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Inauguracion
D. Carlos Ocana y Pérez de Tudela
Secretario de Estado de Hacienda y Presupuestos

ara mi es una gran satisfaccion inaugurar estas Jornadas.

Me gustaria referirme en primer lugar a la utilidad de la celebracion de este tipo de
encuentros.

La utilidad, a mi entender, es doble. Por una parte, la menos obvia es que ocasiones
como ésta nos dan la oportunidad de ganar perspectiva sobre nuestro trabajo y de
alejarnos de la rutina diaria, de ver qué es lo que hacemos, valorarlo mas y darnos
cuenta de qué es lo esencial: el trabajo que hacemos desde distintas perspectivas y
capacidades. Aqui nos hemos reunido personas que trabajamos en distintos ambitos,
pero todas unidas por esta perspectiva del control, que es lo que da titulo a estas
Jornadas.

Cuando nos alejamos y ganamos perspectiva es mas facil valorar lo que hacemos
y darnos cuenta de lo esencial, de lo importante que es para la eficiencia de las Ad-
ministraciones Publicas ejercer bien esas tareas de control. Animo a todos los que
estamos en estas actividades a que nuestro papel sea el de ayudar a que la Adminis-
tracion funcione, lo que nos obliga a entrar en el fondo de las cuestiones, a entrar en
el analisis de los contenidos y a no quedarnos solamente en las cuestiones de forma
y de legalidad.

Una segunda utilidad de estas Jornadas, mucho més obvia, es analizar y entender.
Leyendo el programa de las Jornadas me daba cuenta de lo cambiante que es el
entorno en el que nos movemos, la rutina no es lo que caracteriza estos afios, tanto
en lo técnico como en lo organizativo estan pasando cosas apasionantes y produ-
ciéndose cambios enormes, y el programa de estas Jornadas es un buen catalogo de
todos esos cambios que tienen que ver con la nueva organizacién del sector publico
en la Espafia de las Autonomias y todos los problemas de coordinacién que apare-
cen ahi, todo lo que nos viene de la Unién Europea, la distinta manera de relacién y
organizacién que tenemos en Espafia como pais de la UE, todos los cambios conse-



12 XVl Jornadas de presupuestacion, contabilidad y control publico

cuencia del avance tecnolégico de la administracion electronica, todos los temas de
seguridad que estan apareciendo vy, finalmente, el tema estrella de estas Jornadas,
todos los cambios que tienen que ver con la organizacion misma de la Administracion
General del Estado, y aqui la aprobacion de la Ley de Agencias y la aparicion de una
nueva forma de organizacién que va a ser la Agencia.

El tema estrella de estas Jornadas me preocupa pues tenemos el reto de en pocos
meses tener en marcha todo el aparato que permita funcionar esas nuevas Agencias,
pero me voy a referir al desarrollo de las Agencias. ;Qué es lo que estamos intentan-
do hacer aqui? La idea es muy sencilla, vamos a apostar por dar mas autonomia y
flexibilidad en la gestion. Esto es solo una parte de la ecuacion, la otra parte, absolu-
tamente necesaria para que esto funcione, es mejorar y redefinir lo que entendemos
por control de esas organizaciones, sino esta idea de mas autonomia vy flexibilidad
no va a funcionar. Para que el planteamiento que se ha hecho en la Ley de Agencias
funcione se necesita una nueva forma de control mas centrada en definir lo objetivos
de las organizaciones, en medir el grado de cumplimiento de los objetivos y a partir
de ahi poder pedir responsabilidades. Esto es muy importante, pues si no nos damos
cuenta de que tenemos que controlar de una manera distinta a la del pasado, esta
manera de funcionar que va implicita en el modelo de las agencias no funcionaria.

Estamos desarrollando esta metodologia. Hay un grupo de trabajo funcionando va-
rios meses con participacion de nuestro Ministerio y también, por supuesto, del de
Administraciones Publicas, y estamos muy avanzados en el proceso y nos estamos
dando cuenta de que tenemos que ser muy imaginativos, tenemos que disefiar mu-
chos procedimientos distintos a los que hemos venidos usando en el pasado, y eso
es un reto fundamental, y confio en que estas Jornadas sirvan para avanzar en ese
analisis y para dar conocimiento a ustedes de lo que ya llevamos avanzado.

En definitiva, que vivimos unos tiempos cambiantes, muy interesantes, llenos de re-
tos, yo creo que eso es mas divertido que la rutina pero requiere mas trabajo e inteli-
gencia, requiere que nos apliquemos mas a nuestra labor porque no vale con aplicar
lo que hacemos todos los dias, tenemos que innovar, pensar y hacer cosas nuevas.



Presentacion
D. José Alberto Pérez Pérez
Interventor General de la Administracion del Estado

as XVI Jornadas de presupuestacion, contabilidad y control publico, organiza-

das por la Intervencion General de la Administracion del Estado, constituyen

un foro extraordinario que hace posible que los profesionales de estos ambi-
tos puedan compartir inquietudes, experiencias y novedades, asi como cualesquiera
otros aspectos que resulten de actualidad o interés.

Desde el afio 1974, afio en el que, con ocasion del centenario de la Intervencion Ge-
neral, se inicia la celebracion de estas Jornadas, se ha intentado conseguir un doble
objetivo a través de las mismas. Por un lado, servir de vehiculo para favorecer una
mayor integracion de cuantos desarrollan su actividad profesional en los ambitos re-
lacionados con el control interno, la presupuestacion y la contabilidad. Por otro lado,
servir de proyeccion de las actividades de la IGAE y de aproximacion a las mismas.

Las X VI Jornadas se van a centrar en las nuevas formas de organizacion administra-
tiva, como es el caso de las Agencias Estatales, el establecimiento y fortalecimiento
de las relaciones de coordinacion entre los érganos de control interno, y las nuevas
tecnologias de la informacion. Todos estos aspectos suponen desafios para el ejerci-
cio de la funcién de control, el cual siempre ha de acomodarse a las transformaciones
que surjan en el entorno en el que se desenvuelve.

En las Xl Jornadas, que se celebraron en 1999 en conmemoracién del 125 aniver-
sario de la Intervencion General, se vertieron opiniones sobre dos hitos politico-ad-
ministrativos que por aquel entonces estaban de gran actualidad: la plena integracion
de Espafia en la Unién Europea y la culminacion del proceso de descentralizacion
del Estado de las Autonomias. Siete afios después, en 2006, esos procesos ya han
culminado y el control no ha sido ajeno a esa transformacion pues se ha ido adap-
tando a la tipologia de entes y organismos que se han ido constituyendo en las dife-
rentes Administraciones y se han creado nuevos 6rganos de control en el ambito de
las Comunidades Auténomas. De todo lo anterior surge la necesidad de establecer
mecanismos de coordinacién entre los diferentes 6rganos de control.
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Es evidente que los diferentes érganos de control actian con plena independencia
funcional, pero también que hay algunos puntos de contacto, algunas zonas de con-
fluencia que es preciso tener en cuenta para evitar las duplicidades que se pueden
generar en las actuaciones de control. En ese sentido la Ley General Presupuestaria,
en la disposicién adicional primera, habilita a la Intervencion General de la Adminis-
tracion del Estado para coordinar las actuaciones de control de sus homdnimos en el
ambito autonémico. Asimismo, en el Tratado de las Comunidades Europeas se prevé
la cooperacion del Tribunal de Cuentas y las instituciones nacionales de control en el
ambito de control de los fondos comunitarios.

La coordinacion y la colaboracion entre 6rganos de control que se ha desarrollado a
lo largo de estos afios ha sido satisfactoria, pero aun queda un largo camino por reco-
rrer el cual va a permitir avanzar, sin duda, en la busqueda de féormulas de interaccion
entre las diferentes instituciones de control.

En definitiva, la Administracién ha evolucionado profundamente no sélo a través de
los procesos de integracion y descentralizacion, sino también mediante la creaciéon
de entidades y 6érganos y a través de las nuevas formas de gestion. Todo ello obliga a
utilizar técnicas e instrumentos que garanticen una accién coordinada de los 6érganos
de control.

En estos aspectos se centrara la conferencia del profesor Parejo, que versara so-
bre las nuevas técnicas de coordinacion y cooperacion entre las distintas instancias
que concurren en el panorama administrativo espafiol. También van a ser de gran
interés las reflexiones que hara el Sr. Fabra sobre las perspectivas de la auditoria
unica y, por supuesto, las conclusiones de los trabajos de la mesa sobre modelos de
coordinacion.

Por otra parte, la Administracion espafiola esta sufriendo transformaciones derivadas
del protagonismo que estan adquiriendo la eficacia y la eficiencia en el ambito de la
gestion publica. Ese protagonismo se observa no sélo a nivel nacional, sino que es
patente también en el ambito europeo e implica, en lineas generales, el logro de una
serie de resultados sobre la base de unos objetivos previamente definidos y la eva-
luacién de la gestidon desarrollada para la consecucion de los mismos.

Este es en esencia el principio que esta recogido en el proyecto de Ley de Agen-
cias Estatales, donde se pretende una Administracion mas comprometida con los
resultados, con la transparencia de la gestion y donde el presupuesto adquiere una
importancia vital pues se configura como instrumento basico de la asignacién de



Los desafios del control ante las nuevas técnicas de gestion y organizacion administrativa 15

recursos. La ponencia a cargo del Secretario General para la Administracién Publica
sobre el contenido final del proyecto de Ley de Agencias, el analisis que efectuara
el Secretario General de Presupuestos y Gastos sobre las implicaciones presupues-
tarias derivadas de esta Ley y los trabajos de la mesa que se constituira en torno al
control sobre estos nuevos entes, constituiran un fondo intelectual suficientemente
valioso para que se puedan obtener algunas respuestas en relacién con este tema
de absoluta actualidad.

Por ultimo, otro aspecto particularmente relevante que se va a analizar en estas Jor-
nadas es el que se refiere a la administracion electronica, la cual representa, por una
parte, un desafio para la gestion publica y, por otra parte, una verdadera revolucion
cultural. La auditoria de sistemas de informacion, el control de los procedimientos
afectados por el uso de las tecnologias de la informacion y la comprobacion de la se-
guridad juridica de los documentos electrénicos, son cuestiones que representan un
reto para las funciones de la Intervencién General de la Administracion del Estado.

En este sentido, la conferencia que pronunciara D. Vicente Peirats mostrara las pau-
tas a seguir en las auditorias de los sistemas de informacién. En la mesa de trabajo
sobre documentos electrénicos en la gestion publica se reflexionara sobre las garan-
tias que exige la Ley de firma electrénica para la validez de los mismos; y en la mesa
de trabajo sobre la administracion presupuestaria se valoraran los distintos servicios
gue se proporcionan a diferentes ambitos desde la misma.

Una vez realizada la presentacién general de estas Jornadas conviene detenerse,
por su particular relevancia, en uno de los temas que se van a abordar en las mismas
y que no es otro que la administracion electrénica. En esta materia la Intervencion
General ha desarrollado una serie de proyectos, y cuenta con otros muchos en curso,
que representan aportaciones sin duda destacables por lo que se refiere a la im-
plantacion de las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones en el ambito
publico.

La revolucion que supone la generalizacion de las tecnologias de la informacion y de
las comunicaciones es un hecho que en nuestros dias esta posibilitando el libre flujo
de la informacién y de los conocimientos. Las posibilidades que ofrecen las TIC son
innumerables y abarcan ambitos muy heterogéneos, si bien todos ellos dirigidos a un
objetivo comun, que es lograr un crecimiento sostenido de los pueblos, las comuni-
dades y las personas. Asi se puso de manifiesto tanto en la Cumbre mundial sobre la
sociedad de la informacién que se celebrd en Ginebra en diciembre de 2003, como
en el seno de la Unién Europea a través de la iniciativa “i-2010”.
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En Espafia, el Gobierno ha puesto en marcha los esfuerzos necesarios para hacer
efectivas las exigencias de la sociedad de la informacion y resultado de esos esfuer-
zos es el programa Ingenio 2010, el cual tiene como objetivo fundamental potenciar
la 1+D+i. En el marco del programa Ingenio 2010 se ha aprobado el plan AVANZA,
entre cuyos objetivos se encuentra lograr una adecuada utilizacién de las tecnologias
de la informacién y de las comunicaciones para contribuir al éxito de un modelo de
crecimiento econémico basado en el impulso a la productividad, la competitividad, la
promocion de la igualdad social y regional y la mejora del bienestar y calidad de vida
de los ciudadanos.

El potencial de las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones, al menos
en el ambito de la gestion publica, no debe contemplarse Unicamente desde la pers-
pectiva de las ganancias que pueden reportar para la productividad de la economia,
sino también desde el punto de vista de las aportaciones que hacen a la eficacia y
a la eficiencia. En este sentido, es imprescindible tener en cuenta que para que una
gestion publica sea verdaderamente eficaz y eficiente tiene que cumplir una serie de
requisitos entre los que destaca el de la transparencia, la cual supone que los ciuda-
danos, como perceptores de las politicas publicas, conozcan el contenido de estas
ultimas. En este sentido las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones
son esenciales, pues facilitan el acceso masivo a la informacion de todos los ciuda-
danos a través, por ejemplo, de Internet.

En el ambito privado, para que el mercado funcione de manera eficaz y eficiente, es
necesario que se garantice la competencia y que los agentes econémicos dispongan
de toda la informacion relevante para poder tomar sus decisiones. En el ambito pu-
blico, la eficacia y la eficiencia exigen que el principio de transparencia esté presente
en todas las fases por las que discurren las politicas publicas. El desarrollo efectivo
de la transparencia en la gestiéon publica permitira a los ciudadanos contar con todos
los elementos disponibles para poder valorar las actuaciones de la Administracion, de
forma que puedan decidir si siguen apoyando o no una politica determinada, lo que
en ultima instancia se puede considerar como un reforzamiento del control democra-
tico que los ciudadanos tienen derecho a ejercer sobre la Administracion.

Desde el punto de vista de la transparencia, es particularmente importante el acuerdo
de la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos sobre mejoras en
la transparencia de la informacién econdémica y financiera, aprobado a comienzos del
afio pasado y que presenta varios puntos esenciales. En primer lugar, establece que
toda informacién que sea susceptible de ser publicada debe publicarse sin mas res-
tricciones que las que afecten a la intimidad de las personas, a la seguridad nacional
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y al secreto estadistico. En segundo lugar, establece que toda la informacién que se
publique debe hacerse de acuerdo con un calendario previamente establecido, de
forma que los ciudadanos sepan con antelacion cuando van a tener a su disposiciéon
la informacion que se publica. Y en tercer lugar exige que la informacion publicada
sea lo mas accesible posible, es decir, que se generalice su difusién a través de las
tecnologias de la informacion y de las comunicaciones.

La Intervencion General tiene un notable protagonismo en esta materia pues es la
depositaria de un importante volumen de informacion econémica-financiera y, a la
vez, es la encargada de suministrarla. Por todo ello, el compromiso de la IGAE con la
transparencia es claro y fundamental y en ese sentido desde la Intervencion General
se esta actuando en cuatro grandes vertientes con el fin de hacerlo efectivo.

En primer lugar, se esta publicando informacion que con anterioridad al Acuerdo de
la Comisiéon Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos de enero de 2005 no
se hacia publica. Dicha informacion se puede consultar en la pagina web de la IGAE
y de entre ella se puede destacar, por ejemplo, las Cuentas trimestrales de las admi-
nistraciones publicas, el estado de compromisos con cargo a ejercicios futuros, o el
estado de ejecucion de las inversiones.

Un segundo compromiso es el de mejorar la documentacién que ya venia publican-
dose con la intencion de hacerla mas sencilla e inteligible pues no hay que olvidar
que, en aras de la transparencia, la informacién econdmico-financiera va dirigida al
ciudadano y ésta es una informacion que en ocasiones no es de facil comprension.
En este sentido la Intervencion General ha introducido sensibles mejoras en los do-
cumentos que ya venia publicando, como por ejemplo, en el Avance de la actuacion
presupuestaria de las administraciones publicas, en el que se recoge un analisis de-
tallado por unidades publicas tanto del déficit, como de los recursos, asi como de su
participacion en la gestion del gasto publico, de forma que se puede conocer cual es
la participacion exacta de cada una de estas unidades en la actividad econémico-pre-
supuestaria del Estado o su contribucion al déficit desde junio del afio pasado se han
introducido estas modificaciones; o el Avance de la actuaciéon econémico-financiera
de las Administraciones publicas, que recoge, entre otras cuestiones, informacion de
las principales magnitudes (inversion, déficit, deuda...) de aquellas unidades que ten-
gan un impacto significativo en las cuentas del Estado y que forman parte del sector
Administraciones publicas pero que no estén incluidas en el Presupuesto.

En tercer lugar, los compromisos de la IGAE no se limitan a publicar nueva infor-
macioén y a mejorar la ya existente todo ello de acuerdo con un calendario previo
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de publicacién de informacioén, sino que el compromiso implica que esa informacion
se haga publica a través de alguna herramienta que garantice la maxima difusion
posible, y ese medio no es otro que Internet. A este respecto, en diciembre de 2004
se puso en marcha el portal de las tecnologias de gestién de contenidos en el cual
tiene lugar la publicacion electrénica de las estadisticas, los informes y los documen-
tos que publica la Intervencion General mencionados anteriormente y otros muchos,
como la informacién sobre los Presupuestos Generales del Estado, la ejecucion pre-
supuestaria, la liquidacion del presupuesto de cada ejercicio, o la propia Cuenta Ge-
neral del Estado.

Por ultimo, si bien las tecnologias de la informacién y las comunicaciones contribuyen
notablemente a hacer efectiva la transparencia, no son menos importantes sus apor-
taciones a la productividad de la economia.

Si bien a priori pudiera parecer que las aportaciones de la Intervencién General al
incremento de la productividad de la economia son modestas, pues no es este su
ambito de actuacidon mas propio, lo cierto es que en la practica tales aportaciones no
son nada desdefiables. En la Intervencién General de la Administracion del Estado
se han desarrollado algunas aplicaciones informéticas, como por ejemplo la aplica-
cion SOROLLA, que es un sistema de apoyo a la gestion econémico-presupuestaria
de los centros gestores; la aplicacion CANOA, que es un sistema de contabilidad
analitica normalizada; o la aplicacion BASICAL, que permite que las Entidades Lo-
cales mas pequefas, que en muchas ocasiones carecen de recursos econémicos o
humanos suficientes para llevar adecuadamente la contabilidad, puedan llevar dicha
contabilidad conforme a las Instrucciones que la regulan y rendir las cuentas de for-
ma satisfactoria a los 6rganos de control externo y demas agentes perceptores de
las mismas.

Todas estas aplicaciones son desarrolladas por la IGAE y se ofrecen de forma gratui-
ta a otros 6rganos e incluso Administraciones, lo que permite conseguir un importan-
te ahorro en los costes conjuntos de todas las Administraciones. Ademas, al tratarse
de aplicaciones disefiadas y mantenidas por el mismo centro directivo, es decir, por
la IGAE, es mas facil garantizar la actualizaciéon permanente de las mismas, adaptan-
dolas a los cambios normativos que puedan ir surgiendo. Todas estas circunstancias
repercuten en una mayor productividad del conjunto de las Administraciones y, por
tanto, de la economia.

Las tecnologias de la informacién y de las comunicaciones no sélo contribuyen a la
transparencia y la productividad de la economia, sino que constituyen una pieza fun-
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damental en el proceso de modernizacion de las Administraciones Publicas. Existen
un par de ejemplos claros en los que la Intervencion General de la Administracion del
Estado, a través de las TIC, esta contribuyendo a la modernizaciéon administrativa.

El primero es la reforma relativamente reciente que se ha hecho del Real Decreto de
control interno, junto con la aprobacién de dos Resoluciones que lo desarrollan y que
han permitido hacer realidad la fiscalizacién telematica; a partir de ahora el gestor
puede enviar por via telematica la documentacion al interventor y el interventor la
fiscaliza y devuelve ya fiscalizada por esa misma via.

El otro ejemplo se refiere a la oficina electronica de clases pasivas la cual constitu-
ye el cauce, a través de Internet, para canalizar las relaciones entre el sistema de
pensiones y las prestaciones de clases pasivas y los clientes de ese sistema. Entre
otros servicios que se prestan a través de esta oficina se encuentra el acceso a la
obtencion de los certificados sobre las retribuciones de los pensionistas, el calculo
simulado de la pensién, la tramitacién de los servicios basicos relativos a las presta-
ciones de clases pasivas y el estado de tramitacion de las solicitudes.

Estos son solamente un par de ejemplos de las aportaciones de las TIC a la moder-
nizacién en el ambito de la Administracion Publica y de la Intervencién General en
particular, no obstante hay muchas mas actuaciones que se han acometido en esta
materia y que, a lo largo de las Jornadas, seran objeto de analisis.

Deseo que estas Jornadas sirvan para cumplir los objetivos que nos hemos fijado.
Agradezco a todos su presencia, en particular al Secretario de Estado de Hacienda y
Presupuestos, a todos los conferenciantes y participantes en las mesas de trabajo vy,
por supuesto, al personal de la Intervencion General que ha participado en la organi-
zacion de estas Jornadas.






Implicaciones en el proceso de elaboraciéon de los PGE de las
nuevas figuras de la organizacion administrativa (Agencias)
D. Luis Espadas Moncalvillo

Secretario General de Presupuestos y Gastos

m Por qué la Ley de Agencias? Porque hay una corriente de opinion de toda la
6 vida, que se acentta con la modernidad, por el mundo del conocimiento y por
la velocidad de comunicacion de las situaciones, por la cual los ciudadanos
demandan cada vez mas y mejores servicios a sus Gobiernos, y exigen un mayor
nivel de comunicacion sobre lo que este Gobierno hace. Todo ello porque nos move-
mos en un contexto de restricciones presupuestarias que deviene del criterio absolu-
tamente generalizado de que las finanzas publicas saneadas favorecen el desarrollo
economico. Afiadiria a todo esto un importante matiz: no debemos olvidar nunca que
manejamos los recursos de otros y tenemos la responsabilidad de que cualquier euro
que se invierta se invierta bien.

Hay tres ideas basicas que me gustaria destacar dentro de lo que los paises avan-
zados llevan a cabo en sus politicas. En primer lugar tienen que atender una mayor
demanda de bienes y servicios que en las sociedades del bienestar conlleva no sélo
la cantidad, sino la calidad. Esto obliga a nuevas formas de gestion que se presten
a poder contrastar los resultados de las actividades que los érganos gestores llevan
a cabo y que permita, y aqui esta uno de los elementos nucleares y mas dificiles, la
evaluacion de los resultados de dicha actividad.

En segundo lugar, junto a esa mayor demanda, hay un mayor nivel de exigencia de
informacion sobre los resultados de la propia Administracion, y ello deviene en una
exigencia de transparencia en la gestion, transparencia que ha sido frontispicio de
nuestro Presidente del Gobierno, que se ha trasladado al Vicepresidente Segundo del
Gobierno y Ministro de Economia y Hacienda, y que se ha trasladado en cascada a
todos los que estamos debajo y también ha llegado al Presupuesto. Esta transparen-
cia es infinita, en el proceso no se llega al final del todo siempre, siempre hay cosas
por hacer. Por consiguiente, aqui tenemos un nuevo reto y la Ley de Agencias tiene
que ser un salto adelante en el logro de una mayor transparencia.
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Finalmente, la Ley de Agencias tiene que jugar como vector adicional para lograr
unas finanzas publicas saneadas y sostenibles a largo plazo, que sean la garantia
de este crecimiento en la linea de pensamiento de la Unién Europea y de tener unas
finanzas publicas acordes con una situacién saneada de la Hacienda Publica.

Antes de pasar a ocuparme de las implicaciones propiamente presupuestarias de
la Ley de Agencias, permitanme algunos comentarios sobre el esfuerzo que hemos
venido realizando desde la Administracion General del Estado en esta linea para
conseguir unas finanzas saneadas y una mayor transparencia; en primer lugar, el
Gobierno ha manifestado de forma reiterada su intencién de mejorar la transparencia
de la informacion en toda su actuacion, y nuestro criterio de actuaciéon en este sen-
tido es oscurantismo y ocultacién cero, transparencia e informacién toda. Los PGE
para el 2005 ya supusieron alguna innovacion en esta linea y para el 2006 también
contenian en el ambito puramente presupuestario y econdmico, algunas novedades
importantes que ahondan en esta linea. Para empezar, se dio una informacién mucho
mas profusa y completa de los ajustes de contabilidad nacional, tan controvertidos en
el ambito de las finanzas publicas. Hay que disculpar la falta de determinada informa-
cion de periodos anteriores, porque era un procedimiento practicamente nuevo y que
ha venido a cobrar una mayor importancia con el paso del tiempo, y hoy podemos
decir que todos los ajustes de contabilidad nacional se reflejan de forma correcta en
los Presupuestos que presentamos ante el Parlamento, por lo menos su estimacion.

También se incluye una informacién muy completa en el sector publico empresarial
en cuanto a la distribucion geografica de las inversiones, a las contrataciones efec-
tuadas mediante el conocido como método aleman, y a las operaciones financieras.
Por otra parte, el proyecto de Ley de Reforma de Leyes de Estabilidad va ahondando
en esta mayor preocupacion por lograr una mayor transparencia, tanto desde la Ad-
ministracion del Estado como desde la Administracién de las Comunidades Auténo-
mas. La vigente Ley de Estabilidad ya contenia este principio de transparencia, pero
de una manera poco profusa. Con los proyectos que estamos comentando aumen-
tamos, con el pleno respeto a la autonomia financiera, este proceso de mejora de la
transparencia.

Por ultimo, el Gobierno ha manifestado también su compromiso con unas finanzas
publicas saneadas y sostenibles, y ello refleja el convencimiento de que unas reglas
bien disefiadas en este sentido disciplinan las decisiones de los responsables de
la politica econémica, contribuyendo a mejorar las perspectivas de los agentes, a
incentivar una asignacion del gasto publico mas eficiente. Las dos vigentes leyes
de estabilidad han sido un factor muy positivo en esta linea, pero su aplicacién ha
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planteado algunos problemas. En primer lugar, porque no han sido amigables con las
Comunidades Auténomas y, en segundo lugar, porque han demostrado una cierta
rigidez a la hora de su aplicacién que aconseja hacerlas mas inteligentes, aunque
mas complejas.

Por una parte, el compromiso de la estabilidad es beneficioso para el conjunto de la
sociedad, siempre y cuando se contemple la implicaciéon efectiva y activa de todos
los responsables de la Hacienda Publica. Hoy, con la enorme descentralizacion que
tenemos del gasto, es vital que las Comunidades Auténomas participen y se impli-
quen; por tanto, los recursos de inconstitucionalidad que fueron presentados en su
momento por varias comunidades autonomas, ponian de manifiesto que las leyes
actualmente en vigor no habian conseguido concitar el necesario apoyo para que
funcionaran a plena satisfaccion, es por ello que la reforma de las leyes de estabilidad
presupuestaria introducen un nuevo mecanismo para determinar el objetivo de estas
administraciones y sus respectivos sectores.

Este criterio que preside la nueva ley en relacion con las administraciones publicas
territoriales es el dialogo, la negociacion y el consenso, una dinamica mas ajustada a
las peculiaridades de cada Comunidad Auténoma, mas respetuosa con su autonomia
financiera, pero mas compleja.

Por otra parte, los beneficios de unas finanzas en equilibrio pueden peligrar si no se
presta atencion al signo de la situacion economica. Por ello, la reforma de las leyes
de estabilidad ponen de manifiesto que es necesario ver en qué parte estamos del
ciclo econdmico para actuar en consecuencia en la linea de lo que la Unién Europea
defiende y pretende. Por ello, la reforma citada exige un superavit en las situaciones
en que la economia crezca por encima de su potencial, que se utilizara para com-
pensar el déficit cuando la economia esté en la situacion contraria. No es que la ley
anterior no permitiera estas vicisitudes, pero no lo regulaba de forma clara, y en
una lectura literal y poco inteligente de la misma se podian poner objeciones a este
planteamiento.

La nueva ley es mucho mas inteligente en este sentido puesto que permitira manio-
brar con una politica anticiclica en funcién de la situacion de la economia. No hace
falta que les haga llegar la enorme complejidad que se puede derivar de este principio
de actuacion en el futuro.

Ante este marco conceptual de mayor transparencia: Ley de Estabilidad, traslaciéon
de competencias a las Comunidades Auténomas, etc., ;/qué implicaciones presu-
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puestarias derivan del nuevo marco legal de gestion que introduce el proyecto de Ley
de Agencias?

En primer lugar, expondré las razones de la necesidad de introducir la Ley de Agen-
cias, lo que me llevara a explicar la experiencia en la gestion de algunos organismos
con vocacioén de prestacion o produccién de bienes o servicios, qué importancia es-
tratégica supone para la Administracion General del Estado y hasta qué punto es
acorde su actividad o aconseja una remodelacion de su organizacion para encau-
zarla a través de la Ley de Agencias. En segundo lugar, hablaré del contenido del
contrato de gestion que apunta como un elemento nuclear en la negociacién con
las futuras Agencias y su derivada que serian las implicaciones para la valoraciéon y
gestion presupuestaria. Finalmente, algunas reflexiones sobre los enormes retos en
las tareas que la aprobacién del proyecto de ley nos deja por delante, tanto a los que
estan en el ambito de la gestién como a los que estan en el ambito del control.

El marco de mayor exigencia derivado del requerimiento de la ciudadania exige una
organizacién cada dia mas agil, mas flexible y mas inteligente, que no solamente res-
ponda a aquellas demandas sino también a la necesidad de ser mas eficiente la Ad-
ministracion del Estado que las atiende. En este contexto, el nuevo marco funcional
y organizativo que la realidad exige, tiene como objetivo principal que los ciudadanos
puedan visualizar, de manera clara, cuales son los fines de los distintos organismos
publicos y los resultados de la gestién que se ha encargado a cada uno de ellos.
Tenemos las dos piezas fundamentales sobre las que va a pivotar todo el entramado
de las Agencias y, derivado de ello, la forma en que se exigiran responsabilidades a
sus gestores por el cumplimiento de los objetivos que previamente se han fijado de
forma concreta y evaluable.

Como indica la Exposicién de Motivos del proyecto de ley, existen en algunos casos
rigideces apreciables en los medios de gestion y reducida autonomia en determina-
dos entes publicos, como puede ser el caso de algunos organismos autonomos, que
dificulta, en cierta medida, la consecucién de los objetivos pretendidos.

Este desajuste entre mayores exigencias de los ciudadanos y rigideces en la gestion
de determinados organismos, ha dado lugar a una proliferacién de la tipologia de
entes, tal vez excesiva, en el ambito de la Administracion General del Estado.

Recuerdo que hace siete afios les hablaba a algunos de ustedes sobre el desarrollo
de la LOFAGE (Ley de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General
del Estado), podiamos abanderarlo como una muestra de las dificultades que conlle-
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va el desarrollo y la introduccion de inteligencia en la administracion institucional. Si
ustedes me lo permiten, calificaria el desarrollo de la LOFAGE como una triste per-
versidad, ya veremos luego que tipologias hay, pero por desgracia diré que la propia
ley ya vaciaba y contrariaba su propio espiritu cuando en las disposiciones adicio-
nales salvaba un conjunto importante y sobre todo estandarte de la aplicacién de la
propia ley. Eso fue la valvula de escape para muchas cosas y, obviamente, estamos
ante una situacion parecida siete afios después con un afiadido muy importante y es
que en la Ley de Agencias hay unas apuestas muy relevantes para quienes trabaja-
mos en la Administracion Publica y para los que manejamos los recursos ajenos, y
por tanto, un reto profesional y una ventana a la esperanza muy complicada que hay
que asumir. Me retrotraigo a la LOFAGE y de ahi, de estos barros, estos lodos, ahora
tenemos nuevamente una Administracién institucional que no nos satisface, tenemos
un conglomerado de entes muy complejos y es probable que la Ley de Agencias
pueda de alguna manera reconducir esta situacion. Hay quejas, de determinados
Organismos, de que no tienen capacidad de adaptacién a la normativa reguladora de
su actividad y, por tanto, han buscado como valvula de escape el logo de un régimen
singular basicamente de derecho privado y al margen de la tipologia general de los
organismos publicos hoy existentes, buscando modelos econdémico-financieros o de
personal mas flexibles con el fin de superar la rigidez. Baste indicar como compro-
bacién de estas consideraciones, que de un total de 138 organismos que existen
en la actualidad, 47 presentan la peculiaridad de disponer cada uno de su propio
régimen regulador, cifra considerable si se tiene en cuenta que inicialmente esta ca-
tegoria naci6 como complementaria (en la LOFAGE) de las categorias generales de
organismos auténomos y entidades publicas empresariales. Esto se deriva de que
sus peculiaridades no encajaban en dichas configuraciones generales. Sin embargo,
mientras que los nuevos organismos singulares han introducido mayor flexibilidad en
la gestion econdmico-financiera y de personal, no tenemos evidencia de que se esté
avanzando adecuadamente en la mayor visualizacion por parte de los ciudadanos de
sus objetivos y resultados y, si no tenemos evidencias de qué objetivos y resultados
han tenido, y no tenemos indicadores de su actividad, tampoco creo que tengamos
evidencia de que se hayan exigido responsabilidades.

Hemos oido hablar de rigideces en la gestion de los organismos publicos, pero poco
se ha hablado de responsabilidades en la gestion; el resultado ha sido que se ha
avanzado mas en flexibilizar que en responsabilizar por los resultados o en informar
a los ciudadanos de los bienes y servicios que se les suministraban y a qué coste.

No obstante, a pesar de los avances en la agilizacion de la gestion para numerosos
organismos publicos que permitié la Ley General Presupuestaria, hoy existen insti-
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tuciones que, bajo la forma de organismos auténomos, siguen presentando dificul-
tades en su gestion presupuestaria y de personal, y para las cuales la estructura de
entidades publicas empresariales no es una solucion por el tipo de operaciones que
realizan. En este sentido me tengo que referir especialmente a los organismos publi-
cos de investigacion que juridicamente se configuran como organismos autbnomos y
que, por tanto, estan sujetos al derecho administrativo en su funcionamiento aunque
conservan de forma transitoria después de 10 afios ciertas peculiaridades derivadas

de su calificacién originaria como organismos autbnomos de caracter comercial.

En consecuencia, estos organismos presentan una dualidad administrativa no siem-
pre justificada y que, de una vez por todas, es necesario corregir. Por una parte,
tienen un presupuesto administrativo de caracter limitativo, y por otra utilizan un se-

gundo presupuesto de caracter comercial y de naturaleza estimativa.

¢Qué ha pasado mientras tanto en nuestro entorno? ;Por donde han ido las reformas

de los paises de nuestro entorno cultural?

Podemos observar que las reformas organizativas han profundizado también en una
mayor autonomia y flexibilidad en la gestion de los recursos publicos y han ido acom-
pafiadas de un refuerzo de los mecanismos de supervision y control de resultados,
tanto por los Ministerios sectoriales como por los financiadores y organismos de con-
trol especializados. Seria una irresponsabilidad administrativa introducir mayor auto-
nomia y flexibilidad en el manejo de los recursos publicos si no se cambia el modelo
de gestion reforzando al mismo tiempo los sistemas de supervision y de control. La
mayor autonomia y flexibilidad no deben ser un fin en si mismo, sino la consecuencia
de un modelo de gestién que se orienta al logro de resultados y donde los gestores
rinden cuentas de su gestion, tanto a los Ministerios sectoriales como a los financia-

dores y a los organismos especializados de control.

En este contexto, y en la Administracion del Estado, se ha hecho necesario incorpo-
rar esta estructura organizativa que da respuesta a aquel conjunto de organismos a
los que el actual modelo no les ofrece una respuesta satisfactoria para la prestacion
o produccion de los servicios que les ha sido encomendada. Dichos organismos de-
beran combinar adecuadamente mayor autonomia y flexibilidad con robustos meca-
nismos de control, tanto de eficacia como de eficiencia, y habran de promover una

cultura de responsabilizacion por resultados.



Los desafios del control ante las nuevas técnicas de gestion y organizacion administrativa 27

La idea que subyace en la Ley de Agencias es acoger en la nueva estructura adminis-
trativa a aquellos organismos para los que la categoria de organismos autbnomos no
es operativa, evitando la proliferacion de la figura de organismos singulares.

Todo esto nos obliga a introducir cambios sustanciales en el actual modelo de ges-
tibn empezando por la explicitacion de objetivos que habran de ser posteriormente
evaluados y donde se premie el nivel de eficacia en su logro, el grado de eficiencia
en el consumo de medios para su obtencion y la calidad de los servicios prestados
a los ciudadanos. Como ven, tareas muy complejas, pero la sociedad de hoy es mu-
cho mas compleja que la que teniamos hace veinte afios, y los medios que tenemos
también son mucho mas sofisticados y capaces que los que teniamos hace 25 6 30
afos.

En definitiva, tal vez la mayor novedad y al mismo tiempo el mayor reto que intro-
duce la futura Ley de Agencias es el fortalecimiento de los mecanismos de respon-
sabilizacion por objetivos y resultados en la gestion publica. Se trata de configurar
a la Agencia como una organizacién dotada de capacidad de organizacién sobre
los recursos asignados y de un nivel de autonomia en su funcionamiento, premisas
necesarias para que se pueda responsabilizar a los gestores de los resultados de la
organizacion.

Gestion y presupuestacion por resultados forman parte de la actual corriente de pen-
samiento, implican un cambio en el tradicional modelo de gestién que se caracteriza
por estar mas centrado en cdmo y cuanto se gasta que en qué resultados se preten-
den alcanzar.

Existen al menos cuatro argumentos que pueden apoyar la introduccion de la gestion
y presupuestacion por resultados. En primer lugar, el nuevo modelo debe producir
una mayor eficiencia en la produccion de bienes al exigirse anualmente su explici-
tacion en los contratos de gestién. En segundo lugar, el conocimiento de los bienes
y servicios producidos hara sin duda mejorar los mecanismos de decision en cada
una de las fases del ciclo presupuestario. En tercer lugar, la mayor informacion que
introduce el nuevo modelo permite acentuar la transparencia de la gestion publica
y facilita la responsabilizacion por resultados de sus gestores. Finalmente, el nuevo
modelo tiene que producir ahorros al permitir conocer los costes de la prestacion de
los bienes y servicios y su relacién con los resultados o impacto final. Por lo tanto,
los beneficios que comporta toda esta nueva coyuntura parecen ciertos, pero el éxito
requiere de un enfoque realista, perseverante y contundente, y de un apoyo politico
de primera magnitud, al tiempo que prudencia en su implementacion.
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Todos los que estamos aqui y que somos profesionales de “la cosa” hemos estado
alguna vez relacionados con la idea de reforzar la gestiéon y presupuestacion por
resultados. Sabemos que la implantacién de sistemas que midan los resultados de
gestién a través de indicadores no es una tarea sencilla, mas bien complicada. A la
complejidad de medir el resultado de un gran nimero de servicios publicos, hay que
afadir la necesidad de formar a funcionarios y trabajadores para que se integren en
este nuevo entorno, y es preciso reorientar a los gestores en esta nueva forma de
gestion.

La idea de medir los resultados de la accion del gobierno no es nueva, de hecho,
durante los afios 50 y 60 numerosos paises pertenecientes a la OCDE empezaron a
utilizar indicadores de desempeiio para evaluar a gobiernos y a organismos publicos,
para conocer como se gastaba el dinero y qué tipo de bienes se producian y a qué
precio. Los estudios disponibles de la OCDE han atribuido el importante fracaso de
aquellas formas embrionarias de gestién a que se realizaron en el marco rigido y no
realista de la planificacion central y con la ausencia de incentivos asociados al cum-
plimiento de objetivos.

Hoy los antiguos sistemas de planificacion indicativa estan totalmente superados
por las nuevas y modernas técnicas de direccion estratégica donde aparecen, con
enorme relevancia, la identificacion de los objetivos estratégicos principales y subor-
dinados a la hora de fijar los objetivos operativos y los indicadores que permitan su
seguimiento. Todo ello sin olvidar la necesaria introduccion del sistema de objetivos
que permitan alinear el comportamiento de los trabajadores con los objetivos de las
organizaciones. En los ultimos afos, Australia, Nueva Zelanda, Canada, Dinamarca,
han actuado en esta linea de pensamiento. Ya en la primera década de los afios
2000 se han incorporado nuevos paises y, ademas, los pioneros en esta forma de
gestion han producido una segunda generacion de reformas donde se articula la
gestion por resultados con el respaldo de un contrato-programa global de desempe-
fio que se suscribe con un Ministerio y que afecta al mismo y a todos sus 6rganos
dependientes.

A pesar de las logicas diferencias entre paises a la hora de implantar la gestién por
objetivos, se pueden observar tendencias comunes como muestra el estudio realiza-
do en 2004 por la OCDE sobre practicas y procedimientos que incluye a 27 paises de
los 30 que integran la organizaciéon. La mayor parte de los paises, concretamente el
72%, han manifestado que incluyen algun tipo de informacién adicional relacionada
con los gastos implicados con la ejecucién de sus programas. Dentro de este grupo,
algunos paises manifiestan que estan utilizando metas en la presupuestacion por
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objetivos que permiten un seguimiento del resultado de la gestién. Ello significa no
solamente que estan incluyendo informacion sobre actividad o produccion, sino que
relacionan gastos con resultados de gestion y, ademas, utilizan dicha informacién en
la fase de elaboracion del ciclo presupuestario.

Si presupuestar por resultados significa asignar los créditos en funcién de los obje-
tivos que se pretenden alcanzar, solamente el 18% de paises han manifestado que
en la fase de elaboracién presupuestaria relacionan la asignacion de créditos con las
metas sobre actividad o produccién de bienes (habria que ver que hay detras de la
manifestacion). En contraste, el 40% de los paises indican que no es frecuente en
sus organismos utilizar informacion por desempefio para alimentar el proceso asig-
nativo, ademas, muy pocos paises tienen implantado sistemas de incentivos donde
se premie o penalice en funcion del grado de cumplimiento de las metas de actividad
o produccién. De nuevo, el 41% manifestaron que no premian o sancionan a los tra-
bajadores en funcion de nivel alcanzado en las metas de gestion. Solamente el 11%
de los paises encuestados manifestaron que siempre relacionan la retribucion con las
metas de la organizacion alcanzadas, mientras que el 26% indicaron que a veces lo
relacionaban. El trabajo concluye que mientras se observan avances notables en la
gestion por resultados, se camina con mas lentitud y dificultad en relacionar recursos
con resultados.

Asi, aunque se constata un mayor uso de informacién sobre servicios prestados,
seguimiento de la gestiéon y evaluacién de los resultados, los procesos de ligar la
asignacion presupuestaria a la produccion de bienes y resultados esperados apare-
cen relativamente modestos.

Como sabemos bien, la implementacién de la gestion por resultados es mas sencilla
cuando se trata de programas publicos donde se pueden identificar facilmente re-
cursos consumidos, bienes o servicios producidos y resultados obtenidos, como es
el caso de las infraestructuras; yo diria que mas que sencilla es menos complicada
en estos programas, pero a nadie se le escapa que, en determinadas actuaciones,
el tipo de gestion por la produccion de bienes y servicios es enormemente compleja,
por ejemplo, pensemos en el servicio exterior: sabemos que una red de embajadas
de un pais suele tener como objetivo estratégico defender sus intereses en el exterior
y promover la defensa de los derechos y contribuir a la erradicacion de la pobreza,
pero a nadie se le escapa la dificultad de identificar los objetivos operativos con in-
dicadores que puedan visualizar el avance en el objetivo estratégico de un servicio
exterior de cualquier pais.
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Por lo tanto, antes de comentar las caracteristicas técnicas de la gestiéon por re-
sultados, parecia recomendable sefialar algunos criterios que ayuden a identificar
actividades técnicamente potenciales para ser administradas a través de la figura de
las agencias estatales.

En primer lugar, aunque parezca obvio, la eleccion de la forma organizativa de la
agencia estatal deberia producir ganancia de eficacia y eficiencia frente a las otras
formas ya existentes, organismos autonomos o entidades publicas empresariales, sin
aumentar los riesgos asociados a la ejecucion de esos gastos.

En segundo lugar, como las agencias gestionaran por resultados, parece razonable
que las instituciones candidatas a esta forma organizativa puedan identificar produc-
tos y resultados de una manera facil, asi como distribuir con claridad las responsabi-
lidades gerenciales.

Sin lugar a dudas, el contrato de gestién responde a la filosofia de gestion por resulta-
dos y sera el elemento nuclear de la futura Ley de Agencias. La futura ley lo configura
como su pieza fundamental. ;Cuales son los elementos esenciales de este contrato
de gestion? Por una parte, los objetivos a perseguir, los resultados a obtener y, en
general, la gestion a desarrollar; en segundo lugar, los planes necesarios para alcan-
zar aquellos objetivos con especificacion de los marcos temporales correspondientes
de los proyectos asociados a cada una de las estrategias y sus plazos temporales,
asi como los indicadores para evaluar los resultados obtenidos, también habra de
contemplar las previsiones maximas de plantilla de personal y el marco de actuacion
en materia de gestion de resultados. Debera de contemplar los efectos derivados del
grado de cumplimiento de los objetivos establecidos en relacién con la exigencia de
responsabilidades por la gestion de los 6rganos ejecutivos y el personal directivo, y la
masa salarial destinada al complemento de productividad o concepto equivalente del
personal laboral. Y habra de contemplar el procedimiento que ha de seguirse para la
cobertura del déficit anual que en su caso se pudiera producir por insuficiencia de los
ingresos reales respecto a los estimados, y el procedimiento para la introduccion de
las modificaciones o adaptaciones anuales del contrato.

