunidad Auténoma.

— El proyecto, la construccién y explotacién
de las obras realizadas con cargo a los fon-
dos propios del Organismo, y las que les
sean encomendadas por el Estado, y

— Las que se deriven de los Convenios con
Comunidades Auténomas, Corporaciones

Locales y otras entidades publicas, priva-
das o particulares.

La normativa bésica que regula su
actuacioén estd constituida por la citada Ley de
Aguas y por tres reglamentos bésicos de des-
arrollo de la Ley: El Reglamento del Dominio
Publico Hidraulico RDPH), aprobado por Real
Decreto 849/1986 de 11 de Abril, parcialmente
modificado por el Real Decreto 606/2003 de 23
de mayo, el Reglamento de la Administracién
Publica del Agua y de la Planificacién Hidrolé-
gica (RAPA), aprobado por Real Decreto 927/
1988 de 29 de Julio, y el Reglamento de Planifi-
cacién Hidrolégica, aprobado por Real Decreto
907/2007, de 6 de Julio, que sustituye el titulo
II del anteriormente citado.

Los Organos de Gobierno de los
organismos de cuenca estdn constituidos por la
Junta de Gobierno y el Presidente, con el
reparto competencial establecido en la norma-
tiva indicada.

Asimismo, dependiendo del Presiden-
te, existen cuatro érganos sobre los que se desa-
rrolla la estructura orgéanica del Organismo:

- Direccién Técnica.

- Comisarfa de Aguas.

- Oficina de Planificacién Hidrolégica.
- Secretaria General.

II. EL MODELO DE CONTROL. ESPE-
CIAL REFERENCIA A LA CONFEDE-
RACION HIDROGRAFICA DEL EBRO.

Conforme a lo previsto en los arti-
culos 157, 158 y Disposicién Transitoria Pri-
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mera de la Ley General Presupuestaria, en
relacion con lo dispuesto en los articulos 50
de la Ley 6/1997 de Organizacién y Funcio-
namiento de la Administracién del Estado, y
60 de la Ley 50/1998 de 30 de Diciembre de
Medidas Fiscales, Administrativas y de
Orden social, el Organismo esta sometido al
régimen de Control IFinanciero Permanente,
que ha de ejercerse por la Intervencién Dele-
gada en el mismo.

El modelo de control financiero
permanente de las CCHH no se agota en el
ejercido por la Intervencién Delegada de
acuerdo con las normas citadas, pues dejaria
fuera la gestién econémico financiera que el
Organismo realiza por encomienda del Esta-
do, de modo que la Intervencién Delegada en
la CHE efectia trabajos de control financiero
con el alcance que fija en cada caso la Inter-
vencién Delegada en el MARM en sus enco-
miendas de control. Desde el ejercicio 2.004
tales encomiendas incluyen anualmente las
obras de emergencia y las expropiaciones y
puntualmente los acopios en obras.

Asimismo, la Intervencién Delegada
efectiia trabajos de control sobre aquellos
aspectos especificos que, por ser de interés
comin, la Oficina Nacional de Auditoria
(ONA), considera que han de integrarse en un
informe horizontal emitido por ella, para lo
cual planifica el trabajo de control asegurando
la homogeneidad de los informes a integrar en
el informe horizontal. Iniciados en el ejercicio
2.004, estos trabajos de control se han efectua-
do una o varias veces sobre la contratacién de
obras, las liquidaciones de las obras, la remi-
sién de datos para la formacién de la Base de
Datos Nacional de Subvenciones, la ejecucién
del presupuesto de inversiones, y el analisis del
origen y uso del Remanente de Tesoreria.

También desde el ejercicio 2004, se
ha producido una profunda modificacién en
la forma en que la Intervencién Delegada
lleva a cabo el control financiero, ya que
desde dicho ejercicio, la ONA elabora un
informe horizontal de control financiero, que
integra los resultados de los informes de
control financiero de las CCHH, lo cual ha
supuesto que la planificacién de los trabajos
de control y su alcance sean determinados
por dicho 6rgano y no por la Intervencién
Delegada en el Organismo, con el fin de
garantizar la homogeneidad de los informes
emitidos.

W

III. INSUFICIENCIAS DE CONTROL
INTERNO Y DIFICULTADES EN LA
APLICACION DE LAS NORMAS.

En los pérrafos siguientes se van a
explicar algunas debilidades de control y
situaciones de dificultad en la aplicacién
correcta de la norma, que son significativas
en orden a fundamentar la opinién sobre el
modelo de control, expresada en el apartado
de conclusiones.

El inventario de debilidades y difi-
cultades es necesariamente escueto, en orden
a respetar el espacio asignado a este trabajo,
de modo que se refiere Ginicamente a una
parte de los ingresos, aquéllos que presentan
problemas que, por su naturaleza, afectan en
mayor o menor grado a todos los organismos
de cuenca.

III.1. Los ingresos derivados de
la gestion del patrimonio propio o adscri-
to al Organismo

Una de las caracteristicas del Orga-
nismo es la de gestionar un importante patri-
monio inmobiliario, tanto rdstico como urbano,
susceptible de ser aprovechado por terceros, en
régimen de autorizacién o concesién adminis-
trativa o en régimen de arrendamiento, segin
la naturaleza demanial o patrimonial de los
bienes, respectivamente.

El patrimonio procede de las zonas
de accesién de los embalses y presas y de los
grandes sistemas de riego, procediendo de la
expropiacién forzosa o voluntaria, con
excepcidn del afecto originalmente al Canal
Imperial de Aragén, integrado en el Orga-
nismo en 1.986, que procede en muchos
casos de donaciones.