Para desarrollar los contenidos béasicos del contrato de gestion, el proyecto de Ley
establece la obligacion de elaborar el plan anual de accién, el informe de actividad
y las cuentas anuales. El plan de accién del afio se aprueba por el propio consejo
rector de la agencia estatal, a propuesta de su director sobre la base de los recursos
disponibles y antes del 1 de febrero de cada afio, el plan sera unico y los ciudadanos
tendran acceso a su contenido desde su aprobacion. El contrato de gestion opta por-
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que la gestidn por objetivos tenga un contenido presupuestario al establecer que este
plan anual de accién, sobre la base de los recursos asignados a la Agencia, contenga
los objetivos indicadores que permitan el seguimiento de los primeros en coherencia
con los objetivos plasmados en el contrato plurianual de gestion.

El informe anual de actividad debe contener un seguimiento y evaluacion de las ac-
tividades de la agencia, tomando como base los objetivos que se habian fijado en el
plan anual y que debe constituir junto a las cuentas anuales la informacion basica a
utilizar para calcular el rendimiento y las responsabilidades de la gestion. El informe
anual de actividad es aprobado también por el Consejo rector y enviado para su
examen a los ministerios de adscripcion, a Administraciones Publicas y a Economia y
Hacienda. Las cuentas anuales las aprueba también el consejo rector y son remitidas
al Tribunal de Cuentas a través de la Intervencion General de la Administracion del
Estado, ademas en los Estatutos de las Agencias se incorporaran los mecanismos
precisos para garantizar dicho acceso a los ciudadanos.

La propuesta del contrato inicial de gestion sera aprobada también por el Consejo
rector de cada Agencia en el plazo de tres meses desde su constitucion, siendo
presentados los posteriores contratos de gestion en el Ultimo trimestre de la vigencia
del anterior. La aprobacion del contrato de gestién tiene lugar por orden conjunta del
Ministerio de adscripcion, de Administraciones Publicas y de Economia y Hacienda
en un plazo maximo de 3 meses a contar desde su presentacion.

El proyecto de Ley de Agencias opta pues por un modelo de gestion presupuestaria
flexible para permitir una mayor libertad al gestor en alcanzar una combinacioén de re-
cursos adecuada a los objetivos que persiga. Desde esta perspectiva, el presupuesto
de gastos tendra un perfil de caracter limitativo exclusivamente por su importe global
y caracter estimativo para la distribucion de los créditos en sus distintas categorias
econdmicas con excepcion de los créditos correspondientes a gastos de personal,
que tendrian caracter limitativo y vinculante por su cuantia total.

En la elaboracion y aprobacién de los presupuestos, también se garantizan unas
relaciones adecuadas entre el principal y el agente. El anteproyecto del presupuesto
lo elabora y aprueba el Consejo rector siguiendo las indicaciones del contrato de
gestién, y una vez analizado por el Ministerio de Economia y Hacienda, se incorpo-
raria a los Presupuestos Generales del Estado para su aprobacion por el Consejo de
Ministros y posterior remision a las Cortes Generales.
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Adicionalmente, sera el Ministerio de Economia y Hacienda quien establezca la es-
tructura del Presupuesto de las Agencias asi como la documentacion que se debe
de acompanar al mismo. Obviamente, para lograr una adecuada adaptacion al total
del gasto global, el Ministerio de Economia y Hacienda se reserva la aprobacion
de las variaciones de la cuantia global del Presupuesto y las que afectan al gasto
del personal. El director de la Agencia podra autorizar variaciones del gasto global
cuando sean financiadas con mayores ingresos de los inicialmente presupuestados
y procedentes fundamentalmente de ingresos propios percibidos como contrapres-
tacion de servicios y aportaciones voluntarias, donaciones, herencias o legados. Los
remanentes de crédito que resulten de la liquidacién del ejercicio presupuestario y no
afectados a la financiacion del presupuesto del ejercicio siguiente, podran aplicarse
al presupuesto de ingresos y destinarse a financiar incrementos de gastos, por acuer-
do del director, dando cuenta a la comision de control.

La ejecucion del Presupuesto de las Agencias estatales corresponde a sus 6rganos
ejecutivos que elaboran y remiten a la comision de control, mensualmente, un estado
de ejecucion presupuestaria.

El proyecto de Ley ofrece un abanico amplio de fuentes de financiacion, entre las que
se incluyen los ingresos por prestacién de servicios que sin duda permitiran estimular
la realizacion de actividades y una mejor cobertura de sus objetivos. En resumen, las
fuentes de financiacion previstas para las Agencias serian: las transferencias de los
Presupuestos Generales del Estado, los rendimientos de los bienes de su patrimonio,
los ingresos propios como contraprestacion de su actividad, las aportaciones volun-
tarias, herencias, legados y los ingresos recibidos de personas fisicas o juridicas
como consecuencia del patrocinio de actividades y, en general, los demas ingresos
de derecho publico o privado que les sea autorizado recibir. Asimismo, con el fin de
recoger la realidad, en cuanto a la financiacion de determinados organismos actua-
les, una enmienda ha introducido en el texto la posibilidad de financiarse con cargo a
aportaciones del capitulo octavo del Presupuesto de gasto, es decir, de operaciones
financieras, en los casos en los que las Agencias tengan capacidad de generar recur-
sos y que las destinen a financiar proyecto de investigacion y desarrollo, y siempre
que dicha financiacion se obtenga en procedimientos de libre concurrencia y con las
limitaciones que establezcan las Leyes de Presupuestos Generales del Estado de
cada ejercicio.

El proyecto de ley establece una posicién de prudencia entendible al tratar el en-
deudamiento de este tipo de organizaciones, en concreto, prohibe expresamente el
endeudamiento de las futuras Agencias y establece el rango de Ley para su aproba-
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cion. Como excepcion se contempla, bajo autorizacién expresa con objeto de atender
desfases temporales de tesoreria, que las Agencias puedan recurrir a la contratacion
de polizas de crédito o préstamo, siempre que el saldo vivo no supere el 5% de su
presupuesto.

Indudablemente, la puesta en escena de una manera satisfactoria de las Agencias
estatales tomara su tiempo. Implica implantar y consolidar un sistema de gestion
novedoso en la Administracion Publica: la gestién por resultados. Ello significa, en
ultima instancia, asignar recursos a las actividades de la organizacion en busca de
unos resultados concretos y previamente seleccionados. El reto es ligar el contrato
de gestion y el plan de accién con el proceso presupuestario, de lo contrario esta-
riamos construyendo una falacia, y no sabriamos ni el coste de nuestras actividades
ni tampoco el de los objetivos de la organizacion. Como hemos comentado anterior-
mente, el marco legal que contiene el proyecto de Ley es adecuado para desarrollary
consolidar un sistema de gestion por objetivos, pero partiendo de esta consideracion,
es preciso avanzar en el desarrollo del contrato de gestibn como pieza bésica en la
introduccion de esta nueva forma organizativa.

Con el fin de contribuir a la consolidacion del nuevo modelo de gestion, creo que me-
rece la pena hacer algunos comentarios finales sobre dicho contrato. En primer lugar,
el contrato debe describir con detalle los elementos basicos del plan de gestion, tipo
de actividades, los objetivos de gestion, los indicadores, los planes de actuacién y
el balance de resultados provisional que debe contener los previstos en funcion de
los objetivos indicadores predefinidos. Como parece logico, para asegurarse la via-
bilidad del plan es importante que los objetivos para cada Agencia sean claros, pre-
cisos, de facil comprension y susceptibles de mediciéon por indicadores. El conjunto
de los objetivos seleccionados, debe permitir medir los aspectos relevantes comunes
a toda organizacion, niveles de eficacia y calidad, coste y grado de eficiencia en la
combinacion de recursos para su obtencion. En correspondencia con los objetivos,
los indicadores deben ser fiables, variados por el sistema de control y, donde sea
posible, relacionar recursos consumidos, bienes o servicios producidos y resultados
finales esperados.

Al mismo tiempo, dicha informacioén constituira la base de los gestores para rendir
responsabilidades de su gestion y sera utilizada para la elaboracion del Presupuesto
del nuevo ciclo presupuestario. El contrato de gestion debera desarrollar un plan eco-
ndémico en plena correspondencia con los objetivos de gestion de la Agencia, donde
habra de prestar una atencion especial tanto a la prevision de los gastos como a la
fuente de financiacion.
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Aunque el proyecto de Ley establece que el Presupuesto de gastos sera vinculante
por su importe global, excepto en personal, parece recomendable que el plan eco-
ndémico especifique los gastos con un nivel mucho mas detallado, ello para entender
mucho mejor la relacién entre medios y objetivos de la Agencia y, por tanto, facilitar
el dialogo con los Ministerios horizontales y las Agencias.

El contrato de gestién, debera especificar también el plan de gestion de personal con
atencion a aspectos basicos del mismo, plantilla maxima, masa salarial, sistema de
retribucion ligada al cumplimiento de objetivos, etc.

Por su vinculacion con la productividad de la agencia, es de una extraordinaria impor-
tancia la especificacion del sistema a aplicar de retribuciones variables asociadas al
cumplimiento de objetivos. Este es el elemento clave y quiza de los mas complicados
para desarrollar el contrato de gestion.

En la definicion del sistema de retribucién variable ha de reflexionarse sobre ele-
mentos nucleares: colectivos afectados, sistemas para medida del desempefio y la
evaluacion, y cuantia de la retribucion variable y sistemas para su distribucién. La
experiencia de otros paises nos dice que un sistema de retribucion variable puede au-
mentar la productividad de una Agencia en su conjunto, si esta bien disefiado y logra
un respaldo de aceptacion de los funcionarios de la organizacion. Por lo tanto, para
asegurar la viabilidad de los sistemas de retribucién, deberemos estar atentos tanto
a los sistemas disefiados como a su funcionamiento. Asimismo, para garantizar un
adecuado funcionamiento del contrato, sera necesario desarrollar un sistema de in-
formacién que permita el seguimiento de cada uno de los elementos claves de dicho
contrato. Cada contrato debera especificar con detalle los componentes del balance
de resultados, informar del grado de cumplimiento de sus objetivos y la estructura del
contrato de gestion que debera explicar cdmo se han desarrollado las actividades y
los factores que han influido en el mayor o menor grado de cumplimiento de los objeti-
vos. Si deseamos que dicha informacién sea utilizada para la asignacion del siguiente
ciclo econémico, la informacion debera estar disponible dentro del primer trimestre
posterior al afio que se cierra.

Finalmente, y no menos importante, el contrato de gestion debe detallar cuales son
los efectos asociados al cumplimiento de objetivos. El incumplimiento afecta a los ciu-
dadanos a través de una menor prestacion de servicios o a través de un mayor coste
de los que seran prestados, y puede tener su origen tanto dentro de la organizacion
como debido a factores externos. Parece razonable pensar que el incumplimiento
de los objetivos, que se pone en evidencia con la no aprobacion del Balance y la
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Memoria de gestién, o simplemente con un informe negativo de su érgano de control,
requerira por parte del gestor la elaboracion de un nuevo plan de accién que debera
ser nuevamente aprobado por el Consejo Rector.

No cabe duda de que la Ley de Agencias, respondiendo a un requerimiento (porque
los ciudadanos quieren mas informacién, porque nosotros debemos ser mas eficien-
tes, etc.), plantea un paso al frente que durante muchos afos se ha tratado de dar de
muchas maneras y que pivota sobre una cosa elemental en cualquier unidad econo-
mica: ante unos recursos hay que tener unos determinados resultados. La Direccion
General de Presupuestos lleva desde el afio 82, y la Intervencion General también,
tratando de implementar la presupuestacién por programas que en el fondo no es
sino una manera de medir, evaluar, etc.

La Ley de Agencias es una paso al frente decidido y, por tanto, como funcionarios
gque somos asumimos con absoluta seriedad, lealtad y rigurosidad el objetivo que nos
ponen delante. La futura Ley de Agencias va a ser un reto para afrontar a corto plazo,
un reto en el que yo les pido la maxima colaboracion. Es complicado, tiene puntos de
debilidad, pero si somos inteligentes, habiles y la introducimos de forma paulatina y
avanzando en los que nuestro gobierno nos dice que debemos hacer, con un criterio
claramente positivo, de transparencia, de mejora de prestaciones a la ciudadania,
habremos dado un paso mas en esto, como columna garante del estado de derecho
que somos.






Perspectivas de la auditoria tnica en la Unién Europea
D. Juan Manuel Fabra Vallés
Ex Presidente del Tribunal de Cuentas Europeo

iempre que me invitan a hablar en algun centro, me gusta hacer una pincela-

da de lo que es la Union Europea. Y me gusta hacerlo porque muchas veces

tenemos las noticias que salen en la prensa y son como pequefios bocadillos
diarios que nos van soltando, pero pocas veces tenemos la ocasion de poder ver una
vision global de lo que es la Unién Europea y, sobre todo, verla para entenderla bien
con una mentalidad como si la Unién Europea fuese una nacién, como si fuese un
estado, y esto es lo que vamos a intentar exponer aqui.

Vamos a ver el papel institucional, las particularidades de las finanzas publicas, el
actual control de las finanzas comunitarias entrando ya en el modelo de la auditoria
unica, el analisis del modelo actual, el Dictamen 2/2004 del Tribunal de Cuentas Eu-

ropeo por mandato.

Contenido de la presentacion

INTRODUCCION
PGEEI) institucional del Tribunal de Cuentas Europeo

Particularidades de las finanzas publicas europeas.

El MODELO DE AUDITOR{A UNICA
El actual control de las finanzas comunitarias.
Andlisis del actual modelo.
El dictamen 2/2004 del Tribunal de Cuentas Europeo.
Objetivo del actual modelo.

Acciones emprendidas por la Comision y el Parlamento
Europeo.

El modelo de auditoria unica Pdgina 1 de 19 http://www.eca.eu.int
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Si comparamos lo que es la Unién Europea a un estado podriamos decirles que el
poder legislativo esta formado por el Parlamento Europeo que son 732 miembros
en la actualidad, y esta formado también por el Consejo de la Union Europea, el
Consejo en palabras mayusculas queda constituido no s6lo cuando se reunen los
25 Presidentes de Gobierno, sino también cuando estan reunidos los 25 Ministros
de cada rama. El ejecutivo seria la Comisién Europea con los 25 miembros, uno por
cada uno de los estados con que cuenta en la actualidad y el judicial formado por el
Tribunal de Justicia Europeo con 25 Jueces y 8 Abogados generales; aparte esta el
Tribunal de Primera Instancia y el Tribunal de la Funcién Publica, que no existia hace
unos meses.

Organizacién Institucional
de la Union Europea -

3
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A todos los que hemos trabajado o trabajan en el Tribunal de Cuentas Europeo nos
gusta autollamarnos “la conciencia financiera de la Unién Europea”. Nuestra funcion
principal es el control financiero sobre la ejecucion del presupuesto comunitario de
todos los ingresos y gastos. La fiabilidad de las cuentas y legalidad y regularidad de
las operaciones subyacentes es parte de la importante funcion que lleva a cabo el
Tribunal de Cuentas Europeo mediante controles externos. También constituye una
parte importante el control sobre la buena gestién financiera.
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Funcion del Tribunal de Cuentas Europeo S

“El Tribunal de Cuentas Europeo”

“Conciencia Financiera de la Unién Europea”

Funcién principal:
*control financiero sobre la ejecucién del
Presupuesto Comunitario: Fiabilidad de las cuentas y

legalidad y regularidad de las operaciones subyacentes.

*control sobre la buena gestién financiera

El modelo de auditoria dnica Pdgina 2 de 19 http://www.eca.eu.int

Para tener un vision general de lo que es el presupuesto general de la Unién Europea
en la diapositiva siguiente pueden ver ustedes que entre agricultura y acciones es-
tructurales se va al 77% del presupuesto (viene a ser un 45% la agricultura y un 32%
las acciones estructurales).

Un pequefo inciso para comentarles que estos numeros son los que hoy dia
hacen que se lleve a cabo esta discusion con Gran Bretafia sobre el cheque
britanico. El cheque britanico era una compensacion a la escasa agricultura que
tenia Gran Bretafia y por tanto a los pocos fondos que recibia de ayuda por este
concepto, pero en aquellos momentos el apartado agricultura se iba al setenta'y
pico por ciento, casi al 74% del presupuesto, entonces lo que en estos momentos
se le reclama a Gran Bretafia es que teniendo en cuenta que el apartado agricul-
tura ha pasado del 74% al 45%, renuncie a recibir fondos por esta diferencia.

Por otro lado tenemos las politicas internas, las acciones exteriores, hablando de
acciones exteriores comentarles que aqui no esta incluido el FED (Fondo Europeo al
Desarrollo) que corresponde a Africa, Caribe y Pacifico. ¢ Por qué? Porque la parte
del FED es extrapresupuestaria, es un fondo que se ha creado con la colaboracion
de todos los estados para aprender a trabajar juntos en los temas de desarrollo.
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Presupuesto General de la Unién Europea 2006
Agricultura 50 991 45.5%
Acciones estructurales 35 639 31.8%
Politicas internas 8 889 8,0%
Acciones exteriores 5 369 5,0%
Instrumentos preadhesion 2 892 2,5%
Garantias y reservas 1 531 1,4%
Gastos administrativos (todas instituciones) 6 656 6,0%

Total 112 000 100,0%

en millones de euros

E/ modelo de auditoria dnica Pdgina 3 de 19 http://www.eca.eu.int

Los instrumentos de preadhesion, por supuesto que actualmente no es lo mismo,
teniamos en puertas a diez estados que hoy dia ya estan dentro de la Unién Europea,
y en estos momentos son estados, son menos estados y son mas pequefios, fijense
que no digo el numero porque esta bailando continuamente. ;Es que Turquia sigue
estando o es que no esta? ;Y Croacia? Parece ser que tanto Turquia como Croacia
en estos momentos siguen estando en este presupuesto de preadhesion al mismo
tiempo que Rumania y que Bulgaria.

Luego tenemos las garantias y reservas y los gastos administrativos, que de todas las
instituciones vienen a representar el 6%, lo cual es mucho mas bajo que el pais de
la Unién Europea que tiene los gastos administrativos mas bajos en el presupuesto
(que es Gran Bretaria), o sea que podemos estar satisfechos del nivel de contencion
en cuanto a los costos del gasto administrativo.

El presupuesto, el ultimo presupuesto ha sido de 112.000 millones de euros. Esto ha
venido a ser como unos 14-15 billones de pesetas, que viene a ser el presupuesto
espafiol sin la Seguridad Social.

Particularidades del presupuesto: en el presupuesto de transferencia hay que tener
en cuenta que el 80% esta gestionado por los estados miembros.
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Particularidades del Presupuesto m

» Presupuesto de transferencia: 80% gestionado por
los estados miembros

» Presupuesto de gestion descentralizada:

(Administraciones nacionales, regionales, locales)

El modele de avditoria unica Pdying & oz IF ttp s . eca. eu. int

Es un presupuesto de gestion descentralizado y que lo llevan a cabo las adminis-
traciones nacionales, las regionales en el caso concreto de Alemania y Espafia, y
también de las administraciones locales.

Un simple dato es darles la cifra de lo que representa esto para Espafa.

Esparia en el periodo del 86 al 2005 ha recibido mas de 175.000 millones de euros y
lo que hay en estos momentos previsto para el periodo 2007-2013 va a ser de unos
80.000 millones de euros.

Si ustedes comparan un poco los 175 con los afios que ha habido y los 80 con los
afios que va a haber, se daran cuenta que la diferencia es minima, casi no existe, por
tanto la primera pregunta que se te ocurre es “ ;donde estan, cual es el motivo de las
voces de alarma de decir que nos dejan fuera de los fondos?”. El primer problema
es que se ha conseguido garantizarlos hasta el afio 2013, creo que la bajada fuerte
vendra a partir de entonces, pero no olvidemos que a pesar de que lo que vamos
a recibir va a ser poco mas o menos lo que veniamos recibiendo hasta ahora, sin
embargo nuestra contribucién va a aumentar, o sea que en realidad esta cantidad
aunque sea la misma a la hora de recibir el dinero en el presupuesto espafiol no va a
ser exactamente la misma porque habra salido mas por otra partida.
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Importancia para Espafia:algunas cifras _

Periodo 1986-2005:

0 Fondos recibides: mas de 175,000 millones de euros

Perspectivas 2007-2013:

Fondos previstos: 80.000 millones de euros

Ef modele de ouditoria dnica Pdyina T de I8 Bifp L w800 U it

En cuanto al control de las finanzas comunitarias la parte del control interno se lleva
a cabo por parte de la Comisién y por parte de los estados miembros.

El control de las finanzas comunitarias -

ri_l_l_l-l_l_iﬂ_i_l_l_l‘_i‘_l_+_iﬂ

Control interno (parte de la gestidn )

Comisidn

Servicio de Auditoria Interna (IAS)
Oficina Lucha Antifraude (OLAF)
Auditores internos de las Dés

Estados miembros

Control financiero y
auditoria interna propia

B — — . —

Tribunal de ¢ | [nstituciones

Nacionales de
Cuentas Europeo control (TC)

Control externo (Independiente de la gestidn)
El modele de oudifersa dnica Péging & da 19 Bip A . £ e int
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Por parte de la Comision esta el Servicio de Auditoria Interna, la Oficina de Lucha
Antifraude y los auditores internos de cada una de las direcciones generales. En
cuanto a los estados miembros esta el control financiero y auditoria interna propia de
cada uno de los estados.

Las instituciones nacionales de control externo, o sea los tribunales de cuentas de
cada uno de los estados, dan informacion al Tribunal de Cuentas Europeo y esta
informacion sirve para elaborar los informes del Tribunal de Cuentas y con ellas pa-
samos la informaciéon al Parlamento Europeo y al Consejo, y ambos forman lo que
es la autoridad presupuestaria. Este pase de informaciéon es muy importante porque
primero sirve para lo que se llama la descarga o el descargo o la aprobacién del
presupuesto, esto en cuanto al presupuesto del ejercicio pasado, pero en cuanto al
presupuesto del afio siguiente dicha informacion sirve para hacer cambios de mejora
en el presupuesto que se esta elaborando.

En el analisis actual del modelo de control hay que tener muy en cuenta que éste no
garantiza la legalidad y regularidad de las operaciones subyacentes en la ejecucion del
presupuesto comunitario. La declaracion “DAS”, o sea, la declaracion de fiabilidad es
negativa para los principales capitulos del presupuesto. Este es un problema importante
y mas en estos momentos, cuando se ha visto que hay en ciertos paises una tonica
generalizada, pero sobre todo en algunos paises hay un rechazo a la constitucion euro-
pea, entonces se han intentado buscar explicaciones y se ha pensado que si el Tribunal
de Cuentas Europeo no puede dar la “DAS”, la fiabilidad al presupuesto comunitario,
¢cémo se van a fiar los ciudadanos, los contribuyentes, como se van a fiar de que aque-
llo que se les pide votar y aceptar es positivo para ellos? Y yo todavia he vivido del Tri-
bunal de Cuentas, he vivido la exigencia por parte del Parlamento de que habia que dar
una “DAS” positiva porque el momento politico lo exigia, y la verdad es que el Tribunal
de Cuentas Europeo se ha negado a dar una “DAS” positiva cuando no puede darla.

Los principales errores en la gestion no se producen a nivel de la Comision, sino
que es en la gestién en los estados miembros. Si les dijera que en la Comisién no se
comete ni un solo error estaria mintiendo, pero si que he podido comprobar que los
errores en las administraciones generales es uno de los puntos importantes. Como
después veremos, hablando de la auditoria unica, en los Paises Bajos, en Holanda,
se intentd mejorar el nivel de errores, mejorar quiere decir evitarlos, y ese fue el mo-
tivo por el que entraron en el modelo de auditoria unica.

Se producen duplicidad de controles o falta de controles. Yo tengo un ejemplo aqui
que me gustaria leerles, es una caricatura, lo que yo llamo la caricatura “reinders”
porque un dia se la oi a un compafiero del Tribunal de Cuentas, el miembro belga,
y me quedé con ella porque es un buen ejemplo para exposiciones como la de hoy.
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Cuando hablamos de que se producen duplicidades de controles o falta de controles,
el amigo Reinders ponia como ejemplo una pequefia empresa en una region elegible
para fondos estructurales que se beneficiaba de un crédito otorgado por el Banco
Europeo de Inversiones con cldusula de bonificacion de interés financiada con una
subvencién del presupuesto comunitario; la empresa podria recibir ademas una ayu-
da otorgada por el Estado o la comunidad autonoma, pues bien, esta empresa podria
ser controlada el mismo afio por los siguientes organismos: por el banco privado que
gestiona el crédito o por el propio Banco Europeo de Inversiones, la Consejeria de
la Comunidad Auténoma responsable de los fondos estructurales, la unidad de eva-
luacion de la Direccion General de la Comision , el servicio de auditoria interna de la
Comisién, la Intervencion General del Estado y de la Comunidad Auténoma, el Tri-
bunal de Cuentas Europeo, el Tribunal de Cuentas de Espafia y el 6rgano de control
externo de la Comunidad Autonoma. Supongo que estaremos de acuerdo que este
pobre beneficiario final mas que un abogado lo que va a necesitar en un psiquiatra,
incluso hay quien dice que lo que necesita es un confesor. Pero, en esta decena de
organismos que realizaran el control limitado referido Unicamente a la parte de la sub-
vencion concedida por la administracion de origen, ninguno de estos organismos se
pronunciara sobre los resultados globales obtenidos por los fondos publicos puestos
a disposicion de la empresa, y que a la autoridad presupuestaria comunitaria al final
lo que le interesa es conocer la situacion global de todos los que han intervenido.

Andlisis del actual modelo de control

I El actual modelo no garantiza la legalidad y regularidad de
las operaciones subyacentes en la ejecucidon del presupuesto
comunitario. La Declaracion DAS es negativa para los
pricipales capitulos del presupuesto.

I Los principales errores en la gestién no se producen a
nivel de la Comisién, sino en la gestion en los estados
miembros.

I Se producen duplicidad de controles o falta de controles.

T No hay una estrategia comun y coordinada de control.

El modelo de auditoria dnica Pdgina 4 de 19 http://www.eca.eu.int
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Creo que estaremos todos de acuerdo que lo que no hay es una estrategia comin y
coordinada del control.

Podemos comenzar, en este momento, a analizar el tema del modelo de auditoria
Unica, Dictamen 2/2004.

El modelo de auditoria Unica: dictamen 2/2004

I Esté basado en una solicitud del Parlamento Europeo al
Tribunal de Cuentas Europeo de producir un informe sobre la
viabilidad de aplicar un modelo de auditoria Unica al

presupuesto comunitario.

I El Tribunal de Cuentas Europeo presentd su dictamen
sobre esta materia en abril de 2004 (Opinion 2/2004)
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El dictamen del Tribunal de Cuentas esta basado en una solicitud del Parlamento
Europeo al Tribunal de Cuentas Europeo de producir un informe sobre la viabilidad de
aplicar un modelo de auditoria Unica al presupuesto comunitario.

El Tribunal de Cuentas Europeo presenté su dictamen sobre esta materia en abril
de 2004, dicha opinién analiza los diferentes niveles de control y auditoria a que se
someten los fondos comunitarios tanto en el ambito europeo como nacional, regional
y local. Se trata de estudiar de qué manera podemos utilizar los multiples recursos
de control existentes, que cada uno de los distintos niveles de control pueda basarse
en el anterior y de esta forma reducir la carga sobre el objeto de la auditoria, aumen-
tando su calidad y de forma que no se mine la independencia de las instituciones de
control en cuestion.

Mas control no es sindnimo de buen control, hay que aprovechar ese cambio de dis-
minuir el nimero de errores, de evitar duplicidades de control y de coordinar un con-
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trol interno que pueda servir para todos los demas que van detras, y esa es la base
de la auditoria Unica. Los Paises Bajos ya estan funcionando con ella desde 1986 y
se desarroll6 en el marco de un plan cuyo objetivo era modernizar y reformar el con-
junto de las infraestructuras para el control financiero y la auditoria interna; necesita-
ron diez afios para implementarla, o sea, que no es facil. También lo esta haciendo
EE.UU. que la aplica solamente a las agencias federales que reciben subvenciones a
lo largo y ancho de todo el pais. Viene a tratarse de unos 300 mil millones de délares
y funciona desde el afio 1984.

El objetivo del modelo es establecer un sistema de control interno basado en torno
a una estructura en cadena, en la que los controles se efectien y los resultados se
registren y se comuniquen siguiendo una norma comun que permita a todos los par-
ticipantes aprovechar el trabajo de otros.

El modelo de auditoria dnica:dictamen 2/2004 st

Objetivo del modelo

“Establecer un sistema de control interno basado en torno a
una estructura en cadena, en la que los controles se efectien,
y los resultados se registren y comuniquen, siguiendo una
norma comin que permita a todos los participantes aprovechar

el trabajo de otros”

“Los érganos de control externo utilizarian este sistema de
control como base para formar su opinién de auditoria: un
mejor control interno beneficiaria al érgano gestor y a los

érganos externos de control”
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Los organos de control externo utilizarian este sistema de control como base para
formar su opinién de auditoria: un mejor control interno beneficiaria al érgano gestor
y a los érganos externos de control.
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Los principios para definir un modelo de control eficaz y eficiente serian los siguien-
tes: en cuanto a objetivos que fueran comunes y particularizados para cada caso
para cada nivel de control, que existiera una confianza entre la auditoria interna que
lleva a cabo los primeros controles y todos los que después van a servirse de estos
controles, para que pueda existir esta confianza tienen que existir unas normas co-
munes y que los resultados sean disponibles para los siguientes, deben aplicarse
criterios y resultados en formato comun y, en cuanto a los costes y los beneficios,
se dice que muchas veces las instituciones nacionales no estan interesadas en la
colaboracion, controles internos y externos no colaboran, entonces habia que llegar
a acuerdos entre los dos tipos de controles para el tema de costes y beneficios, como
se determinan y a qué presupuesto son imputables; por otro lado, una definicion clara
de funciones y responsabilidades de cada uno de los controles.

El modelo de auditoria Unica: dictamen 2/2004 LA
Principios para definir un modelo de control eficaz y
eficiente:
T Objetivos: comunes y particulares para cada nivel de
control

I Confianza: normas comunes y resultados disponibles

I Estructura: controles en cadena hasta el beneficiario
final

I Aplicacion: criterios y resultados en formato comin

I Costes y beneficios: determinacion e imputacion

I Definicion clara de funciones y responsabilidades.
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Yendo hacia un modelo de auditoria Unica, yo les quisiera hablar de las acciones ya
emprendidas por la Comision y el Parlamento.
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Por un lado tenemos la Comunicacién de la Comision 252/2005 sobre un programa
operativo para la realizacién de un marco de control integrado interno; un seminario
de expertos organizado por la Comisién de Control del Presupuesto del Parlamen-
to Europeo en septiembre de 2005, la Comunicacion de la Comision Ejecutiva, la
9/2006, sobre un plan de accién de la Comisidén para un marco de control integrado, y
la descarga de la ejecucion del presupuesto 2004, que todavia no esta aprobada.

* . .hacia un modelo de auditoria Unica” -

Acciones emprendidas por la Comisién y el Parlamento:

1. Comunicacién de la Comision - 252/2005 sobre un
programa operativo para la realizacion de un marco
de control interno integrado

= Seminario de expertos organizado por la COCOBU en
Septiembre de 2005

s Comunicacién de la Comision 9/2006 sobre un Plan
de accién de la Comision para un marco de control
integrado

+ Descarga de la ejecucion del Presupuesto 2004

El modele de auditoria dmica Péging 15 de IF hitp i . gca. eu. int

En la Comunicacién de la Comision 252/2005 sobre un programa operativo para la
realizacion de un marco de control interno integrado, tenemos las propuestas de ac-
cion a nivel de la Comision, que son las que se recogen en la siguiente diapositiva.

En la comunicacién, el punto 1.2 son las propuestas de la Comision a nivel de esta-
dos miembros. Las recomendaciones que hace la Comision Ejecutiva son una mayor
responsabilidad en la gestién, declaracion anual de fiabilidad, a nivel de los diferentes
ministros de hacienda, declaraciones anuales de las agencias de pago, mayor utili-
zacion de informes de auditoria independiente (ejemplo, politicas internas, acciones
exteriores), aplicacion de sanciones proporcionadas pero disuasivas, inspecciones
sobre el terreno y analisis de riesgos.
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El objetivo es alentar a los estados miembros a que gestionen los fondos comunita-
rios como fondos propios.

*...hacia un modelo de auditoria unica” HEES

1-Comunicacion de la Comisiéon-252/2005 sobre un programa
operativo para la realizaciéon de un marco de control interno
integrado.

1.1-Propuestas de accién a nivel de la Comision:

» Determinacion de las deficiencias de la legislacién vigente
(Reglamento financiero),

- Mejorar la fiabilidad de los informes de actividad de los
Directores Generales de la Comision en relacion a la legalidad y
regularidad de las operaciones subyacentes.

o« Introduccion de indicadores de gestion y control apropiados.
o Elaborar informes de seguimiento sobre la gestién y el control.

o Estudiar la posibilidad de una mayor simplificacion de la gestion
de los fondos comunitarios.
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*...hacia un modelo de auditoria dnica” HEES

1-Comunicacion de la Comisién-252/2005 sobre un programa
operafivo para la realizacion de un marco de con%roﬁ inferno
infegrado.

1.2.Propuestas de la Comisidn a nivel de estados miembros:

o Mayor responsabilidad en la gestion: declaracion anual de
fiabilidad a nivel por ejemplo de ministros de Hacienda.
« Declaraciones anuales de las Agencias de pago.

« Mayor utilizacién de informes de auditoria independiente (ej.
Politicas internas, acciones exteriores).

o Aplicacion de sanciones proporcionadas pero disuasivas.
. Inspecciones sobre el terreno.
o Andlisis de riesgos.

Objetivo: Alentar a los estados miembros a que gestionen los
fondos comunitarios como fondos propios.

El modelo de auditoria unica Pdgina 9 de 19 http://www.eca.eu.int
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En cuanto al seminario de expertos organizado por la Comisién de Control del Parla-
mento Europeo organizado en septiembre de 2005 que les he comentado antes, los
participantes fueron los representantes del Consejo, la Comision Ejecutiva, el Parla-
mento Europeo, expertos nacionales de los Ministerios de Hacienda y representantes
de los Tribunales de Cuentas Nacionales y del Europeo.

Las principales conclusiones fueron las siguientes: rechazo a la propuesta de que los
ministros de hacienda presenten declaraciones de fiabilidad sobre los fondos comuni-
tarios; la Comision no puede transferir su mandato emanado del Tratado que la hace
responsable global de la gestion del presupuesto comunitario, pero si puede exigir a
los estados miembros, también de acuerdo con el Tratado, que cooperen con la Co-
misién para garantizar la buena gestion financiera; la participacion de los Tribunales
de Cuentas Nacionales no puede ir hoy por hoy mas alla de los limites del Tratado:
cooperacion con el Tribunal de Cuentas Europeo manteniendo la independencia, y
siempre como érganos todos ellos de control externo independientes de la gestion.

*...hacia un modelo de auditoria Unica” IS

2-Seminario de expertos organizado por la COCOBU en
Septiembre de 2005:

o Participantes: Representantes del Consejo, la Comisidn, el Parlamento, expertos
nacionales de los Ministerios de Hacienda y representantes de los Tribunales de
Cuentas Nacionales y Europeo

o Principales conclusiones:

. Rechazo a la propuesta de que los ministros de Hacienda presenten declaraciones de
fiabilidad sobre los fondos comunitarios.

o La Comisidn no puede transferir su mandato emanado del Tratado que la hace
responsable global de la gestién del presupuesto comunitario, pero si puede exigir a los
estados miembros, fambién de acuerdo con el tratado, que cooperen con la Comisién
para garantizar la buena gestién financiera.

o La participacién de los Tribunales de Cuentas Nacionales no puede ir hoy por hoy mds
alld de los limites del Tratado: cooperacién con el Tribunal de Cuentas Europeo,
manteniendo la independencia, y siempre como érganos todos ellos de control externo
independiente de la gestién.

El modelo de auditoria dnica Pdgina 10 de 19 http://www.eca.eu.int

Entiendo perfectamente que en esas principales conclusiones esta el rechazo de los
ministros de hacienda y que estos presenten declaraciones de fiabilidad porque antes
funcionaba bastante por separado lo que era el funcionamiento politico del Parlamen-
to Europeo y la politica interna de cada uno de los estados, sin embargo, hoy dia,
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el presupuesto comunitario y el informe del Tribunal de Cuentas nacional no se ha
convertido mas que en el almacén de municionamiento para la guerra politica interna
de los estados. Me explico, a pesar de que decimos que el responsable final y total
del presupuesto, de los errores que puede haber, es la Comision, en realidad en los
informes se puede comprobar si es que realmente el error ha sido cometido por la
Comision o si realmente es una responsabilidad de errores cometidos a nivel nacional.
Entonces parlamentarios que hay en el Parlamento Europeo pero que en su pais son
de la oposicion automaticamente es donde se municionan para esa guerra politica que
yo les decia. Yo he sido parlamentario también, por tanto lo comprendo, pero seria
bueno que las politicas nacionales y la europea pudieran ir lo mas separadas posibles,
y esto sera bueno mientras sirva como presioén para mejorar el trabajo de la auditoria
interna en cada uno de los estados en cuanto al presupuesto comunitario se refiere.

Como punto 3 de dicha comunicacidon tenemos las propuestas de accién, que son la
simplificaciéon de los principios comunes de control: armonizacién que permita el uso
en cadena de los distintos controles sobre los fondos (principio sobre el que se basa
el modelo de auditoria unica), declaraciones de fiabilidad e informes de seguimiento
a nivel nacional (a estudiar y consensuar a qué nivel de responsabilidad y su alcance
dentro de los limites establecidos por el Tratado), promover los contratos de con-
fianza para los fondos estructurales, promover declaraciones de fiabilidad para los
Tribunal de Cuentas nacionales sobre la gestion de los fondos comunitarios en cada
estado miembro, promover la utilizacion de las mejores practicas de control.

*...hacia un modelo de auditoria Unica” HEHS

3-Comunicacién de la Comisién 9/2006: Plan de accién de
la_ Comision para un marco de control integrado

Propuestas de accion (16) (Sintesis):

Simplificacién de los principios comunes de control: armonizacién que permita el uso en
cadena delos disitintos controles sobrelos fondos (principio sobreelquesebasaelmodelo
de auditoria dnica)

o Declaraciones de fiabilidad e informes de seguimiento a nivel nacional. ( a estudiar y
consensuar a que nivel de responsabilidad y su alcance, en los limites del Tratado)

o Promover los contratos de confianza para los fondos estrucutrales.

Promover declaraciones de fiabilidad de los Tribunales de Cuentas Nacionales sobre la
gestidn de los fondos comuitarios en cada estado miembro.

o Promover la utilizacién de las mejores prdcticas de control.
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Pasando ya a la descarga del presupuesto 2004, que como les he dicho esta pen-
diente de aprobacion por el pleno del Parlamento, se van a presentar las propuestas
recogidas en el cuadro siguiente:

*...hacia un modelo de auditoria Unica” HEES

4-Descarqga del presupuesto 2004 (pendiente de
aprobacion por el pleno del Parlamento Europeo)

Propuestas:

o« Invitar a los drganos de control a seguir trabajando para lograr una
armonizacion de los controles.

o Estudiar la posibilidad de que los Tribunales de Cuentas nacionales se
pronuncien sobre la utilizacién de los fondos comunitarios en los
estados miembros.

» Estudiar la posibilidad de que los Tribunales de Cuentas nacionales y los
Parlamentos Nacionales participen en la presentacion del Informe anual
del Tribunal de Cuentas Europeo sobre la gestién del presupuesto
comunitario.
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Espero haber sido capaz de transmitirles la importancia de la auditoria Unica por lo
mucho que se espera de ella, y que nada de ello sera posible si no contamos con la
confianza, entrega, entusiasmo, cooperacion y coordinacién del control interno y de
la intervencion. No les voy a decir como Napoledn a sus ejércitos en Egipto que la
historia les contempla, pero si que 450 millones de contribuyentes de 25 paises nos
exigen mas y mejor informacion; si queremos que se involucren en la construccion
europea y en su Constitucion, que en su articulo 3°.3.13 dispone que las leyes euro-
peas determinaran las obligaciones de control y auditoria de los estados miembros
en la ejecucion del presupuesto asi como las responsabilidades derivadas.



La colaboracion interadministrativa en el Estado de las
Autonomias: una dinamica de funcionamiento manifiestamente
mejorable

D. Luciano Parejo Alfonso

Rector de la Universidad Internacional Menéndez Pelayo

l. La situacion actual del Estado de las Autonomias: asimetria entre su
estructura y su funcionamiento.

a dinamica de funcionamiento propia del Estado definido por la Constitucién es-

pafiola de 1978, es decir, un Estado compuesto, basado, en cuanto a su orga-

nizacion territorial, en una combinacion especifica de los basicos principios de
unidad y pluralidad y, por lo tanto y al propio tiempo, en la separacion (como consecuen-
cia de la autonomia) y la articulacion (sobre la base de la solidaridad) de los diferentes
poderes publicos constituidos a que aquella organizacion da lugar, representa todavia
una asignatura pendiente, en contraste con el éxito alcanzado en la construccion mis-
ma de dicho Estado, que presenta hoy ya, por ello, una arquitectura notoriamente des-
centralizada, sin perjuicio de que ésta pueda tenerse por no definitiva, como acredita la
operacion —actualmente en curso- dirigida a incrementar el grado de descentralizacion
por ella alcanzado.

Cuando, en ese plano de la arquitectura territorial y cara al apuntado nuevo impulso
descentralizador, se discute sobre su asimetria (la posibilidad de ésta dentro de la Cons-
titucion), se omite, mas que se olvida, que la asimetria mayor y en todo caso la perni-
ciosa, en proceso de acrecentamiento continuo al compas de la reconversion territorial
del Estado, es la que media entre la misma estructura resultante y el funcionamiento
de ésta, entre las vertientes anatomica o estatica y fisioloégica o dinamica del Estado.
Para la justificacion de este aserto basta con hacerse presente —a la luz de la conocida
jurisprudencia constitucional sobre uno y otro extremo- la diferencia de efectividad en la
praxis constitucional y administrativa entre las determinaciones que gobiernan, respecti-
vamente, la habilitacion para decidir y actuar de las diferentes instancias territoriales —el
sistema de distribucion de competencias entre ellas- y la garantia de la unidad material o
sustantiva en el resultado de la operacion del conjunto de dichas instancias —el sistema
de relaciones entre ellas presidido por el principio de lealtad constitucional-. La relegacién
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de esta grave asimetria se corresponde con el descuido del tratamiento dogmético de la
organizacion, la cual comprende indisociablemente las dos vertientes aludidas, y traduce
sintomaticamente la falta de vigor del desarrollo y la efectividad del sistema de relaciones
entre las instancias territoriales autbnomas que el Estado compuesto comporta, como la
otra cara de su misma descentralizacion, para el cumplimiento adecuado de su funcion
constitucional. Si se considera que el Estado no es sino instrumento para la mayor rea-
lizacién posible, en cada momento, del orden constitucional y que, en cuanto organiza-
cién, es al mismo tiempo e indisolublemente 6rgano y accién, decisor y decision, actuante
y actuacion, facilmente se comprende la disfuncién que la asimetria denunciada supone y
también sus consecuencias: costes de friccion, pérdida de eficacia y, en definitiva, déficit
en la realizacion del orden constitucional. La razén salta a la vista, pues tal disfuncion de-
forma el Estado prefigurado por la Constitucion, afectando a las condiciones —complejas-
de su legitimacion por origen y por resultado, y mermando su idoneidad para alcanzar el
objetivo basico que le es propio: el servicio a los correspondientes intereses generales.
Los efectos de esta deformacion se hacen especialmente visibles en la dimension admi-
nistrativa esencial al Estado social y democratico de Derecho en la compleja sociedad
actual -altamente evolutiva- de la ciencia y la tecnologia y, por ello, del riesgo; sociedad
en la que, por tanto, la satisfaccion del interés general depende en gran medida del buen
funcionamiento, como un todo, de la constelacion de Administraciones publicas en la
que se traduce el caracter compuesto del Estado, precisado éste, a su vez y junto a la
tradicional legitimacion de origen o democratica, de la que le presta, por su accién y, con-
secuentemente, sus resultados, la referida constelacion de Administraciones.