Dicho patrimonio es esencialmente
demanial, dado su origen, con independencia
de que parte del mismo esté constituido por
bienes “ociosos”, que en régimen general pro-
cederfa que fuesen desascritos e incorporados
al Patrimonio del Estado como bienes patri-
moniales, conforme a lo dispuesto en el arti-
culo 82 de la Ley de Patrimonio del Estado.
Sin embargo, el Organismo tiene un régimen
especial derivado de lo dispuesto en el articu-
lo 60 del RAPA que afecta al Organismo
como ingresos propios las rentas obtenidas
de sobrantes de expropiacién forzosa que no
sean objeto de reversion, lo que supone consi-
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derar este tipo de bienes afectos al cumpli-
miento de los fines del Organismo.

Una primera dificultad que se
observa, consiste en que bienes de idéntico
origen y naturaleza tienen distinto titulo juri-
dico de aprovechamiento, concesién en unos
casos y arrendamiento en otros, sometidos
unos a canon y otros a precio no regulado,
respectivamente, circunstancia que dificulta
un tratamiento homogéneo y el estableci-
miento de una politica de fijacién y revisién
de precios ordenada.

La causa de la debilidad indicada, es
la existencia de un criterio cambiante a lo
largo del tiempo sobre la naturaleza privada
o publica del negocio juridico establecido
sobre los bienes asi como sobre la naturaleza
juridica de los mismos.

El segundo problema, mas signifi-
cativo que el anterior, estd constituido por la
inexistencia de una adecuada segregacién de
funciones, pues todo el control descansa
sobre el 6rgano que gestiona estos bienes, de
modo que el 6rgano de liquidacién no es con-
trolado por el érgano que gestiona la contabi-
lidad, que no puede controlar si las liquida-
ciones recibidas para su contraccién en cuen-
tas, resultan de lo contraido en fin del ejerci-
cio anterior y de las modificaciones del afio,
ya que no se efectiia un registro contable de
las altas y las bajas durante el afio. Conse-
cuentemente no exige los acuerdos expresos
y motivados de baja, ni los expedientes de
alta, justificantes esenciales en el control
interno de ingresos gestionado mediante un
sistema catastral o de padrén.

Hasta el afio 2.005 la segregacion
postulada no podia instrumentarse con plena
eficacia por falta de informacién, ya que el
Organismo carecia de un inventario de estos
bienes, mas la condicién sefialada no basta, es
preciso que ademds se implemente en la con-
tabilidad el inventario, operacién que no care-
ce de dificultad en la medida en que, ademads de
requerir un impulso importante y los medios
adecuados, ha de estar tutelada por un Ministe-
rio al que el Organismo no esta adscrito.

II1.2. El Canon de Utilizacion de
los bienes del Dominio Publico Hidraulico

Regulado en el articulo 112 de la
Ley de Aguas, tiene naturaleza de tasa, y su

hecho imponible consiste en la ocupacién, uti-
lizacién y aprovechamiento de una parte de
los bienes del dominio publico hidraulico, los
especificados en las letras b y ¢ del articulo 2

de la Ley de Aguas.

Los supuestos mas comunes de
liquidacién del Canon son los siguientes:
extraccion de aridos, corta de arboles, planta-
cién de arboles, autorizacion de obras, nave-
gacién, concesién de aguas y limpieza de are-
nas.

En general estos supuestos dan
lugar a ingresos anuales sucesivos, de ahi que
el citado artfculo 112, establezca en su apar-
tado 2 que, el devengo de la tasa se producira
con el otorgamiento inicial y el mantenimien-
to anual de la concesion o autorizacién.

A) Debilidades en los procedimientos de
control interno.

Desde la perspectiva de los procedi-
mientos de control interno, la situacién de
estos ingresos es similar, excepto en lo refe-
rente al inventario, a la senalada para los
ingresos patrimoniales, con la dificultad adi-
cional que supone la existencia de un érgano
gestor de la liquidacién diferente para cada
tipo de ingreso.

La inexistencia de un sistema de
padrén o lista cobratoria anual, adecuada-
mente formada cada afo en coherencia con la
del ejercicio anterior, que es el sistema ade-
cuado para controlar este tipo de ingresos,
genera una liquidacién asistemadtica, extem-
porédnea en algunos casos, y huérfana de un
sistema de control, basado en la segregacién
de funciones, que asegure que se giran todas
las liquidaciones que han de girarse.

B) Dificultades en la aplicacién de la
norma

La modificacién del articulo 104 de
la anterior Ley de Aguas de 1985, efectuada
por la Ley 46/1999 y refrendada en el articu-
lo 112 de la Ley de Aguas, modifica la deter-
minacién de la base imponible del Canon de
Utilizacién de los Bienes del Dominio Pabli-
co Hidréulico, asi como el tipo de gravamen.

Las modificaciones que introduce la
nueva Ley en la determinacién de la base
imponible, son en lo sustancial poco significa-
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tivas en relacién con lo que ya establecia el
articulo 287 del Reglamento de Dominio
Publico Hidraulico (RDPH), que desarrollé el
articulo 104 de la Ley de Aguas de 1.985,
estableciendo tres supuestos, sustancialmente
coincidentes con los previstos en la nueva
Ley, mientras que la Ley de 1985 solo esta-
blecia uno, extralimitacion que ponfa en peli-
gro la validez del RDPH, por el principio de
Reserva de Ley que afecta a la regulacién de
la Base imponible, y que ha quedado conjura-
do mediante la nueva Ley.

La modificacién significativa se pro-
duce en la forma, como consecuencia no solo
de la modificacién plasmada en la Ley
46/1.999, antes citada, que atribuye a la Junta
de Gobierno la determinacién o cuantifica-
ciéon de la Base Imponible, funcién que
anteriormente correspondia al Presidente
como acto de liquidacién, sino también, por
la modificacién de la Ley 8/1989, de Tasas
y precios publicos, efectuada en la Ley
25/1.998.

El resultado de ambas modificacio-
nes supone que corresponde a la Junta de
Gobierno la determinacién o cuantificacién de
la Base Imponible, segtn lo dispuesto en los
articulos 28, apartado ¢ y 23, apartado b, de la
Ley de Aguas; asi como que, los acuerdos que
adopte la Junta de Gobierno al respecto, han
de tener forma reglamentaria, conforme a lo
previsto en el articulo 13 de la Ley de Tasas,
seglin redaccién dada por la Ley 25/1.998,
que establece: “Cuando se autorice por Ley,
con subordinacién a los criterios o elementos
de cuantificacién que determine la misma, se
podran concretar mediante norma reglamen-
taria las cuantias exigibles para cada tasa”.

La consecuencia del dréstico cam-
bio descrito, es que el Organismo ha manteni-
do sin modificacién la cuantia de la base
imponible fijada para cada ingreso, tanto por
la dificultad que entrafia la composicién de la
Junta de Gobierno para sacar adelante una
propuesta de tal naturaleza, como por la
forma que ha de adoptar el acuerdo.

En cuanto al tipo de gravamen, la
modificacién ha supuesto pasar de un 4% a un
100% en uno de los tres supuestos previstos
en el articulo 112.4 de la Ley: “Aprovecha-
miento de bienes del dominio publico hidrau-
lico” (Apartado C), quedando en un 5% para
los restantes supuestos.
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Como consecuencia de la problema-
tica descrita en relaciéon con la base imponi-
ble, la adaptacién al cambio del tipo de grava-
men, se ha efectuado de una forma meramente
nominal, consistente en hacer coincidir la
cuota a ingresar, resultante del sistema liqui-
datorio configurado por la normativa anterior,
con la base imponible del sistema establecido
en la vigente Ley de Aguas, para el supuesto
en que el tipo pasa del 4% al 100%, y en man-
tener la situacién anterior para el resto de
supuestos, excepto en la aplicacién del tipo de
gravamen del 5%.

El proceder descrito, provocado por
las dificultades sefialadas, supone que no se
ha aplicado la modificacién legal, pues se ha
mantenido sustancialmente la situaciéon ante-
rior.

II1.8. El Canon de Regulacién y
la Tarifa de Utilizacién del Agua

Ambas tasas, reguladas en el articu-
lo 114 de la Ley de Aguas, tienen en comin
que su objeto imponible esta constituido por
las infraestructuras adscritas a las CCHH
para su explotacién, siendo los embalses el
objeto del Canon de Regulacién y los canales
y redes de riego el objeto de la Tarifa de Uti-
lizacién del Agua. E]l hecho imponible en el
caso del Canon es el beneficio derivado de
una obra de regulacién de aguas, siendo la
disponibilidad o el uso del agua el hecho
imponible de la Tarifa.

La finalidad de ambas tasas es recu-
perar la totalidad o la mitad del coste de las
obras, segin se trate del Canon o la Tarifa,
asi como sufragar integramente el coste de
explotacién y conservacién de las obras.
(Articulo 114.1).

A) Debilidades de los procedimientos de
control interno

a) En la determinacién de la Base Imponible.

La base imponible de estas dos tasas
de devengo anual es el resultado de sumar
tres cantidades: el total previsto de los gastos
de mantenimiento y conservacién de las
obras realizadas, los gastos de administracién
del organismo gestor imputables a dichas
obras, y el resultado de aplicar el coeficiente
de amortizacién correspondiente al coste
pendiente de amortizar de las obras.
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El procedimiento de control ade-
cuado para el componente de la base consti-
tuido por la amortizacién de las obras, consis-
tirfa en la contrastacién de la informacién
contable relativa a las altas en el inmoviliza-
do del Organismo, con las altas consideradas
por el érgano de liquidacién para el célculo de
la base sobre la que aplicar el coeficiente de
amortizaciéon de las obras.

Actualmente el procedimiento de
control descrito solo es aplicable a las obras
realizadas por el Organismo con su propio
presupuesto, que suponen una infima parte de
las altas de cada ejercicio, correspondiendo el
grueso de las mismas a las inversiones ges-
tionadas por el Organismo con cargo al Pre-
supuesto del MARM, ya se trate de obras
adjudicadas por el MARM, o adjudicadas por
el Organismo en procedimiento de emergen-
cia, financiadas por libramientos a justificar
recibidos del MARM; la misma financiacion
tienen las expropiaciones que se efectian con
caracter previo a la ejecucién de las obras,
parte de las cuales han de formar parte del
coste de las mismas.

La causa de la situacién descrita
consiste en que no se contabilizan en el
Inmovilizado del Organismo dichas obras,
porque no se produce su adscripcién formal
mediante la correspondiente acta, que es el
titulo que exige el Plan General de Contabi-
lidad Publica para justificar su registro con-
table, con el fin de asegurar que el mismo
bien no figura en el Inmovilizado de los dos
entes implicados: EI Departamento Ministe-
rial y el Organismo, lo que sin duda ocurriria
si se contabilizase en base a la adscripcién
tacita, proceder del Organismo hasta el ejer-
cicio de 1.996, en que dejé de hacerlo; ademads
de por la razén seifialada, por el hecho de que
dicho registro, basado en el conocimiento de
las certificaciones de obra remitidas a la
DGOH para su pago, dejaba fuera las obras
de emergencia y las expropiaciones, y carecia
de los elementos de control que asegurasen el
conocimiento de la totalidad de las certifica-
ciones remitidas.