Il. El funcionamiento coordinado como exigencia sistémica y, por tan-
to, inscrita en la organizacion territorial del Estado

La edificacion del Estado compuesto, como resulta del articulo 2 de la Constitucién,
sobre la combinaciéon —segun una especifica tension— de los basicos principios de
unidad y autonomia (solidaria), comporta, en efecto, una organizacion territorial
peculiar definida en el titulo VIII de dicha norma fundamental. Se trata de la de un
unico Estado? internamente desagregado en una pluralidad de instancias territo-

1 El caracter unico del Estado encuentra su principal manifestacién en la atribucion al Rey de la
Jefatura del Estado a titulo de “simbolo de su unidad y permanencia”, que arbitra y modera el funcio-
namiento regular de las instituciones. Pero no puede olvidarse que, a pesar de la dilucion que haya
podido experimentar en el desarrollo legislativo ordinario concreto, también lo es —y relacionada con
la anterior— la definicion del calificado como “poder judicial” en términos de administracién, justamen-
te en nombre del Rey (simbolo de la unidad y permanencia del Estado), de la justicia que emana del
pueblo (art. 117.1 CE).
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riales de poder publico constituido dotadas de autonomia, y, por ello, ciertamente
basado en la existencia de un unico pueblo al que se imputa la titularidad de la
soberania ultima entendida como facultad de decidir sobre el orden basico de la
convivencia, pero que se contempla como complejo, tanto interna como externa-
mente (esto Ultimo: en su voluntad de pertenencia a la entidad que se conoce como
Europa). La trascendencia juridico-politica de esta complejidad es la fragmentacién
interna de la soberania constituida, ademas de la externa que ahora no interesa
(para la integracion en “Europa”, bajo la forma de cesion a la actual Unién Europea,
autorizada por el articulo 93 CE); fragmentacion interna, que se traduce en la dis-
tribucion territorial del poder entre las instituciones que formalizan tanto la entera
comunidad politica (las generales: las Cortes Generales, el Gobierno de la Nacion
y la Administracién de el dependiente o a él vinculada o adscrita, y el poder judicial,
asi como el Tribunal Constitucional; es decir, lo que suele denominarse Estado
en sentido estricto), como las comunidades dotadas, en ejercicio del derecho a la
autonomia reconocido y garantizado en el articulo 2 CE, de un Estatuto politico-
administrativo propio (las Comunidades Auténomas) y las locales con autonomia
garantizada directamente por el texto constitucional [arts. 140 y 141 CE] (la llamada
Administracion Local).

Importa sefalar, por su trascendencia para la cabal comprensién de los requerimien-
tos organizativos del Estado asi disefiado, que la distribucion territorial del poder
descansa por entero en la idea de la paralela desagregacion en circulos territoriales
del interés general sustantivo, y ello, con caracter instrumental, es decir, a efectos de
la apreciacion, determinacion y realizacién, en cada caso, del interés general y para
permitir justamente la imputacion de éste —a los expresados efectos- a las corres-
pondientes instancias de la entera organizacién del Estado. Asi resulta del capital
articulo 137 CE: el Estado se organiza territorialmente en Municipios y Provincias? y
en las Comunidades Autébnomas que se constituyan; entidades todas ellas a las que
se garantiza el goce de la pertinente autonomia para la gestion de sus respectivos
intereses. Por lo tanto, el servicio y la realizacion del interés general definido por o
desde la Constitucion, es decir, el conjunto total de los intereses publicos3, han de

2 | a alusion directa a estas dos instancias en las que se descompone internamente la Administracion
Local implica el reconocimiento constitucional de la existencia de las mismas. Aqui la determinacion
constitucional es meramente declarativa de una realidad con relevancia constitucional, consistiendo
su efecto constitutivo Unicamente en la incorporacion de las referidas instancias a la organizacion
territorial del Estado, confiriéndoles de este modo la condicién de poderes publicos.

3 En definitiva: la optima realizacion histéricamente posible en cada momento, en Gltimo término, del
orden constitucional sustantivo.
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resultar, ha de ser el fruto de la gestion que de sus correspondientes intereses hagan
las diferentes instancias de la organizacién territorial del Estado.

En tanto que relacién de concernencia entre un sujeto (una de las instancias de la
organizacion territorial del Estado) y un valor/bien o un conjunto de valores/bienes
constitucionalmente protegidos, el interés, al propio tiempo que remite, para su
concrecion, al universo de materias de accion del poder publico, posibilita —gra-
cias a su diferenciacion por circulos- la asignacion asimismo diferenciada de la
responsabilidad en la procura y realizacion de los referidos valores/bienes y, por
tanto, de la pertinente gestion, lo que quiere decir de las funciones precisas para
hacer frente a tal responsabilidad. Se explica de este modo la complejidad de la
distribucién territorial del poder publico, que tiene lugar mediante una combinacion
de materias (acotadas material y formalmente y, en este segundo caso, por relacion
a la accion tanto ad extra —asuntos exteriores, economia, ordenacion del territorio,
medio ambiente-, como ad intra o “reflexiva” —la estructura organica de los pode-
res publicos, sus fines y atribuciones, su funcionamiento, el régimen juridico de su
actividad-) y competencias (delimitadas por relacién bien al entero ciclo de la ges-
tion publica —con caracter excepcional-, bien a determinada o determinadas fases
—legislacion o ejecucion- o partes de fases —legislacion basica y de desarrollo- de
dicha gestion).

Refiriéndose todas las funciones-competencias distribuidas a valores/bienes co-
lectivos que forman parte de orden constitucional, en términos que las determi-
nan teleolégicamente, es evidente que la coordinacion, entendida como alusiva
al resultado del desarrollo de las funciones o el ejercicio de las competencias,
es necesariamente consustancial al Estado compuesto definido por la Constitu-
cién. Y también que la coordinacién asi concebida reclama de suyo la dimension
previa de mecanismo de articulacion o concertacion de los medios precisos para
alcanzar aquel resultado?. En esta doble significacion, la coordinacién es, por
ello, presupuesto de la correcta realizacion del orden constitucional, el cual define
una unidad del sistema estatal de nuevo cufio, que es material y no formal, y, por
ello, insusceptible de ser definida sin mas por la mera voluntad de las instancias
territoriales segun su posicion jerarquica en la estructura estatal. Este y no otro
es el fundamento ultimo del principio de lealtad institucional, sancionado como

4 Segun el Tribunal Constitucional (Ss 27/1987, 214/89, 25/1993, 40/1998 y 159/200, entre otras),
la coordinacién es una nocion anfibologica: es tanto un mecanismo concreto para concertar medios
para la accion comun, como la situacion resultante del exitoso empleo del mecanismo. En sentido
amplio y como deber, traduce operativamente el principio de lealtad institucional. En ambas dimensio-
nes debe entenderse que lo emplean los arts. 4 LRIPAC y 10, 55, 58 y 59 LRBRL.
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inherente al modelo de Estado por la doctrina del Tribunal Constitucional y hoy
positivizado en el articulo 4.1, inciso 1° LRJPAC (aunque su radio de accion no se
restringe, como es obvio y a veces se entiende con error, a las Administraciones
publicas).

Desde esta perspectiva cobra toda su significacién la posicion singular del Tribunal
Constitucional y la no descentralizacion de la funcién judicial. Pues expresan y re-
miten, en efecto y en la decisiva dimension ordinamental del Estado®, a la unidad
material, que se corresponde —en la vertiente de la gestion normativo-ejecutiva- con
la coordinacion de la pluralidad. Esta es la razon de la sensibilidad que despier-
tan las cuestiones relativas a la composicion, la designacion de los miembros y las
competencias mismas del Tribunal Constitucional y la trascendencia de la organiza-
cion y planta judiciales, asi como la distribucién de competencias entre los érganos
judiciales.

Vista desde la intima relacion entre la exigencia de funcionamiento coordinado del
Estado-poder y la efectividad del Estado-ordenamiento, la asimetria deformante
que padece nuestro Estado compuesto luce en su verdadero alcance en el con-
texto de la condicién de miembro de la Unién Europea de dicho Estado. Pues en
ésta, el avance de la integracién supranacional se ha apoyado en el elemento mas
consistente de su doble dimension®: la negativa (derivada de la afirmacién de la
“comunidad de Derecho” regida por la primacia y el efecto directo del Derecho
supranacional), protagonizada por el Tribunal de Justicia (asi como el Tribunal de
Primera Instancia) y los Jueces nacionales (en su calidad de 6rganos de aplicacién
indirecta del Derecho comunitario); frente a su elemento mas aleatorio, por politico,
el de la dimension positiva (la propia de la intergubernamentalidad o de ejercicio
en comun de la soberania estatal cedida) protagonizada por la triada constituida
por el Consejo de Ministros, el Parlamento Europeo y la Comision Europea. Asi
resulta del hecho de la mucha mayor efectividad, hoy, de la lealtad comunitaria
respecto de la lealtad institucional interna; hecho, que constituye un verdadero
contrasentido.

5 De acuerdo con el articulo 1.1. de la Constitucién el Estado en el que se constituye Espafia presen-
ta, como Jano, dos caras o vertientes: la de un conjunto de érganos habilitados para tomar decisiones
y la de un sistema de normas o decisiones tomadas, un ordenamiento juridico.

6 Doble dimension destacada por F. W. Scharpf, Gobernar en Europa ¢eficaz y democraticamente?,
Ed. Alianza, Madrid 2000.



58 XVI Jornadas de presupuestacion, contabilidad y control publico

Ill. Las razones y causas de la asimetria interna del Estado de las
Autonomias.

La asimetria deformante que padece nuestro Estado esta relacionada con determi-

nadas caracteristicas de la evolucion de nuestro Estado autonémico y, en concreto,

las siguientes:

La insistencia, continuada y creciente, en la “separacién” de las esferas compe-
tenciales conforme a la tendencia de hacer posible ambitos decisionales nitida-
mente diferenciados (con los que se asimila la efectividad de la autonomia), lo
que explica la preocupacion por el “blindaje” de los autonémicos frente al de las
instituciones generales (la misma aspiraciéon, aunque con menor fortuna, es de-
tectable en la instancia local respecto a las superiores).

Y una insistencia, que se produce con manifiesta relegacion de: i) los requeri-
mientos que al ejercicio de las competencias impone el principio de unidad y, por
tanto, ii) las exigencias de la coordinacion.

Con la consecuencia, en el plano juridico, de una clara diferencia en el tratamien-
to, lo que quiere decir, en la efectividad de su régimen juridico, de las dimensiones
relativas, respectivamente, a las condiciones de la actuacion “autonoma” o inde-
pendiente de las demas de cada una de las instancias territoriales (las cuestiones
relativas a la titularidad, la extensién y el alcance de las competencias de cada
una de ellas) —dimension, cuyo régimen juridico es plenamente efectivo- y a las
condiciones atinentes a la actuaciéon de esas mismas instancias en colaboracién
y coordinacién con las demas, cuando asi es requerido por el orden constitucional
—dimensién, cuyo régimen juridico dista de ser no ya efectivo, sino tan siquiera
claro-.

Presenta la aludida tendencia un gran vigor a pesar de moverse en un contexto en
modo alguno favorable, pues:

La realidad misma, en la que los intereses surgen, se afirman y, consecuentemen-
te, se presentan estrechamente imbricados entre si, impide de suyo un reparto y
un deslinde nitidos y limpios de las competencias y, por tanto, los poderes deci-
sionales y de actuacion.

Cualquier reparto o distribucién de competencias carece de estabilidad por cuanto
los intereses que le sirven de soporte estan, en todo caso, en permanente evolu-
cion al compas mismo de la evolucion econémico-social y del papel del Estado.
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La fuerza actual, no obstante, de la tendencia se aprecia en que sigue logrando arras-
trar, quiera o no, la doctrina del Tribunal Constitucional, incluso en asuntos que, por
la naturaleza de las cosas, reclaman claramente tareas comunes. Baste con la refe-
rencia al caso reciente del patrimonio natural integrado por los parques nacionales,
es decir, por los espacios naturales de relevancia nacional-internacional, en cuya
preservacion —bajo la légica del medio ambiente- se da una fuerte imbricacién de
intereses, que desbordan desde luego el circulo de los autonémicos. A pesar de ello,
la cuestion competencial se ha resuelto forzando esa realidad por el método que se
dice empleaba Procusto: adaptando aquélla al esquema formal del binomio legisla-
cion-ejecucion en aras de que el huésped (el patrimonio natural minimo comun de los
espafioles) se acomode a la l6gica general de la distribucion territorial de competen-
cias y, gracias a ello, “se encuentre a gusto” en ella, incluso, si aun asi, el acomodo
signifique la “novedad” de la posibilidad de que decisiones de caracter general (la
declaracion de un parque nacional) comporte para la o las correspondientes instan-
cias autonémicas consecuencias organizativas y econémico-financieras. Y no a la
inversa, como habria debido ser, si se considera el caracter servicial de las compe-
tencias y, en todo caso, la pertinencia de ver en la gestion del patrimonio natural mini-
mo comun una verdadera politica necesariamente moduladora de la determinacién y
articulaciéon de las competencias pertinentes. El sacrificio se impone en el altar de la
debida distribucion y consecuente separacion de los ambitos competenciales.

No resulta precisa mayor argumentacion para afirmar que la asimetria deformante del
Estado compuesto de que se viene hablando:

a) Encuentra su causa ultima en la prolongacion inercial, en el modelo constitucio-
nal, de pautas organizativas previamente arraigadas, que no han experimenta-
do —o no lo han hecho suficientemente- el pertinente proceso de transicion o
reconsideracion.

b) Demanda una decidida correccion, que sélo es posible rectificando las pautas de
funcionamiento actuales.

El Estado como un todo contintia funcionando, en efecto y en principio, “como si” cada
una de sus instancias territoriales tuviera “sefiorio” completo sobre el correspondien-
te ambito competencial y, por tanto, las materias, asuntos u objetos incluidos en él
(sea una entera materia constitucional o parte de ella; con dotacién de todas las fun-
ciones -normativa y ejecutiva- o s6lo una o parte de una de ellas). Con la repercusion
que tal planteamiento tiene sobre el entendimiento y el manejo de las competencias,
que siguen reposando en la idea ultima de que otorgan “titulo” bastante para decidir
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y actuar sin tener en cuenta otros intereses (lo que vale decir: otras competencias) y,
por tanto, a la o las otras instancias o, en el mejor de los casos, a considerar aquéllos
y consultar a éstas en calidad de “interesados”, por mas cualificados que sean (ejem-
plo paradigmatico de este planteamiento: la posicion que tienen, en la gestion del
agua y la legislacién reguladora de ésta, los Municipios, a pesar de la importancia y
del caracter prioritario del uso urbano para consumo humano). Esta légica se expresa
en la ya comentada aspiracion al “blindaje” de las competencias, que viene de lejos,
aunque ahora haya cobrado actualidad en el proceso de reforma de los Estatutos de
autonomia (especialmente el catalan), pero también en el recurso a otros muchos “ex-
pedientes” (como, significativamente, el <<dominio publico>> o la “sobrevaloracién”
de la competencia sectorial, cual sucede en el campo de las telecomunicaciones en
relacion con el dominio publico local o la ordenacion territorial y urbanistica).

La competencia sigue girando asi sobre el modelo de facultad de decisién propia uni-
lateral, conforme a procedimiento tramitado y resuelto bajo la propia responsabilidad,
con la incidencia, todo lo mas, de la participacién organica (minoritaria), funcional
o procedimental de otra u otras Administraciones. Prueba irrefutable es el fracaso
clamoroso de las soluciones generales de concertacion interadministrativa de las
decisiones sobre la ordenacion del territorio y la ocupacion y la utilizacion del suelo
trabajosamente introducidas en la legislacion basica de régimen local y la legislacion
autondmica de ordenacion territorial y urbanistica; fracaso, que certifican la reforma
parcial por la Ley 11/1999, de 21 de abril, del sistema de relaciones interadministrati-
vas establecido por la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen
local y el régimen de planificacion sectorial de obras publicas y de “colaboracion y
coordinacion” en la materia introducido por las disposiciones adicionales de la Ley
13/2003, de 23 de mayo, reguladora del contrato de concesién de obras publicas.
Pero también, y muy especialmente:

e Laausencia de un codigo del trafico juridico propio de la gestion publica, es decir,
regulador de las relaciones entre las potestades y, por tanto, competencias de
las Administraciones publicas. Esta ausencia es la que explica la heterogeneidad
de las soluciones normativas en punto a la incidencia de las potestades atribui-
das a una Administracion sobre la actividad formal juridica desarrollada por otra
Administracion, con entera independencia de la autonomia de la que goce ésta;
soluciones que incluyen, por ejemplo, la posibilidad de sancién administrativa
de acciones cubiertas por el pertinente titulo administrativo y que pugnan con
la construccion general del estatuto posicional de las Administraciones montado
sobre el principio de autonomia.
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e Y el descuido y la desatencioén, rayanos en la inefectividad, del sistema de rela-
ciones interterritoriales, especialmente en el plano administrativo, que es aqui el
que interesa. Por mas que, formalmente, prolifere la suscripcién de convenios y
protocolos entre las Administraciones y la constitucién entre ellas de consorcios.

Es evidente que ni lo uno, ni lo otro pueden reconducirse sin mas y, menos aun, jus-
tificarse en las “deficiencias” constructivas, en origen, del Estado de las autonomias
(como la que padece la dimensién territorial del Senado), en tanto que propiciatorias
del funcionamiento “separado” de las piezas de su organizacion territorial.

La situacion que queda descrita contrasta con la resultante de la insercion del siste-
ma estatal en el comunitario europeo. En éste, el reparto de competencias entre la
instancia supranacional y las nacionales o estatales no sigue la l6gica de la consti-
tucional interna, es decir, la de las materias y las funciones legislativa y ejecutiva en
ellas, sino a la funcional referida a un catalogo de fines y objetivos y en la que en
modo alguno son accesorias las clausulas de imprevisién o de poderes implicitos y
de subsidiariedad (complementada por el principio de proporcionalidad), las cuales
dotan al esquema de reparto, ademas de apertura y flexibilidad, de conciencia de i)
la interrelacién y la complementariedad entre escalones supranacional y estatal y
ii) del caracter evolutivo del papel de uno y otro. De ahi justamente el programa co-
munitario de la gobernanza, establecido, en lo que ahora interesa, sobre la base de
la necesaria interaccién de los distintos niveles de poder publico. De lo que resulta
la mejor condicién, a efectos de su realizacion efectiva, del interés general europeo
respecto del interés general interno, traduciéndose -lo que tiene una trascendencia
incluso mayor- en una nueva asimetria en el sistema estatal mismo, que lastra sus
posibilidades de participacion eficaz en las estructuras y los procesos decisionales
supranacionales.

IV. La disciplina juridica de las relaciones de colaboracion; en particu-
lar las interadministrativas.

Las reglas minimas de funcionamiento correcto estan, sin embargo, perfectamente
establecidas, siquiera sea por lo que hace a las Administraciones publicas, que inte-
gran hoy la pieza fundamental de la accién interior del entero Estado. Otra cosa es
el proceder del poder constituyente o de los 6rganos funciones constitucionales. La
distribucién territorial misma del poder no se deja reconducir a criterios de Derecho
que deban ser observados por la Constitucion o el bloque de la constitucionalidad,
aunque quizas pudiera intentarse la teorizacion del caracter supraconstitucional del
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principio de subsidiariedad. Y la tarea del legislativo en la asignacion de competen-
cias a partir del bloque de la constitucionalidad cae fuera, como ya ha quedado dicho,
de la perspectiva que ahora no es propia, si bien cabe sefialar lo dudoso del beneficio
real que pueda reportar la pretendida reforma del Senado, salvo que se busque —lo
que, por el momento, no parece ser el caso- una formula adecuada a las caracteristi-
cas especificas de nuestro Estado. Pues el modelo del Bundesrat aleman, aparte de
encontrarse el mismo en crisis, es demasiado distante de nuestro sistema constitu-
cional, y la mera conversion del Senado en verdadera Camara territorial nada aporta
a la superacion del decisivo déficit de articulacion de las politicas gubernamentales.

Las reglas fundamentales del funcionamiento del sistema de Administraciones publi-
cas territoriales se establecieron primero en la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las bases del régimen local (LRBRL) —desde la perspectiva de la garantia de la
autonomia de la Administracion local- y luego en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de régimen juridico de las Administraciones publicas y del procedimiento administra-
tivo comun (LRJPAC) — ya con caracter general, es decir, para todas las Administra-
ciones publicas como conjunto-. Aunque, al inspirarse en las del régimen local, las de
caracter general han dejado subsistentes aquéllas, de suerte que en las relaciones
entabladas por la Administracién local el régimen basico general opera so6lo con ca-
racter supletorio (art. 9 LRJPAC).

El conjunto de las reglas que disciplinan las relaciones entre las Administraciones
aparecen vertebradas por el principio de lealtad institucional (positivizado en el arti-
culo 4 LRJPAC), que es traduccion -en el plano legal ordinario- del inscrito de suyo,
conforme a la doctrina del Tribunal Constitucional, en el orden constitucional en tér-
minos finalmente de solidaridad; principio éste, que en modo alguno se cifie a las
instancias territoriales superiores (art. 2 CE), como resulta del encargo que al Estado
central hace el articulo 138.1 CE y del juego de la autonomia local en el marco de la
Ley ordinaria.

De este principio capital resulta el desarrollo de toda relacién entre poderes publicos
administrativos con arreglo a tres reglas principales (destiladas de la lealtad como
deber):

o El respeto a los ambitos competenciales respectivos [arts. 4.1, a) LRJPAC y 10.1
y 55, a) LRBRL].

El hecho, absolutamente usual, de que el ejercicio de una competencia por una
Administracion publica comporte la relacién no sélo con uno, varios o un circulo
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indeterminado de ciudadanos, sino también (o, incluso, s6lo) con una o varias
otras Administraciones publicas, no diluye, deteriora 0 menoscaba ni la posicién
de la Administracion titular de la competencia en cuanto sujeto actuante (el status
propio de dicha Administracién y, por tanto, su autonomia), ni la competencia que
ejerce, pues simplemente modula el ejercicio de ésta, al obligar a que en él se
tenga en cuenta la existencia de las restantes competencias, lo que vale decir de
los concretos intereses publicos a los que éstas sirven objetivamente.

Por competencia se entiende aqui, conjuntamente, el campo u objeto sobre el que
se asigna la responsabilidad de gestién y las potestades atribuidas para llevar a
cabo ésta. De modo que la competencia cubre todo tipo de actuacion o actividad
administrativa: la juridica y la real, material o técnica.

La trascendencia de la obligada consideracién de las demas competencias que
se hagan presentes con ocasion del ejercicio de la propia deriva de la normalidad
de la confluencia objetiva de mas de una en un mismo asunto real y de la igualdad
en su potencia de las competencias, pues todas ellas sirven por igual (con una
misma contextura) los intereses generales decantados a partir del orden de valo-
res y bienes constitucionales. La ordenacion de las competencias y, por tanto, de
su potencia para la produccién de efectos juridicos no deriva, pues, de diferencia
alguna de valor entre ellas mismas, trasunto, en su caso, de una jerarquia posi-
cional de las organizaciones titulares de ellas, sino, antes bien, del orden mismo
estimativo constitucional que, en cuanto sistema o unidad, dirige, articulandolo
(haciendo prevalecer unos sobre otros), el doble proceso de diferenciacion del
interés general en circulos territoriales e intereses publicos concretos para su
gestion auténoma, de un lado, y de identificacion, definicion y realizacion del in-
terés general a partir de la diversa gestion territorial de los diferentes intereses
publicos.

La prueba de que esto es asi, es que la regla basica del respeto al orden compe-
tencial (en la fase de su ejercicio o actuacion) tiene como primera consecuencia la
exigencia [art. 4.1, b) LRJPAC y 55, b) LRBRL] de ponderaciéon —“en la actuacién
de la propia competencia”, segun la diccion de la LRBRL, o “en ejercicio de las
competencias propias”, segun la de la LRJPAC- la totalidad de los intereses publi-
cos implicados y, concretamente, aquéllos cuya gestion esté encomendada a las
otras Administraciones. La consideracion a la que obliga el respeto de todos los
ambitos competenciales administrativos consiste, pues, en un deber de pondera-
cion, que sélo puede cumplirse por relacion a un criterio sustantivo o material, y el
objeto mismo de la ponderacién no es la “otra” u “otras” competencias mismas, ni
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siquiera el ejercicio que de ellas haya podido hacer o esté haciendo, en el caso, la
o las Administraciones titulares, sino, precisa y directamente, los pertinentes inte-
reses publicos a los que sirvan tales competencias y sus respectivos ejercicios.

e Lainteraccion positiva o colaboracién, que se traduce en obligaciones concretas
de cooperacion y, en ultimo término, legitima la coordinacion [4.1, d) LRJPAC y
art. 10.1 LRBRL].

Se trata de la colaboracion interterritorial en la que, segun la STC 76/1983, se tra-
duce la informacion del Estado de las autonomias por el principio de solidaridad.
La colaboracion es, pues, el clima y el fluido comunes de todas las técnicas de
relacion o interaccion.

e La transparencia informativa [art. 4.1, c) LRJPAC y arts. 10.1 y 55, c) LRJPAC].

Como no precisa justificacion alguna, condicion indispensable de las relaciones
interadministrativas son la fluidez y la plenitud del flujo de la informacién necesa-
ria y pertinente entre las Administraciones concernidas por un mismo asunto. Asi
lo tiene dicho la STC 6/1993, 8 marzo. La informacién proporciona, en efecto, el
soporte y el contexto mismo del contenido de las relaciones interadministrativas y
es, por tanto, presupuesto de la posibilidad misma de la colaboracién rectamente
entendida, lo que vale decir del correcto funcionamiento del sistema de aquellas
relaciones.

e Lavoluntariedad (art. 4.5 LRJPAC y arts. 10 —en el que esta regla esta implicita en
la referencia a la autonomia local y, por tanto, al principio de gestion bajo la propia
responsabilidad, y 57 LRBRL).

La articulacion de la colaboracion en principio sobre la regla de la voluntariedad,
determina la preferencia —con caracter general- de la cooperaciéon sobre la coor-
dinacién, compatibilizando el deber de cooperacién con el status autbnomo de
cada Administracion. Desde su preceptividad (interaccion positiva), la colabora-
cion puede quedar entregada, asi y en su configuracion concreta, a la voluntad
de las Administraciones concernidas, sin perjuicio del encuadramiento de dicha
voluntad que supone la regulaciéon —en la LRJPAC- de planes y programas para la
actuacion conjunta. El limite de la voluntariedad es nuevamente sustantivo; viene
dado, en efecto, por la textura de los intereses publicos implicados. Es sélo esa
textura la que legitima el juicio de insuficiencia e inadecuacion de la colaboracion
voluntaria (cooperacion), abriendo el paso a la coordinacién, en cuyo juego se
pierde la igualdad posicional de las Administraciones (pero siempre sobre la base
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y como consecuencia de la desigualdad de valor, conforme al orden constitucio-
nal, de los intereses publicos en presencia).

La claridad de los principios que gobiernan las relaciones interadministrativas se
compadece mal con la imprecision de la determinacién de los sujetos de tales rela-
ciones. Es la fatal consecuencia de la coexistencia de multiples definiciones legales
de las Administraciones publicas, efectuadas, las mas importantes de ellas, so6lo a
determinados efectos: la positiva y directa —aunque sélo para el régimen juridico
basico y el procedimiento administrativo comun- de la LRJPAC; la cumplida desde
la perspectiva del control judicial en la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencio-
so-Administrativa; y la resultante de la acotacion, bajo la preocupacion de la gestion
economico-financiera, del sector publico en la legislacion presupuestaria. Cabe des-
de luego simplificar la cuestion, prescindiendo de la acotacion sélo relevante para el
control judicial y también de la del sector publico, pero siendo consciente que esta
ultima exclusion deja en la penumbra, en todo caso, la clasificacion de las entidades
de Derecho privado que no son empresas actuantes en el mercado, cuanto mas bien
organizaciones instrumentales para el desarrollo de tareas de la responsabilidad de
las Administraciones publicas. Sobre ello, ni siquiera la restriccion a la determinacion
que de las Administraciones publicas hace la LRJPAC, sin duda la mas pertinente,
permite despejar por completo la imprecision. Baste con sefalar que la referencia
en el articulo 2 LRJPAC a las entidades integrantes de la Administracion local no
encuentra, en efecto, el adecuado reflejo en la LRBRL, cuya preocupacién se centra
no tanto en la identificacion de las referidas entidades, cuanto sélo de las de caracter
necesario y territorial. Por ello la identificacion del universo de todas las entidades
locales requiere, cuando menos, una interpretacion de conjunto o sistematica de la
LRBRL; interpretacion, cuyo resultado en este punto no puede decirse que sea hoy
pacifica en la doctrina.

Las reglas consideradas tienen por objeto el momento dinamico o de funcionamiento
de las Administraciones publicas, es decir, consideran éstas en el ejercicio de sus
competencias o, lo que es lo mismo, en actuacion o como actividad. De ahi las ex-
presiones utilizadas por los articulos 4 LRJPAC y 10.1 LRBRL: las Administraciones
<<actlan y se relacionan>> y <<se relacionan entre si>>. Son, pues, el ejercicio de
las competencias administrativas y, por tanto, la actuacién o la actividad correspon-
dientes las que dan lugar a las relaciones de cuya légica y disciplina se trata. Las
relaciones:

e Derivan de la iniciativa de cualesquiera de las Administraciones publicas desti-
natarias del <<sistema>> o <<c6digo>> que las organiza y disciplina, en cuanto
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que éste se activa por la sola actuacion o actividad (sujeta al mismo) de una de
ellas.

e Se establecen entre organizaciones administrativas dotadas de personalidad juri-
dica propia, por lo que no comprenden las relaciones con organizaciones publicas
no administrativas y son distintas de las relaciones entre simples érganos de una
misma Administracion.

e Se desarrollan en sentido i) horizontal y ii) vertical y en ambas direcciones, con
independencia de la pertenencia o no a una misma instancia territorial, es decir, a
idéntico grupo de organizaciones nucleado por la correspondiente Administracion
territorial.

o Se establecen, mantienen y extinguen desde la integridad del respectivo status
(autonomia) de las Administraciones y la disposicion de éstas sobre el correspon-
diente haz de competencias. El régimen de las relaciones interadministrativas no
constituye, ni legitima u otorga cobertura, por si sélo, pues, a modulaciéon alguna
del aludido status, es decir, a situaciones de supra- e infraordenacion de las Ad-
ministraciones o de jerarquizacion de sus actos, ni se traduce consiguientemente,
sin mas, en técnica de supervision o control alguna. Simplemente modulan el ejer-
cicio, en determinados asuntos, de las competencias y, por tanto, de la actuacion
o actividad administrativa.

e Articulan, segun los principios basicos expuestos, la colaboracion de las Admi-
nistraciones en asuntos de interés comun, mediante el ejercicio por cada una de
sus competencias propias, para la mejor realizacion del interés publico objetivo.
Aunque, como se ha dicho, no afectan al status de las Administraciones, si lo
hacen —con el alcance de la técnica de colaboracion pertinente en cada caso- al
ejercicio de sus competencias, pues los términos de éste, para ser legitimos, han
de ajustarse a los referidos principios.

La regulacién legal del régimen mismo de las relaciones interadministrativas se cir-
cunscribe a un escueto marco, quedando el resto deslegalizado. Esta deslegalizacion
se explica por el importante papel otorgado en principio a la voluntad misma de las
Administraciones en la configuracién concreta de las relaciones en el caso. De modo
que puede hablarse de la libertad de configuracion de las relaciones de colaboracion
en términos de cooperacion. El principio de la voluntariedad encuentra, por ello, su
campo de juego mas propicio y amplio en la colaboracion practicada en forma de co-
operacion funcional y procedimental, experimentando progresivamente limitaciones
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y restricciones a medida que la cooperacion demanda una imbricaciébn mas intensa
de la accién de las Administraciones hasta precisar, incluso, la constitucién de una
nueva organizacion (paradigmaticamente la consorcial) [véase art. 4.5 LRJPAC] v,
desde luego, cuando revela su insuficiencia abriendo paso a la coordinacion.

Se plantea asi el problema del deslinde de los campos de la cooperacion y la
coordinacion.

e La actuacioén de la propia competencia no esta nunca entregada a la libre dispo-
sicion de las Administraciones. Las potestades y, por tanto, las competencias son
funciones y no derechos subjetivos. De donde su irrenunciabilidad y, por tanto,
su actuacioén o ejercicio inexcusable (arts. 12.1 y 89.4 LRJPAC). El orden de las
potestades y competencias pertenece, por tanto, al orden publico.

Se entiende, pues y sin necesidad de mayor argumentacion, que, cuando el ejer-
cicio de la propia competencia deba tener lugar en asunto en el que —por virtud
de la textura y complejidad del interés general- se hagan presentes igualmente
competencias de otras Administraciones, aquél no pueda desconocer tal circuns-
tancia y quede sujeto a la exigencia de la ponderacion de los intereses publicos
concretos la encomienda de cuya gestion se haya formalizado en tales otras com-
petencias [art. 4.1, a) y b) LRJPAC]. Y ello sencillamente porque tal ponderacion
modula ex lege el ejercicio de la competencia (introduciendo en la légica de éste
las reglas propias del régimen de las relaciones interadministrativas) y forma par-
te, por ello, de los criterios legales conforme a los que debe enjuiciarse, desde la
perspectiva del control de su legalidad, la competencia misma de la correspon-
diente actuacion administrativa. Cualquier otra solucién conduce a un resultado
inadmisible: la posibilidad de la infraccion —sin sancion- de la regla basica del
respeto a los restantes ambitos competenciales y, por tanto, del desconocimiento
por una Administracion de las competencias propias de éstas, es decir, del orden
mismo de las competencias y, a su través, del relativo a la identificacion, el servi-
cioy la realizacién del interés general. El ejercicio correcto de la propia competen-
cia requiere, en el supuesto contemplado, el cumplimiento de todos los deberes
propios de las relaciones interadministrativas, de modo que el régimen de éstas
es Derecho imperativo en tanto que Derecho de la organizacién administrativa.
Su incumplimiento determina, pues, un vicio de legalidad, concretamente el de
incompetencia.

e El juego de los deberes propios de toda relaciéon interadministrativa no determi-
na, sin embargo, la aplicacion de un Unico y preciso régimen de ejercicio de las
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competencias. La eficacia de los deberes basicos, que no son otros que los de
informacion reciproca y de colaboracion, consiste sélo en modular el ejercicio de
las competencias en lo estrictamente necesario para asegurar la consecucion
de un estado o resultado final coordinado o coherente (como consecuencia del
ejercicio, en colaboracion, de la totalidad de las competencias implicadas). Queda
en manos de las propias Administraciones publicas los términos en los que, en
funcién de las circunstancias del caso, deba tener lugar dicho ejercicio para con-
seguir el expresado resultado. El margen de libertad de configuracion (sobre la
base de la voluntariedad) es, no obstante, distinto segun que baste con la coope-
racion o sea precisa la coordinaciéon. Por tanto: sobre la base de la informacioén,
la colaboracién debe abocar en principio a la cooperacién establecida sobre una
base voluntaria (aunque importa precisar que la cooperacién no es, ella misma,
voluntaria).

e Por razéon de la mayor entidad politica de las Comunidades Auténomas, la LR-
JPAC no determina con caracter general el umbral a partir del cual se produce el
salto a la coordinacién; este extremo se remite, incluso sin prefiguracion general
de la técnica misma, al legislador sectorial, Unico que puede conocer las carac-
teristicas de la materia objeto de la accion administrativa y puede programar ésta
con pleno conocimiento de causa; con la consecuencia de la posibilidad de un
arreglo distinto de la cuestion en cada sector. La LRBRL procede, sin embargo,
de modo distinto, fijando el umbral en su articulo 10.2, por lo que éste puede ser
tomado como modelo. El supuesto legal legitimador de la aplicacion de la coordi-
nacién aparece integrado por cualquiera de estos tres elementos:

a) Latrascendencia del asunto o la actividad del circulo de intereses propio de la
Administracion titular.

b) La incidencia del asunto o la actividad en el circulo de intereses propio de Ad-
ministracion distinta de la titular de la competencia o el condicionamiento en
cualquier otra forma de dicho circulo de intereses.

c) La concurrencia o la complementariedad de los intereses propios de la Admi-
nistraciéon publica titular y los de otra u otras Administraciones publicas.

La clave radica en que la concurrencia del supuesto legitima una solucion, de-
finida, por intermedio de la aplicacién de un determinado mecanismo coordi-
nador, desde el ejercicio de una de las competencias en presencia, cabalmen-
te aquella en que se manifieste la gestion del interés publico de mayor valor
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constitucional. Solucién, que se beneficia de la prevalencia de este ultimo in-
terés ala hora de la determinacién del interés general a servir desde todas las
competencias, transmitiéndose esa prevalencia a la decisién final adoptada
en el curso del expresado ejercicio, la cual normalmente es de la competencia
de la Administracion perteneciente a la instancia territorial mas amplia. La fija-
cion de esta prevalencia, y de la forma de llegar al efecto que le es propia, co-
rresponde en su caso al legislador sectorial. Ejemplo: la regulacion contenida
en los arts. 60 y 61 LRBRL por relacion al modelo del art. 155 CE, sin perjuicio
de la utilizacion impropia de la coordinacion en el articulo 154 CE.

Tomando como referencia sélo, en principio, la regulacién contenida en la LRJPAC,

la cooperacién es una técnica que cubre una amplia panoplia de supuestos en los

que se da un creciente grado de imbricacion de los intereses publicos y, por tanto,

las competencias que los sirven; hasta el limite marcado por el umbral de entrada en
juego de la coordinacion.

El umbral de surgimiento del deber de colaboracion en forma cooperativa especifi-
ca viene dado por la situacién en la que, aun no dandose una significativa imbrica-
cion del complejo intereses publicos-competencias, el principio de unidad propio
del Estado de las autonomias demanda la integracion en sistema del complejo y
plural poder publico administrativo. En una tal situacion caen tres supuestos, que,
por ello, dan lugar a una cooperacion que no requiere todavia acuerdo especifico
alguno entre las Administraciones y se traduce simplemente en el juego de las
técnicas de la <<asistencia>> y el <<auxilio>> (art. 4. 2, 3 y 4 LRJPAC):

- El primero, relacionado con el deber de informacién, se refiere a, y consiste
en, la facilitacién de aquella informacién propia (datos, documentos, medios
probatorios, que se hallen en la disposicion de la correspondiente Administra-
cion) que resulte indispensable —a titulo de ilustracion- para el ejercicio correc-
to (unilateral) por otra Administracion de su competencia.

- El segundo, relacionado con el principio de respeto de las competencias aje-
nas, se refiere al <<ejercicio de las competencias>> (no sélo, pues, de los
<<actos>>, aunque también de éstos) y persigue la finalidad de asegurar la
“eficacia” de dicho ejercicio.

En los dos anteriores supuestos, la asistencia a prestar implica un comporta-
miento activo, respondiendo a un verdadero deber. Sélo cabe, pues, negacion
de la prestacién de la asistencia en tres casos: i) carencia de habilitacion (po-
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testad/competencia) para el comportamiento o la actuacién que requiera; ii) no
disposicion de medios suficientes; iii) causacién, caso de prestacion, de perjuicio
a intereses encomendados a la propia gestion o al cumplimiento de las propias
funciones. Se entiende, pues, que la negacion requiera motivacion suficiente.

- El tercero y ultimo de los supuestos, relacionado igualmente con el deber de
respeto de las competencias ajenas, se refiere a la ejecucion de actos admi-
nistrativos fuera del ambito territorial al que se extienda la competencia de una
Administracion publica y constituye una variedad especifica de la asistencia,
la cual debe prestarse, en su caso, bajo la forma concreta de auxilio. Cubre,
por tanto, desde el simple reconocimiento de la eficacia y, por tanto, los efec-
tos propios de los actos producidos por Administracion distinta, hasta —extre-
mo en el que la asistencia muta en auxilio- la realizacién de las actuaciones
precisas para la ejecucion forzosa de dichos actos (el ejemplo tipico del auxilio
es el de la intervencion de la policia en sentido institucional —haciendo uso
de la coaccion fisica-, requerida para lograr la ejecucion forzosa de un acto).
Aunque, por razoén plausible desde una perspectiva general, no esta prevista
en este supuesto la posibilidad de una negacién de la asistencia, la especifi-
cidad de la variedad del auxilio proporciona soporte suficiente para entender
aplicable a ella, por identidad de razoén, el régimen de la negacion en los dos
supuestos legales anteriores.

La clara imbricacion del complejo intereses publicos-competencias, aunque sin
alcanzar un grado tal que determine —por tratarse de asuntos que afecten a com-
petencias compartidas o demanden la articulacién de una actuacion comuan- la
procedencia de la toma de decisiones conjuntas, integra el campo de aplicacion
de la habilitaciéon general a las Administraciones publicas para el establecimiento
y la configuracion, por acuerdo voluntario, de <<instrumentos y procedimientos>>
de cooperacion. No hay en este campo, pues, otra limitacion legal a esta libertad
de configuracion de los instrumentos y procedimientos de cooperacion que los
generales —implicitos en la clausula habilitante- derivados bien de una prohibicién
legal expresa, bien, en todo caso, de la interdiccion de cualquier infraccion del
Derecho imperativo [art. 4.5, parr. 1°].

La concurrencia de la expresada procedencia de decisiones conjuntas en asuntos
objeto de competencias compartidas o demandantes de suyo de la articulaciéon de
una actuacién comun, no desborda ciertamente el campo de juego de la técnica
de la cooperacion, pero determina la restriccion de la libertad de configuracion de
los instrumentos y los procedimientos para la misma. La voluntad de las Adminis-
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traciones involucradas continta teniendo su papel, pero ha de volcarse precisa-
mente en los instrumentos y procedimientos previstos por la LRJPAC vy, por tanto,
ajustarse a ellos. Son los siguientes (arts. 4.5, parr. 2°y sgs.):

a) Instrumentos organicos generales: las Conferencias y otros 6rganos de co-
operacion, que —salvo las escasas determinaciones que contiene el marco
legal- son de libre configuracién por las Administraciones y no se confunden
(son de distinta naturaleza) con 6rganos colegiados creados en el seno de
una Administracion para el ejercicio unilateral de competencias propias, pero
asegurando una determinada participacion de otra u otras Administraciones
[art. 5.1].

Para la Administracion Local, la regulacion actual de la LRBRL combina unas
previsiones especificas, paralelas y compatibles con las de la LRJPAC, con
otras que trasladan al mundo local —adaptandolas a el- las de este ultimo texto
legal. Las primeras contemplan, junto a la Comisiéon Nacional de Administra-
cion Local (art. 117 LRBRL) y las Comisiones Territoriales de Administracion
Local (art. 58.1, parr. 2° LRBRL), cualesquiera otros 6rganos de colaboracion
(art. 58.1, parr. 1° LRBRL); categoria esta ultima, en la que entran los crea-
dos por las Comunidades Autébnomas, pues todos los anteriores son creados
por el Estado en sentido estricto. Las segundas hacen lo propio con 6rganos
de cooperacion conjuntos (de las Administraciones General del Estado y de
las Comunidades Autonomas) en materia de régimen local, tanto bajo la for-
ma juridica de Conferencia sectorial, como de otra naturaleza, precisamente
al amparo del art. 5 LRJPAC (art. 120 bis LRBRL), especificando incluso la
adaptacion de la Conferencia Sectorial para asuntos locales al régimen de los
Municipios de gran poblacién mediante la creacién en el seno de dicha Confe-
rencia de una Conferencia de Ciudades de la que deben formar parte la Admi-
nistracion General del Estado, las Comunidades Auténomas y los Alcaldes de
los aludidos Municipios (art. 138 LRBRL). En todo caso, la LRJPAC (art. 5.8)
permite, con caracter general, invitar a la asociacién de las entidades locales
de ambito estatal y de mayor implantacion a asistir, incluso con caracter per-
manente, a las reuniones de los 6rganos de cooperacion, establecidos entre
la Administracion General del Estado y las de las Comunidades Autonomas,
de caracter sectorial y composicion multilateral.

Los érganos de cooperacion pueden ser generales o sectoriales, bilaterales o
multilaterales (cuando su objeto es la cooperaciéon con la Administracion local,
la bilateralidad consiste en que de los érganos pueden formar parte sélo, de
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b)

un lado, la Administracion General del Estado o la de la Comunidad Auténoma
correspondiente y, de otro, las entidades locales correspondientes; en el caso
extremo, éstas pueden quedar reducidas a una sola, cual es el caso de la
Comision prevista en la Ley especial de Madrid).

Las funciones de estos 6rganos se agotan en la cooperacién, excluyén-
dose la coordinacion en sentido estricto. La alusion a esta ultima con
ocasion de la regulacién de este tipo de 6rganos debe entenderse he-
cha de forma impropia, pues los érganos de que se trata o bien tienen
exclusivamente caracter deliberante o consultivo (paradigmaticamente:
art. 58.1 LRBRL) o bien la efectividad de sus acuerdos requieren la au-
tovinculacion a ellos de las correspondientes Administraciones (art. 5
LRJPAC).

Son caracteristicas propias de este tipo érganos: i) el ejercicio en comun por
las Administraciones que los compongan de la potestad de autoorganizacion
(en el régimen comun de los 6rganos colegiados se especifica para ellos que
pueden “establecer o completar sus propias normas de funcionamiento”; art.
22.2 LRJPAC); ii) la integracién hasta de los tres niveles territoriales (art. 5.8
LRJPAC); iii) la operacion como punto de encuentro de las Administraciones
para la adopcion de acuerdos, por mas que éstos no sean directamente impu-
tables a cada una de ellas; y iv) el juego como fragua para el empleo de otras
técnicas funcionales y organicas.