La alternativa, que consistirfa en
disponer de informacién contable emanada
del MARM, no resulta alcanzable actualmen-
te, pues si bien los 6rganos de liquidacién dis-
ponen periédicamente de un documento
expedido por el MARM, denominado “Inver-
siones realizadas por la D.G.O.H. a través de la

C.H.E.”, no se utiliza como elemento de con-
ciliacion. Por otra parte se desconoce si tal
documento emana directamente de la conta-
bilidad del MARM, y en consecuencia su
grado de fiabilidad

Segun lo expuesto, no existen pro-
cedimientos de control interno que garanti-
cen razonablemente que todas las inversiones
a amortizar gestionadas por el Organismo y
financiadas por el MARM sean consideradas
para el célculo de la base a amortizar.

b) Explotacién sin ingreso

La entrada en explotaciéon de una
nueva obra destinada a la regulacién o al
riego, supone un acto formal por el que el ser-
vicio encargado de la ejecucién de dicha obra,
entrega la misma al Servicio de Explotacién,
encargado de liquidar las tasas referidas, el
cual debe incluir en el ejercicio siguiente, el
coste de dicha obra en el sistema de regula-
cién o riego al que tal obra se adscriba.

No siempre que una obra entra en
explotacion produce el efecto indicado, pues
existen casos en que las deficiencias en la eje-
cucién de la obra impiden dar un servicio efi-
caz, lo cual justifica que la tasa no se deven-
gue hasta tanto no se solucione el problema.
La debilidad de control consiste en que no
existe un procedimiento basado en la segre-
gacién de funciones, que garantice la existen-
cia de una causa juridicamente valida, para no
incluir el coste de una obra que ha entrado en
explotacion en la base para la liquidacién del
Canon o Tarifa aplicable.

Al margen de la Direccién Técnica,
que ejecuta y explota las obras, no existe nin-
gin otro érgano que deba tener un conoci-
miento formal de la obras que entran en
explotacién, lo cual impide la existencia del
mecanismo de control referido, que asegura-
ria que una obra en explotacién estd generan-
do los ingresos procedentes. Sin perjuicio de
soluciones provisionales basadas en protoco-
los de transferencia de la informacién, la
solucion idonea derivaria de la contrastacion
con la informacién contable, mas como ya se
ha indicado en el epigrafe anterior, los bienes
que entran en explotacién no figuran en la
contabilidad.

La debilidad de control descrita,
incrementa su magnitud desde la considera-

W




La IGAE de Puertas Adentro

cién de que la ejecucién de nuevas obras por
el Organismo no es el tnico modo por el que
una nueva infraestructura puede entrar en
explotacién, ya que dichas infraestructuras
pueden ser ejecutadas por las denominadas
Sociedades de Aguas, e incluso pueden entrar
en explotacién en un sistema como conse-
cuencia de la cesién de infraestructuras de
titularidad municipal o de las comunidades de
regantes.

c¢) Liquidacién de las tarifas aprobadas

La liquidacién anual de las dos
tasas, requiere en primer lugar la actualiza-
cién del elenco de sujetos pasivos, asi como la
aportaciéon econémica correspondiente a cada
uno de ellos, lo cual supone la elaboracion del
Canon o Tarifa anual correspondiente a cada
sistema de regulacién o riego existentes, que
han de ser sometido a informacién publica
por un plazo de 15 dias de reclamacion en via
administrativa. Una vez aprobado el Canon o
la Tarifa se procede a su liquidacién indivi-
dualizada, reclamable en via econémico admi-
nistrativa.

No existe un procedimiento de con-
trol interno que garantice que se gira la liqui-
dacién a cada uno de los contribuyentes que
figuran en el Canon o Tarifa aprobados, por
la cuantia establecida.

Aparentemente es un sistema de
facil control, pues supuestamente el monto
total de las liquidaciones giradas habria de
coincidir con el total del canon o tarifa apro-
bados. Sin embargo son numerosas las cau-
sas por la que los importes sefialados no sue-
len coincidir.

A los efectos de este trabajo, cabe
distinguir entre dos tipos de causas, las técni-
cas y las juridicas. Entre las primeras, se
sefialan a titulo de ejemplo el error material
en la liquidacién y la identificacién deficiente
del sujeto pasivo en la tarifa o canon aproba-
dos, que impide practicar la liquidacién.

Las causas juridicas tienen en gene-
ral una base historica de discutible regulari-
dad juridica. A titulo de ejemplo se senala el
caso de las “hectareas con riego expectante”,
que incluidas en la tarifa aprobada, no son
objeto de liquidacién por no ser beneficiarias,
al estar pendiente de inicio o en ejecucién la
obra prevista para el sistema con destino a
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tales hectareas. El resultado de tal proceder
es que la parte del canon o tarifa aprobados
imputado a tales hectdreas no es cobrado,
por lo que en idéntica proporcién no se recu-
peran los costes de la inversién y gastos
constitutivos de la base imponible, incum-
pliéndose el mandato del articulo 114.1 de la
Ley de Aguas.