Instrumentos funcionales: los convenios (arts. 6 a 8 LRJPAC). Estos pueden
ser: 1) de colaboracion (sean de Conferencia Sectorial o no), variedad ésta
que, segun su grado de precisidon y compromiso, pueden ser i) protocolos y
ii) convenios en sentido estricto (con o sin 6rgano de seguimiento y control);
y 2) de programa (aunque en la regulacion de esta técnica —art. 7 LRJPAC-
no se hable de convenio, se precisa la exigencia en todo caso de un acuer-
do, que tiene que ser suscrito y que vincula a quienes lo hagan).

Las caracteristicas de la cooperacién funcional pueden resumirse asi:

o Los acuerdos en que se basa son adoptados siempre por 6rganos, que
comprometen la voluntad de la entidad de la que formen parte. Resulta
impropio, pues, aludir, con ocasién de los convenios administrativos, a la
capacidad de los 6rganos o las organizaciones, ya que los administrati-
vos no tienen sino competencia.



Los desafios del control ante las nuevas técnicas de gestion y organizacion administrativa 73

o El acuerdo tiene siempre un objeto determinado: el ejercicio cooperati-
vo de las correspondientes competencias y la realizacién de actuaciones
conjuntas (en el caso de competencias compartidas o concurrentes y en
asuntos de interés comun). Todo ello se produce, sin embargo, sin que por
parte de las Administraciones cooperantes tenga que o pueda siquiera
producirse renuncia alguna a la titularidad de las respectivas competen-
cias, que se mantiene intocada. No hay, pues, en la cooperacion funcional
transferencia alguna de competencias.

o La cooperacion acordada ha de serlo siempre, a su vez, por un plazo defi-
nido, debiendo quedar formalizada en documento escrito.

o La exigencia de la publicacién oficial con caracter general y, para los que
impliquen a Comunidades Autonomas, ademas, de la comunicacién al
Senado.

o Sin perjuicio de uno minimo legal preceptivo (las especificaciones consig-
nadas en el art. 6.2 LRJPAC), el contenido de la cooperacién convenida
puede ser diverso (admisidon nuevamente aqui de la libertad de configura-
cion de las Administraciones), de modo que puede concretarse de forma
diversa dentro del espectro de posibilidades que marcan, en un extremo,
el establecimiento s6lo de pautas de orientaciéon politica en un asunto
de interés comun o la fijacion del marco general y la metodologia para el
desarrollo de la colaboracién en un area de interrelacion competencial o
asunto de mutuo interés (cooperacion limitada, bajo la forma de protocolos
generales);y, en otro extremo, los convenios de concrecion del ejercicio
de las respectivas competencias, pasando por la formula intermedia del
acuerdo de planificacion o programacion complementado, en su caso, con
convenios de colaboracion bilaterales.

o En correspondencia con la diversidad de contenidos, una eficacia vincu-
lante diversa de la actuacion de las Administraciones cooperantes: desde
la mas limitada y diversa de los protocolos hasta la mas plena, conforme a
los términos pactados, de los convenios en sentido estricto.

o La sujecion de las cuestiones que suscite su cumplimiento al orden juris-
diccional contencioso-administrativo.

o La idoneidad de la cooperacion para ser soporte al ejercicio en comun,
en grado y con alcance diversos, de la potestad organizativa, sin por ello
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exceder su campo propio: De ahi que los convenios puedan crear 6rganos
mixtos de vigilancia o seguimiento y control en calidad de instancias de
resolucién, en via administrativa previa, de las cuestiones interpretativas y
de cumplimiento). El limite se alcanza con la creacion de una organizacion
comun de gestion; limite, que no lo es del ejercicio en comun de la potes-
tad de autoorganizacion, sino de la cooperacién funcional, pues ésta pasa
a ser, ademas y en términos especificos organica. La frontera entre ésta y
aquélla viene dado por el surgimiento de una nueva personalidad juridica
instrumental o de mera gestion. (libertad, pero posibilidad creacion nueva
entidad, sea de Derecho publico: consorcio; sea de Derecho privado: so-
ciedad an6nima).

c) Instrumentos organicos especificos: las entidades que, en calidad de orga-
nizaciones comunes, sean creadas justamente mediante convenios de cola-
boracién, es decir, en sede de la cooperacion exclusivamente funcional. La
potestad organizativa se ejerce aqui con plena libertad, pues no existe limite
legal alguno a las formas que pueda adoptar la nueva organizacioén (ni siquie-
ra el consistente en la restriccion a las formas juridico-publicas de personi-
ficacion). Las referencias que hace el articulo 6.5 LRJPAC al consorcio y a
la sociedad mercantil tienen alcance meramente habilitante respecto a tales
concretas formas y para despejar cualesquiera dudas acerca de la legitimidad
de la opcién por ellas.

Las escasas reglas legales dedicadas al consorcio confirman i) la amplitud
de la libertad de configuracion que se otorga aqui a las Administraciones co-
operantes, al remitir a los estatutos para la determinacion de los fines y las
particularidades del régimen organico, funcional y financiero — remision que
unicamente aparece enmarcada por la regla de la preceptiva integraciéon de
los 6rganos de decision por representantes de todas las entidades consorcia-
das, en la proporcién que se fije en los estatutos; pero, al mismo tiempo, ii) el
alcance del ejercicio en comun de la potestad organizativa, pues el consorcio
asi creado va a ser capaz, a su vez, de optar —como las Administraciones
consorciadas y para la gestion de los servicios encomendados- por cuales-
quiera de las formas de gestion administrativa admitidas por la legislacion
administrativa. De donde se sigue, que esta formula de cooperacién implica la
transferencia de competencias, al menos en la medida necesaria para atribuir
el sefiorio indispensable sobre los servicios “encomendados” (indispensable
para otorgar cobertura a la actuacion de los poderes de policia esenciales
para asegurar la buena marcha de los servicios, conforme requiere el articulo
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155.3 de la Ley de contratos de las Administraciones publicas (texto refundido
aprobado por Real decreto Legislativo 2/2000, de 16 de junio; en adelante
LCAP).

La habilitacion expresa para la creacion de sociedades mercantiles es inob-
jetable por responder a la prevision general del articulo 154.2 LCAP, pero
plantea sin duda —al quedar el objeto social dentro del giro o trafico ordinario
de las Administraciones titulares de su capital y tener, asi, indudable caracter
instrumental para la gestion de verdaderos servicios publicos- la cuestion del
régimen de contratacién que les es aplicable. Teniendo en cuenta el estado
actual del Derecho comunitario en materia de contrataciéon publica y la no
adaptacion —al menos plenamente satisfactoria- de nuestra legislacion aun a
los requerimientos de dicho Derecho (como demuestra el avance que, a este
respecto, se pretende hacer en el proyecto de Ley de contrataciéon del sector
publico, actualmente en tramite en el Congreso de los Diputados), el expresa-
do caracter instrumental de las sociedades de que ahora se trata fuerza a en-
tender el caracter de poderes adjudicadores de las mismas y la imposibilidad
de que puedan pretender acogerse a la disposicién adicional sexta LCAP.






El Proyecto de Ley de Agencias Estatales
D. Francisco Javier Velazquez Lépez
Secretario General para la Administracion Publica. MAP.

a puesta en marcha de las Agencias Estatales responde a una necesidad y
supone, asimismo, una oportunidad de mejora en la prestacién de los servicios
publicos que corresponden a la Administraciéon General del Estado.

La necesidad deriva del compromiso que han de asumir los poderes publicos de sa-
tisfacer las demandas ciudadanas con el nivel de calidad y de eficacia que en estos
momentos la sociedad exige, lo cual requiere, entre otros aspectos, de un nuevo
enfoque organizativo y funcional de nuestra administracion prestacional, es decir, de
nuestros Organismos publicos.

Pero, al mismo tiempo, no se puede dejar pasar la oportunidad de implantar un nuevo
modelo y una nueva cultura de gestion que, frente al modelo tradicional burocratico
-valido basicamente para el ejercicio de las competencias reguladoras de la Adminis-
tracion- ponga el acento en los valores de eficacia, eficiencia y calidad, tendiendo a
subrayar una legitimacion por resultados que permita lograr una Administracion mas
operativa y que responda mejor a las necesidades reales del ciudadano.

Esta es la filosofia presente en el proyecto de Ley de Agencias Estatales para la Mejora de
los Servicios Publicos, en el cual cabe destacar seis principios basicos de gestion.

En primer lugar, la transparencia de los servicios publicos, de manera que el
ciudadano pueda visualizar facilmente quienes son los Organismos responsables de
cada uno de los servicios publicos y cuales son los compromisos que asumen dichos
Organismos en la prestacién de estos servicios.

En segundo lugar, la implantacién de un sistema de gestion por objetivos, me-
diante el cual se establezcan mecanismos que permitan que los controles depar-
tamentales sobre los organismos responsables de la gestion se focalicen en los
productos y resultados concretos que previamente se han planificado y cuantificado
mediante los correspondientes indicadores de gestion.
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En tercer lugar, la autonomia de gestion y responsabilizacién de los gestores
por resultados, de modo que los directivos publicos se sientan verdaderamente res-
ponsables de los resultados de su actividad, para lo cual deben disponer del necesa-
rio nivel de autonomia sobre los medios puestos a su disposicidén para alcanzar los
objetivos comprometidos.

En cuarto lugar, la potenciacion de los mecanismos de planificacién y de dise-
no de politicas y distribuciéon de los distintos niveles de responsabilizacion,
de manera que, por una parte, en los Departamentos Ministeriales se potencien los
instrumentos de disefio de estrategias, formulacion de politicas y control de resulta-
dos, con el consiguiente nivel de responsabilidad en estas areas (responsabilidad
politica), trasladandose la responsabilidad gestora a las organizaciones autbnomas,
responsables de la prestacion de los servicios (responsabilidad operativa).

En quinto lugar, la Cooperacién interadministrativa y participacion institucional,
lo que conlleva la articulacidén de mecanismos de colaboracion y de cooperacién en-
tre los distintos niveles de administracion, y entre éstas y los agentes sociales para
hacer frente a desafios cada vez mas complejos.

En sexto, y ultimo lugar, la Evaluacion de las politicas publicas y la calidad de
los servicios, dotando a la Administracion General del Estado de un instrumento (la
Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas Publicas y de la Calidad de los Servicios)
que permitira evaluar el nivel de eficacia con el que se prestan los servicios publicos
y el grado de satisfacciéon de ciudadanos, agentes econdmicos y sociedad en general
en relacion con el funcionamiento de las organizaciones publicas.

Por otra parte, la figura de las Agencias Estatales va a permitir corregir determi-
nadas disfunciones existentes en nuestro modelo de Organismos publicos,
disfunciones, en muchos casos, derivadas de las rigideces que presentan los ac-
tuales sistemas de gestion y la escasa autonomia con que cuentan los organismos,
basicamente en su configuracién de organismos autbnomos.

Estas limitaciones en el modelo de gestién han tenido como consecuencia la crea-
cion, en los ultimos afios, de un considerable numero de organismos con regulacio-
nes “a la carta” (48 de un total de 140, es decir, el 34%), intentando resolver proble-
mas de gestion -basicamente de naturaleza presupuestaria y de gestion financiera 'y
de personal-mediante soluciones estructurales forzadas que, en la practica totalidad
de los casos, traian aparejadas la laboralizacion de su régimen de personal y un
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régimen juridico de Derecho privado al margen de las configuraciones generales de
los organismos publicos.

Con las Agencias Estatales se va a romper con esta tendencia, pues su funciona-
miento y gestion se van a desarrollar en régimen de Derecho publico, con funciona-
rios publicos, y va a estar dotado de unos niveles de autonomia y unos mecanismos
de control de eficacia adecuados para una gestion flexible que promueva una cultura
de responsabilizacion por cumplimiento de objetivos, dando respuesta a las necesi-
dades de autonomia demandadas por nuestros Organismos auténomos.

El Proyecto de Ley de Agencias Estatales para la Mejora de los Servicios Publicos,
actualmente en fase de tramitacion en las Cortes Generales, se cifie a las Agen-
cias que desarrollan las competencias del Estado y gestionan servicios propios de la
Administracion General del Estado, aunque se prevé la participacion de las Comu-
nidades Autobnomas en el Consejo Rector de las Agencias en los casos en que sea
conveniente y util, como ya ocurre en la actualidad en diversos Organismos Publicos
y érganos colegiados.

Las Agencias Estatales son, ante todo, una formula organizativa dotada de mayor
autonomia y flexibilidad para la gestion, a través de instrumentos que deben produ-
cir una mejora en los servicios publicos, reforzando también la responsabilidad del
gestor y los sistemas de control de sus resultados, a través del Contrato de Gestion,
elemento fundamental para el funcionamiento de las Agencias.

En el Contrato de Gestion se recogeran, por una parte, los compromisos concretos
de la Agencia y, por otra, los medios necesarios para cumplirlos, con lo que se equi-
libra el binomio autonomia-responsabilidad.

El Contrato de Gestion debera contener los objetivos a perseguir, los resultados a ob-
tenery la gestioén a desarrollar, asi como los planes necesarios para obtener los obje-
tivos, con sus marcos temporales y proyectos asociados, con plazos e indicadores.

Un elemento capital del Contrato de Gestién estriba en que también tendra que reco-
ger los efectos asociados al grado de cumplimiento de los objetivos fijados, por lo que
hace a la exigencia de responsabilidad por la gestion de los érganos ejecutivos y per-
sonal directivo, asi como la determinacion de los mecanismos concretos que hagan
efectiva la exigencia de las responsabilidades por incumplimiento de los objetivos.

Asi pues, el Contrato de Gestion sera un documento que comprometera a todas las
partes implicadas en la puesta en marcha y en el funcionamiento de cada Agen-
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cia, y que también vinculara a la Agencia con los ciudadanos a quienes presta los
servicios.

Junto al Contrato de Gestién, la Agencia potenciara el papel del directivo publico,
haciéndolo verdaderamente responsable de los resultados de su actividad, y facilitan-
dole la capacidad para adoptar las decisiones sobre los medios que tiene que mane-
jar, con el fin de alcanzar los resultados sobre los que ha asumido un compromiso.

Para ello, en el modelo retributivo de los directivos se vincula el complemento de
productividad a percibir, de acuerdo con criterios y porcentajes que establezcan los
maximos o6rganos de la Agencia, al grado de cumplimiento de los objetivos fijados en
el Contrato de Gestion.

En relacion con el marco juridico de las Agencias, el Proyecto de Ley fija un ré-
gimen de organizacion y funcionamiento que no admite excepciones, esto es, se
establece un marco juridico general.

Las Agencias, por lo tanto, tendran que regirse por estas normas y no por otras, a di-
ferencia de lo que ocurria con la LOFAGE, que admitia no solo Organismos Publicos
exceptuados, sino también que para los incluidos pudieran establecerse peculiarida-
des en su régimen de personal, contratacion, patrimonial y fiscal.

Dentro de este marco juridico general, una Agencia solo podra crearse si previa-
mente el Parlamento concede la autorizacion para su objeto, autorizacion que tendra
su reflejo en la correspondiente Ley aprobada tras el debate parlamentario, la cual
debera establecer el objeto y los fines generales de la Agencia.

Obtenida esta autorizacion, la creacion de la Agencia se producira con la aprobacion
de su Estatuto, mediante Real Decreto del Consejo de Ministros, a iniciativa de los
Ministerios interesados y a propuesta conjunta de los Ministerios de Administraciones
Publicas y de Economia y Hacienda.

El Gobierno, con esta Ley, puede también transformar en Agencias a los Organis-
mos Publicos cuyos objetivos y actividades se correspondan con los de las Agencias
Estatales.

Lo que se hace con ello es habilitar al Gobierno para la adaptacion, en aras de la
racionalidad, de los Organismos existentes a la nueva categoria.
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En este sentido, el modelo de Agencias previsto en este Proyecto tiene vocacion de
irse generalizando a todos los Organismos Publicos existentes que puedan trans-
formarse en Agencias, para lo que se concede al Gobierno un plazo de dos afios.
Previamente, en el plazo de 12 meses desde la aprobacién de la Ley, el Gobierno
debera remitir al Parlamento un Informe sobre los actuales Organismos publicos y
Fundaciones para su eventual transformacion en Agencias o conservacion del mismo
régimen.

En suma, el proyecto de Ley no prevé la derogacion del Titulo de la LOFAGE referido
a los Organismos Publicos, sino que incluye entre los mismos a las Agencias Estata-
les, que se regiran por esta Ley y que seran el Unico tipo de Organismo Publico que
se creaba a partir de su entrada en vigor.

Con respecto al régimen del personal al servicio de las Agencias Estatales, es de
destacar que sera predominantemente el de funcionario publico, y excepcionalmente
el de personal laboral, lo que supondra el final de una practica generalizada, que no
tenia justificacion, de adoptar el régimen de personal laboral cuando se creaba un
Organismo con estatuto especifico.

Lo mas novedoso, y positivo, es que habra una regulacion del personal directivo,
unos directivos que seran con caracter general funcionarios publicos pertenecientes
a la propia Agencia, si bien se permitira la existencia de puestos directivos de maxi-
ma responsabilidad, a cubrir en régimen laboral con caracter excepcional mediante
contratos de alta direccién, que deberan estar previstos en el Estatuto de la Agencia
que aprueba el Gobierno.

En suma, podemos decir que se incrementa sustancialmente la autonomia de las
Agencias para la gestiéon de su personal, pues sera la propia Agencia quien aprue-
be su Relacion de Puestos de Trabajo, todo ello en el marco establecido en el Contra-
to de Gestion por los Ministerios horizontales responsables en la materia.

Con relacion con la gestion presupuestaria, ambito fundamental en la gestion pu-
blica, el Proyecto introduce importantes novedades respecto del régimen de los Or-
ganismos Auténomos recogido en la LOFAGE.

En primer lugar, el Presupuesto de gastos de las Agencias tendra caracter limitativo
por su importe global, y caracter estimativo para la distribucion de los créditos en
categorias econoémicas, salvo los gastos de personal, que seran limitativos y vincu-
lantes por su cuantia global.
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Otra importante novedad que introduce el Proyecto consiste en que el Director de
la Agencia podra hacer variaciones presupuestarias cuando éstas sean financiadas
bien con ingresos propios, procedentes de la contraprestacién por actividades en
virtud de contratos, convenios o disposicion legal, bien con aportaciones volunta-
rias, por ejemplo donaciones, o bien con ingresos como consecuencia de patrocinio,
siempre que el importe de estos ingresos sea superior a la cantidad presupuestada y,
ademas, existan garantias suficientes de la efectividad de tales ingresos.

Esta novedad no solo pretende incrementar la autonomia de la Agencia y la agilidad
en la gestion, sino también incentivar que las Agencias busquen fuentes de financia-
cion propias, compatibles con la naturaleza de sus actividades.

Por ultimo, en el apartado presupuestario, se prevé que los remanentes de crédito
no afectados a la financiacion del Presupuesto del ejercicio siguiente puedan apli-
carse al Presupuesto de ingresos, y destinarse a financiar incrementos de gasto, a
diferencia del régimen actual aplicable a los Organismos Auténomos, que no tienen
esta facultad.

Respecto del control de las Agencias, hay dos aspectos destacables:

El primero es la creacion de un 6rgano de la Agencia, la Comision de Control, cuya
funcion es apoyar al Consejo en su tarea de control de los érganos gestores, en lo
que se refiere a la ejecucion del Contrato de Gestidon y en todos los aspectos de la
gestion econdémico-financiera que deba conocer el Consejo.

El segundo aspecto a remarcar, por lo que supone de novedad sobre la actual si-
tuacion de los Organismos Auténomos, es que el control interno de la Intervencion
General de la Administracion del Estado, a través de la Intervencién Delegada en
cada Agencia, se realizara bajo la modalidad de control financiero permanente y de
auditoria publica, y no habra por lo tanto control previo como en la actualidad.

En lo que afecta a la Contratacion, las Agencias Estatales se regiran por las normas
aplicables al sector publico. En los casos en que las Agencias creen o participen en
Sociedades mercantiles o Fundaciones, estas deberan ajustar su actividad contrac-
tual a los principios de publicidad y concurrencia.

En cuanto al control del Legislativo sobre la actividad de las Agencias Estatales, la
Ley prevé expresamente que los Ministros de adscripcion o los propios Presidentes
de las Agencias podran ser requeridos por las Comisiones de las Camaras para infor-
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mar acerca del desarrollo del Contrato de Gestion y sobre el grado de cumplimiento
de los objetivos de las Agencias.

Asimismo, anualmente las Agencias deberan remitir a las Camaras o a sus Comisio-
nes, a través del Ministerio de adscripcion, un informe general sobre la actividad y el
cumplimiento de objetivos de las Agencias.

Finalmente, ha de destacarse que la Ley de Agencias Estatales supone la inmediata
creacion de once Agencias, por lo que la entrada en vigor de la Ley tendra ya, des-
de el principio, un ambito concreto de aplicacion, mediante las siguientes Agencias:

e La Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y de la Calidad de los
Servicios.

e La Agencia Estatal "Boletin Oficial del Estado".

e La Agencia Estatal "Consejo Superior de Investigaciones Cientificas".

e La Agencia Espafola Antidopaje.

e La Agencia Estatal de Inmigracién y Emigracion.

o La Agencia Estatal de Seguridad del Transporte y de la Navegacion Aérea.
e La Agencia Estatal de Artes Escénicas y Musicales.

e La Agencia Estatal de Meteorologia.

e La Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional y para el Desarrollo.

e La Agencia Estatal de Investigacion en Biomedicina y Ciencias de la Salud.

e La Agencia Estatal de Financiacion, Evaluacién y Prospectiva de la Investigacion
Cientifica y Técnica.

Si bien cada una de estas futuras Agencias Estatales van a tener un papel destacado
en la puesta en marcha del modelo, es necesario hacer una especial referencia a la
Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y de la Calidad de los Servi-
cios, por el importante impulso que va a suponer para la implantacion de esta nueva
cultura de gestion de lo publico con la que abria mi intervencion.
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En efecto, esta Agencia esta destinada a la promocion y realizacién de evaluacio-
nes de las politicas y programas publicos, lo que favorecera el uso racional de los
recursos publicos y el impulso de la gestion de la calidad de los servicios, y aunque
su ambito se circunscribe a los servicios y politicas propios de la Administracion
General del Estado, la Ley prevé que esta Agencia pueda analizar politicas y pro-
gramas gestionados por las Comunidades Autdbnomas, previo convenio con éstas,
lo que introduce criterios de cooperacion interadministrativa en el ejercicio de esta
importante funcién.

Por otra parte, la Ley prevé que el Consejo de Ministros aprobara anualmente los
programas y politicas publicas, cuya evaluacion incluira la Agencia Estatal de Eva-
luacién de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios en su Plan de Trabajo,
debiendo presentar anualmente un Informe al Congreso de los Diputados, acerca de
la actividad desplegada por las Agencias Estatales y sus compromisos para mejorar
la calidad de los servicios prestados a los ciudadanos.

De esta forma, se fortalece la rendicion de cuentas al Parlamento, convirtiéndose la
Agencia de Evaluaciéon en una pieza clave para el desarrollo de un Sistema Publico
de Evaluacion y la implantacion de una nueva Gerencia Publica que ha de estar a la
altura de las actuales demandas sociales y econdémicas y propiciar valores de calidad
y transparencia en la prestacion de los servicios publicos al ciudadano.



Auditoria de sistemas de informacion
D.Vicente Peirats Cuesta
Inspector de Servicios AEAT

1. Introduccion.

m Codmo abordar la auditoria de sistemas de informacion en un contexto admi-
6 nistrativo? Las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones, lo que
suelen denominarse nuevas tecnologias, son hoy en dia criticas para la Admi-
nistracién Publica, como también lo son las implicaciones de la sociedad de la infor-
macion y las del gobierno electrénico. Sin embargo, dichas tecnologias no deben ser
contempladas por las organizaciones publicas como un fin en si mismo, sino como
un medio para cumplir la mision encomendada y para alcanzar con mayor prontitud y
eficiencia los objetivos estratégicos.

Rebajar, aparentemente, la categoria de los sistemas de informacion de fin a medio
no debe hacernos olvidar su caracter determinante. Si para Ortega y Gasset, en el
siglo XX, la técnica consistia en la adaptacion a un medio cambiante, en el siglo
XXI, las tecnologias de la informacion no tratan de adaptarse al cambio, sino que
pretenden transformar la realidad, haciendo factibles oportunidades que hasta hace
poco se encontraban fuera de nuestro alcance. Esta evolucion acelerada, o quizas
revolucion, actta sobre la informacion, y algunos opinan que sobre el mismo conoci-
miento. Asi pues, como no prestar atencion preferente a este fenédmeno en cada una
de sus facetas.

De esta relevancia contemporanea de los sistemas de informacion en las organizacio-
nes surge la necesidad de controlar, supervisar y auditar dichos sistemas; en suma,
de afianzar la confianza del usuario interno y externo, asegurando al ciudadano que
esos sistemas funcionan bien, lo que significa que los procesos informatizados y los
resultados que se obtienen cuando son ejecutados son fiables.

Aunque los conceptos de confianza y aseguramiento se han impuesto como paradig-
ma en el sector en fechas muy recientes, las actuaciones de auditoria de sistemas de
informacion tienen una larga tradicion. Sin ir mas lejos, en el Ministerio de Economia
y Hacienda pueden encontrarse precedentes en los afios ochenta, tanto de la regula-
cion del acceso a los ficheros que contienen informacion de caracter personal, como
de las actividades que podrian calificarse de auditorias informaticas internas.
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2. Necesidad de la Auditoria de Sistemas de Informacion.

La auditoria de sistemas de informacién o auditoria informatica esta en auge en las
organizaciones publicas y privadas de la mayoria de los paises desarrollados o en
vias de desarrollo con los que mantenemos vinculos y se prevé un fuerte crecimiento
de esta profesion en los proximos afios. ¢ Por qué se habla tanto de auditoria de sis-
temas? Tres razones pueden apuntarse a este respecto.

En primer lugar, en un contexto mundial de globalizacion, los escandalos financieros
de los ultimos lustros han provocado una reacciéon de los gobiernos y de los organis-
mos regulatorios especialmente en el ambito anglosajén, que puede calificarse a la
vez de defensiva y de preventiva. La fiabilidad de la informacion financiera que las
grandes empresas aportan a sus accionistas y al mercado en general, se habia pues-
to en entredicho. Para mitigar la probabilidad de ocurrencia de este grave riesgo, se
han promulgado legislaciones mas estrictas que obligan a las empresas a garantizar
que sus procesos de negocio estan suficientemente controlados. El ejemplo més
notorio es la famosa Ley Sarbanes-Oxley que entré en vigor en los Estados Unidos
en 2002. Como consecuencia de su aprobacion, han tenido que ser auditados por
profesionales especializados, auditores internos y externos, los procesos informati-
zados de las grandes organizaciones. Esta exigencia se ha extendido a las empresas
espafiolas que cotizan en los EEUU, que han debido revisar concienzudamente sus
sistemas de informacion. Un directivo espafiol sefialaba en una entrevista de prensa:
“La nueva regulacion no es demasiado dificil de cumplir, pero nos obliga a un cambio
costoso y profundo”. Este directivo y otros de las empresas nacionales afectadas pa-
recian inclinarse por extender estos procedimientos de supervisién y de auditoria al
resto de las grandes empresas de ambito europeo, obviamente y entre otras razones
para que sus competidores no tuvieran una ventaja indirecta frente a ellos.

En segundo lugar, las organizaciones estan obligadas a proteger los datos de ca-
racter personal que residen en sus sistemas de informacion. En efecto, la captura,
almacenamiento, procesamiento e intercambio de informacién deben responder al
marco constitucional y legal del pais en el que se producen. El “habeas data”, la fa-
cultad de acceder a la informacién que posee una organizacion sobre un particular,
ejerciendo el derecho a que sea cancelada, rectificada o suprimida, se extiende en
todas las legislaciones. En el ambito de lo publico, las legislaciones garantistas con
los derechos de los ciudadanos y de las empresas ante el uso indiscriminado de
técnicas electronicas y telematicas se imponen en todas partes, e influyen decisiva-
mente en los proyectos tecnoldgicos. Fruto de ello, los intercambios de informacion
de caracter tributario en la Unién Europea deben tener en cuenta las diversas legisla-
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ciones nacionales, que aportan en ocasiones matices y limitaciones sustanciales. La
verificacion de que todas estas normas de proteccion de derechos estan operativas
se deja explicitamente a cargo de érganos especializados de supervision y control,
que actuan con técnicas de auditoria informatica, comprobando que se han tomado
las medidas pertinentes en los sistemas de informacion considerados.

En tercer lugar, las organizaciones tienden a supervisar sus sistemas de control inter-
no desde una perspectiva de analisis y gestion de riesgos, optimizando los recursos
disponibles mediante su aplicacién a aquellos temas que mas afectan a los objetivos
por el impacto que provocan o por la frecuencia de su ocurrencia. Este modelo de
gestion de riesgos se recoge en el Informe COSO Il, publicado en 2004 por el Ins-
tituto Internacional de Auditores Internos y constituye una referencia mundial para
la auditoria y el control. La auditoria de sistemas de informacion se atiene a este
esquema desde hace bastantes afios y sus actuaciones suelen venir precedidas de
un inventario previo de los activos de informacion de la organizacion en la que se
desarrollan. En Espafia, el Ministerio de Administraciones Publicas lidera el proyecto
de desarrollo e implantacién de una metodologia de analisis y gestion de riesgos,
MAGERIT, de propésito general, pero que nacié en su primera versién como una
respuesta a la necesidad de identificar y clasificar los activos de informacion de las
organizaciones y efectuar un tratamiento adecuado de las vulnerabilidades y amena-
zas que les afectaban.

3. Definicion de Auditoria de Sistemas de Informacion.

De la auditoria de sistemas de informaciéon se pueden encontrar en la literatura técni-
ca muchas definiciones, pero casi todas reflejan un comun denominador: la auditoria
informatica consiste en el examen de los sistemas de informacion y de los departa-
mentos informaticos, con objeto de facilitar la consecucién de los objetivos que per-
siguen las organizaciones. En particular, la Asociacion Internacional para la Auditoria
y el Control de los Sistemas de Informacion (ISACA, en su acrénimo inglés), corpo-
racion lider en el sector e impulsora de estandares, considera que la auditoria de
sistemas de informacion es cualquier auditoria que abarque la revision y evaluacion
de los sistemas automaticos de procesamiento de la informacion, incluidos los proce-
samientos no automaticos relacionados con ellos y las interfaces correspondientes.

Esta ultima definicibn merece un comentario. Durante los trabajos preparatorios para
prevenir el efecto 2000, se preguntaba insistentemente si los sistemas empotrados,
es decir, aquellos que operaban con algun tipo de dispositivo auxiliar de tecnologia
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informatica, por ejemplo los terminales bancarios, debian ser revisados en el seno de
las actuaciones de auditoria informatica que supervisaban el desarrollo de los pro-
yectos puestos en marcha por las organizaciones, publicas y privadas, para paliar las
consecuencias adversas del cambio de milenio. La definicion de ISACA da cumplida
respuesta a estas preguntas al adoptar un concepto amplio de auditoria informatica.

Una de las principales dificultades con las que se enfrenta el auditor informatico
cuando evalla un sistema de informacion es la necesidad de determinar con preci-
sion los objetivos de dicho sistema. Este problema de identificacion de los objetivos
no se resuelve con facilidad. Ante la ambigliedad, el auditor informatico se ve impe-
lido en ocasiones a considerar que los objetivos de los sistemas de informaciéon de
la organizacion coinciden simplemente con los de la propia organizacién. Aunque
pueda parecer un ejercicio de eclecticismo, este punto de vista contribuye notable-
mente a alinear la estrategia de los sistemas de informacién con la estrategia de la
organizacion.

4. Evolucion de la Auditoria de Sistemas de Informacion.

La actividad de auditoria de sistemas de informacién ha pasado por varias etapas,
que se solapan sin terminar de sustituirse. En un primer momento, el auditor de cuen-
tas se limitaba a recabar informacién del ordenador en forma de resultados, tal y
como hacia previamente con otros soportes de la informacién como la documenta-
cion impresa, por si mismo o con el apoyo de personal informatico. Posteriormente,
el uso del ordenador se extiende y el auditor lo utiliza a la vez como herramienta de
trabajo y como entorno en el cual se desenvuelve su actividad, insertando en las tran-
sacciones pistas de auditoria que facilitan su labor de control. Actualmente, el auditor
debe tener un conocimiento profundo de los sistemas de informacion para poder eva-
luar adecuadamente la estructura de la informacion que maneja y su procesamiento
por el ordenador. El auditor pasa entonces a aplicar técnicas de auditoria especificas
y debe verificar el desempefio de los centros e instalaciones en los que se procesan
los datos, con objeto de determinar la eficacia y eficiencia de su funcionamiento. La
funcion que tiene encomendada, por ejemplo la auditoria de la informacién contable,
le lleva a supervisar directamente los procesos informaticos de la organizacion.

En este periplo temporal, el perfil de los auditores de sistemas de informacién ha
evolucionado paulatinamente, desde su actuacién como colaboradores y peritos in-
formaticos, hasta su participacion como auditores especialistas dentro de equipos
multidisciplinares. Esta forma de trabajo en equipo resuelve un posible conflicto fun-
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cional; el origen profesional y la cualificacién individual de los auditores son menos
relevantes que la pericia y competencia profesional que corresponde al equipo en su
conjunto.

Un ejemplo puede servir para ilustrar la importancia de la auditoria informatica en el
sector publico. Cuando un organismo de una Administracién Publica espafiola esta
certificando datos, bien sea a un particular para la concesién de una beca, supedi-
tada al cumplimiento de unos requisitos tributarios, o a otra Administracién para la
liquidacion de un acuerdo de financiacién, este acto administrativo se esta produ-
ciendo mediante el uso de los sistemas de informacién y de los procesos de negocio
informatizados de la organizacion. Culmine el procedimiento por el que se elabora la
informacion con una decisién tomada por un funcionario, o sea éste completamente
automatico, el requisito basico para que no se produzcan errores u omisiones, es ve-
rificar la calidad de la informacion original y la de los procesos que se ejecutan sobre
ella. En este contexto, la auditoria informatica es la piedra angular sobre la que sus-
tenta el sistema de control interno de este tipo de procedimientos administrativos.

5. Funciones de la Auditoria de Sistemas de Informacion.

La auditoria de sistemas de informacién tiene como funcién principal la de velar por
la eficacia y la eficiencia del sistema informatico, de forma que éste alcance con el
menor coste posible los objetivos que le han sido marcados por la organizacion. Esta
funcion suele desplegarse en una serie de tareas que le son encomendadas por la
direccion respectiva y en las que el énfasis es mayor o menor, segun el contexto:
verificar el cumplimiento de las normas y estandares vigentes en la organizacion;
verificar la calidad de los sistemas de informacion y proponer mejoras de los mismos;
supervisar los mecanismos de control interno establecidos en los centros de proceso
de datos para proteger los recursos informaticos humanos y materiales y para man-
tener la integridad de los datos; comprobar e impulsar la seguridad de los sistemas
de informacion; y analizar los riesgos asociados a los sistemas de informacion, pro-
poniendo la adopcidén de medidas técnicas que los mitiguen.

La auditoria de sistemas de informacion persigue también propiciar con sus actuacio-
nes el establecimiento y mantenimiento de sistemas de gestion de la seguridad, que
estan siendo compilados en normas internacionales objeto de certificacion, para de
esta forma reforzar la confianza que inspiran los sistemas de informacion a los usua-
rios internos y externos de las organizaciones. Sin embargo, un error muy frecuente
de los destinatarios de las auditorias de sistemas de informacién es que tienden a
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identificarlas con auditorias de seguridad informatica. Esta reduccion es falsa, ya que
el primero es un concepto mas amplio. Sin dejar de advertir de la preocupacion cre-
ciente por la seguridad de los sistemas de informacién, suele olvidarse el hecho de
que la seguridad es un concepto relativo y no absoluto, en el que intervienen nume-
rosos factores determinantes, en particular los objetivos que se ven comprometidos y
el coste de las medidas que deben adoptarse para mitigar los riesgos.

Por su alcance y objetivos, las auditorias de sistemas de informacién pueden res-
ponder a diferentes clases, cuya planificacion requerira unos recursos humanos y
materiales muy diferentes: auditoria de un gran centro de proceso de datos, auditoria
de seguridad fisica y légica, auditoria parcial de un area tecnolégica, auditoria de
supervision del control interno, etc. La auditoria de sistemas de informacion no debe
confundirse con las auditorias asistidas por ordenador en las que los auditores ge-
neralistas utilizan software de auditoria comercial o software desarrollado a medida
por la organizacion.

6. Procedimientos de la Auditoria de Sistemas de Informacion.

La auditoria de sistemas de informacién es una rama de la auditoria y como tal los
conceptos generales de la auditoria le son también de aplicacién, en particular el
sometimiento a unas normas o procedimientos de auditoria y el principio de planifica-
cion de las actuaciones de auditoria.

Sin embargo, aunque el proceso de auditoria de sistemas de informacion es similar
al de otras ramas de la auditoria, con fases de planificacion, de ejecucion, de co-
municacion de los resultados y de seguimiento de las recomendaciones, ello no es
Obice para que se caracterice por el empleo de instrumentos especificos, de los que
citaremos algunos de especial relevancia.

En primer lugar, ISACA ha considerado que la naturaleza especializada de la audito-
ria de sistemas de informacion requeria el desarrollo y promulgacion de unas Normas
Generales para la Auditoria de los Sistemas de Informacion que son aplicables al
trabajo de auditoria realizado por los miembros de ISACA y por las personas que han
recibido la certificacion CISA. Segun ISACA, el objetivo de las normas es informar a
los auditores del nivel minimo de rendimiento aceptable para satisfacer las responsa-
bilidades profesionales establecidas en Cédigo de Etica Profesional y de informar a la
direccion y otras partes interesadas de las expectativas de la profesién con respecto
al trabajo de aquellos que la ejercen.
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En segundo lugar, cabe destacar la existencia de un marco referencial para describir
los objetivos de control de los sistemas de informacién: CobiT, promovido por ISACA
y que se ha convertido en un estandar internacional. Este marco no constituye pro-
piamente una metodologia de auditoria informatica pero si permite la comparabilidad
de las actuaciones y relacionarlas con el negocio a través de los requisitos que de-
ben exigirsele a la informacion: efectividad, eficiencia, confidencialidad, integridad,
disponibilidad, cumplimiento y confiabilidad. El marco CobiT persigue independizar la
actuacion del auditor informatico de la solucién tecnoldgica que haya sido adoptada
por la organizacion.

La utilizacion de las clasificaciones y nomenclaturas de CobiT por el auditor de sis-
temas de informacién, convenientemente actualizadas por ISACA que ha liberado
una cuarta version en 2005, garantiza al destinatario de los informes y al profesional
auditor que la supervision va a tener en cuenta los objetivos de la informatica de la
organizacién y que se van a revisar de manera sistematica los controles desplegados
para asegurar el mejor desempefio posible, descendiendo si fuera necesario hasta
los procesos informaticos mas elementales.

En tercer lugar, la auditoria de sistemas de informacion utiliza habitualmente meto-
dologias de analisis y gestion de riesgos. La auditoria de sistemas de informacion,
una de cuyas caracteristicas es la de velar por el cumplimiento de los objetivos, esta
directamente implicada en la gestién de los riesgos de las organizaciones. La au-
ditoria informatica cuenta con recursos humanos y materiales limitados y debe por
tanto optimizar sus actuaciones, dedicando los recursos a aquellas actuaciones que
puedan prevenir o mitigar riesgos del mayor impacto y con mayor probabilidad de
ocurrencia. Ademas, por el efecto multiplicador de las tecnologias de la informacion y
de las comunicaciones, un solo problema de calidad o de seguridad de un producto o
servicio informatico puede provocar un riesgo generalizado en el funcionamiento de
toda una organizacion.

El Consejo Superior de Informatica, actualmente Consejo Superior de Administra-
cion Electrénica, elabor6 una Metodologia de Analisis y Gestion de Riesgos de los
Sistemas de Informacion (MAGERIT), cuya utilizacion promueve y que tiene como
propositos principales estudiar los riesgos que soporta un sistema de informacion y
el entorno asociado con él, entendiendo por riesgo la posibilidad de que suceda un
dafo o perjuicio que afecte a los objetivos, y recomendar las medidas apropiadas que
deberian adoptarse para conocer, prevenir, impedir, reducir o controlar los riesgos
investigados. En su segunda version, la Metodologia ha ganado en versatilidad y ha
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tratado de simplificar el modelo presentado, incorporando una herramienta de ayuda,
de libre distribucién en la Administracion.

7. El Auditor de Sistemas de Informacion.

La auditoria de sistemas de informacioén es ejercida en la actualidad por profesionales
especializados que auditan los sistemas de informacion.

¢Qué perfil ofrecen en general estos auditores de sistemas de informacién o audi-
tores informaticos? En cuanto a formacion, el auditor de sistemas de informacion
debe alcanzar una competencia suficiente en tres tipos de materias: generales de
auditoria, generales de las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones,
y propias de la auditoria de sistemas de informacion, con contenidos especializados
como seguridad informatica, proteccion de activos, y planificacion de la continuidad
de negocio. La suficiencia debe entenderse como un grado de madurez que haga
posible la comprensién avanzada de la tecnologia subyacente, sin pretender por ello
dominar todos los ambitos técnicos con la misma fluidez que los expertos de la or-
ganizacion o del sector. Esta capacitacion profesional no es estatica sino dinamica
y el auditor de sistemas de informacién debe someterse a un continuo reciclaje, un
requisito habitual para cualquier tipo de auditor, pero que se encuentra en su caso
mas acusado si cabe.

A esta comprension de la tecnologia, el auditor informatico, especialmente si dirige
un equipo de trabajo, deberia incorporar un conocimiento del negocio; en el caso de
la Administracién Publica, de los aspectos administrativos generales y de los especi-
ficos de la organizacioén en la que desarrolla su actividad.

Otros rasgos distintivos del auditor informatico se refieren a la necesidad de trabajar
en equipo y a la de planificar de forma rigurosa y minuciosa las actuaciones, para
conseguir de esta forma abarcar la complejidad creciente de los sistemas de infor-
macion. A pesar de estas premisas, el auditor informatico solicita habitualmente la
cooperacion del auditado para poder ultimar sus pruebas de auditoria. Por ejemplo,
la colaboracion de una administrador de red de area local puede resultar imprescindi-
ble para comprobar en un tiempo razonable los perfiles y privilegios conferidos a los
usuarios de la red y determinar si han sido utilizados. Esta practica de cooperacion
agiliza el trabajo del auditor informatico, pero obliga, si se quiere actuar con rigor, a
establecer controles compensatorios, como la segregacion de funciones de los dife-
rentes responsables con capacidades de administracion de la red.
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En Espafia, a fecha de hoy no es necesario para ejercer profesionalmente la profe-
sioén de auditor de sistemas de informacion ninguna titulaciéon ni acreditacion profe-
sional especifica. Sin embargo, internacionalmente, cada vez se impone mas de facto
la certificacion en auditoria de sistemas de informacién, como una credencial que
habilita para el desempefio de esta profesion. Quiza la mas extendida en el sector es
la que patrocina ISACA, que convoca dos veces al afio en todo el mundo el examen
CISA, que habilita para acceder a la certificacién Certified Information Systems Au-
ditor (CISA), ampliamente reconocida. ISACA también promueve desde hace unos
afos otra certificacion, Certified Information Security Manager (CISM), para profesio-
nales especializados en la seguridad de los sistemas de informacion.

En Espania, los auditores de sistemas de informacion de ISACA, organizados en ca-
pitulos metropolitanos (ASIA es la denominacion del correspondiente a la zona de
Madrid), desarrollan actividades formativas y divulgativas en colaboracién con otras
asociaciones de auditores. También la fundacion DINTEL se ha ocupado de este
campo emergente. En cuanto a la Administracién Publica, el INAP dispone desde
hace muchos afios de cursos cortos especializados en auditoria informatica. Recien-
temente se ha puesto en marcha en el INAP un curso de auditoria de sistemas de
informacion, compuesto de seis médulos, que no pretende suplir a las certificaciones
profesionales mencionadas, pero que si intenta cubrir un vacio formativo y concien-
ciar a las organizaciones publicas de la necesidad de impulsar estos temas.

8. Situacion de la Auditoria de Sistemas de Informacion en la Adminis-
tracién Publica espaiiola.

En los ultimos afios, las iniciativas en esta materia se estan multiplicando no sélo
en la Administracion Central sino en organismos de las distintas Administraciones
Locales y Autonomicas.

En efecto, la reglamentacion en materia de proteccion de datos establece la obliga-
toriedad de disponer de un Documento de Seguridad interno y de realizar audito-
rias bienales de la seguridad de los sistemas de informacion. El nuevo Reglamento
de Seguridad puede incluso endurecer los requisitos exigibles a las organizaciones.
Tanto la IGAE como la AEAT han regulado estos aspectos obligatorios de la segu-
ridad informatica y han tratado de extenderlas a las organizaciones con las que se
relacionan.

Por ceiirme a la organizacién a la que pertenezco, tres iniciativas relacionadas con
el control y la auditoria informatica merecen destacarse.
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Por una parte, la constitucién en la AEAT en los afios noventa de una Comisién de
Seguridad y Control de Informatica Tributaria, reflejo de lo que seria un teérico Co-
mité de Seguridad de los Sistemas de Informacion, que no sélo supone un foro de
debate en el que participan todas las areas funcionales de la organizacion, sino un
organo colegiado que aplica y despliega la politica de seguridad informatica de la
organizacion.