Segun lo indicado el control efectivo
de la liquidacién de la tarifa requerirfa segre-
gar las funciones de confeccién y liquidacién
de la tarifa, que actualmente se acumulan en
las secciones del Servicio de Explotacién de la
Direccion Técnica responsables de cada siste-
ma, de modo que la liquidacién fuese practica-
da por el Servicio Econémico Financiero u
otro érgano dependiente de la Secretaria
General, en base a la tarifa aprobada.

B) Dificultades en la aplicaciéon de la
norma

a) El mandato del articulo 114.1 dela Ley de
Aguas en relacién con la regulacién
del Canon por Aprovechamiento Hidroe-
léctrico.

El Canon por Aprovechamiento
Hidroeléctrico esta regulado en el Articulo
59 de la Ley de Aguas y en los articulos 132 a
135 del RDPH y grava la explotacién hidroe-
léctrica de saltos a pie de presa o en los cana-
les de riego.

La exencién establecida por el arti-
culo 135-C del Reglamento de Dominio
Publico Hidraulico (R.D.P.H.), en relacién al
Canon de Regulacién y a la Tarifa de Utiliza-
cién del Agua, segln se trate de saltos en
embalses o saltos en canales, implica que
estos saltos estdn sujetos a los tributos men-
cionados, pero exentos.

La circunstancia descrita supone
que el titular del salto es usuario sujeto a los
tributos indicados, por lo que habra de impu-
tarsele una parte del Canon de Regulacién o
Tarifa de Utilizacién a pagar por los usuarios,
que, sin embargo, no se le liquidard por estar
exento, por lo que en definitiva el Organismo
perderd la financiacién de los gastos de
explotacién y amortizaciéon de la obra que
corresponderfan a dicho usuario.

El efecto que se sigue del proceder
expuesto, consiste en que el Organismo sufre
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un quebranto financiero, en todos aquellos
casos en que el importe a cobrar por el canon
del salto, es inferior al importe que le hubiese
correspondido cobrar del titular del salto, de
haberse girado la liquidacién que le hubiese
correspondido por Canon de Regulacién o
por Tarifa de Utilizacién del Agua.

La situacién descrita supone la
quiebra de la previsién establecida en el arti-
culo 114 de la Ley de Aguas, que dispone
sean los usuarios del agua beneficiados por
las obras de regulacién, quienes financien los
gastos de explotacién y conservacién de
tales obras, asi como la amortizacién finan-
ciera de una parte de dichas obras, puesto
que en estos casos es el propio Organismo de
Cuenca el que financia tales costes, al menos
en la diferencia entre el Canon de Regula-
cién fijado y el Canon por explotacién del
salto.

Al margen de la dudosa validez de
la exencién reglamentaria descrita, dado el
principio de Reserva de Ley que afecta a las
exenciones tributarias, el hecho de que tal
disposicién suponga de facto el incumpli-
miento de un mandato con rango de Ley, obli-
ga a postular su ineficacia.

Actualmente la cuestién planteada
se halla pendiente de resolucién judicial en via
contencioso administrativa, una vez superadas
en via econémico administrativa las impugna-
ciones de las liquidaciones practicadas en base
al criterio de ineficacia de la exencién.

b) La coincidencia entre la base imponible de la
Tasa por Explotaciéon de Obras y Servicios
y la base imponible del Canon de Regula-
ci6én y la Tarifa de Utilizacién del Agua.

El articulo cuarto del Decreto
138/1960, que regula la Tasa por Explota-
cién de Obras y Servicios establece: “Sera
base de la Tasa el importe de las liquidacio-
nes formuladas conforme a tarifas, el del
Canon que deba satisfacerse por los servi-
cios publicos correspondientes o el de la fac-
tura que los contratistas presenten al usua-
rio...”.

Segun el precepto trascrito, los tri-
butos del Organismo cuyas liquidaciones
constituyen base imponible de la Tasa 17/07,
son la Tarifa de Utilizacién del Agua y el
Canon de Regulacién.

Segun lo indicado anteriormente
para ambos tributos, los gastos de personal
imputables a la vigilancia, direccién e inspec-
cién de las obras en explotacién, resultan
financiados integramente por la Tarifa de
Utilizacién y el Canon de Regulacién, y en
parte por la Tasa de explotacién de obras y
servicios.

La doble financiacién indicada, pro-
dujo en su momento reclamaciones judiciales,
que pretendfan del juez la calificacién del
hecho descrito como un supuesto de doble
imposicién, y la consiguiente anulacién de la
liquidacién por la Tasa de Explotacién de
Obras.

En el 4ambito de la Confederacién
Hidrogrifica del Ebro, la Sentencia del Tri-
bunal Supremo de 19 de febrero de 1998,
declaré que no existia un supuesto de doble
imposicién, si bien el Organismo dejé de
liquidar la Tasa de Explotacién de Obras en
1990, en base al considerando VII de la sen-
tencia de la Audiencia Nacional apelada, de 6
de Noviembre de 1.990, reproducido literal-
mente en la del supremo, que parece postu-
lar la exclusién de los trabajos facultativos
para el célculo de la base de la Tarifa y el
Canon.

La elaboracion

de informes
horizontales
sectoriales para
los organismos de
cuenca garantiza
que se adopten
soluciones
homogéneas

ante los problemas
detectados

W




La IGAE de Puertas Adentro

Aparentemente, la solucién a la
cuestiéon planteada podria ser la exclusion
de los gastos de personal facultativo imputa-
bles a la explotacién de las obras. Sin embar-
go, tal proceder resulta, en principio, con-
tradictorio con lo dispuesto en el articulo
114 de la Ley de Aguas, que establece el
Canon de Regulacién y la Tarifa de Utiliza-
cién del Agua como tributos destinados a
atender la totalidad de los gastos de explota-
cién y conservacién de las obras hidrdulicas
en explotacion.

Por otra parte, puesto que la Tasa
17/07 no esta adscrita al Organismo, la
solucién planteada anteriormente en orden
a evitar la sobrefinanciacién, resultaria con-
traria a la Ley de Aguas, que claramente
designa al Organismo de Cuenca como
beneficiario de la financiacién tributaria
destinada a cubrir los gastos de explotacién
y conservacién de las obras hidraulicas en
explotacion.

Si bien las consideraciones efectua-
das, pueden resultar validas en orden a perfi-
lar la cuestién planteada por la liquidacion
de la Tasa 17/07, asi como para comprender
la dificultad del Organismo , lo cierto es que,
en base a las mismas, no puede ponerse en
duda la vigencia de la Tasa 17/07, ni por
tanto la obligacién de proceder a su liquida-
cién, en tanto no se derogue su norma regu-
ladora, o se invalide la misma por el tribunal
competente.

IV. CONCLUSION

Existe un patrén comun en las debi-
lidades de control interno explicadas en el
apartado anterior: su solucién requiere por
una parte un cambio organizativo que posibi-
lite una segregacién de funciones, asf como la
elaboracién de procedimientos que delimiten
las funciones segregadas y las operaciones de
control interno a efectuar, y por otra, el uso
de la informacién contable en el ejercicio del
control, para lo cual es preciso incorporar el
inventario de los bienes en la contabilidad y
dictar las normas que aseguren la actualiza-
cién del inventario y el flujo de informacién
entre el érgano gestor del inventario y el res-
ponsable de la contabilidad.

La solucién descrita requiere para
su adopciodn la implicacién de dos Ministe-
rios, el MARM en cuanto a la confeccién de
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las actas de adscripcién de los bienes y al
impulso de la eventual modificacién de la
relacién de puestos de trabajo, que pudiesen
requerir los cambios organizativos, y el
Ministerio de Economia y Hacienda en
lo referente a la incorporacién del inventa-
rio elaborado a la contabilidad. A las difi-
cultades anteriores se agrega un factor
negativo en cuanto al incentivo para adop-
tar la solucién referida: la situacién actual
no genera problemas operativos que dificul-
ten la gestion.

También existe un patrén comun
en las situaciones de dudosa juridicidad que el
Organismo no ha podido resolver adecuada-
mente. La dificultad para la aplicacién de la
norma, o el conflicto que genera su aplica-
cidn, sblo desaparecen si se producen cambios
normativos, lo cual incapacita al Organismo
para adoptar la solucién, limitandose su posi-
ble accién a proponerla, para lo cual no tiene
un incentivo poderoso, pues como en el caso
de las debilidades de control, la situaciéon no
le genera problemas operativos.

El modelo de control financiero
permanente “clasico”, entendiendo por tal el
que ejerce la Intervencién Delegada emitien-
do informes dirigidos al Presidente del Orga-
nismo, resulta en general ineficaz, segtn lo
expuesto, para impulsar las soluciones que
exigen los problemas de naturaleza similar a
los descritos, que requieren el conocimiento e
implicacién de O6rganos jerarquicamente
superiores al receptor de los informes de con-
trol.

El camino iniciado en el ejercicio
2.004 con la elaboraciéon de informes hori-
zontales sectoriales, dirigidos al Ministro,
supera la limitaciéon descrita, mas no es este
su tnico beneficio, garantiza ademas que se
adopte una solucién homogénea, ante un
problema para el que las intervenciones
delegadas podrian plantear soluciones diver-
sas, de acuerdo con su particular vision; evita
que un problema sea detectado y resuelto en
un organismo de cuenca y no en el resto,
unificando la planificacién del trabajo de
control y, por ultimo, elimina el aislamiento
de las intervenciones delegadas, que es un
factor negativo en relacién a abordar en sus
informes problemas como los descritos, por
las dificultades que entrafia su solucién para
el érgano gestor, igualmente aislado en este
contexto. ®
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Portal de la Administracion
Presupuestaria:

Catalogo de sistemas de

Informacion (2)

En este nimero de la revista, tras ana-
lizar las principales novedades del Portal, vamos
a continuar con el analisis del canal de catalogo
de sistemas de informacién de la Oficina Virtual
que comenzamos en el nlimero anterior.

Como novedad, se ha incluido tanto
en el PAP, como en la del resto de portales de
la Administracién Presupuestaria, el nuevo
logotipo del Gobierno de Espana asi como la
nueva gufa de navegacién de los portales para
garantizar la accesibilidad WAI AA.

Continuando con el repaso al catd-
logo de sistemas de informacién, en este
nimero nos vamos a centrar en BASICAL,
CANOA Y DOCEL.

- BASICAL ha sido desarrollado para dar
soporte informatico a las operaciones y al
resto de informacién que contiene el modelo
Bésico del Sistema de Informacién Contable
para la Administracién Local, de acuerdo con
la Orden EHA/4040/2004, de 23 de noviem-
bre, por la que se aprueba la Instrucciéon del
Modelo Basico de Contabilidad Local. Este
modelo se aplica, con caracter opcional, a las
entidades locales cuyo presupuesto no exceda
de 300.000 €, siempre que de dichas entida-
des no dependan organismos auténomos,
sociedades mercantiles o entidades publicas
empresariales.