Por otra parte, el establecimiento efectivo de un sistema de administracién de la se-
guridad de la informacién, basado en la atribuciéon de roles especializados de segu-
ridad como los de administrador o controlador, y en la elaboracion de aplicaciones
informaticas ad hoc que se ocupan de los aspectos criticos de las autorizaciones y
los accesos. El sistema de administraciéon es supervisado por la Comision de Seguri-
dad y Control y auditado por el Servicio de Auditoria Interna de la AEAT, que cuenta
con funcionarios especializados en este tipo de comprobaciones.

Finalmente, el mismo Servicio de Auditoria Interna (SAIl) de la AEAT ha puesto en
marcha un equipo de auditoria de sistemas de informacion que efectia actuaciones
de auditoria informatica en las distintas instalaciones y unidades de la organizacion,
tanto territoriales, en las Delegaciones Especiales y Delegaciones de la Agencia Tri-
butaria, como centrales, en el Departamento de Informatica Tributaria. Esta perspec-
tiva de la auditoria informatica en el SAl, especializada pero coherente con el resto
de las actuaciones de auditoria interna y de Inspeccion de los Servicios, supone una
cierta novedad. La relevancia que tanto la informacién tributaria como las tecnolo-
gias de la informacion tienen para la Agencia Tributaria avala un proyecto de esta
naturaleza, ya consolidado, y que no tiene sentido sin una preocupacion constante
de todas las areas funcionales de la organizacién por el control y la seguridad de la
informacion.

A modo de colofén la auditoria informatica no se circunscribe en el sector publico a
la auditoria interna, ya que organizaciones como la IGAE y la AEAT son conscientes
de la necesidad de aplicar estos procedimientos al nucleo de su actividad, a sus
tareas de comprobaciéon. La AEAT en particular ha puesto en marcha equipos de
auditoria informatica dedicados a labores de apoyo de las actuaciones de control
fiscal intensivo.
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1. INTRODUCCION

« El control en las organizaciones (1):

— Las organizaciones deben hacer publica informacion
veraz y fiable, que ofrezca una imagen fiel de su
situacion.

— En las ultimas décadas se ha incrementado el interés de
las organizaciones por disponer de mejores sistemas de
control, que aportan confianza a todas las partes
interesadas en su buena marcha.

— Se implantan controles internos, en particular en los
sistemas informaticos, con el fin de detectar con
antelacion suficiente cualquier desviacion respecto de los
objetivos y de limitar las situaciones imprevistas.

XVI JORNADAS DE PRESUPUESTACION, CONTABILIDAD Y CONTROL PUBLICO

1. INTRODUCCION

* El control en las organizaciones (2):

— Dentro de un contexto de preocupacion por la
transparencia y el buen gobierno, el Informe COSO,
(Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission), publicado en 1992 pretendia adoptar una
definicién de control interno cuyos objetivos fueran:

» satisfacer las necesidades de todos los sectores
involucrados.

e aportar una estructura de control que facilitase la
evaluaciéon del mismo.
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1. INTRODUCCION

« El control en las organizaciones (3):
— Desarrollo posterior:

* Informes Cadbury y Turnbull (1992 y 1998 - Reino
Unido).

 Informes Olivencia y Aldama (1998 y 2003 - Espafa).
» Ley Sarbanes-Oxley (2002 - EEUU).

» Comision para el estudio de los problemas de los
Consejos de Administracion y la elaboraciéon de un
codigo ético para la credibilidad y la defensa de los
accionistas (2005 — Espana).
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1. INTRODUCCION

¢ Definiciéon de control interno:

— Proceso efectuado por el Consejo de Administracion,
la direccion y el resto del personal de una entidad,
disefiado con el objeto de proporcionar un grado de
seguridad razonable en cuanto a la consecucién de
objetivos dentro de las siguientes categorias:

- eficacia y eficiencia de las operaciones.
- fiabilidad de las operaciones financieras.

* cumplimiento de las leyes y normas que le sean
aplicables.
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1. INTRODUCCION

« Control interno de los SI (1):

— Todas las organizaciones deben tener establecidos
controles en los sistemas de informacion.

— EIl sistema de control interno afecta entonces de dos
formas al area informatica de una organizacion:

» Deben establecerse controles destinados a monitorizar el
funcionamiento del propio sistema de informacion.

» El sistema de informacién soporta controles dedicados al
seguimiento y tareas de prevencion y correccion en las
diversas areas de negocio de la organizacion.
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1. INTRODUCCION

* Control interno de los Sl (2):

— Establecimiento de controles automaticos incorporados
a los propios procesos. Estos controles suponen alarmas
ante la aparicion de acontecimientos que pueden suponer
un riesgo para la consecucion de los objetivos.

— El control interno en una organizacion se extiende a todas
las funciones informaticas (entrada de datos, desarrollo y
mantenimiento de aplicaciones, software de sistemas,
etc.).

— Cuando un control no esta previsto, tiene un coste
inabordable, no esta implantado efectivamente o falla total
o parcialmente, se sustituye por un control
compensatorio, consiguiendo total o parcialmente el fin
que perseguia.
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1. INTRODUCCION

¢ Definicion de auditoria:

— Examen metédico de Ila situacion de una
organizaciéon, realizado en cooperacion con los
interesados por profesionales independientes
denominados auditores, a fin de verificar tanto la
concordancia de la realidad con lo preestablecido
como la adecuacion de los resultados obtenidos por
la organizacion a los objetivos perseguidos por la
misma.
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* Definicion (1):
— La auditoria de sistemas de informacién o auditoria
informatica es un tipo de auditoria consistente en:

* el examen de los sistemas de informacion y de los
departamentos informaticos de las organizaciones, con
objeto de facilitar la consecucion de los objetivos que
persiguen.

10
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» Definicion (2):

— La Information Systems Audit and Control
Association (ISACA) considera que la auditoria de
sistemas de informacion es cualquier auditoria que
abarque:

* la revision y evaluacion de los sistemas automaticos de
procesamiento de la informacién, incluidos los
procedimientos no automaticos relacionados con ellos y las
interfaces correspondientes.
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* Definicion (3):
— La auditoria de sistemas de informacion persigue con sus
actuaciones propiciar:

* el establecimiento y mantenimiento de sistemas de gestion de
la segurdad.

* la reduccion de los riesgosinherentes a la utilizacion de los
sistemas de informacion.

* el incremento de la confianza de los usuarios internos y
externos en los sistemas de informacion.

12
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. Evolucion histoérica de la auditoria de sistemas (1):

1. Inicialmente, el auditor, casi siempre un auditor de
cuentas, se limitaba a revisar la informacion que
obtenia del ordenador con una metodologia que no
diferia de la del resto de actuaciones.

2. Posteriormente, el auditor comienza a utilizar técnicas
especificas, como las pistas de auditoria, consistentes
en registros que deja el sistema informatico de las
operaciones efectuadas, y que permiten contrastar los
resultados procedentes de dicho sistema con los
documentos originales.

14

XVI JORNADAS DE PRESUPUESTACION, CONTABILIDAD Y CONTROL PUBLICO
* Objetivos de los sistemas de informacion:

— Evaluar el cumplimiento de los objetivos de la informatica
de las organizaciones pasa por la dificil tarea de que los
objetivos:

» se hagan explicitos.
 estén cuantificados.

— Ante este problema, los objetivos de la informatica se
sustituyen a veces por compromisos, o se identifican con
los objetivos del conjunto de la organizacion.

13
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. Evolucién histérica de la auditoria de sistemas (2):

3. El auditor también se apoya cada vez mas en el
ordenador como instrumento de trabajo,
incorporando herramientas que facilitan su actividad
profesional, automatizando determinadas tareas, y en
una fase posterior accediendo directamente a los
sistemas de informacion y desarrollando en ellos,

parcialmente o totalmente, las tareas de comprobacion.
4. La complejidad creciente de los sistemas informaticos
de las organizaciones y la ejecucion de operaciones en
tiempo real obligan a los auditores a un conocimiento y
evaluacion de la estructura de la informacion y de su
procesamiento por el ordenador.
15
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. Evolucion histoérica de la auditoria de sistemas (3):

5. Finalmente, el auditor aplica directamente técnicas de
auditoria especificas a la verificacion del desemperio de
los centros en que se procesan los datos, con objeto de
determinar la eficacia y eficiencia de su funcionamiento.

» Las dos ultimas fases de esta secuencia se separan
paulatinamente del tronco comun de la auditoria y
conforman habitualmente el objeto de la auditoria de
sistemas de informacion.

16
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. Evolucidn historica del perfil de los auditores:

1.

En origen, el auditor tradicional asume las actuaciones
de auditoria informatica, con un equipo de auditoria
apoyado por técnicos versados en materias
informaticas, que acttan como colaboradores o
peritos.

La situacion anterior es sustituida cada vez mas por la
actuacion directa de un auditor especialista en
sistemas de informacion, cuyo equipo cuenta con una
preparacion técnica y una experiencia practica en
auditoria informatica.

17
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@ 1. Velar por la eficacia y eficiencia del sistema informatico, de
forma que éste alcance con el menor coste posible los objetivos
que le han sido marcados por |a organizacion.

@ 2. Verificar el cumplimiento de las normas y estandares
vigentes en la organizacién, tanto externos como internos a la
misma.

m] * Funciones:

18
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* Funciones:

@ 3. Verificar la calidad de los sistemas de informacionde la
organizacion y proponer mejoras de los mismos.

@ 4. Supervisar los mecanismos de control interno
establecidos en los centros de proceso de datos y en la
organizacién en su conjunto para proteger los recursos
informaticos humanos y materiales y para mantener la
integridad de los datos.

19

XVI JORNADAS DE PRESUPUESTACION, CONTABILIDAD Y CONTROL PUBLICO

* Funciones:

@ 5. Comprobar e impulsar la seguridad de los sistemas de
informacién

20
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

¢ Metodologias, instrumentos y procedimientos
operativos:

— Ademas de las técnicas generales, como el muestreo o la
realizacién de entrevistas, la auditoria de sistemas de
informacion utiliza técnicas especificas como:

* COBIT (Marco Referencial para el Control de
Objetivos).

* MAGERIT (Metodologia para Analisis y Gestion de
Riesgos).

21
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

* Objetivos de control (COBIT) (1):
— Definicion:

» COBIT (Control Objectives for Information and
Related Technology), (42 revisiéon 2005; 32 revision
2000), es un marco referencial para el control y la
auditoria de los sistemas de informacion,
elaborado bajo el patrocinio del IT Governance
Institute, que ofrece un lenguaje comun susceptible
de aplicarse en diferentes situaciones vy
actuaciones, e independiente de la tecnologia.

22
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

* Objetivos de control (COBIT) (2):

— El proceso de construccion de COBIT parte de la
clasificacion de los requerimientos de negocio para la
informacioén. Los requerimientos de negocio pueden ser
de seguridad, de confianza y de calidad.

» Efectividad: Se refiere a que la informacion relevante sea
pertinente para el proceso del negocio, asi como a que su
entrega sea oportuna, correcta, consistente y de manera
utilizable.

» Eficiencia: Se refiere a la provision de informacion a través
de la utilizacion déptima (mas productiva y econdmica) de
recursos.

» Confidencialidad: Se refiere a la proteccion de informacion
sensible contra divulgacion no autorizada.

23
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

* Objetivos de control (COBIT) (3):

* Integridad: Precision y suficiencia de la informacion, asi
como validez de acuerdo con los valores y expectativas del
negocio.

» Disponibilidad: Disponibilidad de la informacién cuando
ésta es requerida por el proceso de negocio ahora y en el
futuro. También se refiere a la salvaguarda de los recursos
necesarios y capacidades asociadas.

* Cumplimiento: Cumplimiento de las leyes, regulaciones y
clausulas contractuales a los que esta sometido el proceso
de negocio .

» Confiabilidad: Provisién de informacion apropiada para la
Administracion con el fin de operar la entidad y para ejercer
sus responsabilidades de reportes financieros y de
cumplimiento.

24
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

* Objetivos de control (COBIT) (4):

— Las actuaciones de auditoria se extienden a todos los
recursos de las tecnologias de la informacién, que
COBIT categoriza en:

* Datos

» Sistemas de aplicacion
» Tecnologia

* Instalaciones

* Personal

— La version actual 4.0. de COBIT ha reducido estos recursos
a los cuatro siguientes: aplicaciones, informacion,
infraestructuras y personas.

25
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITOR IA DE SI

- Datos: Son objetos en su mas amplio sentido, (por ejemplo,
externos e internos), estructurados y no estructurados, graficos,
sonido, etc.

- Aplicaciones: Se entiende como sistemas de aplicacion fa
suma de procedimientos manuales y programados.

- Tecnologia: La tecnologia cubre hardware, sistemas
operativos, sistemas de administracion, bases de datos, redes,
multimedia, etc.

- Instalaciones: Recursos para alojary dar soporte a los
sistemas de informacion.

- Personal: Habilidades del personal, conocimiento,
sensibilizacion y productividad para planear, organizar, adquirir,
entregar, soportar y monitorear servicios y sistemas de
informacion.

26
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

* Objetivos de control (COBIT) (5):

— Las actividades de tecnologias de la informacion de la
organizacioén se clasifican en cuatro grandes dominios, que
pueden definirse de forma resumida de la siguiente
manera:

» Planificacion y organizacion
* Adquisicion e implementacién
« Entrega y soporte

* Monitoreo
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

Planificacién y organizacion: Se refiere a la estrategia y a las
tacticas, y especialmente a la identificacion de la forma en que
la tecnologia de la informacién puede contribuir al logro de los
objetivos.

Adquisicion e implementacion: Se refiere a la identificacion,
desarrollo o adquisicién, e implementacion de las soluciones de
tecnologias de la informacion, asi como a su integracién en el
proceso de negocio. Este dominio también abarca también los
cambios y el mantenimiento de los sistemas existentes.

Entrega y soporte: Entrega de los servicios requeridos..Este
dominio incluye el procesamiento de los datos por los sistemas
de aplicacion.

Monitoreo: Evaluacion y seguimiento regular de los procesos
para verificar su calidad y suficiencia respecto de los
requerimientos de control
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

» Objetivos de control (COBIT) (6):

— COBIT identifica finalmente los objetivos de control,
clasificandolos en diferentes niveles, agrupandose en
objetivos de alto nivel.

— Todos los objetivos de control estan estructurados de la
misma forma:

* Un control de proceso de tecnologias de la informacion
satisface unos requerimientos de negocio, es habilitado por
una determinada declaracién de control y debe tomar en
consideracion unas practicas de control.

— Las Directrices de Auditoria ofrecen una herramienta
complementaria para la facil aplicacion tanto del Marco
Referencial como de los Objetivos de Control.
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

» Objetivos de control (COBIT) (7):

— Las funciones de la auditoria de sistemas de informacién
se pueden reformular en el contexto de COBIT de la forma
siguiente:

* Funciones:

@ 6. Comprobar el cumplimiento de los requerimientos de
negocio de la informacion, en todas las fases de
tratamiento, tanto de entrada como de proceso de datos,
tendentes a conseguir una calidad de la informaciéon que
otorgue eficacia y eficiencia a los procedimientos de la
organizacion.
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

* Gestion de riesgos (MAGERIT) (1):

— La auditoria de sistemas de informacion esta directamente
implicada en lagestion de los riesgos de |las organizaciones.

— La auditoria cuenta con recursos humanos y materiales
limitadosy debe optimizar sus actuaciones, dedicando los
recursos a aquellas actuaciones que pueden prevenir o
mitigar riesgos de mayor importancia y con mayor
probabilidad de ocurrencia.

31
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

* Gestion de riesgos (MAGERIT) (2):

— Consideraciones sobre los riesgos:
» Efecto multiplicador de las tecnologias de la informacién

* Impacto de Internet.

» Evolucion en la Administracion al concepto de Gobierno
Electronico.

* Evolucion mas general al concepto de Sociedad de la
Informacion.

32
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

» Gestion de riesgos (MAGERIT) (3):

_ EI Consejo Superior de Informatica, desde 2005 Consejo
Superior de Administracion Electronica, aprobdé una
primera version de la Metodologia de Andlisis y Gestion
de Riesgos de los Sistemas de Informacién (MAGERIT), cuya
utilizacién promueve.

— MAGERIT actualmente esta en su segunda version, mas
versatil y apoyado en instrumentos de ayuda como la
herramienta PILAR que se distribuye gratuitamente previa
autorizacion del CNI.

33
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

* Gestion de riesgos (MAGERIT) (4):

— Los objetivos principales de la Gestion de Riesgos, tal como
losenfoca MAGERIT son:

+ estudiar los riesgos que soporta un sistema de informacion y el
entorno asociado con él, entendiendo por riesgo la posibilidad
de que suceda un dafio o perjuicio, en una primera
aproximacién que se atiene a la acepcion habitual del término.

» recomendar las medidas apropiadas que deberian adoptarse
para conocer, prevenir, impedir, reducir o controlar los riesgos
investigados.

34



Los desafios del control ante las nuevas técnicas de gestion y organizacion administrativa 115

XVI JORNADAS DE PRESUPUESTACION, CONTABILIDAD Y CONTROL PUBLICO

3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

» Gestion de riesgos (MAGERIT) (5):

— Las funciones de la auditoria de sistemas de informacion
se pueden reformular en el contexto de la gestién de
riesgos:

* Funciones.

@ 7. Verificar los riesgos asociados a los sistemas de
informacion, proponiendo la adopcidén de medidas
técnicas que los mitiguen .
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

* Uso de técnicas generales (1):

— El muestreo es una técnica que consiste en elegir una
muestra de las variables investigadas y obtener sus valores,
utilizada también por los auditores de sistemas.

— Aunque a veces es la Unica viable para el examen de un
conjunto de elementos ya que es imposible abordar una
comprobacion exhaustiva, |a mayor capacidad de proceso y
de almacenamiento de informacién han permitido, sin coste
apreciable, obtener en muchas ocasiones resultados para el
conjunto de la poblacién de elementos investigada, que hace
anosrequerian el tratamiento de una muestra.

36
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3. PROCEDIMIENTOS DE LA AUDITORIA DE SI

* Uso de técnicas generales (2):

— La adquisicion de conocimientos es un proceso de
recoleccion de informacion de cualquier fuente, necesario
para la construccion de los sistemas basados en el
conocimiento 0 mas especificamente de los sistemas
expertos.

— Las entrevistas desarrollan un proceso de extraccion de
conocimientos, y con mas precision de educcion de
conocimientos, similar al que puede necesitarse para
disefnar los sistemas basados en el conocimiento.
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4. EJERCICIO DE LA AUDITORIA DE SI

. El auditor de sistemas de informacion (1):

— El auditor de S| reune unas caracteristicas, comunes
con el resto de auditores, como:

e competencia multidisciplinar en materias propias de
la auditoria y de las tecnologias de la informacion y
de las comunicaciones.

e formacion continua.

» acreditacion profesional a través de certificaciones.
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4. EJERCICIO DE LA AUDITORIA DE SI

. El auditor de sistemas de informacion (2):

— La complejidad de los modernos sistemas informaticos
hace necesario:

e equipos de auditoria con profesionales de distintos
perfiles técnicos.

e una planificacion minuciosa de las tareas de
auditoria.

* bajo determinadas condiciones, la colaboracion
técnica del personal auditado.

4. EJERCICIO DE LA AUDITORIA DE SI

¢ Certificados:

— Obtencion:

» Acreditar unas condiciones de acceso y superar unas
pruebas selectivas.

— Renovacion:
» Comportamiento ético, que la organizacion emisora
suele recoger en un codigo interno.
 Dedicacion activa a la profesion.

* Formaciéon continua en las materias profesionales
objeto de la certificacion

40
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4. EJERCICIO DE LA AUDITORIA DE SI

* Organizaciones (1):

— La Information Systems Audit and Control Association
(ISACA) es una organizaciéon de profesionales extendida
en mas de 100 paises que es fuente de estandares para
la practica del control en las tecnologias de la
informacion. ASIA es el capitulo espafiol de ISACA con
sede en Madrid.

— ISACA convoca en todo el mundo el examen CISA, que
habilita para acceder a Ila certificacion Certified
Information Systems Auditor (CISA), ampliamente
reconocida. ISACA también promueve otra certificacion,
Certified Information Security Manager (CISM), para
profesionales especializados en la seguridad de los
sistemas de informacion.

11
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4. EJERCICIO DE LA AUDITORIA DE SI

* Organizaciones (2):

— En el caso de la auditoria de sistemas de informacién, no
es obligatorio en Espafia para su desempefio la
pertenencia a una asociacion o registro, ni la posesion de
un certificado o acreditacion.

— El examen CISA pretende asegurar que el candidato ha
adquirido una madurez suficiente:

* en materias propias de la auditoria:
— el proceso de auditoria.

— la evaluacion del proceso de negocio y la gestion de
riesgos.

42
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4. EJERCICIO DE LA AUDITORIA DE SI
* Organizaciones (3):
* en areas de conocimiento de las tecnologias de la
informacion:
— organizacion, desarrollo y planificacion de sistemas de
informacion.
— infraestructura técnica y practica operacional.
— desarrollo,adquisicién, implementaciéon y mantenimiento
de aplicaciones para el negocio.
» en contenidos relacionados con la seguridad informatica:

— proteccién de activos.

— la planificacion de la continuidad del negocio y de la
recuperacion de desastres.

12
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5. CLASES DE AUDITORIAS DE SI

. Clases de auditorias de sistema de informacion (1):

— Las clases de auditorias corresponderian a distintos
programas de auditoria :

* la auditoria de la organizaciéony gestion de los
departamentos informaticos o centros de procesos de
datos de una organizacion.

* laauditoria de la seguridad fisica y l6gica del sistema
de informacion de una organizacion.

* laauditoria parcialde un area tecnologica.
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S. CLASES DE AUDITORIAS DE SI

* Clases de auditorias de sistema de informacién (2):

¢ la auditoria de cumplimiento de preceptos incluidos
en la legislacion, disposiciones establecidas por la
organizacion, o regulaciones publicadas por los
organismos de normalizacion o de acreditacion.

* la auditoria destinada a supervisar el sistema de
control interno o el sistema de analisis y gestion de
riesgos.

— Un tipo de actuacién que utiliza técnicas de auditoria es
el benchmarking o evaluacion de las mejores practicas.

XVI JORNADAS DE PRESUPUESTACION, CONTABILIDAD Y CONTROL PUBLICO

5. CLASES DE AUDITORIAS DE SI

. Proceso de supervision del control interno (1):

— A) El auditor obtiene un conocimiento de Ila
organizacion, determinando:

» el perfil del area informatica de la organizacion:
objetivos, estandares, planificacion, etc. .

* los recursos con que cuenta.

» el significado y estructura de los datos que maneja el
sistema de informacion y las politicas que les son de
aplicacion.

14
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5. CLASES DE AUDITORIAS DE SI

* Proceso de supervision del control interno (2):

— B) EIl auditor identifica los controles establecidos en el
sistema de informacién que deberian estar asociados,
en el mejor de los casos, a los riesgos relevantes
considerados por la organizacion.
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5. CLASES DE AUDITORIAS DE SI

*  Proceso de supervision del control interno (3):

— C) El auditor evalua el control interno ejercido por la
organizacién para obtener dos resultados principales:

 una adecuacion del Plan de Auditoria a los
conocimientos adquiridos, insistiendo en los riesgos
no eliminados o no mitigados convenientemente.

* la propuesta de mejoras para hacer mas eficaz el
control.
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5. CLASES DE AUDITORIAS DE SI

. Proceso de supervision del control interno (4):

— El auditor efectuara pruebas de los distintos controles:

repitiendo la ejecucion de las pruebas y controles
programados por el sistema de control interno, en
principio por medios alternativos.

realizando pruebas adicionales s los resultados
obtenidos no son concluyentes (por gjemplo, repeticion
manual de las ejecuciones, analisis del codigo fuente,
utilizacion de datos de prueba, simulacién con
programas alternativos).
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5. CLASES DE AUDITORIAS DE SI

— Pruebas de cumplimiento:

Determinan si los controles estan siendo aplicados
adecuadamente, es decir, en una forma que cumple
con las politicas y procedimientos establecidos en la
organizacion.

— Pruebas sustantivas:

| *  Proceso de supervision del control interno (5):

Dependen de la evidencia suficiente que aporten las
pruebas de cumplimiento.
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6. CONSEJO DE ADMINISTRACION ELECTRONICA

* Consejo Superior de Administracion Electrénica (1)

— El Consejo Superior de Administracion Electrénica,
regulado en el Real Decreto 589/2005, es el 6rgano
colegiado adscrito al Ministerio de Administraciones
Publicas y encargado:

* de la preparaciéon, la elaboracion, el desarrollo y la
aplicacion de la politica y estrategia del Gobierno en
materia de tecnologias de la informacion.

* del impulso e implantacion de la Administracion
electrénica en la Administraciéon General del Estado (AGE).

— El Consejo funciona en Pleno y en Comisién Permanente
y dependen funcionalmente de él las Comisiones
Ministeriales de Administracion Electronica.
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6. CONSEJO DE ADMINISTRACION ELECTRONICA

» Consejo Superior de Administracion Electrénica (2)

— EI CSAE se ocupa de establecer los requisitos técnicos
para la adecuada prestacion de los servicios de la
Sociedad de la Informaciéon y de garantizar la seguridad,
validez y eficacia de la emisiébn y recepcion de
comunicaciones y documentos a través de técnicas y
medios electronicos, informaticos y telematicos en las
relaciones entre los Organos de las Administraciones
Publicas.

— Entre otras actividades de produccion y difusion de
estandares y recomendaciones, cabe citar los siguientes
ejemplos, relacionados con la seguridad de los sistemas
de informacion :

18
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6. CONSEJO DE ADMINISTRACION ELECTRONICA

» Consejo Superior de Administracion Electrénica (3)

* 1. aprueba y difunde los Criterios generales de
seguridad, normalizaciéon y conservacion de las
aplicaciones cuyo resultado sea utilizado para el gjercicio
de potestades.

« 2. elabora MAGERIT versiéon 2, “Metodologia de
Analisis y Gestion de Riesgos de los Sistemas de
Informacion”, y la herramienta, PILAR, de uso exclusivo
en la administracion publica espafiola, que constituye un
procedimiento informatico-logico para el analisis y la
gestion de los riesgos de un sistema de informacion,
siguiendo la M etodologia MAGERIT .
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6. CONSEJO DE ADMINISTRACION ELECTRONICA

» Consejo Superior de Administracion Electrénica (4)

« 3. impulsa el Proyecto de Esquema nacional de
Evaluacion y Certificacion de la Seguridad de los
Sistemas de Informacion, a través de un Grupo del
Comité Técnico de Seguridad de los Sistemas de
Informacion y Proteccion de Datos (SSITAD).

— ElI Grupo esta elaborando un Esquema Nacional de
Certificacion y un borrador de Real Decreto de creacion
de la Oficina Nacional de Certificacion. En dicho
esquema, la certificacion consiste en sancionar la
evaluacion de la seguridad de los sistemas y productos de
informacion, realizada por terceros, siguiendo criterios y
meétodos contrastadosy rigurosos.

54
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* Organizacion (1):

— Los auditores de sistemas de informacion forman parte de
los 6rganos de control, supervision o auditoria interna
(intervenciones, inspecciones generales, servicios de
auditoria interna, etc.).

55
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<+ Funcion de auditoria:

— supervision del control interno y de la gestion de riesgos
en los sistemas de informacion.

— auditoria total o parcial de los sistemas de informacién de
la organizacion.

— colaboracién con otros equipos en actuaciones generales.

— consultoria y asesoramiento.

19
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* Organizacion (2):

— El trabajo de los auditores de sistemas de informacion se
lleva a cabo en los propios centros informaticos.

57

«» Funcion de auditoria:

— Utilizacibn como instrumento por los responsables
directivos del centro para garantizar la seguridad y la
calidad de las operaciones, e identificar y mitigar los
riesgos.

20
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» Otras actividades de auditoria o complementarias (1):

— Los auditores de sistemas de informacion participan en la
contratacion de firmas de auditores externos.
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«» Funciones de auditoria:

— asesoramiento en materias de seguridad, calidad, riesgos,
control, etc.; por ejemplo, confeccion de un Documento de
Seguridad.

— colaboracion con los auditores internos, en actividades
que requieren una especializacion con la que no cuenta la
organizacion.

— actuaciones de auditoria; por ejemplo auditoria bienal
establecida en el articulo 17.1. del Real Decreto
994/1999.

21
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» Otras actividades de auditoria o complementarias (2):

— Los auditores de sistemas de informaciéon emiten informes
técnicos en materias informaticas especificas.
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«» Funcion de auditoria:

— emisibn de informes sobre entidades que reciben
subvenciones del Sector Publico, que estan sometidas al
control de la Administracion (Mutuas), que prestan
determinados servicios (Entidades de Certificacion) o que
colaboran con la Hacienda Publica (Entidades
Colaboradoras).

22
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» Otras actividades de auditoria o complementarias (3):

— Los auditores de sistemas de informacion intervienen en
procesos de certificacion o de evaluacion en la AGE.

63

XVI JORNADAS DE PRESUPUESTACION, CONTABILIDAD Y CONTROL PUBLICO

«» Funcion de auditoria:

— Actuaciones en relacion con el marco general para la
mejora de la calidad en la Administracion General del
Estado, con el Esquema Nacional de Evaluacion y
Certificacion de la Seguridad de los Sistemas de
Informacién, o con la concesion de los distintivos publicos
de confianza en los servicios de la sociedad de la
informacion y el comercio electronico.

23
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» Otras actividades de auditoria o complementarias (4):

— Los auditores de sistemas son interlocutores de entidades
acreditadas para la normalizacion o la certificacion.
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«» Funcioén de auditoria:

— mejora de los sistemas de calidad de la organizacion,
normalizando los métodos y procesos.

— certificacion del cumplimiento de una norma o el
mantenimiento de las condiciones que llevaron a la
certificacion

24
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* Inspeccion de Datos (1)

— La Agencia de Proteccion de Datos (APD) es un ente
de Derecho Publico que tiene por objeto la garantia del
cumplimiento y aplicacién de las previsiones contenidas
en la Ley Organica de Proteccion de Datos de Caracter
Personal y se relaciona con el Gobierno a través del
Ministerio de Justicia.

— La Inspeccion de Datos es a su vez el 6rgano de la APD al
cual le competen las funciones inherentes al gjercicio de la
potestad de inspeccion que la Ley atribuye a la APD, en
concreto funcionesinspectoras e instructoras.
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* Inspeccion de Datos (2)

— Segun el Real Decreto 428/1993, de 26 de marzo, por el
que se aprueba el Estatuto de la Agencia Espafnola de
Proteccion de Datos, la Inspeccion de Datos podra
efectuar:

* examen de soportes.

* examen de equipos.

« andlisis de programas.

» examen de los sistemas de transmision.

* requerimientos de informacion.

25
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* Auditoria bienal de cumplimiento (1)

— El Real Decreto 994/1999 por el que se aprueba el
Reglamento de medidas de seguridad de los ficheros
automaticos que contengan datos de caracter
personal, establece medidas de seguridad en nivel alto,
medio y basico.
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* Inspeccion de Datos (3)
Ademas segun el articulo 28 del citado Estatuto:

e) Realizar audiforias de los sistemas informaticos con
miras a determinar su conformidad con las
disposiciones vigentes de la Ley Organica 15/1999.

Por tanto:

@ La APD desarrolla auditorias de cumplimiento actuando
como un organo de auditoria externa de las
organizaciones sometidas a su competencia.

26
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* Auditoria bienal de cumplimiento (2)

— las medidas de nivel basico se aplican a todos los ficheros
que contengan datos de caracter personal.

— las medidas de nivel medio se aplican a los ficheros que
contienen datos relativos a la comision de faltas
administrativas o penales, Hacienda Publica, servicios
financieros y los que se rigen por el articulo 28 de la Ley
5/1992.

— las medidas de nivel alto se aplican a los ficheros que
contienen datos de ideologia, religion, creencias, origen
racial, salud o vida sexual, datos recabados para fines
policiales sin consentimiento de las personas afectadas o
datos que permiten obtener una evaluaciéon de la
personalidad del individuo.

27
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* Auditoria bienal de cumplimiento (3)

— Como medida de seguridad de nivel basico, el Real
Decreto establece que el responsable de los ficheros debe
elaborar e implantar un Documento de Seguridad de
obligado cumplimiento por el personal con acceso a los
datos automatizados de caracter personal y a los sistemas
de informacion.

— Entre las medidas de seguridad de nivel medio, se sefala,
precisamente en el articulo 17 (“Auditoria”):

» 1. Los sistemas de informacidn e instalaciones de tratamienfo
de datos se someteran a una auditoria interna o externa, que
verifique el cumplimiento del presente Reglamento, de los
procedimientos e instrucciones vigentes en materia de
seguridad de datos, al menos, cada dos afios.

28
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* Auditoria bienal de cumplimiento (4)

e 2 El informe de audiforia debera dictaminar sobre la
adecuacion de las medidas y confroles al presente
Reglamento, identificar sus deficiencias y proponer las
medidas correcforas o complementarias necesarias. Debera,
[gualmente, incluir los dafos, hechos y observaciones en que
se basen los dictamenes alcanzados y recomendaciones
propuestas.

* 3 Los informes de auditoria seran analizados por e/
responsable de seguridad competente, que elevara las
conclusiones al responsable del fichero para que adopfe las
medjdas correctoras adecuadas y quedaran a disposicion de
la Agencia de Profeccion de Datos .

29
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» Auditoria bienal de cumplimiento (5)

— Por tanto:

0}

i

Las organizaciones con ficheros que requieren medidas
de seguridad de nivel medio deben desarrollar auditorias
internas o encargar auditorias externas de cumplimiento
del Reglamento de medidas de seguridad y de los
procedimientos e instrucciones vigentes en materia de
seguridad de datos, al menos cada dos afios.

30
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* Aprobacion de programas y aplicaciones (1)

— Los articulos 5 y 9 del Real Decreto 263/1996 por el que
se regula la utilizacion de técnicas electronicas,
informaticas y telematicas por la Administracion General
del Estado (AGE), determinan que podran recabarse la
emision de informes técnicos para la aprobacion de
programas y aplicaciones que efectien tratamientos de
informacion cuyo resultado sea utlizado para el
ejercicio por los érganos y entidades del ambito de la
Administracion General del Estado de las potestades
que tienen atribuidas.
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* Aprobacion de programas y aplicaciones (2)
— Contenido de los informes técnicos:
. legalidad de la aplicacion.
. seguridad de la aplicacion.
. normalizacion de los medios de acceso.

. conservacion de los soportes utilizados.

— En la AGE, la difusion de la aprobacion de los sistemas y
aplicaciones debe hacerse por medio de la publicacion en
el Boletin Oficial del Estado de la Orden Ministerial o
Resolucion.

76
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* Aprobacion de programas y aplicaciones (3)

— Por tanto:

@ La aprobacién de los programas y aplicaciones que
efectien tratamientos de informacion utilizados por la
AGE para el ejercicio de potestades debera venir
precedida de un dictamen técnico de cumplimiento en
materia de legalidad y de seguridad.
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» Auditoria asistida por ordenador (1)

— Auditoria que utiliza medios informaticos especificos en
su desarrollo.

e Objetivos:

Incrementar la productividad de los auditores.
Normalizar |as actuaciones.

Documentar y archivar los resultados obtenidos con
mayor facilidad y seguridad.

Establecer alarmas automaticas.

78
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* Auditoria asistida por ordenador (2)
« Utilizacién en el Sector Publico:

— Ejemplos: IGAE (control financiero de entidades del sector
publico); AEAT (control fiscal de las empresas declarantes
del Impuesto de Sociedades, IVA, etc.).

— Organizacion: Soporte a los auditores, prestado por
profesionales informaticos; Constitucion de unidades
especializadas de auditoria informatica.
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» Auditoria asistida por ordenador (3)
* Aplicaciones:
— Verificacién de liquidaciones y estados contables.

— Contraste entre la informacién aportada por la empresa y
la informaciéon de terceros residente en las bases
corporativas.

— Analisis de los ficheros que contienen la informacion de la
entidad auditada.

80
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Auditoria asistida por ordenador (4)

Técnicas de analisis de ficheros:

datos faltantes.
valores nulos.

valores reiterados en los campos numéricos, como el
importe de las facturas.

registros total o parcialmente duplicados.
similitud en los nombres (uso de la fonética).
analisis digital.

redes neuronales.
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Auditoria asistida por ordenador (5)
Andlisis digital:

— Definicion: Coherencia de una relacion de numeros,

investigando la frecuencia observada de aparicion de los
digitos del 1 al 9 en las cifras finales.

Constatacion: En numerosos fendémenos naturales y
sociales, la distribucion de frecuencias de los digitos no
es uniforme y se aprecia que el primer digito no nulo de
dichos numeros es mas probable que sea un 1 que un 2,
un 2 que un 3 y asi sucesivamente. Esta aparente
paradoja ya fue descrita por varios estudiosos al advertir
que las primeras paginas de un libro, por ejemplo los que
contienen tablas de logaritmos, solian estar mas
deterioradas que las posteriores.
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auditor esta analizando.
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» Software de auditoria informatizada (1)

— Productos de software que permiten realizar auditorias
informatizadas en diversos plataformas, denominados en
ocasiones CAATT (Herramientas y Técnicas de
Auditoria Asistida por Ordenador).

— Pueden desarrollarse a medida o adquirirse en el
mercado.
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» Auditoria asistida por ordenador (6)
* Analisis digital:

— Modelo: Las frecuencias se distribuyen en funcion de
modelos estadisticos determinados pero no uniformes,
susceptibles de comparacién con las observaciones
empiricas (Ley de Bendford).

— Aplicacién: Si la frecuencia o regularidad que postula la
Ley de Bendford u ofras leyes similares no se produce,
puede afirmarse entonces que se ha producido una
manipulacion, intencionada o no, de los registros que el
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« Software de auditoria informatizada (2)

* Funciones disponibles:

metodologia de analisis de riesgos.

planificacion de las auditorias.

generacion y gestion de los papeles de trabajo.
generacion de informes.

procedimiento de tramitacion de losinformes.
obtencién de copias para archivo.

estadistica de las actuaciones.

administracion y gestion de la seguridad del producto.
analisis de ficheros y extraccion de datos.
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Conclusiones
D.2 Pilar Seisdedos Espinosa
S. G. de Coordinacion. IGAE.

omo Subdirectora General de Coordinacion de la IGAE, y con el agradeci-
miento publico a las personas que han hecho posible esta tarea, destacaré
las conclusiones mas significativas del desarrollo de las Jornadas.

En su discurso de inauguracion, el Secretario de Estado de Hacienda y Presupuestos
destacé la importancia de la celebracién de estas jornadas por lo que suponen de
reflexion sobre nuestro quehacer y en sus comentarios sobre las Agencias, ademas
de considerar que representan una apuesta por dotar de mas autonomia y flexibilidad
a la gestion, para el control va a representar una nueva manera de trabajar al tener
que estar centrada en medir el grado de cumplimiento de los objetivos, lo que viene a
representar un reto para el control.

El Interventor General de la Administracion del Estado, en la presentacion de los objeti-
vos de estas Jornadas, enuncio los desafios que se encuentra el Control econdmico y fi-
nanciero de la Gestion Publica derivados, bien de los cambios sustanciales en las estruc-
turas organizativas y en la gestion de los intereses publicos, bien a consecuencia de la
utilizacion de los sistemas de comunicacion que permite la tecnologia de la informacion.

Sefial6 asi mismo la posicion de vanguardia de la Intervencion General en cuanto a
las iniciativas adoptadas respecto a la Administracion electrénica, en el entendimien-
to de que es el medio de avance en la mejora de la transparencia en la informacién
econdmica, en el impulso a la productividad y en la modernizacion de la gestion.

Las Conferencias y Mesas redondas han versado sobre tres temas basicos para el
control:

e La Administracion electronica
e Las relaciones entre los distintos 6rganos de control

e Las implicaciones de la futura Ley de Agencias Estatales
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Sobre los desafios de la administracion electrénica

De las sesiones de trabajo se ha deducido como conclusion general que la Adminis-
traciéon Electronica constituye un instrumento esencial para prestar servicios publicos
mas eficaces y de mejor calidad, pero su implantacion real y completa exige superar
los obstaculos que se presentan en el ambito legal, juridico, organizativo y de Recur-
sos Humanos.

En la Mesa sobre la Gestion Publica con documentos electréonicos, se analizaron los
conceptos juridicos y técnicos de “documento y expediente electronico” y se expusie-
ron las caracteristicas, requisitos, técnicas de creacién, formatos de documentos y de
firma, asi como los procedimientos de almacenamiento y custodia.

Ademas se debatio la situacion en la que nos encontramos y cuales son los requisitos
necesarios para un despegue apreciable de la Administracion electrénica y del uso
extensivo de los documentos electrénicos en la gestion publica.

Y asi, se planted la necesidad de establecer una estrategia para toda la Adminis-
tracion, que sea clara y compartida, con objetivos definidos y valoracion realista de
sus necesidades financieras. Ademas sera necesario definir, de forma sistematica e
integral, los instrumentos tecnolégicos, normativos o procedimentales precisos para
la gestion electronica en todas sus modalidades, de tal forma que se garanticen los
requisitos legales de autenticidad e integridad de los documentos, lo que ademas
requiere contar con un conjunto de instrumentos como son los de registro, de notifi-
cacion, almacenamiento y archivo, que garanticen la plena accesibilidad, su recupe-
racion, seguridad y legibilidad.

La adaptacion de los funcionarios al uso de las nuevas tecnologias y de las estructu-
ras administrativas a los nuevos modos de operar se ha destacado como fundamen-
tal en el desarrollo de la Administracion electronica, lo que implicara la adopcién de
medidas tanto formativas como de estimulo para su uso.

La gestion electronica de las Ayudas y el Proyecto de Orden Ministerial sobre utili-
zacion del procedimiento telematico para la compulsa de documentos, en el ambito
del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, asi como la creacién del Registro
Telematico del Ministerio de Economia y Hacienda, son algunos ejemplos de las me-
didas e instrumentos que se estan adoptando en estos departamentos en gestion
electrénica.
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Se destacaron las altas cotas de desarrollo alcanzadas, en materia de intervencién y
contabilidad, al ser una realidad inmediata, la tramitacién electrénica de expedientes
y documentos contables entre el Organo gestor y la Intervencion, una vez publicados
el Real Decreto 686/2005, por el que se adaptan las normas reguladoras de la fun-
cion interventora a la utilizacion de medios electrénicos, informaticos y telematicos y
las Resoluciones de 28 de noviembre de 2005, por las que se aprueba la aplicacion
IRIS, vehiculo para la fiscalizacion telematica y se regula el procedimiento de trami-
tacion de los documentos contables en soporte fichero.

Pero también se sefialé que estos avances en la funcién interventora tendran que
alcanzar también a las Auditorias y al Control Financiero desarrollado por la IGAE,
dado el grado de automatizacion de los procedimientos de gestion econémico finan-
ciera de los Agentes que componen el Sector Publico Estatal.

Estos avances, enmarcados dentro de la Administracién Presupuestaria, han de unir-
se al conjunto de iniciativas llevadas a cabo por la IGAE aprovechando las ventajas
que conlleva la utilizacion intensiva de las tecnologias de la Informacién.

Como ha quedado de manifiesto en la Mesa de Trabajo ad hoc, la plataforma a tra-
vés de la que se evidencia la apuesta de la IGAE por la Administracion electrénica
reside en la oficina virtual disponible en el portal de Internet, en la que se presenta el
catalogo de sistemas de informacion y prestaciones informaticas de la Administracion
presupuestaria accesibles y se facilita la descarga de programas para la gestion.

El desarrollo en materia de Presupuestacion ha dado lugar a una plataforma electro-
nica multimedia donde se han recogido los procedimientos precisos de elaboracion,
presentacion y publicacion de los escenarios presupuestarios y de los Presupuestos
Generales del Sector Publico Estatal, con la participacion de todos los agentes impli-
cados en el proceso.

La modernizacion por la utilizacion de las Tecnologias de la Informacion también esta
presente en el ambito de la gestion de Clases Pasivas, donde, a través de la Oficina
virtual, los pensionistas pueden obtener, por ejemplo, el certificado de sus retribu-
ciones, informacion sobre la situacion de sus solicitudes y los funcionarios en activo
pueden hacer el calculo simulado de su futura pension.

Las condiciones de seguridad en las que se desenvuelve la Administracion Presu-
puestaria estan basadas en el control automatizado de los accesos a las Bases de
Datos; el cumplimiento de la normativa de proteccion de los mismos; la automatiza-
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cion de las medidas organizativas y técnicas y la mejora continua en el uso de las
tecnologias de la informacion.

Nuevas técnicas de cooperacion interadministrativas y del control

El proceso de descentralizacion politica y administrativa llevado a cabo al amparo del
desarrollo constitucional, ha provocado que las Administraciones territoriales hayan
asumido un volumen de competencias muy superior al que permiten sus estructuras
organizativas. La necesidad de cooperacion entre las Administraciones y la asisten-
cia mutua para la prestacion de estas competencias, son la base de los vinculos
juridicos de las nuevas organizaciones y de las nuevas técnicas de cooperacion.

En este sentido, el profesor Parejo puso de manifiesto que el éxito en la construccion
del Estado contrasta con la dificultad en la coordinacién de su funcionamiento. Existe
una asimetria entre construccién y funcionamiento. Las competencias no se ejercen
en funcién de los intereses publicos, sino del particular de cada centro de poder, con
lo cual se incumple el fin de consecucién del interés general.

El sistema actual de reparto de competencias esta anquilosado. Se sigue actuando
como si las competencias de cada é6rgano fueran de su “propiedad”. Los problemas
derivados de esta situacion los sintetizé del siguiente modo:

e No esta definido claramente qué es “Administracion Publica” (Problema identifica-
cion de sujetos).

e Problemas con el objeto (Competencias). El ejercicio de las competencias deberia
de realizarse en funcién de un cédigo de relaciones.

o Las causas de estos problemas hay que buscarlas en que las relaciones inter-
administrativas no son de coordinacion sino de confrontacion.

Apunté que las soluciones, las reglas para una buena coordinacion, serian:
e Respeto de ambitos competenciales respectivos.

e Interaccion positiva. Colaboracion entre administraciones.

e Transparencia informativa.

e Voluntariedad.
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Hizo referencia a que la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun (LRJAPyPAC) prevé la libertad de las Ad-
ministraciones al configurar modelos de coordinacion, y que existen diversos grados
en funcion de la necesidad de informacion y la necesidad de asistencia o auxilio.
También, el profesor Parejo, distingui6 entre:

Técnicas de cooperacion y organicas, creando 6rganos de cooperacion, como son
por ejemplo las Conferencias sectoriales y funcionales: mediante la celebracion de
convenios de colaboracion

Los ponentes de la Mesa de Trabajo sobre los modelos de coordinacion y perspec-
tivas de colaboracion en materia de Control en la Espafia de las Autonomias ana-
lizaron la evolucion del control del Sector Publico destacando que por efecto de la
descentralizaciéon se han creado nuevos 6rganos de control externo e intervenciones
generales en las administraciones territoriales, a los que se une la incorporacion del
Tribunal de Cuentas Europeo y las Direcciones de control de la CE. como conse-
cuencia de la integracion de Espafia en la UE, lo que viene a constituir un complejo
sistema de control.

Ante esta variedad ostensible de 6rganos de control, plantearon la necesidad de es-
tablecer un modelo integrador y de cooperacién activa entre los 6rganos de control
de las diferentes jurisdicciones, lo que evitaria solapamientos, duplicidades innece-
sarias y disfunciones que, en todo caso, serian contrarias a la actuacion eficaz y
eficiente exigible a los 6rganos de control.

Ademas comentaron las posibles estrategias de colaboracion, los principios juridicos
que sustentarian estas relaciones y los cambios organizativos, procedimentales y
normativos que supondrian, desde una triple perspectiva:

e Porunlado, las posibilidades de coordinacion y cooperacion entre los 6rganos de
control interno de la Administracion del Estado y de las Comunidades Autdbnomas,
sobre la base del reconocimiento mutuo de las ventajas que supone compartir es-
fuerzos y capacidades de trabajo. En este sentido, existe una conviccion general
de que existen ambitos de actividad, mas alla del control de fondos comunitarios,
que exigen una participacion activa y multilateral de todos los érganos de con-
trol, tanto en materia de homogeneizacion de la informacion contable como en la
normalizacion de las practicas de control interno. Es mas, se avanzaron incluso
soluciones instrumentales de colaboracion, tales como la formalizaciéon de con-
venios de colaboracion o acuerdos-marco en el seno del margen de actividad del
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Consejo de Politica Fiscal y Financiera. En un estadio mas avanzado, se llego a
proponer la creaciéon de 6rganos conjuntos de colaboracién asi como un marco
juridico, que, desde el respeto al principio de autoorganizacién, permitiese crear
un marco conceptual comun a todas las instituciones.

e También se abordaron las necesidades de profundizar en modelos de coope-
racién activa entre érganos de control externo y érganos de control interno, asi
como entre los propios érganos de control externo. Asi, respecto a las relacio-
nes entre los Organos de Control Externo de las CCAA y de éstos con el Tribu-
nal de Cuentas, podria introducirse el principio de lealtad institucional recogido
en la LRJAPYPAC, observando el deber de informacién mutua, cooperacion,
asistencia y respeto a las respectivas competencias y el principio de subsidiari-
dad para el reparto de competencias entre los diferentes niveles de organizacion
publica.

e Se comentd que, en el ambito comunitario, se esta avanzando en un modelo de
integracion desde el Tribunal de Cuentas Europeo, que garantice una mayor efi-
ciencia y fiabilidad de las actuaciones de todas las piezas del sistema de control.
Ademas de la doctrina de la auditoria Unica y de los problemas que plantea su
incorporacion al modelo de gestiéon de control en la Unién Europea, se puso en
evidencia que es necesario mejorar en la transparencia de los procesos de con-
trol y en la adecuacién y simplificacion de actuaciones, siempre bajo la premisa
del principio de subsidiariedad de los Estados miembros. En este entorno, desde
la Unién Europea, se reclama intensificar los sistemas de coordinacion y profun-
dizar en una dinamica de mayor colaboracién entre instancias internas.

Como conclusién general, se ha convenido que la compleja red de sistemas, prac-
ticas y 6rganos de control plantea la necesidad de impulsar reformas en la organi-
zacion del control; en los procedimientos de actuacion y reformas normativas que
permitan introducir instrumentos juridicos que hagan posible la actuacién coordinada
de los actuarios del control. En definitiva, una nueva forma de control, mas cohesio-
nada y dinamica para afrontar los cambios que devienen de la propia organizacion
politico-administrativa de nuestro pais.

En relacién con los controles de fondos comunitarios, el analisis presentado por el Sr.
Fabra, ex Presidente del Tribunal de Cuentas Europeo, sobre la multiplicidad de con-
troles existentes, nos dié su opinion sobre el actual modelo de control de los fondos
europeos, que considera que no garantiza la legalidad y regularidad y que, ademas,
es limitado, puesto que ninguno de los informes contendra pronunciamiento alguno
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sobre los resultados globales obtenidos por la disposicion de los fondos publicos. Se
pronuncié sobre las posibilidades que ofrece el modelo de auditoria Unica, propuesto
en el Dictamen del Tribunal de Cuentas Europeo 2/2004 y cuya aplicaciéon pasaria
por la determinacion, en el control interno, de unos objetivos comunes y particulares
para cada nivel de control; por la confianza mutua entre todos los 6rganos contro-
ladores, estableciendo criterios y resultados en formato comun y en la definiciéon de
funciones y responsabilidades de los 6rganos de control.

En su opinion, este modelo permitira mejorar los sistemas de gestion y control del
gasto publico europeo y dar seguridad sobre la correcta utilizacion de los recursos
puestos a disposicion de la Unién Europea a la vez que permite aprovechar el esfuer-
zo de todos aquellos organismos que participan tanto en la gestion como en el control
de los Fondos Comunitarios.

Las implicaciones de la futura Ley de Agencias Estatales

Tanto el Secretario General de Presupuesto y Gasto como el Secretario General para
la Administracion Publica, presentan el proyecto de Ley de las Agencias Estatales
como una nueva “cultura de gestion” de la Administracion Publica, que se convertira
en la forma habitual de creacion de nuevas organizaciones en la Administracion.

La rigidez en la gestién de los organismos y la proliferacion de la tipologia de entes
en la Administracion Institucional existente desde la entrada en vigor de la LOFAGE,
hace necesario un nuevo marco legal de gestiéon. Las sucesivas reformas han lleva-
do a una mayor autonomia y flexibilidad pero, es necesario reforzar los sistemas de
supervision y control que deben orientarse al logro de resultados y a la exigencia de
responsabilidades.

Han destacado los rasgos basicos que presenta este nuevo modelo de gestion, que
son:

e La capacidad de generar ingresos no sélo por la prestaciéon de sus servicios sino
también por la posibilidad de obtener ingresos por patrocinio.

e Laresponsabilidad de los érganos de gobierno y los mecanismos de control, con
la institucionalizacién de una Comisién de Control como érgano especializado del
Consejo Rector, para asegurar el correcto desarrollo de las funciones y la conse-
cucion de los objetivos que tenga asignados.
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e La gestion por objetivos, definidos en un contrato de gestion donde se fijaran los
compromisos que adquiere la Agencia para prestar un servicio publico, con unos
indicadores de resultados.

e Un mayor nivel de autonomia como contrapartida de esa mayor responsabiliza-
cion por resultados. Esta autonomia se manifestara en su régimen de personal ya
que una parte significativa de las retribuciones estara ligada a productividad por
cumplimiento de objetivos, en su régimen presupuestario tiene un presupuesto
limitativo en su cuantia global y estimativo en su distribucién interna, salvo los
créditos para personal.

e La gestion y presupuestacion por resultados va a implicar un cambio en el tradi-
cional modelo de gestion, mas preocupado en como y cuanto se gasta que en qué
resultados se obtienen. Esta nueva coyuntura va a permitir:

m Mayor eficiencia en la produccion de bienes.

m Mejora de los mecanismos de decision en cada fase del ciclo presupuestario.
m Mayor informacién y transparencia de la gestién publica

m Ahorro al conocer los costes de la prestacion de bienes y servicios.

En resumen, la implantaciéon del sistema de presupuestacién por resultados va a
ser una tarea muy complicada. Administrar mediante Agencias implicara iden-
tificar los productos y los resultados de manera que se puedan conocer también
responsabilidades.

Acabamos de oir en la Mesa de trabajo sobre el modelo de control en el caso de las
Agencias estatales, las distintas visiones que tienen sobre el sistema de control el
gestor, el controlador interno y el control externo:

El Vicepresidente de Investigacion Cientifica y Técnica del CSIC - después de hacer
referencia a las singularidades de la gestion de la investigacion, donde confluyen los
principios de constitucion de una AE: responsabilidad, autonomia, evaluacién y trans-
parencia-, nos ha comentado los mecanismos de control de gestion, que abarcaran
por cada centro desde el seguimiento de la produccién cientifica y tecnologica, los
aspectos econémicos, en definitiva, el cumplimiento de los objetivos. Considerando
también muy importante la evaluaciéon externa.
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El Director de la ONA de la IGAE, tras un analisis de las nuevas estructuras, comen-
tando la innovacién que representan en la gestion de los intereses publicos, ha hecho
referencia a la organizacion del control, estructurada en torno a dos érganos:

e |a comision de control, destacando su existencia obligatoria y su obligacion de
informar al Consejo Rector sobre la ejecucién del contrato de gestion y

e la IGAE a través de su Delegada, ejercera el control interno de la gestion eco-
ndémico-financiera, bajo las modalidades de control financiero permanente y au-
ditoria publica en los términos establecidos en la LGP. Destaca la actuacion con
independencia y en coordinacion con los auditores internos de cada Agencia.

El Sr. Cubillo, tras manifestar su preocupacion por el “nuevo enfoque de organizacion
y la nueva cultura de gestion”, nos ha descrito las posibles actuaciones del Tribunal
de Cuentas, sefialando las relaciones de coordinacién que existiran con el control
interno, el examen de la transformacion de los érganos actuales en Agencias, su
gestiéon patrimonial y econémico-financiera.

En cualquier caso, la funcién fiscalizadora debe seguir las pautas de racionalidad y
eficacia sefialadas en el congreso de INTOSAI.

Por ultimo, manifiesta la necesidad de una reflexién para juntos conseguir la mejora
de los servicios publicos sin solaparnos, sin molestar al gestor y con respeto al am-
bito de competencias.

Como conclusién global de estas Sesiones se puede deducir la clara coincidencia de
todos los que han intervenido, que el control ha de ir evolucionando en paralelo con
las nuevas organizaciones y necesita aplicar las técnicas de gestion e informéaticas,
que permitan dar respuesta eficaz y en tiempo sobre la correcta utilizacion de los
recursos publicos, cualquiera que sea la forma juridica de gestion adoptada y, en su
caso, establecer las férmulas de colaboracion y cooperaciéon oportunas con otros
organos de control, para optimizar los recursos destinados al mismo y evitar duplici-
dades innecesarias que serian contrarias a los criterios constitucionales de eficiencia
y economia.






Clausura
D. José Alberto Pérez Pérez
Interventor General de la Administracién del Estado

as XVI Jornadas de Presupuestacion, Contabilidad y Control Publico han pues-

to de manifiesto las principales transformaciones que se estan produciendo en

el ambito de la Administracion Publica y los distintos desafios que, derivados
de esas transformaciones, estan surgiendo en el ambito del control y de la presu-
puestacion. Las nuevas formas de organizacién administrativa, como es el caso
de las agencias estatales, la necesidad de avanzar en la coordinaciéon y el cambio
cultural que supone la generalizacién del uso de las Tecnologias de la Informacion y
las Comunicaciones (TIC), son claras muestras de los retos a los que se enfrenta la
Administraciéon Publica.

Junto con estas cuestiones, en las XVI Jornadas se han abordado otros aspectos,
que son ya tradicionales en el marco de la gestién administrativa como el caso de la
eficacia y eficiencia, los cuales no por ello dejan de ser elementos clave en los que
se debe seguir avanzando en el ambito de la Administracion Publica y, en general,
en el de la administracion econémico-financiera en particular. El protagonismo de la
eficacia y la eficiencia deriva de las demandas de transparencia de los ciudadanos,
que se traducen en la necesidad de dar a conocer no so6lo los objetivos publicos, sino
también los instrumentos puestos al servicio de los mismos y, sobre todo, el resultado
de las actuaciones publicas en pos de esos objetivos. Todo ello implica la exigencia
de mayores cotas de eficacia y eficiencia a la Administracion en sus actuaciones,
como se ha puesto de manifiesto en estas sesiones.

Alo largo de las sesiones celebradas en el marco de las XVI Jornadas de Presupues-
tacion, Contabilidad y Control Publico se han vertido juicios y opiniones de calidad e
interés y se han formulado recomendaciones, sugerencias y propuestas muy apro-
vechables, que deberian ser analizadas de manera exhaustiva y tenidas en cuenta e
incorporadas a las iniciativas y proyectos en curso o pendientes de iniciarse. Desde el
punto de vista de la Intervencion General de la Administracion del Estado, asi se hara
en los proyectos en los que se esta trabajando actualmente como es el caso del Re-
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glamento de la Ley General de Subvenciones, y otros futuros pendientes de abordar
como sera, por ejemplo, el desarrollo de la Ley General Presupuestaria.

En el caso del Reglamento de la Ley General de Subvenciones, cuya tramitacion
se encuentra bastante avanzada, se han dado ya pasos bastante significativos en
algunos de los extremos que se han analizado a lo largo de estas Jornadas. Asi, por
lo que respecta a la coordinacion entre las Administraciones Publicas tenemos un
claro ejemplo en la Base de Datos Nacional de Subvenciones, a través de la cual se
va a disponer de toda la informacion sobre las subvenciones gestionadas por las tres
Administraciones Publicas, lo cual la configura como un instrumento muy potente al
servicio de la coordinacion interadministrativa. La Base de Datos Nacional de Sub-
venciones constituye una herramienta fundamental a la hora de dar cumplimiento a
la exigencia de la UE de mejorar la eficacia y controlar la acumulacién y concurrencia
de subvenciones y facilitar la planificacién, seguimiento y actuaciones de control de
subvenciones

En cuanto al Reglamento de la Ley General Presupuestaria, el cual se abordara en
breve, no sélo refundira las diferentes disposiciones que en materia de control y
contabilidad puedan encontrarse en estos momentos desperdigadas en diferentes
textos, sino que, fundamentalmente, tendra dos objetivos. El primero de ellos sera
avanzar en la via del control, la presupuestacion y la coordinacién administrativa; y
el segundo sera dar forma a lo que queremos que sea la Intervencién General de la
Administracion del Estado en un futuro no muy lejano.

A lo largo de estas sesiones se ha evidenciado que es preciso construir un sistema
de control dinamico que va a exigir un cambio cultural. Es preciso orientar tanto la
presupuestacion como el control hacia el seguimiento de resultados, hacia la medi-
cion de objetivos, lo cual va a permitir evaluar la eficacia y la eficiencia administrativas
en la prestacion de servicios y hacer efectiva la asuncion de responsabilidades por
parte de los gestores. El ejemplo mas claro de este planteamiento lo constituyen las
agencias. La articulacion del control en estos nuevos entes constituye una oportuni-
dad a través de la cual la Intervencion General sabra conjugar el rigor y la flexibilidad
necesarios para garantizar tanto el correcto funcionamiento de estos nuevos entes,
como la adecuada utilizacion de los recursos publicos.

Por lo que a las TIC se refiere, cualquier proyecto, normativo o no, en el que se esté
trabajando debe tener presente y aprovechar el caudal de posibilidades que las Tec-
nologias de la Informacion y las Comunicaciones ofrecen en estos momentos. En
este sentido, la Intervencién General de la Administracion del Estado se encuentra
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a la vanguardia del proceso de incorporacién de las nuevas tecnologias asi como de
la modernizaciéon administrativa, como lo demuestran todas las herramientas y siste-
mas que se utilizan habitualmente en el desarrollo de sus funciones y que, en muchas
ocasiones, son puestas a disposicion del resto de la Administracion.

Todos estos retos no son faciles y por ello es necesario un especial esfuerzo por par-
te de todos aquellos implicados en su consecucién. No obstante, aplicando las dosis
de rigor y profesionalidad que vienen demostrando habitualmente las instituciones y
las personas que se dedican a las labores de presupuestacion, contabilidad y control,
el éxito est4 asegurado.

Quiero transmitir mi agradecimiento a los ponentes, a todos los que han participado
en las mesas redondas, a las personas que se han encargado de la organizacion
de las Jornadas y, por supuesto, a todos los asistentes por su presencia y atencion.
Espero que las XVI Jornadas hayan respondido a las expectativas generadas pues
desde la IGAE se ha puesto todo el empefio para que esto sea asi.






MESAS DE TRABAJO






La Administracion presupuestaria
electrénica y la seguridad en los sistemas
de informacién

Moderador:
D. Antonio Zufiga Pérez del Molino

Interventor General de la Defensa






Moderador: D. Antonio Zuriiga Pérez del Molino
Interventor General de la Defensa

n esta mesa, titulada “La Administracion Presupuestaria Electronica”, vamos

a centrarnos en aspectos significativos o manifestaciones importantes de la

Administracion Presupuestaria electrdnica, como es la apuesta de la IGAE
por este tipo de Administracion a través de su oficina virtual disponible en el portal en
Internet, segin nos comentara D. José Maria Sobrino. Pero no s6lo es significativo
para este Centro Directivo, sino para toda la Administracién, por lo que haremos un
breve recorrido, gracias a la intervencion de D. José Gonzalez Bernal, por la evolu-
cion y situacion actual de la informatica y las prestaciones disponibles para el sistema
de Clases Pasivas del Estado.

La progresion histérica que se ha producido en estos temas a lo largo de los ultimos
decenios y con visos de incrementarse ad infinitud, -tanto es asi que, como dice uno
de los ponentes, D. Camilo Vizoso, en un mundo tan cambiante como el informatico
las decisiones adoptadas en un momento determinado pueden quedar obsoletas an-
tes de concluir el proceso de desarrollo para el cual se tomaron las mismas- , lleva
consigo la dificultad de legislar el contenido de estos avances, y si siempre la realidad
ha ido por delante de su regulacion, ahora simplemente la ha perdido de vista con
el posible afiadido de que al querer abarcar lo maximo se produzca una auténtica
separacion de la legislacion administrativa que nunca ha sido buena histéricamente
para el conocimiento cientifico y la certeza juridica.

Quiero llamar la atencion sobre la importancia que para todo lo que estoy comentan-
do tiene la seguridad, que es el objeto esta tarde de la ultima ponencia; sin ella pue-
den quebrar todas las evidentes ventajas que comportan estas modernas técnicas y
dificultar la necesaria e imprescindible fluidez de la actividad administrativa.

Por ultimo, agradecer a los ponentes su participacion y colaboracién para que el
desarrollo de esta mesa sea del interés de todos los asistentes: D. Camilo José Vi-
zoso, D. José Maria Sobrinoy D.? M.2 Jesus Casado, profesionales de reconocido
prestigio en la Intervencion General y, mas concretamente, en el ambito de esta
mesa, y D. José Gonzélez Bernal, Subdirector de Ordenacion Normativa y Recursos
e Informacién de Clases Pasivas.






D. Camilo Vizoso Lépez
S. G. de Aplicaciones de Presupuestos y Fondos Comunitarios. IGAE

Sobre el nuevo sistema (de informacion) presupuestario
Concepto de nuevo sistema presupuestario

I nuevo sistema (de informacion) presupuestario (NSP) quizas sea aquel que,

dentro de la Administracién electronica, integre en la actualidad a un mayor

numero de usuarios diversos y que, ademas, implemente una mayor variedad
de procesos de gestion diferentes.

EI NSP constituye la tercera generacion del sistema presupuestario, tras el conocido
proyecto SICOP, que desde 1984 a 1993 supuso el tratamiento informatico unificado
del presupuesto y de la contabilidad, y la posterior generacion, vigente desde 1994
hasta la actualidad, en la que el proceso presupuestario se separ6 ya de la contabili-
dad, encontrandose integrada principalmente por las aplicaciones PROEL (de elabo-
racion presupuestaria del subsector administrativo) y ELIPSE (de elaboracion de los
subsectores empresarial y fundacional).

[ Sector piublico estatal ]
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El NSP puede definirse como aquella plataforma electréonica multimedia de presu-
puestacién en la que se encuentran implementados todos los procedimientos de
elaboracion, presentacién y publicacion de los escenarios presupuestarios y de los
Presupuestos Generales del sector publico estatal, previendo la integracion potencial
en el mismo de todos los Agentes (administrativos, empresariales y fundacionales)
que intervienen en el proceso.

Como es sabido, dentro del sector publico estatal pueden diferenciarse distintos
subsectores:

o El subsector publico estatal de naturaleza administrativa, que es aquel sometido
al régimen publico de presupuestacion, contabilidad y control, y que, a su vez,
esta integrado por el Estado (Organos constitucionales, Secciones generales y
Ministerios), los Organismos autdbnomos, la Seguridad Social, los Otros organis-
mos publicos y, en el futuro, las Agencias Publicas.

e Los subsectores publicos estatales de naturaleza empresarial y fundacional, su-
jetos al régimen privado (mercantil) de presupuestacion, contabilidad y control.

Con caracter general forman parte de él las Entidades publicas empresariales, las
Empresas publicas, las Fundaciones publicas, los Fondos publicos y los Consorcios
publicos. El caracter publico de todas las entidades citadas se debe, pues, a su titu-
laridad y no al régimen juridico al que las mismas estan sometidas.

Desde un punto de vista informatico-funcional, cabe distinguir entre:
e Los Centros Gestores de naturaleza administrativa (CGs).

e Las Empresas y Fundaciones publicas.

e Las Oficinas Presupuestarias existentes en cada Ministerio (OPs).

e La Central informatica (los servicios de Informatica Presupuestaria (IP) de la
IGAE).

e La Central presupuestaria (Direccion General de Presupuestos (DGP), situada en
el Ministerio de Economia y Hacienda.

Como ya se ha indicado, en el nuevo sistema presupuestario se prevé la conexion
telematica de la totalidad de los Agentes citados, siendo su vocacion la de ser un
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canal Unico donde se introduzca y tramite toda la informacion precisa, sin que sea
necesario realizar gestiéon alguna «fuera del sistemay. De ahi su caracter multimedia,
para permitir la tramitacion de cualquier tipo de informacién (numérica, textual, etc.) y
de fichero (audio, video, etc.).

Gestion del cambio

Razones para el cambio

Son varias las razones que han aconsejado abordar el desarrollo de un nuevo siste-
ma presupuestario.

Por una parte, y aunque ya se hayan “amortizado” y casi sumido en el olvido, cabe
recordar la existencia de diversos “shocks” externos que han afectado enormemente
a la segunda generacion del sistema (que, obviamente, fue concebida sin considerar
los mismos). Asi, cabe destacar:

e El efecto 2000.
e La entrada de Espafia en la moneda Unica (es decir, la implantacion del euro).

e La nueva normativa presupuestaria (Leyes de Estabilidad Presupuestaria, Ley
General Presupuestaria, futura Ley de Agencias Publicas, etc.).

Por otra parte, hay que considerar también la propia obsolescencia tecnologica de los
productos y herramientas con los que fue desarrollada la anterior generacién y, sobre
todo, la apariciéon del fendmeno Internet. De ser casi desconocida para la mayoria
de las personas, Internet se ha convertido en una auténtica revolucién que afecta al
quehacer diario, y cuyos estandares y protocolos hay que tener en cuenta de forma
ineludible: no se puede desarrollar un nuevo sistema de informacién que no sea ope-
rativo de forma “natural” en Internet.

Forma de abordar el cambio.

Tras entenderse necesario implementar una nueva generacion del sistema presu-
puestario, fue preciso decidir sobre la forma de llevar a buen término tal idea, plan-
teandose, en principio, diversas alternativas:

e Realizar de forma propia un desarrollo integro de la solucion.
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e Adquirir una solucién “ERP” o llave en mano (es decir, comprar un producto ya
existente en el mercado).

o Externalizar totalmente el desarrollo (contratar el mismo).

Respecto a la primera alternativa, hay que tener en cuenta la creciente dificultad
para abordar de forma propia nuevos desarrollos tecnolégicos, y ello por diversas
causas:

e Por la propia mayor complejidad de los sistemas de informacion pese a su apa-
rente mayor facilidad de uso.

e Por la imposibilidad de incrementar los recursos propios. Asi, el nimero de per-
sonas que trabajan en la Subdireccion dedicada a desarrollar los sistemas presu-
puestario y comunitario permanece congelado desde 1994.

e Por la atencion funcional constante que debe prestarse a los sistemas en produc-
cion, que han de evolucionar de acuerdo a las necesidades de los usuarios.

Ello supone un doble problema: asi, mientras se realiza el mantenimiento de la ante-
rior generacién de un sistema se desafectan recursos en principio dedicados al desa-
rrollo del nuevo sistema y, por otra parte, las nuevas funcionalidades implementadas
en la anterior generacién hay que abordarlas también en la nueva.

Las dos generaciones, antigua y nueva, son, pues, como dos lineas que nunca aca-
ban de converger por separarse cuando estan préximas a unirse.

Ahora bien, ¢era preciso desarrollar un nuevo sistema o ya existia un producto en el
mercado que satisficiera todas las necesidades? De ser asi, y sin tener en cuenta su
elevado coste, la solucion seria entonces adquirir dicho producto ERP (Enterprise
Resource Planning).

Sin embargo, los productos ERP (desarrollados normalmente por empresas multi-
nacionales) suelen estar pensados para el sector privado y, aun asi, las entidades
que los adquieren suelen tener que adaptar su organizacion y funcionamiento a lo
previsto en el producto (lo que resulta impensable que pueda suceder en el sector
publico).

Por otra parte, y aun suponiendo que en un momento dado el producto cumpla todos
los requisitos precisos, nada asegura que en el futuro siga siendo asi, perdiendo la
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organizacioén que lo adquiere el control sobre el sistema y sobre su futura evolucién y
quedando a expensas de lo que decida el fabricante del producto.

Se une, pues, asi a la rigidez de la organizacién administrativa la propia rigidez del
producto, lo que hace desaconsejable su adquisicion.

La tercera alternativa a considerar fue la externalizacion del desarrollo, solucién de
moda no hace mucho tiempo y que cada dia tiene mas detractores, y ello por diversas
razones:

e Por el coste de transaccién de definir la funcionalidad a desarrollar (de naturaleza
intrinsecamente dinamica, como ya se ha indicado) y de establecer la métrica de
evaluacion sobre lo desarrollado externamente (ya que se externaliza el desarro-
llo, no la responsabilidad sobre el trabajo realizado).

e Por la propia obsolescencia del personal propio, dedicado al mantenimiento del
sistema antiguo, y que no ha de realizar el esfuerzo que supone dar el “salto”
tecnoldgico preciso.

e Porlapérdida de control sobre lo desarrollado, que conduce a que la organizacion
licitadora pase a depender de una forma casi indefinida del adjudicatario, que
consigue tener asi un cliente cautivo.

Por tanto, ninguna de las tres alternativas consideradas era factible, por lo que, sien-
do preciso implementar un nuevo sistema, jqué decision se adoptd? A esta pregunta
se intenta dar respuesta en el siguiente apartado.

Solucion adoptada

La solucion finalmente adoptada ha sido una intermedia entre las alternativas primera
y tercera anteriormente consideradas, lo que ha sido posible dadas las caracteristi-
cas de las personas que trabajan en la Subdireccion dedicada a desarrollar los sis-
temas de informacion de los ambitos presupuestario y comunitario, aunque en otras
circunstancias pudiera también haber tenido que desecharse.

En definitiva, el nuevo sistema presupuestario se ha desarrollado con jefes de pro-
yecto y con analistas-programadores propios, habiendo sido estos ultimos potencia-
dos con un incremento transitorio de analistas-programadores externos (en numero
aproximadamente igual a las tres cuartas partes de los internos existentes).
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Asimismo, ha sido preciso realizar un disefio modular del nuevo sistema por su propia
complejidad, por la imposibilidad de abordarlo de manera unitaria, y para facilitar su

evolucion futura.

Ello ha supuesto que las funcionalidades “antiguas” y “nuevas” hayan tenido que co-
existir, a realizar un mantenimiento evolutivo de las funcionalidades “antiguas”, a im-
plantar de forma paulatina las funcionalidades “nuevas”, y a modificar constantemen-

te las interfases existentes entre las funcionalidades “antiguas” y las “nuevas”.

Desarrollar el nuevo sistema presupuestario ha sido, pues, como construir una es-
tructura nueva de mecano partiendo de una anteriormente existente, sustituyendo
paulatinamente las piezas viejas por otras nuevas sin que éstas pudieran acoplarse
directamente en el “hueco” dejado por las anteriores, siendo preciso también mo-
dificar la forma de las piezas no sustituidas, y asi hasta que todos los elementos
antiguos han sido reemplazados por otros nuevos que configuran una estructura to-

talmente diferente.

Como es lagico, ello ha hecho que el desarrollo, ya complejo de por si, lo haya sido
mas todavia, ha conducido a un periodo de desarrollo mas dilatado y, en cierta me-
dida, ha aumentado también su riesgo por la posibilidad de que, en un mundo tan
cambiante como el informatico las decisiones adoptadas en un momento determi-
nado quedaran obsoletas antes de concluir el proceso de desarrollo para el cual se

tomaron las mismas.

Es decir, cuando en el primer semestre de 2003, concluida ya con éxito la adaptacion
al euro y muy avanzada la tramitacion de la nueva normativa presupuestaria, se con-
sider6 necesario abordar un nuevo sistema presupuestario, se adoptaron una serie
de decisiones estratégicas que han guiado todo el proceso posterior de desarrollo, no
concluyendo éste hasta el primer semestre de 2007 (es decir, cuatro afios después,

aunque el nucleo fundamental del nuevo sistema ya ha sido implantado en 2006).

Es facil comprender que en dicho periodo hubieran podido producirse alteraciones
sustanciales en el negocio informatico que, asimismo, hubieran dejado sin valor las
decisiones adoptadas e inservible el trabajo realizado, lo que afortunadamente no ha

sucedido.
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Caracteristicas del nuevo sistema presupuestario

Para finalizar, se indican las principales caracteristicas del nuevo sistema presupues-
tario, sin animo de realizar una descripcion exhaustiva del mismo.

Caracteristicas tecnolégicas y tecno-funcionales del nuevo sistema
El nuevo sistema presupuestario:

e Presenta una arquitectura centralizada.

e Permite un acceso multinet.

e Precisa unicamente de un “cliente ligero”, es decir, de un puesto de trabajo en el
que se encuentre instalado un navegador de Internet y un visor de ficheros PDF.

[Csracteristlcas tecnolégicas y tecno-funcionales del N SP|

Tecnokgicas:
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Los distintos médulos del sistema se encuentran instalados en el Centro de pro-
duccion de Informatica presupuestaria, en ordenadores Sun con sistema operativo
Solaris, habiendo sido desarrollados con los lenguajes de programacion Javay PL /
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SQL, y utilizando Oracle 9i como gestor de bases de datos e iAS como servidor web
y de aplicaciones.

A los servidores centrales, los distintos usuarios del sistema pueden acceder (con los
permisos y la seguridad adecuada) por tres vias:

e Por la Intranet presupuestaria, posibilidad reservada a los usuarios de la Secreta-
ria General de Presupuestos y Gastos, y de la Intervencién General de la Admi-
nistracion del Estado.

En este caso, la infraestructura de comunicaciones (lineas y equipos) es gestio-
nada integramente por Informatica presupuestaria.

e Por la Intranet administrativa, opcién disponible para los 6rganos de la Adminis-
tracion General del Estado, gestionada por el Ministerio para las Administraciones
Publicas.

e Porlared publica Internet.

En el puesto del usuario sélo se gestiona la navegacion por el sistema y la realiza-
cion de solicitudes al mismo que, tras viajar por las lineas pertinentes, llegan a los
servidores centrales donde se procesan y obtienen sus resultados (los productos del
proceso) que, devueltos al puesto del usuario, se visualizan en éste.

Por tanto, toda la capacidad de proceso del sistema se encuentra centralizada, y en
los puestos de trabajo sélo se realiza la navegacion, la peticion de solicitudes y la
visualizacion del resultado de éstas.

Por otra parte, y desde un punto de vista tecno-funcional, las principales caracteristi-
cas del nuevo sistema presupuestario son:

e Tener un disefio modular y una arquitectura orientada al servicio.
e Permitir la movilidad y autonomia del usuario.

El sistema, como se ha indicado, se encuentra fijo, y es el usuario el que puede
moverse y tener que acceder al mismo desde cualquier punto y en cualquier mo-
mento. Se ha pasado asi de la “promesa” del teletrabajo a la “amenaza” de tener
que trabajar (y poder hacerlo) en cualquier lugar y tiempo.



Los desafios del control ante las nuevas técnicas de gestion y organizacion administrativa 169

Ser Unicas las fuentes de datos, es decir, no encontrarse duplicada la informacién,
residiendo ésta, por el contrario, en un Unico médulo que, de ser preciso, provee

la misma en tiempo real a los médulos cliente que la necesiten.

Encontrarse totalmente “en linea” la informacién precisa, no realizandose proce-
sos de descarga / carga entre los distintos médulos del sistema por los desfases
temporales que existirian entre ellos (la informacion capturada en un médulo-ori-
gen no produciria efectos en el modulo-destino hasta realizarse la transferencia
de datos).

La solucién desechada (bases de datos diferentes con estructuras de informacion
diversas y procesos periodicos de transmision de informacion entre ellas) suele
ser la adoptada con caracter general en los sistemas informaticos, y la no posibili-
dad de adoptarla en el sistema presupuestario ha hecho que el desarrollo de éste

sea todavia mas complejo.

Integracion potencial en el sistema de todos los agentes presupuestarios (6rga-
nos administrativos, organismos autébnomos, empresas publicas, fundaciones pu-

blicas, oficinas presupuestarias, Direccién General de Presupuestos, etc.).

Modulos del nuevo sistema presupuestario

En el nuevo sistema presupuestario existen diversos tipos de médulos:

De pre-elaboracion (Abaco) y de elaboracién (Quanto, Adenda y Financi@), cuya
finalidad es recoger toda la informacion precisa y permitir su transmision entre los

agentes presupuestarios implicados.

De consulta (Delfos, Quadro, SIGMA y REGIOnet) que tratan de explotar la in-
formacién residente en los modulos de naturaleza transaccional. Por ello, estos

ultimos son proveedores de informacién de los primeros, clientes de la misma.

De presentacion y publicacion oficial de los Presupuestos Generales del Estado
(PGEnet y Pérgamo).

De archivo histérico (Cronos).
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| Médulos del NSP J

Cronos

(PROEL / ELIPSE)

PGEnet [ Pérgamo

Para finalizar, en la tabla adjunta se especifica la funcionalidad esencial de cada uno

de los médulos.

Abaco: Solucién de edicion “fuera de linea” (sin conexién al ordenador central)

de las fichas presupuestarias del subsector administrativo.

Quanto: Elaboracion presupuestaria del subsector administrativo (Central de es-

tructuras, Escenarios presupuestarios, y Créditos y dotaciones).

Adenda: Elaboracion presupuestaria del subsector administrativo (Estados finan-
cieros de Organismos auténomos, Personal, Inversiones y proyectos,

Beneficios fiscales, y Gestion documental).

Financi@: Elaboracion presupuestaria de los subsectores empresarial y fundacio-
nal (Programas de actuacion plurianual, Presupuestos de explotacion
y de capital, Estados financieros complementarios, e Inversiones y

proyectos).
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Delfos:

Quadro:

SIGMA:

REGIOnet:

PGEnet:

Pérgamo:

Cronos:

Solucién genérica de consultas no programadas, formateables y catalo-
gables del nuevo sistema presupuestario.

Soluciéon de consultas no formateables y catalogables asociada a
Quanto.

Generacion de consultas “fuera de linea”, no formateables y no catalo-
gables, sobre los créditos y dotaciones de Quanto.

Tratamiento de las inversiones y proyectos de los PGE (subsectores
administrativo, empresarial y fundacional) y de su regionalizacion (edi-
cion de los Libros de inversiones y visualizacion grafica del Mapa de
inversiones).

Generacion de la documentacion electrénica oficial de los PGE, y edi-
cion de otra documentacion no oficial de caracter relevante y de formato
similar a la oficial.

Servicio de formateo e impresion del nuevo sistema presupuestario.

Archivo historico “tratable” de los PGE aprobados desde el inicio de su
informatizacion.






D. José Maria Sobrino Moreno
S. G de Aplicaciones de Contabilidad y Control. IGAE.

Tramitacion electrénica de expedientes y documentos contables

uiero comenzar agradeciendo a los organizadores de estas Jornadas la
oportunidad de participar en esta mesa redonda sobre la Administracion
presupuestaria electronica y a ustedes su asistencia a la misma.

El objeto de esta mesa representa, sin duda, un aspecto de especial trascendencia
en el desarrollo actual y futuro de la gestion econémico presupuestaria de las Admi-
nistraciones publicas y, como consecuencia, de la funcién de control asociada.

1o

Agenda de la sesién

1. Plataforma para la Administracién presupuestaria
electrénica.

2. Tramitacion electronica de expedientes y documentos
contables.

3. El camino hacia el proyecto HERMES.

Dentro de esta mesa he elegido, como objeto de la ponencia a desarrollar, la trami-
tacion electronica de expedientes y documentos contables en las relaciones
de los Organos gestores con la Intervencion.

Sin embargo, me parece conveniente efectuar una referencia previa, maxime en mi
condicién de coordinador de los servicios de Informatica presupuestaria, a la plata-
forma actual sobre la que se asienta el acceso y utilizacion de los procedimientos
asociados a la Administracion presupuestaria electronica.
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Asimismo, al finalizar la ponencia, encuadraré la iniciativa y los procedimientos para
la tramitacion electronica de expedientes y documentos contables dentro del proyec-
to HERMES que, con un alcance a medio y largo plazo, esta orientado al desarrollo

de un sistema integrado de informacién econémico financiera.

1. Plataforma para la Administracion presupuestaria electrénica

La plataforma que se ha establecido para el acceso y utilizacién de los procedimien-
tos de Administracion presupuestaria electronica no es otra que la Oficina virtual dis-
ponible desde el portal de la Administracion presupuestaria en Internet (http:/www.

pap.meh.es).

[eXd Ambito de servicio de Informatica
Sasiiis pPresupuestaria de la IGAE

Sector Publico
Territorial

Universidaded
publicas

A I Y. % ® A A A

o-ou-no-nu»

Conviene recordar que el ambito de servicio de informatica presupuestaria se

extiende a:

e Mas de 5.000 usuarios internos de la SGPG y sus centros directivos, IGAE y sus

Intervenciones delegadas y Delegaciones de Economia y Hacienda.
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e Mas de 6.000 usuarios externos de 6rganos gestores de la AGE, OO.AA., Empre-
sas publicas, CC.AA. y Entidades locales que acceden a los sistemas de infor-
macion presupuestarios, contables, de fondos comunitarios y de prestaciones de
clases pasivas.

e A lo que hay que afiadir la oferta de sistemas departamentales para la gestion
econdmico presupuestaria de los 6rganos gestores, especializados en la tramita-
cion de expedientes de gasto y la gestion de las cajas pagadoras; la gestion del
inventario de bienes; la contabilidad de costes; la gestion de recursos humanos;

[eZ/f4 Oficina virtual del Portal de la Administracion
S ks Presupuestaria en Internet
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Un ambito de servicio tan extenso y con asuntos tematicos tan diversos ha exigido el
establecimiento de una oficina virtual en el portal de la Administracion presupues-
taria en Internet, a través de la cual se canalizan las relaciones con los ciudadanos y
con los usuarios de otras organizaciones, entidades y administraciones publicas.

En esta oficina virtual, ademas de destacar el apartado de oficina electrénica de cla-
ses pasivas que ha sido objeto de otra de las ponencias de esta mesa, se concentran
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los principales canales que permiten encauzar las relaciones con los usuarios exter-
nos de la Administracion presupuestaria. Concretamente los siguientes:

2.

El Catalogo de sistemas de informacion, que presenta la relacion global de
sistemas de informacién y prestaciones informaticas de la Administracion pre-
supuestaria accesibles a través de esta oficina virtual en Internet, asi como la
correspondiente relacion especifica para cada uno de los ambitos contemplados
en este canal.

La Descarga de programas IGAE, que facilita la descarga de programas de
interés para la gestion econdmico presupuestaria de las unidades administrativas
o para el envio de informacion a la IGAE.

El Control de accesos, para canalizar la gestion de permisos de acceso a los
sistemas de informacioén del catalogo anteriormente expuesto.

El Acceso al escritorio personalizado, para encauzar el acceso por los usua-
rios externos a los sistemas de informacion previamente autorizados.

Tramitacioén electréonica de expedientes y documentos contables en

las relaciones con la Intervencion

Tras esta introduccién referida a la plataforma a través de la que se canalizan las
relaciones de los usuarios externos con los procedimientos y prestaciones de Ad-
ministracion presupuestaria electrénica, abordaré una de sus manifestaciones mas
significativas como es la tramitacion electronica de expedientes y documentos

contables en las relaciones entre los érganos gestores y la Intervencion.

IG &t

Tramitacion electronica de expedientes y
documentos contables

i

1. Marco normativo.

2. Vision general del procedimiento informatico para la
fiscalizacion previa.

3. Documentos contables en soporte fichero.

4. Visidon general del procedimiento informatico para la
fiscalizacion material del pago.
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Comenzaré por efectuar unos breves apuntes acerca del disefio normativo
aprobado a lo largo de 2005, para a continuaciéon plantear el marco general
del procedimiento informatico previsto para esta tramitacion electrénica, tanto
desde la perspectiva de la fiscalizacion previa del gasto como de la fisca-
lizacion material del pago. Asimismo introduciré una breve referencia a las
alternativas previstas para la tramitacion de documentos contables en soporte
fichero.

2.1. Marco normativo

v Real Decreto 686/2005 para la fiscalizacion electrénica.
v Resolucion de 28 de noviembre, de la IGAE, por la que
se aprueba la aplicacion IRIS.

v Resoluciéon de 28 de noviembre, de la IGAE, para la

tramitacion electronica de documentos contables.

18

El marco normativo aprobado durante 2005 para la tramitacion electrénica de
expedientes y documentos contables esta constituido por:

Real Decreto 686/2005, de 10 de junio, por el que se modifica el Real Decreto
2188/1995, por el que se desarrolla el régimen de control interno ejercido por la
Intervencion General de la Administracion del Estado, para facilitar el ejercicio de
la fiscalizacién por medios electrénicos, informaticos y telematicos.

Resolucién de 28 de noviembre de 2005, de la IGAE, por la que se aprueba la
aplicacion IRIS.
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Resolucién de 28 de noviembre de 2005, de la IGAE, por la que se regula la tra-
mitacion de documentos contables en soporte fichero.

A este marco hay que afadir la Resolucion de 24 de mayo de 2005, de la Secretaria
de Estado de Hacienda y Presupuestos, de control de accesos a las bases de datos
de la Secretaria General de Presupuestos y Gastos y de la Intervenciéon General de
la Administracion del Estado.

Y%
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Condiciones para la fiscalizacion electronica

v Los documentos electronicos que formen parte del expediente
original tendran el mismo valor que aquéllos en soporte papel
cuando incorporen la firma electrénica reconocida de su autor (art.
13. 1 RD 2188/1995).

v Cuando la propuesta y el acto o resolucion objeto de fiscalizacion
se formalicen en documento electronico, el resultado de la
fiscalizacion se formalizara igualmente en documento electrénico
que incorporara la firma electrénica reconocida del interventor
competente (art. 13 bis. 1 RD 2188/1995).

v El formato de firma electrénica se ajustara al estandar ETSI 101
903.

19

Sin animo de desarrollar de modo exhaustivo este marco normativo sino simplemente
de resaltar las condiciones basicas para el ejercicio de la fiscalizacién electronica, el
Real Decreto 686/2005 establece tres condiciones basicas:

La primera condicion va dirigida a los 6rganos gestores: los documentos electro-
nicos que formen parte del expediente original, para que tengan el mismo valor que
aquellos en soporte papel, deben incorporar la firma electrénica reconocida de su
autor, en los términos de la Ley 59/2003 de firma electrénica.