Es, por tanto, una aplicacién para
registro y tratamiento de datos, archivo y
conservacién de la informacién derivada de
las operaciones que deben ser objeto de con-
tabilizacién para las diferentes entidades con-
tables en que se estructura el modelo, garan-
tizando la integridad y coherencia de la infor-
macién. Permite, también, obtener los estados

que integran la Cuenta de la entidad local y la
generacion de los ficheros necesarios para la
rendicién telematica al Tribunal de Cuentas y
Organos de Control Externo (OCEX).

Existen dos arquitecturas de imple-
mentacién de BASICAL, la configuracién del
tipo Diputacién y la configuracién del tipo
Ayuntamiento. En la primera la aplicacion resi-
de en la Diputacién provincial, a la que los entes
locales se conectan por Internet. En la segun-
da la aplicacion reside en un PC o en un porta-
til, pudiendo dar servicio a varios entes locales.
Las necesidades de conexién a Internet se redu-
cen a la descarga inicial, a las actualizaciones y
al envio de informacién a los OCEX.

Para solicitar esta aplicacion, es
necesario rellenar el formulario de solicitud
en el que se piden unos datos identificativos
minimos del ente local y de la persona res-
ponsable de la solicitud. La aceptacién de la
solicitud por la IGAE se comunicard a la
direcciéon de correo electréonico facilitada,
junto con un cédigo de usuario, que ademas
de la direccion de correo electréonico seran
necesarias para la descarga de la misma.

- CANOA (Sistema de Contabilidad Analitica
Normalizada para las Organizaciones Admi-
nistrativas). El proyecto CANOA tiene como
finalidad implantar en el ambito de la
Administracién del Estado y Entes Publicos,
un sistema de Contabilidad Analitica que, en
unién de otros sistemas de informacién, ponga
a disposicién de los gestores de las distintas
unidades una serie de informes sobre en qué
unidades (centros de coste) se produce un coste
y en qué productos o servicios (actividades) se
produce este consumo, suministrando informa-
cién a los distintos niveles de responsabilidad.
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Partiendo de un modelo contable
estdndar, personalizable para cada Ente,
permite valorar el coste de las actividades
desarrolladas por las distintas unidades y
proporciona un conjunto de informaciones
dirigidas a analizar el empleo de los recur-
sos publicos y a facilitar la adopcién de
decisiones sobre la produccién de bienes y
servicios y la fijacién de tasas y precios
publicos.

Los principales objetivos que persi-
gue el sistema CANOA son los siguientes:

 Valorar el coste de las actividades y de la
prestaciéon de servicios publicos.

* Determinar la cuantia de las tasas y precios
publicos.

 Analizar el empleo de los recursos publicos
desde la perspectiva de la eficacia y econo-
mia, posibilitando un control de gestiéon
sobre aspectos concretos de la Entidad.

* Iacilitar la elaboracién y evaluacién de los
Presupuestos.

* Ayudar en la adopcién de decisiones sobre
la produccién de bienes o prestacién de ser-
vicios, respondiendo asi a las necesidades de
la gestién.

* Valorar los activos generados por la activi-
dad del sector publico.

Facilitar informacién a 6rganos suprana-
cionales para fundamentar el importe de las
ayudas y subvenciones.

Complementar la informacién suministrada
por los estados financieros tradicionales.

DOCEL es una utilidad para la generacién
y verificacién de documentos electrénicos.
El sistema permite la clasificacién de los
documentos en documentos pendientes de
revisar y revisados, permitiendo de forma
sencilla visualizar los documentos pen-
dientes y aplicarles la firma electrénica si
as{ se desea, o bien, traspasarlos a las
carpetas de documentos revisados sin fir-
mar. Permite generar documentos electré-
nicos, as{ como verificar la firma de aque-
llos documentos electrénicos en formato
XAdES-BES (ETSI TS 101 903. v.1.2.2)
accediendo si se tiene conexién a listas de
certificados revocados. Va dirigido a cual-
quier organismo que desee generar docu-
mentos electrénicos para su posterior
remisién a la Intervencién Delegada de su
Ministerio y se puede descargar desde la
propia pagina del Portal, en el Catalogo de
Sistemas de Informacién.

En préoximos ntimeros de la revis-

ta, comentaremos, ademas de posibles mejo-
ras o nuevos cambios en el disefio del Por-
tal, algunas de estas aplicaciones que no han
sido objeto de estudio en nlimeros anterio-
res. W
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Simposio sobre el ciclo
presupuestario en investigacion,
desarrollo e innovacion

Los pasados dfas 3 y 4 de julio tuvo
lugar en Madrid el simposio dedicado al ané-
lisis de férmulas de financiacién, evaluacién y
presupuestacién de las politicas publicas de
[+D+i.

Como en ocasiones anteriores, la
celebracién de este encuentro internacional
se ha realizado en el marco del Convenio
Anual de Colaboracién suscrito por la Secre-
tarfa de Estado de Hacienda y Presupuestos y
la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE). Dicho sim-
posio fue organizado por la IGAE y la
OCDE, con la colaboracién de la Secretaria
de Estado de Hacienda y Presupuestos, la
Secretaria General de Presupuestos y Gastos,
la Direcciéon General de Presupuestos, la
Agencia Estatal de Evaluacién de las Politi-
cas Publicas y Calidad de los Servicios, el
Ministerio de Ciencia e Innovacion, el CSIC,
el CDTI y la Fundacién Espaiiola de Ciencia
y Tecnologia (FECYT).

Los objetivos del seminario se con-
centraron en la puesta en comuln y debate

acerca de las distintas soluciones aportadas
por los paises miembros de dicha Organiza-
cién Internacional en materia de financiacién
de las politicas publicas de [+D+i, la partici-
pacién privada, los métodos de evaluacién de
dichas politicas y su incidencia en la presu-
puestacion publica, asi como los mecanismos
de control y rendicién de cuentas.