La segunda condicidn, orientada a la Intervencion, se ajusta a un principio de re-
ciprocidad. Cuando la propuesta y acto o resolucién objeto de fiscalizacién se forma-
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licen por el 6rgano gestor en documento electrénico, el resultado de la fiscalizacion
también se formalizara en documento electrénico que incorporara la firma electrénica
del interventor competente.

La tercera es una condiciéon comun al érgano gestor y al interventor. Establece
el formato de firma a utilizar por ambos ajustado a un estandar internacional. Este
requisito surge de la necesidad de concertar el formato de firma cuando la aplicacion
de origen (la que firma) y la de destino (la que reconoce la firma) son diferentes.

IG &c N B B
e siie Impulso de la Administracion electréonica

v Posibilidad de remision de expedientes mixtos a la
Intervencion delegada: documentos en soporte
electronico y otros en soporte papel (art. 13. 2 RD
2188/1995).

v Admisién de los certificados y transmisiones telematicas
previstos en el capitulo V del Real Decreto 209/2003
(art. 13. 1 RD 2188/1995).

20

Es importante destacar que el marco normativo disefiado supone un significativo
impulso a lo que se ha dado en llamar como Administracién electronica, lo que
se manifiesta a través de dos circunstancias.

En primer término, lejos de haber adoptado lo que, sin duda, hubiera sido la expresién
mas cémoda y sencilla desde la perspectiva de la Intervencion, como admitir exclu-
sivamente la tramitacién electronica de expedientes cuando todos los documentos
integrantes fueran electronicos, se permite la tramitacion de expedientes mixtos, es
decir, aquellos integrados por documentos en papel y electrénicos.
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En segundo lugar, no se adopta una posicion “fundamentalista” en cuanto a la condi-
cion de que los documentos electrénicos lleven la firma electrdnica reconocida de su
autor, admitiendo los certificados y transmisiones telematicas previstos en el capitulo
V del Real Decreto 209/2003.

Todo ello en aras a facilitar la penetracion y utilizacién de este procedimiento de
tramitacion electronica de expedientes en las relaciones del 6rgano gestor con la
Intervencion.

leZie Tres alternativas (l)

v Primera via: El 6rgano gestor genera, tramita y pone el expediente
a disposicion de la Intervencion y ésta lo fiscaliza electronicamente,
a través de aplicaciéon informatica desarrollada por la IGAE.

Organo
gestor

Interventor

(1) Tramitacion del expte. de gasto Apl icacion (3) Fiscalizacion

 informatica de
(2) Puesta disposicion de la Intervencion la IGAE

21

El Real Decreto 686/2005 plantea tres alternativas para la puesta del expediente a
disposicion de la Intervencion a efectos de su fiscalizacion asi como para la formali-
zacion de su resultado en documento electrénico y la posterior remision de éste y del
expediente al 6rgano gestor:

En la primera via el 6rgano gestor genera, tramita y pone el expediente a disposicion
de la Intervencion y ésta lo fiscaliza electronicamente a través de aplicacion informa-
tica desarrollada por la IGAE.

Esta via es la que se utilizara a efectos de la fiscalizacion material del pago, como se
indicara posteriormente.
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iy Tres alternativas ({1)]

v Segunda via: El 6rgano gestor genera y tramita el expediente de
gasto mediante aplicacion propia y pone el expediente a disposicion
de la Intervencion y ésta lo fiscaliza electronicamente a través de
aplicacion informatica desarrollada por la IGAE.

o

(1) Tramitacion del expte. de gasto

A
Aplicacion
propia del gestor

(3) Fiscalizacion

(2) Puesta disposicion de la Intervencion

> Aplicacion informatica
(4) Notificacién de la fiscalizacion de la IGAE

En la segunda via el érgano gestor genera y tramita el expediente mediante aplica-
cion propia y pone el expediente a disposiciéon de la Intervencion y ésta lo fiscaliza
electrénicamente a través de la aplicacion informatica desarrollada por la IGAE.

Esta via es la que se aplica, al menos inicialmente, en la fiscalizacién previa del gas-
to, como también sera objeto de explicacidén posteriormente.

Ll Tres alternativas (1ll)

v Tercera via: El interventor fiscaliza electrénicamente el expediente
directamente sobre aplicacion “horizontal” utilizada por el 6rgano
gestor para la generacion y tramitacion del expediente.

oo

(1) Tramitacion del expte. de gasto Ap| icacion (3) Fiscalizacion

— informatica del — L

(2) Puesta disposicion de la Intervencion oérgano gestor (4) Auditoria de seguridad
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En la tercera via el interventor fiscaliza electrénicamente el expediente directamente
sobre la aplicacion utilizada por el 6rgano gestor para la generacién y tramitacion del
expediente.

Esta tercera via tiene caracter excepcional dado que se reserva exclusivamente a
aquellas aplicaciones desarrolladas por un 6rgano administrativo con competencias
horizontales en el ambito de la AGE y sus OO.AA. Esta prevista para evitar la trans-
ferencia de un volumen elevado de documentacién entre aplicaciones en aquellos
casos, como las nominas, en los que el expediente puede estar integrado por un gran
volumen de informacion.

Cabe resaltar que las tres vias se apoyan sobre una caracteristica comin como es la
confianza del érgano de control en el dispositivo informatico de verificacion de la fir-
ma. De hecho, en las dos primeras vias, el sistema informatico sobre el que se ejerce
la fiscalizacion electronica es un sistema propio de la IGAE. Y por la misma razén,
en la tercera via, en la que la fiscalizacion electronica se ejerce sobre una aplicacion
del propio 6rgano gestor, esta aplicacién debe ser objeto de auditorias de seguridad
a efectos del ejercicio de la funcion interventora.