El simposio atrajo la participacién
de once paises miembros de la OCDE, ade-
mas de los representantes espafioles de cada
una de las instituciones colaboradoras, asi
como expertos de la Divisién de Gobierno
Publico de 1a OCDE, de la Comisién Euro-
pea, del Tribunal de Cuentas Europeo, de la
Organizacién Europea de Biologfa Molecular
y de la Universidad Libre de Bruselas.

En la actualidad, y en aplicacién del
vigente Convenio entre la OCDE y la Secreta-
rfa de Estado de Hacienda y Presupuestos, la
Divisién de Gobierno Publico de la OCDE esta
llevando a cabo un trabajo de andlisis de las
aportaciones y resultados de este encuentro. B
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Nuevas promociones de
Técnicos de Auditoria y
Contabilidad e Interventores y
Auditores del Estado

Recientemente ha tenido lugar la
clausura de los Cursos Selectivos, tanto de la
VIII Promocién de Técnicos de Auditoria y
Contabilidad, como de la XI Promocién de
Interventores y Auditores del Estado.

La VIII promocién de Técnicos de
Auditorfa y Contabilidad celebré la clausura
del Curso Selectivo que se imparte en el
Instituto de Estudios Fiscales el pasado 23 de
julio. Dicha promocién, muy numerosa, cons-
ta de 70 miembros los cuales se espera que

sean publicados en breve en el BOE como
funcionarios de carrera y se incorporen a sus
destinos definitivos.

Por su parte, la XI Promocién de
Interventores y Auditores del Estado celebré la
clausura de su Curso Selectivo el pasado 25 de
junio y, posteriormente viajé6 a Bruselas y
Luxemburgo, a fin de celebrar reuniones de tra-
bajo con representantes de la Comisién Europea,
de la Representaciéon Permanente de Espaiia
ante la UE y del Tribunal de Cuentas Europeo.
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El 17 de septiembre, como ya viene
siendo habitual, Su Alteza Real el Principe de
Asturias les recibié6 en el Palacio de la
Zarzuela. Tras unas breves palabras de salu-
do y presentacién dirigidas por el Interventor
General, el Principe departié unos minutos
con los miembros de la XI Promocién, intere-
sandose por los contenidos y singularidades
de la oposicién, por los destinos que van a
ocupar en un futuro préximo y por las funcio-

nes que desarrollardn, asi como por las difi-
cultades que se encontraran en la primera
toma de contacto con el mundo laboral en sus
primeros destinos.

El Principe resalt6 la importancia de
las funciones desarrolladas por los Interventores
del Estado dentro de la Administracién pues
constituyen una garantfa de eficacia y eficiencia
administrativa frente a los ciudadanos. B

Premio Mariano Zufia

a la trayectoria personal en el campo

de la Auditoria Publica

La Fundacién para la Formacion e
Investigacién en Auditorfa del Sector Pblico,
FIASEP, con la colaboracion de la Camara de
Comptos de Navarra y de la Caja de Ahorros
de Navarra convocd, el pasado mes de abril, el
Premio Mariano Zufia a la trayectoria perso-
nal en el campo de la Auditoria Publica.
Dicho premio tenfa como finalidad reconocer
la valia y trayectoria profesional de personas

fisicas que con su dedicacién, cualidades y tra-
bajo han contribuido a la mejora de la fiscali-
zacién y control de fondos publicos, asi como
a la revalorizacién de la funcién social del
auditor publico.

El Jurado constituido al efecto para
la adjudicacién del Premio, presidido por el
Presidente de la Fundacién FIASEP y
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Auditor del Tribunal de Cuentas, Alejandro
Martinez Gémez, y del que han formado
parte, entre otros, representantes de las insti-
tuciones més relevantes dedicadas al 4mbito

de la auditoria publica, entre ellos el
Interventor General, decidié, el 30 de junio
pasado, adjudicar el primer Premio Mariano
Zufia a la trayectoria personal en el campo de
la Auditorfa Publica a nuestro compaiiero y
miembro del Consejo de redaccién de esta
revista, José Juan Blasco Lang.

La concesién del premio a José
Juan Blasco, supone el reconocimiento de
una trayectoria profesional muy estrecha-
mente ligada a la Intervencién General de la
Administracién del Estado y en todo
momento vinculada a la auditorfa publica, de
la que fue uno de sus principales impulsores,
introduciéndola en el sector publico ya en
1982, con la elaboracién de las primeras
normas de auditorfa de dicho sector, lo que
sent6 las bases para un desarrollo de esta

en el dmbito puiblico hasta su intro-

en nuestros dfas en una norma de
rango legal como es la Ley General
Presupuestaria, con lo que se reconoce la
importancia de la misma en el control de los
fondos publicos.

El pasado 2 de octubre, coincidien-
do con la clausura del III Congreso Nacional
de Auditoria en el Sector Puablico “Hacia la
transparencia en la gestién publica”, organi-
zado por la Fundacién FIASEP y la Camara
de Comptos de Navarra, el Presidente de
la Comunidad Foral de Navarra hizo entrega
del Premio a Juan, hijo de José Juan Blasco,
quien habfa fallecido recientemente. La
entrega del Premio tuvo lugar dentro de
un acto muy emotivo en el que estuvieron
presentes familiares, amigos y compaferos
y a través del que, ademas del reconocimien-
to profesional, se puso de manifiesto el cari-
fo de todos hacia nuestro compaiiero José
Juan. m
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