L3 2.2, Vision general del procedimiento informatico

T ——

~~~~~ is para la fiscalizacion previa

Centro gestor Oficina de intervencion
— = -
)

= [
L)

] i'. Expediente “C‘

Sistema

I propio de papel RAYO-Registro Archivo
gestion
SOROLLA
Asiento Archivo del
registral expediente
ramitacion de
a fiscalizacion
Acceso a IRIS IRIS i
Expediente
electrénicq
Portafirmas Portafirmas —
electronico electronico
IGAE DOCEL propio
GESTION Registro y archivo Contabilidad

expediente electronico

T IGAE B
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El procedimiento informatico previsto para la fiscalizacién previa, a partir del
marco normativo expuesto, tiene tres caracteristicas principales:

e Convivencia de la tramitacion en soporte papel y electronica.

¢ Neutralidad del procedimiento, en cuanto a la posible utilizacion por el 6rgano
gestor de sistemas de gestiéon propios u ofrecidos por la IGAE.

¢ Interoperabilidad de los sistemas de gestién del 6rgano gestor con los sistemas
especificos de la IGAE para sus funciones propias.

En cuanto a la convivencia de la tramitacion en soporte papel y electrénica, en
efecto el érgano gestor puede seguir tramitando sus expedientes en papel, utilizando
su propio sistema de gestion o el sistema SOROLLA ofrecido por la IGAE (implantado
en mas de 100 6rganos gestores). El expediente en papel cuando llega a la Interven-
cion sera objeto de registro a través de la aplicacion RAYO-registro. La captura de los
datos relevantes del expediente, su seguimiento y apoyo a la fiscalizacion se efectia
a través de la aplicacion IRIS-intervencion. Una vez autorizado el expediente por el
organo competente, tras su fiscalizacion, los documentos contables en los que se
instrumenta seran objeto de contabilizacién a través del sistema de informacion con-
table SIC’2. Por ultimo, la documentacion justificativa de los documentos contables
sera digitalizada a través de RAYO-archivo.

Del mismo modo, cuando el expediente esta integrado total o parcialmente por do-
cumentos electrénicos el érgano gestor puede utilizar su propio sistema de gestién o
el sistema SOROLLA que ha sido adaptado para la admision y tratamiento de docu-
mentos electrénicos (con firma electrénica reconocida). Asimismo el 6rgano gestor
puede basarse en el porta firmas electrénico propuesto por la IGAE (DOCEL) o en
su propio porta firmas electronico, siempre que la firma electrénica se ajuste a las
especificaciones ETSI 101 903.

Cuando el expediente es mixto (en soporte papel y electronico) la remision a la
Intervencion siempre ha de comenzar por la via electrénica. Para ello la unidad de
tramitacion del expediente se conectara a la aplicacion web IRIS-envios de la IGAE.
En esta aplicacion introducira los datos generales del expediente, enumerara los do-
cumentos constitutivos del mismo, indicando el soporte papel o electrénico de cada
uno de ellos, aportara estos ultimos y efectuara la remision a la Intervencion. Reali-
zado el envio, la aplicacién devolvera un acuse de recibo, firmado electrénicamente,
con la relacion de documentos del expediente y la identificacion asignada al mismo
por IRIS-intervencioén. Este acuse de recibo acompafara al resto de la documenta-
cion en soporte papel que deba remitirse a la Intervencion.
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Cuando proceda la fiscalizacién electronica del expediente, ejercida a través de IRIS-
intervencion, el documento electrénico en el que se formalice el resultado de la fis-
calizacion se pondra a disposicion de la unidad de tramitacion también a través de

IRIS-envios.

La aplicacion IRIS-envios, ademas de elemento de relacion entre la unidad de trami-
tacion y la Intervencion, viene a desempefiar el papel de registro y archivo respecto
a la documentacion electronica del expediente. Al convivir la tramitacion en soporte
papel y electrdnica, el archivo de la documentacion de los expedientes en la Interven-
cion esta distribuida entre RAYO-archivo (para la documentacion en soporte papel
digitalizada) e IRIS-envios (para la documentacion electronica), toda ella integrada a

través de IRIS-intervencion.

Para facilitar la interoperabilidad entre los sistemas propios del 6rgano gestor (en
su caso, SOROLLA) y los especificos de la IGAE (IRIS-intervencién) se han desa-
rrollado sendos servicios web que evitan, si se desea, que la unidad de tramitacion
tenga que salir de su sistema de gestion y conectarse a la aplicacion IRIS-envios

para sus relaciones con la Intervencion.

IG At
S aaihis 2-3. Documentos contables en soporte fichero

Procedimientos previstos en la Resolucion:

A. Documentos contables electronicos

")

Firma electrénica de los documentos contables

B. Lotes de documentos contables

Ficha resumen A%
e § O

Firma manual de la ficha resumen
No hay firma electrénica

26
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La Resolucion de 28 de noviembre de 2005, de la IGAE, por la que se regula la
tramitacion de documentos contables en soporte fichero, prevé dos procedi-
mientos alternativos:

La primera alternativa se refiere a documentos contables electrénicos, con la fir-
ma electronica reconocida. En este caso la remision por el 6rgano gestor a la Inter-
vencion se producira, acompafiando al expediente, a través de IRIS-envios (o de los
servicios web correspondientes).

En la segunda alternativa se constituyen lotes de documentos contables en so-
porte fichero acompariados de una ficha resumen en soporte papel, firmada ma-
nualmente, en la que figurara una relacién con los datos mas significativos de cada
documento contable junto con un resumen electronico producido por la aplicacion
que haya generado el lote. La aplicacion de destino validara el resumen electrénico
de la ficha resumen a partir del fichero de documentos contables.

Cuando se utilice cualquiera de las alternativas no habra documentacion contable en
papel. En ambos casos el formato de los documentos contables debe responder a las
especificaciones TELCON publicadas en el portal de la IGAE en Internet.

.z

lef iy 2 ion general del procedimiento informatico
= para la fiscalizacion material del pago.

ACUSE

RECIBO R .

l Sistema transferencias
Relacién Relacién
transferencia transferencia
Resumen Resumen
electronico de electrénico de
la relacién la relacion

SIc’2 —
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En cuanto al ejercicio de la funcién interventora por medios EIT en la fiscali-
zacion material del pago, el procedimiento informatico se basa en la primera via
contemplada en el Real Decreto 686/2005: El érgano gestor genera, tramita y pone
el expediente a disposicion de la Intervencion y ésta lo fiscaliza electronicamente a
través de aplicacion informatica desarrollada por la IGAE.
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En efecto, la relacion de transferencias se genera en el propio sistema de informacion
contable (SIC2).

La fiscalizacion material del pago admite también en este caso dos modelos.

Bajo el primer modelo la relacion de transferencias generada en soporte fichero de
acuerdo con el formato establecido por el Banco de Espafia para las transferencias
electrénicas, cada una con un resumen electronico de integridad, va acompafiada
de la misma relacion en soporte papel y de una nota de remisiéon en la que figura el
numero de transferencias, su importe total y el resumen electronico asignado a la
relacion, de acuerdo con las mismas especificaciones del Banco de Espafia.

En el segundo modelo la relacion de transferencias generada en soporte fichero, asi-
mismo de acuerdo con el formato establecido por el Banco de Espafia, es firmada electro-

nicamente (formato de firma PKCS#7) por el Interventor y el responsable de la tesoreria.

3. El camino hacia el proyecto HERMES

Todo este proyecto de tramitacion electréonica de expedientes y documentos conta-
bles no es sino una primera fase de un proyecto de mayor alcance, con un reco-
rrido a medio y largo plazo.

Este proyecto es el sistema integrado de informacion econémico financiera, denomi-
nado proyecto HERMES.

Esquema general del sistema HERMES

Sistema |
departamental J—J
érganos
gestores

— — ~a
ERVES

Quanto y
Adenda

SOROLLA 2

CANOA

AEAT y
DOCEL — > WX Seg. Social
%, .
g,

Gestion de B.E y
ingresos

financieras

2 2 2
GRECO-CD
U AURIGA I U CINCOnet I U Cuenta-AGE I TESEOnet
| | |
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El esquema general del nuevo sistema integrado de informacién econémico

financiera estara articulado a través de:

1. Un sistema corporativo central para soporte de las funciones de fiscalizacion y
contabilidad que corresponden a la IGAE y sus intervenciones delegadas, que estara

integrado por:

o El sistema de seguimiento de expedientes y de apoyo a su fiscalizacion

(IRIS-intervencion).

e El nuevo sistema de informacion contable (SIC’3).

e Las interfases con otros sistemas (presupuestario; de gestion del inventario de
bienes y derechos; de gestion del inmovilizado no financiero y del endeudamien-
to; con la AEAT y la Seguridad Social, a efectos de contraste de acreedores con
deudas tributarias o con la Seguridad Social; con el Banco de Espafia y entidades

financieras, a efectos de transferencias electronicas.

e Los servicios de descarga a otros sistemas de la propia IGAE.

2. Los servicios de interoperabilidad con los sistemas departamentales de los
drganos gestores: para la tramitacion electronica de expedientes y documentacion
contable (IRIS-envios); para la gestion recaudatoria de ingresos no tributarios (IN-
TECO); ...

3. Un sistema departamental para la gestién econémico presupuestaria de los
centros gestores y organismos autonomos que aprovechara los servicios de intero-

perabilidad anteriormente indicados. Estara constituido por:

e Nuevo sistema de apoyo a la gestion econémico presupuestaria (SOROLLA2).

e Sistema de contabilidad analitica para las organizaciones administrativas
(CANOA).

e Portafirmas electronico bajo las especificaciones de firma requeridas por HER-
MES (DOCEL).
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Estructura general de SIC’3

Seguimiento

Seguimiento Financiacion Control de
pg’g]f:g:l%ssy subvenciones afectada préstamos
Contabilidad
Cajeros Contabilidad econdémico :
es presupuestaria patrimonial - o?:s":rggg y
ACF y PJ
OPERACIONES
Ingresos no
Documentos A 3
contables HELELeE Y
contraido previo
Terceros
Remanentes de Caja de
crédito depositos

El nuevo sistema contable SIC’3 tendra caracter vinculante y centralizado para la
AGE y sus OO.AA. y apostara por la integracion de las cuentas justificativas y las
facturas de todas las cajas pagadoras del interior dentro del propio sistema.

AL Estructura general de SOROLLA 2

Contratos Subvenciones Otros

Tramitacion de expedientes de gastos

Documenta

' SOROLLA2

OLIBJUDAUI [9P UOI}SO9)

Docuconta

Ejecucion presupuestaria

32
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Por su parte, el nuevo sistema departamental SOROLLA2, con una estructura de
prestaciones similar al actual SOROLLA pero mas adaptado al escenario de trami-
tacion electronica, debe estar disefiado para su residencia y soporte centralizado en
la IGAE, ofreciendo en consecuencia un servicio completo de soporte y hospedaje.
Para organizaciones especiales por su dimensién o naturaleza, podra residir en las
instalaciones del 6rgano gestor.

Enfoque del proyecto

PREPARACION DISENO Y CONSTRUCCION (I["[JW\\}y-Yei[e]Y
2002 2003 2004 PINE] 2006 EXTK PINE] 2010

Disefio y construccion

Ponencias funcionales especificas

Andlisis de alternativas tecnologicas

Grupos de trabajo de revision de procedimientos

Encuesta sobre enfoque y orientacién del nuevo sistema

Tras una fase de preparacion inicial del proyecto, en la que cabe destacar la consti-
tucion de 10 grupos de trabajo de revision de procedimientos, su desarrollo se
inicié en 2005, estando prevista su implantacion en tres fases:

e Fase | (2006): Tramitacion electronica de expedientes y documentos contables.

e Fase Il (2008): Contabilidad de gastos y pagos y sistema departamental para
6rganos gestores.

o Fase lll (2010): Contabilidad de ingresos y cobros. Hay que tener en cuenta que
la reforma de la gestion recaudatoria de ingresos se esta adelantando dentro del
actual sistema.
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1G A& _ Calendario general del proyecto HERMES
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Como consideraciones finales, al dia de hoy nadie puede dudar sobre la necesidad
de esta iniciativa para la tramitacién electronica de expedientes y documentos conta-
bles, si bien no son pocas las amenazas que se ciernen sobre esta reforma. Al menos
las siguientes:

e Resistencia al cambio (firma electronica) por parte de quienes tienen capacidad
de firma que, ademas, suelen ser personas con un notable nivel de ocupacion.

o Dificil asuncion de documentacién electrénica sin un soporte fisico en papel.
e Inmadurez de la tecnologia tanto en materia de firma electrénica como en la vi-
sualizacion de la documentacién electrénica, lo que provocara una situacion de

transito permanente motivado por los cambios tecnolégicos inevitables.

En definitiva, es preciso hacer camino con prisa, con cautela pero sin pausa.



D. José Gonzalez Bernal
S. G. de Ordenacion Normativa y Recursos e Informacion de Clases
Pasivas. D. G. de Costes de Personal y Pensiones Publicas

La informatica en el sistema de Clases Pasivas del Estado

I. Antecedentes

lases Pasivas que, como sabéis y dicho en castellano puro, es el antecedente

remoto de la Seguridad Social espafiola, nace en 1831, por la incautacién por

el Tesoro Publico de los pinglies Montepios de los funcionarios existentes
desde el siglo XVIII, para atender a las contingencias de incapacidad, vejez y muerte
de sus afiliados. Bien, pues desde ese momento hasta mediados de los afios 80 del
siglo siguiente, visto desde ahora hace poco mas de 20 afos, no se inicia en Clases
Pasivas la informatizacién de sus multiples procesos y procedimientos.

Quiero llevar a vuestro animo que la Seguridad Social, por ejemplo, inicia este proce-
so de informatizacion a finales de los afios 60 y nada os voy a decir de la importancia
que el Ministerio de Hacienda otorga a la informatica para la mayor eficacia y eficien-
cia de la Administraciéon Tributaria, poniendo todos los medios a su alcance desde
hace mas de 40 afos.

Y comentaba lo de los multiples procesos y procedimientos porque, ciertamente, no
es sencillo informatizar normas que estan vigentes, como el Estatuto de Clases Pasi-
vas de 1926, el Texto Refundido de Derechos Pasivos Civiles de 1966, el de funcio-
narios militares de 1972, el Texto Refundido de la Ley de Clases Pasivas del Estado
de 1987, el conjunto de leyes que conforman la denominada “legislacién especial de
guerra”, derivada de las normas de indulto y de amnistia nacidas con ocasion del
advenimiento de la Monarquia, en la persona de S.M. el Rey, a favor de los militares
de la Republica o de los fallecidos o mutilados por causa de la guerra civil, las indem-
nizaciones por tiempos de prision sufridos por causas politicas, las ayudas sociales
a favor de los afectados por el V.I.H., las que se prestan a las victimas de delitos vio-
lentos y contra la libertad sexual, sin contar las pensiones excepcionales de Cortes,
remuneratorias, las otorgadas a médicos muertos en epidemias, las de marroquies,
saharauis, operarios de las minas de Almadén, ex-ministros y asimilados, victimas
del terrorismo y un etcétera singular y complejo.
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En esta dificil situacion, nuestros funcionarios y los del Centro Informatico del Pre-
supuesto y del Plan, hoy Servicios de Informatica Presupuestaria de la Intervenciéon
General de la Administracion del Estado, han hecho el milagro —permitidme la licen-
cia- de haberlo informatizado todo de forma milimétrica, prodigiosa y admirable. Con
mucho esfuerzo, sacrificio adicional y horas de trabajo han conseguido que en muy
poco tiempo Clases Pasivas, partiendo del cero absoluto, esté situada, en cuanto a
informatica, casi, casi, en el tercer milenio.

Il. Situacion actual

Mejorando, como os digo, por momentos, Clases Pasivas dispone en la actualidad
de 5 sistemas esenciales de informacion, denominados OLAS, ISLA, SEEPROS,
INFOs y OFICINA ELECTRONICA, todos ellos orientados, obviamente, a nuestros
clientes, es decir, a los pensionistas, cuya tutela, como sabéis, corresponde a la
Direccién General de Costes de Personal y Pensiones Publicas, a través de sus
servicios centrales y de las 59 Unidades de Clases Pasivas, integradas en las res-
pectivas Delegaciones de Economia y Hacienda y distribuidas por todo el territorio
nacional. El reconocimiento de los derechos pasivos esta centralizado pero el pago
de las pensiones, asi como su seguimiento, est4 descentralizado y, en consecuencia,
necesita del adecuado soporte informatico en toda Espania.

1. OLAS:

Aplicacién orientada hacia la gestion y seguimiento de los expedientes del
sistema de pensiones de Clases Pasivas del Estado, permitiendo un tratamiento
integrado de las fases de registro, gestion, tramite, reconocimiento de pensiones,
notificaciones, recursos y archivo de expedientes.

2. ISLA:

Se vincula a la elaboracién, calculo y edicion de la nédmina mensual del colectivo
de pensiones de Clases Pasivas.

3. SEEPROS:

Elabora datos provenientes del tramite y de la ndmina de las pensiones de Clases
Pasivas del Estado, armonizandolos con el objeto de presentar de una forma
comparable los datos de proteccion social, en funcién de criterios uniformes
aceptados de comun acuerdo con la Oficina Estadistica de la Unién Europea.
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4. INFOs:

Este sistema proporciona informes sobre consultas masivas no planificadas con
respuesta inmediata a la informacion demandada mediante la confeccién de infor-
mes o documentos que pueden ser posteriormente modificados o exportados a
otros entornos ofimaticos, utilizando como herramienta de obtencién y gestion de
datos el producto “Business-Objects” en las bases de datos de Clases Pasivas.

5. OFICINA ELECTRONICA DE CLASES PASIVAS:

A través de Internet, sirve para canalizar las relaciones entre el sistema de
pensiones y prestaciones de Clases Pasivas y las personas con las que mantiene
relacion: pensionistas, representantes y habilitados de Clases Pasivas.

Los servicios de caracter electronico que se prestan abarcan desde la contestacion a
preguntas o consultas sobre la gestion de clases pasivas, la generacion de informacion
personalizada (cantidades a cobrar en la siguiente némina, certificados de retenciones
de IRPF), hasta la consulta del estado de tramitacion de una solicitud en tiempo real.

A través del Buzon de correo electréonico de Clases Pasivas, se facilita la
comunicacién con los ciudadanos de todo el mundo. Este servicio esta teniendo
tanta aceptacion, por su comodidad e inmediatez, que ya representa mas del
50% de las comunicaciones escritas con los ciudadanos.

En el afio 2005 ha entrado en funcionamiento una nueva pagina web de Clases
Pasivas en la que, ademas de actualizar su disefio y adaptarlo al nuevo portal de
la Administracion Presupuestaria, se ha realizado una profunda modificacion de
sus contenidos y de su estructura, con los siguientes objetivos:

Proporcionar una informacion completa sobre Clases Pasivas, en un lenguaje preci-
so y asequible a todos los ciudadanos, que es objeto de actualizacién permanente.

Facilitar la navegacion entre sus distintos apartados y, consiguientemente, la bus-
queda de la informacién.

Potenciar la utilizacién de los Servicios Electrénicos poniendo a disposicién de los
ciudadanos un conjunto de servicios que, bajo el nombre de Oficina Electronica,
proporciona, utilizando medios de identificaciéon avanzados (certificados digita-
les), informacion personalizada a los pensionistas, a sus representantes y a los
habilitados de Clases Pasivas.

En el cuadro siguiente se relacionan los servicios que se ofrecen al ciudadano
a través de la Oficina Electrénica de Clases Pasivas, clasificados en funcion del

destinatario final y de la posesion, o no, de certificado electrénico:
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SERVICIOS EN FUNCIONAMIENTO DE LA OFICINA ELECTRONICA

CON CERTIFICADO ELECTRONICO

SIN CERTIFICADO ELECTRONICO

Pensionistas/Representantes:
e Consulta de datos

personalizados:
o Datos particulares.
o Datos econémicos.
o Datos pensiones.
o Listados e informes.

¢ Informes:

o Ultima némina procesada.
o Revalorizacion.

Certificados retenciones del IRPF.

e Certificados de pensiones genera-
dos con un cédigo de validacion:

o Mensual de pensiones en alta.

o Anual de pensiones en alta.

o Pensiones en baja.

o Certificado negativo de percep-
cién de pensiones.

e Consulta del estado de tramita-
cion de una solicitud de presta-
ciones de Clases Pasivas.

¢ Registro Telematico de Clases
Pasivas.

Habilitados de Clases Pasivas:
e Consulta de datos personalizados:
o Datos particulares.
o Datos econdémicos.
o Datos pensiones.
o Listados e informes.
¢ Informes:
o Ultima némina procesada.
o Certificados retenciones
impuestos.
e Listados de némina Clases Pasivas

e Informacion en diversos idiomas
sobre los diversos tramites o
procedimientos de obtencién de
prestaciones de Clases Pasivas
(Pagina WEB de Clases Pasivas).

e Calculo simulado de pensiones de
Clases Pasivas.

o Normativa actualizada de presta-
ciones de Clases Pasivas.

e Descarga de formularios de Cla-
ses Pasivas en formato PDF.

e Verificacion de certificados de
pensiones emitidos.
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Esta informacion que se proporciona a los pensionistas, sus representan-
tes y habilitados de Clases Pasivas se obtiene a través de las siguientes cinco
aplicaciones:

Ofeli@: Consulta de informacién general y personalizada de importes de datos
de la ndmina de pensiones de Clases Pasivas, acceso a la nébmina a cobrar
a finales del mes, informacion histoérica, generacion y obtencién de certificados
de percepcién de pensiones o de retenciones del impuesto sobre la renta de las
personas fisicas (IRPF).

Simul@: permite el calculo simulado de la futura pensién de Clases Pasivas.

Consult@: proporciona informacion sobre el estado de tramitacién real de una
solicitud de prestacién de Clases Pasivas.

LisNom: Acceso a los listados de la ndmina de Clases Pasivas del Estado.

Para ofrecer la informacion se tiene en cuenta el tipo de usuario que la ha
solicitado (si es pensionista, habilitado o representante), y en funcion de éste
se condiciona o limita el acceso a la informacion.

Registr@: Registro Telematico de Clases Pasivas: permite -siempre que se dis-
ponga de certificado electrénico- la presentacion telematica todos los dias del
afio, a cualquier hora, de solicitudes, escritos y comunicaciones relacionados
con los procedimientos de reconocimiento y pago de las prestaciones de Clases
Pasivas, de forma alternativa a los cauces establecidos en el articulo 38.4 de la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre. En total estan activos 13 formularios, me-
diante los cuales se pueden presentar, entre otras, solicitudes de pensiones fa-
miliares de Clases Pasivas, de pensiones especiales derivadas de la Guerra Civil
espafiola, de gestion de pago de pensiones y de ayudas econémicas a victimas
de delitos violentos, asi como presentar recursos o reclamaciones.

6. BASES DE DATOS DOCUMENTALES

Quiero hacer especial hincapié en la Base de Datos Documental de Clases Pasi-
vas, que contiene mas de 11.000 documentos referidos a informes, legislacion
y jurisprudencia esencial sobre materias relacionadas con las tareas propias de
nuestra gestion y que posibilitan a los funcionarios instrumentos eficaces para
su trabajo. Ademas permite mantener actualizadas permanentemente las re-
copilaciones sistematicas sobre muy diversas materias (pensiones, mutualismo
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administrativo, funcién publica, normas tributarias y presupuestarias, etc.) que se
recogen en 14 Cuadernos, denominados CPs, en 4 Coédigos y en 2 Recopila-
ciones sobre Fuerzas y Cuerpos de la Seguridad del Estado y que gozan, pese a
su difusion restringida (via Intranet) de gran aceptacion entre sus usuarios.

7. ALGUNAS CIFRAS DE INTERES.

Esta labor ingente esta en continuo movimiento y hace, por ejemplo, que los que
se dedican a esas tareas informaticas, tanto desde los servicios de Clases Pasi-
vas como desde la IGAE, tengan que crear 300 programas al aino y modificar
otros 2.000.

Y es que el conjunto del sistema tiene que soportar cifras importantes de todo el
tratamiento integrado de los expedientes, en todas sus fases. Asi se producen al
afio:

e Mas de 220.000 registros de entrada y salida de documentos.

e Entre 25.000 y 30.000 resoluciones de expedientes de pension.
e Mas de 2 millones de expedientes en el Archivo de Argumosa.
e Mas de 2 millones de expedientes en las Bases de Datos.

e Mas de 2.000 expedientes enviados a los Tribunales.

e Mas de 32.000 notificaciones individuales a los pensionistas.

e Mas de 600.000 pagos de pensiones mensuales en némina.

e Mas de 200.000 modificaciones de cobro de las pensiones.

e Mas de 30.000 altas en la némina y mas de 40.000 bajas, etc., etc., etc.

Illl. Futuro inmediato

Como he tratado de transmitir a lo largo de esta charla, todo el sistema de Clases
Pasivas esta orientado al pensionista, tanto en las facilidades para su mejor in-
formacion, antes y después de tener la pension reconocida, como para la mejora y
agilizacion de la tramitacion interna de los expedientes, cuidando especialmente la
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seguridad de la informacion que en ellos se contiene conjugada con el rigor de los
controles para que los caudales publicos tengan el exclusivo fin para el que fueron
librados.

Quiere todo ello decir que como los dos sistemas esenciales —OLAS, reconocimiento
y tramite, e ISLA, pago de némina- son criticos, su funcionamiento tiene que estar
garantizado, pero el problema actual consiste en que funcionan de manera indepen-
diente y sin conexion entre ellos.

Con el paso del tiempo se ha puesto de relieve la necesidad de que ambos sistemas
se comuniquen y que, al mismo tiempo, se unifique el tratamiento de variables o cam-
pos que se refieran a la misma informacion. En este sentido, se estan realizando los
estudios necesarios para abordar un nuevo sistema de informacién que integre
todas las prestaciones y funcionalidades de ambos sistemas de informacion.

Si ademas se tiene en cuenta el elevado riesgo de obsolescencia tecnolégica que
la arquitectura informatica de los Sistemas de informacion OLAS e ISLA (Base de
datos ADABAS, con lenguaje de programacion NATURAL y PREDICT CASE como
herramienta de desarrollo) tienen en la estructura informatica de la Secretaria Gene-
ral de Presupuestos y Gastos, hace que la tarea de disefio y desarrollo de un nuevo
sistema de informacion de gestion de Clases Pasivas tenga que ser considerada
como prioritaria dentro del conjunto de actuaciones a planificar en los préximos dos
afnos.

Este nuevo sistema integral de gestion de Clases Pasivas, denominado inicial-
mente ARIEL, esta siendo objeto en estos momentos de estudio y definicion por In-
formatica Presupuestaria y Clases Pasivas, estando previsto su desarrollo y pruebas
de funcionamiento a lo largo de 2007, a fin de que pueda implantarse en 2008.

Y todo lo anterior no empece para continuar el mantenimiento de los sistemas ac-
tuales y la mejora continua del conjunto de actividades y tareas encomendadas a
la Direccion General de Costes de Personal y Pensiones Publicas, en materia de
Clases Pasivas.






D.2 M.? Jestis Casado Robledo
Administradora corporativa de seguridad. |IGAE

uiero agradecer al Interventor General de la Administracion del Estado que
haya contado conmigo para formar parte de esta mesa de trabajo y darme la
oportunidad de trasmitirles la importancia que tiene la seguridad en los sis-
temas de informacion de la Secretaria General de Presupuestos y Gastos y de la In-
tervencion General de la Administracion del Estado (Administracion presupuestaria).

Introduccion

La informacién se recaba, se trata, se almacena y se protege porque es la base para
prestar un servicio o para que una organizacion realice la funcion que se le ha enco-
mendado. Es el caso de la Administracion presupuestaria.

EeEass Intervencion General de la Administracion del Estado
G Econcans Subdireccion General de Explotacidn

Seguridad de la informacion

Mormativa

Organizativa
Tecnologia
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La seguridad de la informacién se asienta sobre los tres pilares que se indican en la
diapositiva. Si uno de ellos falla, falla la seguridad de la informacion.

Para que el plan de seguridad de la informacién de la Administracién presupuestaria
experimente una evolucién natural de su mano se ha elaborado teniendo en cuenta
la estructura organizativa e informatica existente. De otro modo, hubiese sido impo-
sible llevarlo a la practica. Esto enlaza con uno de los pilares a tener en cuenta: el
organizativo.

e RConous Subdireccion General de Explotacion

¥ HACEMDA

m Intervencion General de la Administracion del Estado
s TERND

Estructura organizativa e informdtica
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La estructura informatica de la Administracién presupuestaria, segun establece el
Real Decreto 1552/2004, por el que se desarrolla la estructura organica basica del
Ministerio de Economia y Hacienda, esta gestionada por los servicios de Informatica
presupuestaria de la Intervencién General de la Administracion del Estado, integra-
dos por cuatro Subdirecciones Generales:

e Subdireccion General de Aplicaciones de Contabilidad y Control.

e Subdireccion General de Aplicaciones de Presupuestos y Fondos Comunitarios.
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e Subdireccion General de Aplicaciones de Costes de Personal Activo y Pasivo.
e Subdireccion General de Explotacion.

La Subdireccion General de Explotacién tradicionalmente ha estado enfocada a la
produccion y soporte técnico de los sistemas. Actualmente, ademas se ocupa de la
definicion de los principios de normalizacion y buenas practicas en seguridad de la
informacion

Intervencion General de la Administracion del Estado
WS TERIO ® . 5
G Econc Subdireccion General de Explotacion

Marco ar'q__:;unl'zaﬂva de la seguridud de la informacion

» Comité de Coordinacion de la Seguridad de la Informacion
» Administradora Corporativa de Seguridad.

» Responsables de centro.

» Administradores de red.

» Administradores de bases de datos

El primer paso del plan de seguridad de la informacién fue crear un marco organiza-
tivo acorde con la estructura organica e informatica existente. La norma primigenia
que lo definié fue la Resolucion de 8 de julio de 2002, actualmente derogada por la
Resolucién de 24 de mayo de 2005.

El Comité de Coordinacién de la Seguridad esta formado por:
e Un representante de la Secretaria General de Presupuestos y Gastos.

e El Coordinador de los servicios de Informatica presupuestaria.
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e El Subdirector general de Explotacion.
e El Administrador corporativo de seguridad de la informacion.

e Los responsables de centro designados por el titular de cada uno de los centros
directivos de la Administracion presupuestaria.

e Tres Interventores delegados en representacion del conjunto de las Intervencio-
nes delegadas en Ministerios y Organismos autbnomos, Intervenciones regiona-
les y territoriales, designados por el Interventor general de la Administraciéon del
Estado.

Intervencion General de la Administracion del Estado
WS TERID " v 5 F
G Econcans Subdireccion General de Explotacion

Comité de Coordinacion de la Seguridad de la Informacion

Decide colegiadamente sobre:

» Politica

» Directrices

» Normas

» Procedimientos

» Herramientas técnicas

Por tanto, el Comité es un 6rgano colegiado que decide la politica, directrices, normas
y procedimientos a aplicar en materia de seguridad de la informacién, asi como las
herramientas técnicas a utilizar para ponerlas en practica. De esta forma se garantiza
que son aplicables en toda la organizacion, pues antes de decidir su aplicaciéon, cada
miembro del comité tiene en cuenta el funcionamiento y particularidades del centro
al que representa, aportando las observaciones que se deben tener en cuenta con el
objeto de garantizar la viabilidad practica de las decisiones adoptadas.

Todas las personas que trabajan en la Administracion presupuestaria son parte de la
seguridad y la seguridad debe formar parte de su forma de trabajar.
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Intervencion General de la Administracion del Estado
WS TERD " v " F
£ EC oMM Subdireccion General de Explotacion

¥ HACEMDA
Tecnologia

» Componente de la seguridad de la informacién,
pero no el Unico componente.

Sequridad perimetral
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Antivirus
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Cortafuegos

En la Administracién presupuestaria el primer pilar de la seguridad de la informacion
abordado fue el tecnoldgico. Es decir, siempre se han adoptado medidas técnicas
para garantizar el buen estado de su informacién. Se tienen instalados y debidamen-
te configurados productos como antivirus, firewalls, sistemas de control de accesos,

sistemas de seguridad perimetral de las comunicaciones, etc.

De las afirmaciones realizadas hasta el momento es facil deducir que la seguridad de
la informacién no es un conjunto de medidas adoptadas por el personal informatico
que afecta sélo a los servicios de Informatica presupuestaria, sino que la seguridad
es un conjunto de medidas orientadas a garantizar la continuidad de la actividad de
la Administracién presupuestaria, en cualquier situacion y tienen que ser aplicadas
por todos los miembros de la misma. Todas las personas que trabajan en la Adminis-
tracion presupuestaria son parte de la seguridad y la seguridad debe formar parte de

su manera de trabajar.

Pero, la seguridad de la informacion no es un producto (ejemplo antivirus), sino un

proceso que no se compra, se gestiona. En este proceso esta incluida la tecnologia,
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pero es s6lo un componente. Aunque con su cambio rapido y continuo, hace que los

mecanismos de seguridad deban estar en constante revision.

Intervencion General de la Administracion del Estado
WS TERID 5 v 5 F
D EcoMONiA Subdireccion General de Explotacion
¥ HACEMNDA
Cambios

¥

Las Organizaciones tienen la informacion distribuida y
la comparten.

» Externalizacion de las funciones TI.

» Apertura al mundo exterior.

> La informacién activo de la Organizacién.

» Servicios telematicos.

» Ataques terroristas.

Ademas, en los ultimos afios se han producido cambios significativos:

e Se ha pasado de tener la informacion aislada y accedida Unicamente por perso-
nas destinadas en la Administracion presupuestaria, a compartir la informacion, a

tratarla distribuidamente.
e Se externalizan mas funciones de Tecnologias de la Informacion.

e La informacion almacenada en los sistemas informaticos se concibe como un

activo importante de la Organizacion, que se debe proteger.

e La apertura al mundo exterior significa mas oportunidades, pero también un reto

para salvaguardar la informacion.

e Algunos servicios se prestan via teleméatica, mediante aplicaciones WEB. La na-
turaleza de estos servicios exige cambios rapidos, que dificultan las verificacio-

nes necesarias en cuanto a la seguridad que han de incorporar.

e Los ataques terroristas, por todos conocidos.
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La Administracién presupuestaria tiene que evolucionar para adaptarse a los cambios
procedentes del entorno (movilidad, conexion a los sistemas desde cualquier punto
con independencia de su ubicacioén), a los cambios que demandan los ciudadanos
(pensionistas), los usuarios externos al ambito de la Administracion presupuestaria, a
los requisitos de la normativa relacionada con el buen uso de las nuevas tecnologias
y la garantia de los derechos de los ciudadanos.

¢Qué esta haciendo la Administracion presupuestaria, en materia de
seguridad de la informaciéon?

Intervencion General de la Administracion del Estado
WS TERD " v 5 F
G Ecocans Subdireccion General de Explotacion

Enfoque y prdactica de la seguridad de la informacién

= Alinear la sequridad de la informacién con las necesidades
y funciones de la Administracién presupuestaria.

# Aplicacién de la Resolucién de 24 de mayo de 2005:
# Control automatizado de los accesos a las bases de datos.

# Cumplimiento de la Mormativa de proteccion de dates.
> Adaptacién a nuestra estructura organizativa
e informdtica.
» Automatizacién de las medidas organizativas y técnicas.

# Cumplir con el resto de Normativa relacionada con el uso de
las tecnologias de la informacién.

# Mejora continua

El enfoque que se le esta dando a la seguridad de la informacién es que no debe ser
una carga que dificulte el buen funcionamiento de la Administracion presupuestaria,
pero sin perder de vista los riesgos y situaciones adversas a las que puede verse so-
metida. Por ello, la seguridad de la informacion se trata de alinear con las necesidades,
objetivos y funciones que tiene encomendada la Administracion presupuestaria.

Por tanto, el objetivo es que se constituya en el vehiculo que garantice la continuidad
de su actividad en cualquier situacion.
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Intervencidn General de la Administracién del Estado
i TERD

e econcuts Subdireccion General de Explotacion

Resolucion de 24 de mayo de 2005

Usuarios internos

= GepSolicitudes
= Farmulario Qutlook

Usuarios externos

* Catdloge de sistemas de informacidn
= Lanus

= GepSaolicitudes

Las operaciones relacionadas con el control de accesos, tanto de usuarios internos
como usuarios externos, a la red de comunicaciones de la Administracion presupues-

taria y a sus bases de datos estan automatizadas.

SRR Intervencion General de la Administracion del Estado
OE Ecocuia Subdireccién General de Explotacion

¥ HACEMDA

Procedimientos relacionados con el control de accesos
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Los procesos automatizados estan basados en los procedimientos de desarrollo de la
Resolucién de 24 de mayo. Todos ellos publicados para que los conozcan los usuarios
que los tienen que aplicar en el portal Intranet de la Administracion presupuestaria.

Intervencion General de la Administracion del Estado
ce Econcm Subdireccion General de Explotacion

Piramide de la documentacién de seguridad

En la piramide de documentacién de la seguridad de la informacién que ha de re-
dactarse y mantenerse actualizada, se situa en la parte més alta Politicas el plan de
seguridad. En los estandares, aquellos que son aplicable en materia de seguridad de
la informacion, entre otros:

e Norma ISO 17799 2005 (cédigo de buenas practicas para la gestion de la segu-
ridad de la informacioén) que contempla aspectos organizativos y técnicos pero a
un nivel que requiere desarrollo posterior

e NormalSO 71502 (especificaciones para los sistemas de gestion de la seguridad
de la informacion).

En normas se sitdan tanto las normas externas como las internas: la Ley organica
15/1999, RD 994/1999, la Ley 59/2003, etc.

En las directrices aquellas que establece el Comité y que luego se recogen en los
procedimientos desarrollados en base a la normativa y politica aplicable.
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Intervencion General de la Administracidn del Estado
A TERD

e Econcuts Subdireccidn General de Explotacion

Control de accesos de los usuarios externos: Ianus
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Para que una persona externa al ambito de la Administracién presupuestaria pueda
realizar cualquiera de las operaciones relacionadas con el control de accesos debe
disponer de un certificado electrénico reconocido en los términos que establece la
Ley 59/2003, con objeto de poder identificarle de forma fiable.

o4 Econioua Subdireccion General de Explotacidn

ii’ Intervencion General de la Administracidn del Estado
taE TERND

Catdlogo de sistemas de informacién

" Sistemas de informacién accesibles para ususrios externos

Centros gestores de la AGE

Oficinas Presupuestarias

Drganismaos Estatales ¢ Institucionales
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En tiempo real y por diferentes perfiles los usuarios externos al ambito de la Adminis-
tracion presupuestaria pueden conocer que sistemas de informacién se ponen a su
disposicion, asi como la forma de solicitar el acceso y los requisitos exigidos. Tal y

como, se muestra en las siguientes diapositivas.

Con ello se facilita a los usuarios externos el acceso a los servicios electrénicos que
se prestan a través del portal de la Administracion presupuestaria. La seguridad 6gi-

ca en el acceso a dichos servicios se gestiona mediante:

e Laidentificacion antes de solicitar un acceso, para ello se comprueba la identidad
de la persona que figura en un certificado electrénico, que esta garantizada por
un prestador de servicios de certificacion reconocido. Por ejemplo, la Direccion

General de Policia cuando el certificado reside en el chip del DNI electrénico.

e Control posterior de la validez de los accesos. Procediendo a la renovacién del
mismo si el usuario sigue necesitando acceder al servicio o procediendo a cursar

la baja si dicha necesidad ha dejado de existir.
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En esta relacion se muestra la politica de acceso, se indica desde qué tipo de red se per-
mite el acceso y si es necesario disponer de un certificado electronico reconocido o no.

En el resto de opciones se muestra la oferta de servicios particularizada por el tipo de
Centro al que pertenece el usuario.

Intervencion General de la Administracion del Estado
De scomcens Subdireccidn General de Explotacidn
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Cuando un usuario conoce los servicios electronicos que estan a su disposicion pue-
de solicitar el acceso a uno o varios mediante esta pantalla de lanus. No se tiene
que preocupar de a quién ha de dirigir la solicitud, en el momento que pulsa el botén
enviar se desencadenan automaticamente correos a todos los responsables de los

servicios solicitados.

o Intervencidn General de la Administracidn del Estado
b e Subdireccidn General de Explotacion

Cumplimiento de la normativa de proteccion de datos

« Savreas
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Muy importante es el cumplimiento de la normativa relacionada con el uso de las tec-
nologias de la informacion. No obstante, es necesario conciliarlo con el cumplimiento
de otras Normas como por ejemplo: la Ley General Presupuestaria, la Ley General
Tributaria, la Ley General de la Seguridad Social, la Ley Organica del Tribunal de
Cuentas, los Reglamentos que regulan el funcionamiento de los 6érganos de Gobierno
(Congreso y Senado), etc.. A continuacion se expone la forma en que se ha dado un
paso hacia delante en el cumplimiento de la normativa de proteccion de datos.

e Intervenciaon General de la Administracion del Estado
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La Ley Organica 15/1999 exige el cumplimiento de una gran cantidad de requisi-
tos. Por ejemplo facilitar al ciudadano el ejercicio de los derechos de informacion,
consentimiento, impugnacién de valoraciones, acceso, rectificacion, cancelacion y
oposicién. Por ello, en la primera pantalla de lanus hay un enlace en el que se le
informa de la manera en que puede ejercer esos derechos. Otro requisito destacable
es la elaboracion y actualizacion del documento de seguridad, relacion actualizada
de usuarios que acceden a los ficheros, autorizacion del responsable del fichero de
los accesos, etc.

Dado que cumplir con todos estos requisitos legales supone emplear una gran canti-
dad de recursos humanos y materiales se ha optado por una estrategia de conjunto
que no sélo permita cumplir dia a dia con la Normativa de Proteccion de Datos de Ca-
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racter Personal, sino que también permita la mejora continua de la gestion y control
de los accesos a los servicios electrénicos de la Administraciéon presupuestaria.

£6 Eoeioms Subdireccidn General de Explotacidn

Deser

m Intervencion General de la Administracidn del Estado

Para facilitar a los responsables de los ficheros y a los encargados de tratamiento
las tareas administrativas asociadas a las responsabilidades que les atribuye la Ley
15/1999, se ha desarrollado el sistema de informacion Beset.

El objeto de este sistema de informacion es la gestion automatizada del inventario
de ficheros con datos de caracter personal, asi como la documentacion de seguridad
exigida en el Real Decreto 994/1999.

Beset esta formada por los siguientes modulos:

e Gestion del inventario de ficheros.

e Gestion del documento de seguridad.

e Gestidn de los derechos de acceso, rectificacion y cancelacion.

e Gestion de los documentos asociados al documento de seguridad.

e Comunicaciones con la Agencia Espafiola de Proteccion de Datos.
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El médulo “inventario de ficheros” se encarga de gestionar la informacion concernien-
te a los ficheros con datos de caracter personal responsabilidad de los centros de la
Administracién presupuestaria y que son tratados por los sistemas de informacién o

aplicaciones desarrolladas por los servicios de Informatica presupuestaria.
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La opcion “comunicaciones con la AEPD” posibilita la gestion de la documentacion
para la regularizacion e inscripcién de los ficheros en la AEPD. Este médulo esta
preparado para enviar por via telematica la informaciéon requerida por la AEPD de
forma estandar entre aplicaciones desarrolladas por Organizaciones diferentes, en
entornos diferentes. Es decir, facilitando la interoperabilidad.

D8 Ecomuis Subdireccion General de Explotacion
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La opcion “documento de seguridad” permite la consulta, mantenimiento e impresion
del documento de seguridad cuyo contenido corresponde al conjunto de normas,
instrucciones, medidas y procedimientos que las personas con acceso a los datos
de caracter personal tienen que conocer y aplicar para la proteccion de los mismos,
atendiendo a los distintos niveles de seguridad (basico, medio o alto) que les aplica.

Los usuarios de los diferentes perfiles pueden consultar el documento de seguridad
permitiendo diferentes personalizaciones, en funcién de los valores seleccionados en
la pantalla anterior:

o Documento completo o por apartados.

e Para un fichero, grupo de ficheros o todos los ficheros de un area de
competencia.

e Por niveles de seguridad (basico, medio y alto).
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e Con informacioén publica (documento reducido) o con informacion especifica (do-
cumento extendido).
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La opcion “derechos de acceso, rectificacion y cancelacion” permite la gestion, se-
guimiento y control de los plazos de ejecuciéon de los derechos ejercidos por los
ciudadanos sobre las bases de datos de la Administracién presupuestaria, siempre y
cuando, almacenen datos de caracter personal.

Este médulo tiene dos partes:

o El registro de los datos de los ciudadanos que han ejercido sus derechos de ac-
ceso, rectificacion y cancelacion, asi como, los ficheros implicados.

e Seguimiento y control de los plazos de ejecucion.

SRt Intervencidn General de la Administracidn del Estado
Cll e chacms Subdireccion General de Explotacicn

H Mejora continua l

Mejora continua

La gestion de la seguridad no se termina nunca. La experiencia permite revisar los
resultados obtenidos con objeto de adaptar las tareas realizadas a los cambios en
los objetivos de la Administracion presupuestaria, necesidades de los usuarios y
de los cambios tecnolégicos. En esta etapa es en la que nos encontramos en la
actualidad.
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Moderador: D. Antonio Fernandez Huerta
Interventor General de la Sequridad Social

entro de las XVI Jornadas de presupuestacion, contabilidad y control publico

organizadas por la Intervencién General de la Administracion del Estado, se

ha programado la celebracion de esta mesa redonda con el tema E/ con-
trol de la Espafia de las autonomias: modelos de coordinacion y perspectivas de
colaboracion.

El Estado se organiza territorialmente a través de municipios, provincias y comuni-
dades auténomas, teniendo cada una de estas entidades, segun la Constitucién Es-
pafiola, autonomia para la gestion de sus propios intereses. Ahora bien, en la propia
Constitucion Espafiola se establecen una serie de principios que configuran el ejer-
cicio de esta autonomia; en lo que respecta a las comunidades autbnomas, tema de
esta mesa redonda, la Constitucion hace referencia al principio de solidaridad entre
todas las nacionalidades y regiones que se constituyen en comunidades auténomas.
También en el texto constitucional hay una serie de disposiciones referentes a la
planificacion de la actividad econémica general que corresponde realizar al Gobierno
teniendo en cuenta las previsiones suministradas por las comunidades auténomas
para, ademas de atender a las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el de-
sarrollo regional.

Todo esto supone la necesidad de la existencia de un control, asi como de una co-
ordinacioén y colaboraciéon entre todas las entidades que conforman el sector publico
entendido en un sentido amplio.

También en la Constitucién existen una serie de criterios relativos al control de los
organos de las comunidades autbnomas y del ejercicio de las competencias finan-
cieras de las mismas. Se han dictado una serie de disposiciones normativas que
inciden en el ejercicio de las competencias econémico-financieras por parte de las
comunidades autbnomas como son la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, la
Ley complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, que respetando
la autonomia de las comunidades autbnomas tratan de coordinar la actividad econ6-
mico-financiera de éstas con el resto del sector publico.
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El tema de esta mesa redonda tiene, a mi juicio, una gran importancia en estos mo-
mentos en los que se camina hacia un aumento de las competencias de las comuni-
dades auténomas. La calidad de los ponentes de la mesa, asi como el hecho de que
desarrollen su actividad profesional en ambitos distintos dentro de la Administracion,
dara sin duda una amplia panoramica de por dénde puede discurrir, por un lado,
el control en un estado descentralizado como es el nuestro, integrado en la Union
Europea y, por otra parte, por donde puede discurrir la necesaria e imprescindible
cooperacién y coordinacién entre el propio estado y las comunidades auténomas,
asi como entre los distintos érganos de control tanto interno como externo, estatales,
autonémicos y de la propia comunidad europea.

Para terminar, presentar a los participantes en esta mesa, ponentes con amplia ex-
periencia en distintos ambitos de la Administracion como he comentado, a los que
quiero agradecer su participacién y colaboracion: D. Jesus Velayos Morales, Inter-
ventor General de la Comunidad Auténoma de Canarias, D. Pedro Martin Fernandez,
actualmente Presidente del Consejo de Cuentas de Castillay Ledn, D. Mario Garcés
Sanagustin que es Auditor Nacional Jefe de la Asesoria Juridica de la ONA de la
IGAE, y por ultimo, D. Jesus Lazaro, Director en el Tribunal de Cuentas Europeo.



D. Jesus Velayos Morales
Interventor General del Gobierno de Canarias
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D. Pedro Martin Fernandez
Presidente del Consejo de Cuentas de Castilla y Ledn

n los ultimos tiempos, al amparo de las normas de desarrollo constitucional y

de los propios Estatutos de Autonomia de las Comunidades Autbnomas se ha

producido un profundo y extenso proceso de descentralizacion politica y ad-
ministrativa que también ha afectado al entorno del control de la gestion de los bienes
y derechos de titularidad publica, con la creacién en la mayoria de las Comunidades
Auténomas de Organos de Control Externo (OCEX) dependientes de los respectivos
Parlamentos e independientes de las Administraciones respectivas, las cuales, a su
vez estan sometidas al control interno de las Intervenciones Generales u 6rganos
equivalentes, en un modelo que reproduce el existente a nivel estatal.

Mas recientemente, y como consecuencia de la integracion de Espafia en la Unidn
Europea, se ha incorporado al ya complejo ambito de la fiscalizacion de la gestion
econdémica publica, un nuevo 6rgano de control externo de caracter supranacional,
el Tribunal de Cuentas Europeo, con la funcion de fiscalizar la legalidad y regularidad
de los ingresos y pagos del Presupuesto europeo, asi como la buena gestion finan-
ciera, a fin de contribuir a la mejora de la administracion de los fondos comunitarios
y de su transparencia. Se trata de una actividad de asistencia al Parlamento Europeo
y al Consejo de la Union Europea que se refuerza con la obligacion de facilitar una
declaracion de fiabilidad de las cuentas de la Comunidad.

Relaciones del control interno con el control externo

La coincidencia, a menudo, de distintos 6érganos de control e incluso la aplicacion
de distintas modalidades de control por un mismo 6rgano debe hacernos reflexionar
en la busqueda de los procedimientos mas idoneos para tratar de evitar los posibles
solapamientos y duplicidades que pudieran derivarse del ejercicio de esos controles
sobre un mismo ente. Si queremos ahorrarnos esfuerzos inutiles en el ejercicio del
control y conseguir la realizacion de actuaciones eficaces y eficientes —principios
también exigibles a los 6rganos de control- es preciso que su ejercicio se desarrolle
en un contexto de colaboracién de los distintos érganos confluentes.



230 XVI Jornadas de presupuestacion, contabilidad y control publico

Una de las primeras dificultades para alcanzar una adecuada relacién entre los 6r-
ganos de control interno y externo surge de la respectiva dependencia de cada uno
de ellos con respecto al ente controlado. Si bien los 6rganos de control interno gozan
de plena autonomia de las autoridades y entidades cuya gestion fiscalizan, no dispo-
nen de independencia respecto de tales entes, circunstancia que si concurre en los
organos de control externo y viene garantizada por su vinculacion organica al Poder
Legislativo. Este hecho es causa de ciertas rigideces en los cauces de relacion entre
ambos 6rganos de control, que ponen de manifiesto la necesaria configuracién de
un marco definido de relaciones interadministrativas que propicie el ejercicio de sus
funciones con arreglo a los principios de economia, eficiencia y eficacia.

Con caracter general, el deber de colaboracion entre las distintas entidades encua-
dradas dentro de la administracion publica tiene su razén de ser en el principio de
lealtad institucional implicitamente contemplado en el texto constitucional y que se
plasma en varias leyes basicas de distinto ambito, como la Ley 30/1992, reguladora
del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comun, y la Ley 7/1985, reguladora de las Bases del Régimen Local.

Sin embargo, las leyes reguladoras del régimen financiero y presupuestario, tanto a
nivel estatal, como autonomico y local, se limitan a determinar los plazos y procedi-
mientos de rendicion de cuentas a los correspondientes 6rganos de control externo,
pero sin establecer ningun tipo de reglas concretas de colaboracién y cooperacion.
El problema se agudiza si tenemos en cuenta que, en la actualidad, la naturaleza de
las técnicas fiscalizadoras utilizadas tanto por los 6rganos de control interno como
externo ha trascendido del clasico control de legalidad para extenderse a un control
integral de todas las facetas de la gestion, a los efectos de su evaluacion bajo los tan
mencionados principios de economia, eficiencia y eficacia. El caracter no reglado de
estas actuaciones y la inexistencia de principios homogéneos en su aplicacion ponen
de manifiesto la necesidad de que los 6rganos de control, prescindiendo de su origen,
dispongan de unas reglas basicas de planificacién y funcionamiento, coherentes con
los sectores a fiscalizar.

Del examen de la legislacion especifica reguladora de la actuacion de los 6rganos de
control interno y externo se comprueba la escasez de las referencias a la existencia
de técnicas de coordinacion o colaboracion. Unicamente en el aspecto organizativo
de algunos de los 6rganos de control se encuentra algun tipo de iniciativa relacionada
con el establecimiento de servicios de estudios y analisis previos de las auditorias o
informes de fiscalizacién realizados por otros érganos implicados en el control, asi
como la creacion, por motivos de agilidad en la gestion administrativa, de unidades
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especificas dentro de su estructura organica que sirvan de cauce para la recepcion
y el envio de informacion y documentacioén, tratando de conseguir su homogeniza-
cion. A este respecto, un caso singular en la legislacion comparada lo constituye el
articulo 16.3 de la Ley 5/1993, de 27 de diciembre, de la Sindicatura de Cuentas de
Castilla-La Mancha, al exigir que “los reparos formulados en sus informes por los
Interventores de las Consejerias, Diputaciones, Corporaciones Locales, Organismos
y Empresas Publicas, deberan comunicarse a la Sindicatura de Cuentas a los efectos
que procedan’.

Estas circunstancias deberian conducirnos al hallazgo de unos mecanismos de coor-
dinacion a aplicar desde la fase de elaboracion de los planes de control a desarrollar
por los distintos 6rganos de control, mediante el previo intercambio y la discusion, en
su caso, de los respectivos anteproyectos, en aras a evitar solapamientos y duplici-
dades innecesarias y costosas tanto desde el punto de vista presupuestario como del
de la mala imagen de las instituciones, exigencia de racionalidad que esta recogida
expresamente en el articulo 3.3 de la DECLARACION DE LIMA, aprobada por el IX
Congreso de INTOSAI (octubre de 1977): “Incumbe a la Entidad Financiera Supe-
rior, como drgano de control externo, controlar la eficacia de los drganos de control
interno. Asegurada la eficacia de los érganos de control interno, ha de aspirarse a la
delimitacién de las respectivas funciones, a la delegacién de las funciones oportunas
y a la cooperacion entre la Entidad Fiscalizadora Superior y el érgano de control
interno, independientemente del derecho de la Entidad Fiscalizadora Superior a un
control total”.

De la misma época resulta este parrafo del MANUAL DE INTERVENCION DE LAS
CUENTAS DEL GOBIERNO EN LOS PAISES EN DESARROLLO (Nueva York, 1978)
que, a pesar del tiempo transcurrido, resulta de una sorprendente actualidad: “Entre
las personas que no estan versadas en las cuestiones de intervencion se echa de
ver la tendencia a considerar que las intervenciones internas y externas de cuentas
del Gobierno constituyen posiblemente una duplicacion de esfuerzos. Una estrecha
colaboracién entre los dos niveles de intervencion evitara que no exista tal duplicidad
y dara lugar a una complementacion reciproca de ambas a fin de perfeccionar la ad-
ministracion y utilizacion de los recursos publicos. La colaboracion entre los controles
internos y externos debiera incluir la planificacion, la ejecucion de los trabajos, el can-
Je de informacidn y la verificacion de las medidas correctivas adoptadas. Esta colabo-
racion reviste particular importancia en lo relativo a la planificacion de los programas
de intervencion. Al principio de cada afio debiera transmitirse a la entidad fiscaliza-
dora superior el programa anual de intervenciones externas para evitar la duplicacion
de actividades de intervencion que realiza la dependencia de intervencion interna,
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garantizando al mismo tiempo la cobertura necesaria de intervenciéon con el minimo
total de esfuerzos combinados. Se puede celebrar una reunién a fin de examinar
los planes anuales de intervencion y cerciorarse de que la cobertura sea adecuada.
Las modificaciones importantes de estos planes se deben comunicar y coordinar. Se
debe poner cuidado en evitar visitas simultaneas o muy coincidentes a dependencias
de la entidad por parte de los equipos de intervencion interna y externa.”

Conforme se establece en el articulo 27.2 de su Ley de Funcionamiento (Ley 7/1988,
de 5 de abril) el Tribunal de Cuentas, “podra recabar y utilizar para el ejercicio de su
funcién fiscalizadora, los resultados de cualquier funcion interventora o de control
interno que se haya efectuado en las entidades del sector publico o los de la fiscali-
zacion externa de los correspondientes érganos de las Comunidades Auténomas...”,
posibilidad también contemplada, bien de forma explicita o implicita, en las leyes
reguladoras de éstos.

En el mismo sentido, el nuevo Reglamento Financiero de la Unién Europea
(25.06.2002) indica que la metodologia del TRIBUNAL DE CUENTAS EUROPEO se
orientara, aun mas, hacia la evaluacion de los sistemas de supervisiéon y control. El
Tribunal debera considerar y utilizar los informes del control interno en el proceso de
planificacion y ejecucion de sus propias fiscalizaciones. Actualmente, se trabaja en la
definicion de un marco de control integrado comunitario apropiado y satisfactorio asi
como en las medidas necesarias para su aplicacion.

El uso de una metodologia comun y de idénticos criterios contables por los distintos
organos de control constituye en la actualidad un objetivo a alcanzar, pero sobre
el que cada vez se cruzan apuestas mas fuertes, como lo demuestran las teéricas
construcciones alrededor de lo que ya se conoce como principio de auditoria tnicay
viene a coincidir con lo que Ubaldo Nieto de Alba, Presidente del Tribunal de Cuentas,
denomind “integracion cooperativa de controles publicos” en este mismo foro, con
motivo de la celebracion de las Xl Jornadas.

Ambas ideas abogan por una simplificacion de las tareas de control a todos los niveles
para conseguir la maxima eficacia y eficiencia en la realizaciéon de sus actuaciones,
tomando para ello como punto de partida los trabajos que haya podido llevar a cabo
otro 6rgano de control, dejando siempre a salvo, naturalmente, el respeto reciproco a
las competencias de cada institucién y a su independencia de actuacion.

A medida que avancemos en esta direccioén, los mecanismos de control tendran que
reducirse de forma que la actual maraia de controles (interno, externo, local, auto-
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némico, estatal y supranacional), deje paso a un nuevo sistema de fiscalizacién mas
agil y sencillo al que se puede llegar por la via de potenciar sistemas de cooperacion
eficaces que atiendan mas al resultado de la funcion que al protagonismo de los 6r-
ganos que participen en ella.

Entre tanto, y con objeto de dar cumplimiento a los principios generales contenidos en
la Ley 30/1992, reguladora del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Comun, los érganos de control interno y los corres-
pondientes de control externo, deberian realizar un esfuerzo por desarrollar los me-
canismos de coordinacién de general aceptacién por la doctrina especializada, como
son: a) La elaboracién coordinada de los planes anuales de actuacion mediante el
conocimiento previo de los proyectos respectivos y la fijacion de posibles prioridades.
b) El establecimiento de criterios contables y normas de auditoria de comun aplica-
cion. c) El establecimiento del sistema de acceso a los resultados de los trabajos y a
los informes de los distintos 6rganos de control. d) Determinacion del procedimiento a
seguir en el caso no deseable pero, a veces inevitable, de coincidencia en la realiza-
cion de controles o auditorias respecto del mismo ente. Por otro lado, la mera posibili-
dad de que los informes del control interno vayan a ser tomados en consideracion por
un 6rgano de control externo estatal o autonémico —una vez comprobada su eficacia
operativa-, supone una suerte de apoyo tacito al mismo. No podemos olvidar que
los 6rganos de control interno acttian en la primera linea de defensa de los intereses
de la Hacienda Publica. Muchas veces, ante la incomprension del ente controlado;
y siempre, bajo la amenaza legal de una responsabilidad personal y directa de la
que carecen los érganos de control externo, cuya funcién consiste, precisamente, en
exigirla, llegado el caso.

Relaciones del Tribunal de Cuentas con los Organos de Control Exter-
no de las Comunidades Autonomas y de éstos entre si

El control externo de las cuentas publicas ha experimentado los mismos avatares que
el modelo de estructura territorial del Estado previsto en la Constitucion Espafiola, la
cual no definié ni acot6 de forma taxativa lo que hoy se denomina el Estado de las
Autonomias, sino que constituyo sélo el punto de partida para su configuracion terri-
torial. Esta se ha ido desarrollando a través de cada uno de los Estatutos de Autono-
mia, norma institucional basica de cada Comunidad Auténoma donde se contemplan
sus competencias y sus instituciones, entre las que se encuentran los OCEX, por
mas que algunos hayan nacido como consecuencia de una ley de la propia Comuni-
dad, al amparo del articulo 22 de la LOFCA.



234 XVI Jornadas de presupuestacion, contabilidad y control publico

A partir de la promulgacion de la C.E., la coexistencia sobrevenida del Tribunal de
Cuentas y de los OCEX autonémicos ha producido una serie de problemas compe-
tenciales que la doctrina del Tribunal Constitucional ha ido delimitando a través de
un largo proceso cuyo final puede sintetizarse en la ya acufiada expresién de que
el Tribunal de Cuentas, en cuanto a la funcion fiscalizadora, es el supremo 6rgano
fiscalizador, pero no el Unico; y, respecto a la funcion jurisdiccional, es Unico en su
orden, pero no supremo.

En todo caso, el Tribunal Constitucional ha insistido en la idea de que los controles
del Tribunal de Cuentas y de los OCEX autonomicos respecto del sector publico terri-
torial, no se excluyen sino que coexisten, sin perjuicio de la supremacia de aquél y de
la necesidad de articular tal posicidon hegemonica en materia fiscalizadora, previendo
para ello “técnicas tendentes a reducir a unidad la actuacion de uno y otro y a evitar
duplicidades innecesarias o disfuncionalidades que serian contrarias a los criterios
de eficiencia y economia enunciados en el articulo 31.2 de la Constitucién”. Lo que
viene a recomendar el Tribunal Constitucional es, en definitiva, que la actuacion fisca-
lizadora se lleve a cabo con criterios de coordinacion y cooperacién. A estos efectos,
no hay que olvidar que frente al principio de supremacia que rige a favor del Tribunal
de Cuentas, existe el principio de autonomia constitucionalmente garantizado a las
Comunidades Auténomas.

El principio de coordinacién, como ha reconocido la doctrina, al actuar entre entes
dotados de autonomia no puede pretender la uniformidad de accién de los mismos.
La coordinacién no es un poder general e indeterminado. El propio Tribunal Consti-
tucional ha reconocido que la coordinacién no puede servir de pretexto para revivir
una relacion jerarquica encubierta En cuanto excepcién al principio de autonomia,
los mecanismos de coordinacion deben hallarse rigurosamente tasados por la norma
que los establezca.

Asi sucede con los comprendidos en el articulo 29 de la Ley de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas que, resumidamente, contemplan: 1°) El establecimiento de cri-
terios y técnicas comunes de fiscalizacion; 2°) La remisién al Tribunal de Cuentas, por
parte de los OCEX, de los resultados del examen y censura de las cuentas del sector
publico autonémico, asi como de los Informes o Memorias, mociones o Notas en que
se concrete su actividad fiscalizadora; 3°) La facultad del Tribunal de Cuentas de exa-
minar y supervisar tales informes, asi como la posibilidad de realizar las ampliaciones
y comprobaciones que estime necesarias y la de incorporar sus propias conclusio-
nes, si resultara procedente, a la Memoria anual a remitir a las Cortes Generales.
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Finalmente, el citado articulo prevé la posibilidad de que el Tribunal de Cuentas soli-
cite a los OCEX de las Comunidades Auténomas la practica de concretas funciones
fiscalizadoras, tanto si se refieren al sector publico autonédmico como estatal. Para
algun estudioso de la materia, esta figura, mas que una delegacion de competen-
cias, supone una encomienda de gestion basada, precisamente, en el principio de
coordinacion.

Sin perjuicio de que se institucionalicen los mecanismos encaminados a la adopcién
de criterios y técnicas comunes de fiscalizacion, parece conveniente contar con una
norma legal que articule de forma generalizada las relaciones entre los 6rganos de
control externo para evitar cualquier recelo o pugna competencial. La iniciativa, en
este caso, puede partir tanto de las instancias estatales como de las autonémicas, al
amparo del articulo 87.2 de la Constitucién Espafiola.

A este respecto, existe ya un precedente que ha dado resultados satisfactorios : se
trata de la Ley 36/1985, de 6 de noviembre, por la que se regulan las relaciones entre
la institucion del Defensor del Pueblo y las figuras similares de las distintas Comu-
nidades Auténomas que se tramité a instancias de los parlamentos de Andalucia,
Aragoén y Catalufia, con la finalidad de solventar los problemas de coordinacién entre
instituciones estatales y autonémicas con competencias concurrentes y la supervi-
sion de la actividad de las administraciones locales.

Siguiendo esta misma linea, seria muy conveniente la creacion mediante una ley
estatal del “Consejo Superior de Fiscalizacion” como instrumento de coordinacién y
cooperacion entre los distintos 6rganos de control.

No existiendo, pues, una reserva constitucional en exclusiva a favor del Tribunal de
Cuentas respecto de la fiscalizacion del sector publico, resulta oportuno traer a cola-
cion el fundamento juridico 8° de la Sentencia del Tribunal Constitucional n® 187/1988
el cual puntualiza que “si bien la funcién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas puede
extenderse a todo el sector publico, incluidas las corporaciones locales, el ambito
principal y preferente de su ejercicio es la actividad financiera del Estado y del sector
publico estatal”.

Con esta aclaracion, el Alto Tribunal parece inclinarse por la aplicacion al caso del
principio de subsidiariedad, una regla de gran actualidad puesto que se ha convertido
en uno de los principios constitucionales de la integracion europea y basico para la
regulacion del reparto de competencias entre los diferentes niveles de organizacion
publica, sobre todo en el ambito de las competencias concurrentes y compartidas:
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cada nivel de poder no debe tener competencia para realizar sino lo que mejor puede
hacer. En virtud del mismo, la Unién intervendra sélo en el caso de que los objetivos
de la accion pretendida no puedan ser alcanzados de manera suficiente por los Es-
tados miembros, ni a nivel central, regional o local. Su objetivo es que los Estados
conserven las competencias que estan en condiciones de gestionar mas eficazmente
por si mismos, transfiriendo a la Comunidad los poderes que no pueden ejercer de
manera satisfactoria.

La aplicaciéon de este principio a la actividad fiscalizadora de los 6rganos de control
externo con competencias compartidas, lleva a la conclusion de que, normalmente,
su ejercicio deberia corresponder al 6rgano de control mas cercano al ente a fiscali-
zar. En nuestro caso, tratandose de la fiscalizacion del sector publico autonémico o
local, seria el correspondiente OCEX autonémico el llamado a realizarla.

Las posturas contradictorias derivadas de la interaccién, en el ambito al que nos
estamos refiriendo, de los principios de supremacia y de autonomia reconocidos por
la Constitucion Espafiola deberian atemperarse, en todo caso, a la luz de un tercer
principio, cual es el ya mencionado al principio de esta exposicion, de lealtad insti-
tucional, recogido en la modificacion del afio 1999 de la Ley de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun y, mas
recientemente, en el articulo 183 de la Ley del Patrimonio de las Administraciones
Publicas de 2003, a tenor del cual la lealtad institucional se respetara “cuando se
observen las obligaciones de informacién mutua, cooperacion, asistencia y respeto a
las respectivas competencias, y se ponderen en su ejercicio la totalidad de los inte-
reses publicos implicados”.

Resulta, pues, necesario desarrollar de una manera flexible los criterios de coordina-
cion y cooperacion sefialados por el Tribunal Constitucional y recogidos en los articu-
los 27 y 29 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, tratando de armo-
nizarlos con la normativa reguladora de los diversos Organos de Control Externo de
las Comunidades Auténomas puesto que cada uno de ellos depende Unicamente de
su Poder Legislativo, de la misma forma que el Tribunal de Cuentas depende de las
Cortes Generales, sin que, constitucionalmente, exista relacién de subordinacién o
jerarquia entre éstas y los Parlamentos Autonémicos.

Pero asi como toda coordinacion entrafia, segun la doctrina del Tribunal Constitu-
cional, un cierto poder de direccion, las relaciones de cooperacion se basan en un
sistema de mutua confianza y permanente disposicion al dialogo, con la finalidad de
establecer criterios homogéneos en la terminologia a utilizar, asi como sobre las nor-
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mas técnicas de fiscalizacion a desarrollar, y la estructura, tipos y forma de presen-
tacion de los informes, sin olvidar las acciones formativas comunes y el intercambio
de experiencias a través de encuentros, seminarios y jornadas de trabajo sobre las
funciones de los érganos de control externo. La cooperacion es, por lo tanto, el cam-
po del acuerdo en pie de igualdad, frente a la coordinacién que esta unida al principio
de supremacia. La jurisprudencia constitucional se ha referido también a este deber
de colaboracion entre el Estado y las Comunidades Autbnomas que se encuentra
implicito en la propia esencia de la forma territorial de organizacion del Estado esta-
blecida por la Constitucion Espafiola.

El mejor ejemplo de aplicacion del principio de colaboracion es el de Alemania, donde
rige el principio constitucional del “federalismo cooperativo” que garantiza la abso-
luta independencia de los diferentes érganos de control externo, de manera que no
hay relacion de jerarquia ni supremacia entre ellos. Sus relaciones se rigen por el
principio de colaboracion voluntaria institucionalizado a través de la “Conferencia de
Presidentes de los Tribunales de Cuentas Federal y Regionales”.

En Espafa, también ha tenido lugar la creacion de 6rganos especificos de coopera-
cion, como el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, el Consejo Nacional de Uni-
versidades y el Consejo Superior de la Funcién Publica, entre otros. En la propia Ley
30/1992 se contemplan otras féormulas de cooperacién: las conferencias sectoriales,
los convenios de colaboracion, etc.

A medida que se fueron creando y comenzaron sus actuaciones los diversos OCEX
autonédmicos se hizo patente la necesidad de establecer, al margen de las previstas
en el tan citado articulo 29 de su Ley de Funcionamiento, unas fluidas relaciones
con el Tribunal de Cuentas, basadas en la confianza y en la voluntad de dialogo sin
imposiciones de nadie. Asi naci6 el 9 de mayo de 1989 la “Comisién de Coordinacion
de los Organos Publicos de Control Externo del Estado Espafiol” tras un acuerdo
suscrito en Barcelona por el Presidente del Tribunal de Cuentas y los de los OCEX
entonces activos, a cuyo amparo se fueron celebrando diversas reuniones relacio-
nadas con la fiscalizacién del sector publico local, la formacién de los auditores, la
homogeneizacion de los informes tanto en su estructura como en sus criterios, etc.
En la actualidad, estas reuniones se han reactivado con motivo, principalmente, de la
realizacion por el Tribunal de Cuentas de algunas “fiscalizaciones horizontales” con
la colaboracioén de la totalidad de los OCEX autondmicos en funcionamiento, como la
“Fiscalizacion de la organizacion, de la actividad econémico-financiera y de la ges-
tion del conjunto de las Universidades publicas, ejercicio 2003” y la “Fiscalizacién
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sobre la gestiéon y control de los recursos integrantes del Patrimonio Municipal del
Suelo, ejercicios 2003 y 2004”.

Por otra parte, la colaboracién entre los distintos OCEX autondmicos se ha venido
realizando bien mediante reuniones periodicas de sus respectivos Presidentes dedi-
cadas al estudio de determinados problemas o proyectos, bien mediante la firma de
convenios como el que dio lugar en 1995 a la creacion de la revista “Auditoria Publi-
ca”’, con el objeto de establecer un marco de colaboracion estable entre los OCEX de
las Comunidades Autdbnomas que sirva de cauce de comunicacion, reflexion y expre-
sion sobre el ambito de actuacion de los mismos y de organizacion de toda clase de
actividades formativas conjuntas.

Asi como en la funcioén fiscalizadora la competencia es compartida entre el Tribunal
de Cuentas y los OCEX autonémicos, en la funcién jurisdiccional el Tribunal de Cuen-
tas tiene una competencia exclusiva y plena en todo el territorio nacional. En este
caso, por lo tanto, no existe un conflicto de competencias. Soélo se puede discutir,
como ya lo ha hecho profusamente la doctrina, si tal funcion la realiza mejor el Tribu-
nal de Cuentas o la jurisdiccion ordinaria y, también, en el primer caso, su repercu-
sion sobre las actuaciones fiscalizadoras llevadas a cabo por los OCEX y debatidas
y aprobadas, previamente, por sus respectivos Parlamentos, con el fin de evitar las
situaciones no deseables que actualmente se pueden producir como consecuencia
de las facultades revisoras previstas en el articulo 29 de la Ley de Funcionamiento,
y su repercusién en los procedimientos de exigencia responsabilidad contable, en el
caso de que ambos 6rganos de control llegaran a conclusiones diferentes.

Relaciones con el Tribunal de Cuentas Europeo

Mas complicada resulta la articulacion de formas concretas de colaboracién entre
los Organos de Control Externo de las Comunidades Auténomas y el Tribunal de
Cuentas Europeo, porque las Unicas existentes a nivel oficial son las que correspon-
den al Tribunal de Cuentas Espafiol, como “agente de enlace”, en virtud del Tratado
de la Unién Europea, salvo la incorporacién, en algun caso, de auditores de los
organos de control externo autonémicos, previa invitacion al efecto por parte del
Presidente del Tribunal de Cuentas Espafiol, cuya presencia, hoy por hoy, resulta
mas bien protocolaria.

Sin embargo, aunque se trate de una colaboracién mas bien informal, parece con-
veniente no sélo mantenerla sino incrementarla, procurando su institucionalizacion
mediante alguna norma de rango suficiente que dote de la minima seguridad juridi-
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ca al procedimiento y sirva de base para conseguir un tratamiento homogéneo en
esta materia que evite las posibles contradicciones entre los informes elaborados
sobre unos mismos hechos por el Tribunal de Cuentas Europeo y por los OCEX
autonémicos.

En este sentido, siempre resultara util y enriquecedora la colaboracién que pueda
prestarse mediante la organizacion y participacion en foros comunes de intercambio
de ideas y de experiencias, como el Seminario sobre el Tribunal de Cuentas Europeo
que éste viene celebrando anualmente en Luxemburgo para dar a conocer las activi-
dades y métodos de trabajo de la institucién, asi como los procedimientos de gestion
y control de los programas financiados con Fondos Europeos.






D. Mario Garcés Sanagustin
Director de Area. Direccion ONA. IGAE.

Técnicas de coordinacion del control de la actividad econémico-finan-
ciera en Espaia

1. Entorno administrativo y coexistencia de controles. Origen de la
situacién

urante las ultimas tres décadas, en Espafia se han precipitado las transfor-

maciones que han provocado la transicion de una organizacion del poder

politico centralista y mondcrata a otra forma de organizacion en la que las
terminales de la red (Comunidades Autonomas y Entidades Locales) absorben un
caudal de funciones y de intervencioén politica que los convierte en agentes preferen-
tes en la gestion de los intereses publicos. Es mas, la politica de proximidad de las
entidades territoriales supone un acercamiento de las formas de gestién al ciudadano
que exige redoblar las garantias de que las prestaciones de los servicios publicos se
llevan a cabo en condiciones de calidad y eficiencia.

Ahora bien, el proceso de descentralizacion se ha llevado a cabo de manera asimé-
trica y por movilizaciones o pulsiones politicas, de tal modo que Unicamente ahora
se podria empezar a concluir que, casi agotadas las transferencias y consolidada la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional en un acervo de doctrina sobre el reparto
de competencias entre los diferentes niveles de gobierno, es posible comenzar a
replantear si la estructura administrativa que soporta esta urdimbre politica es apta
para atender con eficacia las demandas ciudadanas. En un entorno cambiante, como
el que se ha vivido en los ultimos afios, resulta harto dificil reflexionar sobre un es-
cenario estatico las ventajas de determinados modelos administrativos, cuando la
prioridad estaba situada en la asuncion y despliegue de competencias.

Durante este periodo, la propia Administracion ha evolucionado profundamente, y
no solo por el transito de una Administracion monolitica a una Administracién plural
y auténoma en cada jurisdiccién de gobierno, sino porque las propias entidades y
organos han avanzado hacia férmulas y técnicas de organizacion y gestion mas mo-
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dernas y mas participativas. Desde la autonomia de gestién de cada Administracion,

han nacido nuevas formas de expresioén juridica asi como vinculos organicos y fun-

cionales entre Administraciones para prestar servicios de interés comun.

Una manifestacion del cambio, probablemente la méas importante, es el nivel de des-

centralizacion financiera en Espafia, Unicamente parangonable en Europa al existen-

te en Alemania, como queda reflejado en el siguiente cuadro:

INDICADORES DE DESCENTRALIZACION EN ESPANA

(En millones de euros)

INDICADORES DE DESCENTRALIZACION 2003
Gasto en consumo final de las Administraciones Publicas, des-
contando Seguridad Social
e Administracion Central 30.706
e Comunidades Auténomas 37.900
e Corporaciones Locales 23.972
Porcentaje de gasto en consumo final de las Administraciones
Puablicas sobre total de gasto publico
e Administracion Central 23.08%
e Comunidades Auténomas 28.49%
e Corporaciones Locales 18.02%
e Seguridad Social 30,41%
Impuestos percibidos por las Administraciones Publicas
e Administracion Central 94.557
e Comunidades Autbnomas 54.237
e Corporaciones Locales 22.367

(Fuente: Instituto Nacional de Estadistica. Ministerio de Economia y Hacienda)




Los desafios del control ante las nuevas técnicas de gestion y organizacion administrativa 243

Ahora bien, en un andlisis en perspectiva de este periodo de transformacion, en el
que como ha quedado demostrado se ha enfatizado el valor de la descentralizacion
y la desconcentracion, principios como el de eficacia o coordinacion se han resen-
tido o han operado a un segundo nivel de importancia. De acuerdo con el articulo
103 de la Constitucion, “la Administracion Publica sirve con objetividad los intereses
generales y actua de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentraliza-
cion, desconcentracion y coordinacion con sometimiento pleno a la ley y al Derecho”,
principios motrices intimamente ligados a los expresados en el articulo 31.2 en re-
lacion con el gasto publico, al que se le exige realizar “una asignacion equitativa de
los recursos publicos y su programacion y ejecucion responderan a los criterios de
eficiencia y economia.”

Una actuacion coordinada de los poderes publicos es un presupuesto para una ges-
tion eficaz, desde la autonomia reconocida constitucionalmente. Para ello, las Admi-
nistraciones Publicas han de operar en una envolvente en la que la asistencia mutua,
la codeterminacioén y la corresponsabilidad permitan avanzar en soluciones idoneas
para los problemas de los ciudadanos.

El control de la actividad financiera del sector publico no ha sido ajeno a este movi-
miento, y ha tenido muy diversas manifestaciones:

e Laevolucion del objeto del control desde la funcion primigenia del control hasta la
implantacion de la auditoria publica y de la metaevaluacion, importando técnicas
que hasta el momento se habian venido desarrollando exclusivamente en el sec-
tor empresarial privado.

e El cambio de cultura en las oficinas de control, que obligan a una visién global de
la actividad, inspirada no solo en criterios de legalidad financiera, sino también en
razones de eficacia y eficiencia.

e Lacreacién de nuevos érganos de control, desde los Organos de Control Externo
de Comunidades Auténomas a las Intervenciones Generales en éstas o en los
grandes municipios.

e La adaptacioén del control a la vasta tipologia de entes y organismos publicos que
han aflorado en las distintas Administraciones Publicas.

El control de la actividad econémico-financiera es contingente y muta de acuerdo con
las condiciones juridicas y econémicas del sector publico sobre el que se despliega.
Es por ello que, en general, el control no se puede anticipar a la realidad sobre la que
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opera, puesto que tiene naturaleza auxiliar y complementaria de la Administracion
activa. En consecuencia, si las técnicas de cooperacion son aun muy incipientes
entre las diferentes Administraciones Publicas, la cooperacion en materia de control
es practicamente inexistente en aquellos casos en que no esta reglada. Cuestion
diferente es el supuesto en que los 6rganos de control componen un sistema como
es el caso del control externo o el control jurisdiccional, en cuyo caso, las reglas de
conexion de cada actividad estan juridificadas.

Un primer avance sobre la estructura de control y sus distintas manifestaciones te-
rritoriales aparece en el siguiente cuadro, en el que son patentes los cambios ex-
perimentados en el control, tanto desde una perspectiva de descentralizacion del
poder politico, como desde una perspectiva de integracion supranacional en la Unién

Europea:
ORGANIZACION DEL CONTROL EN ESPANA
g‘:;ﬁ%‘gé CONTROL (E:)?':"ll-:rlslfl)(l)- CONTROL CONTROL
POLITICO POLITICO (SEUDOPOLITICO) JURISDICCIONAL INTERNO
Unién Consejo/ Tribunal de Tribunal de Jus- Comision /OLAF
Europea Parlamento | Cuentas Europeo ticia de la Union
Europea/ Tribu-
nales de Justicia
ordinarios
Estado Cortes Tribunal de Tribunales de ¢ Intervencion
Generales | Cuentas Justicia (jurisdic- General de la
cion contenciosa y Administracion
penal) del Estado
e Direccion
General de
Presupuestos
e Inspeccién de
Servicios
o Organos secto-
riales de control
e Agencia para la
Evaluacion de
la Calidad de
los Servicios
Publicos
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II;‘:;%%%IQ CONTROL (E:)(()':"ll-:r::l)lo- CONTROL CONTROL
POLITICO POLITICO (SEUDOPOLITICO) JURISDICCIONAL INTERNO
Comunidades | Asambleas | Tribunal de Cuen- | Tribunales de Jus- | e Intervencion
Autébnomas Regionales | tas/Organos de ticia (jurisdiccion General de la
Control Externo contenciosa y C.A.
|
penal) e Direccion
General de
Presupuestos
o Organos secto-
riales de control
Entidades Pleno de Tribunal de Cuen- | Tribunales de Jus- | e Intervencion de
Locales la Entidad tas/Organos de ticia (jurisdiccion la Entidad Local
Local Control Externo contenciosa y

penal)

La complejidad de este tejido de 6rganos de control es visible, asimismo, en el siste-
ma de ordenamientos juridicos generales y particulares que regulan su ejercicio:

SISTEMA DE FUENTES JURIDICAS DEL CONTROL EN ESPANA

D onas | coNnTROL vl CONTROL CONTROL
POLITICO POLITICO (SEUDOPOLITICO) JURISDICCIONAL INTERNO
Unioén Derecho Derecho constitutivo | Derecho consti- Derecho cons-

Europea constitutivo de la Union Europea | tutivo de la Unién | titutivo de la
de la Unién y Derecho derivado | Europea y Derecho | Union Europea
Europeay derivado y Derecho
Derecho derivado
derivado

Estado Constitucion | Constitucion, Ley Constitucion, Ley | Ley General
y Reglamen- | Organica del Tribunal | Organica del Poder | Presupuesta-
tos del Con- | de Cuentasy Ley de [ Judicial, legislacién | ria, normas de
greso de los | Funcionamiento del [ penaly legislacion | autoorganiza-
Diputados y Tribunal de Cuentas | procesal cion y desarro-
del Senado llo de funciones

de control
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S e | conTROL v CONTROL CONTROL
POLITICO POLITICO (SEUDOPOLITICO) JURISDICCIONAL INTERNO
Comunidades | Estatuto de Estatuto de Autono- | Constitucion, Ley | Ley de Finan-
Auténomas Autonomia mia, Ley Organica Organica del Poder | zas de cada
y Regla- del Tribunal de Judicial, legislacién | Comunidad
mentos de Cuentas, Ley de penal y legislacion | Auténoma,
Asambleas Funcionamiento del | procesal normas de au-
Regionales Tribunal de Cuentas toorganizacion
y leyes autonomi- y desarrollo de
cas de creacion y funciones de
organizacion de los control
Organos de Control
Externo
Entidades Ley de Bases | Constitucion, Estatu- | Constitucion, Ley Texto Refun-
Locales de Régimen | to de Autonomia, Ley | Organica del Poder | dido de la Ley
Local y Texto | Organica del Tribunal | Judicial, legislacion | de Haciendas
Refundido de Cuentas, Ley de penal y legislacion | Locales
de las dis- Funcionamiento del | procesal
posiciones Tribunal de Cuentas
vigentes en y leyes autonomi-
materia de cas de creacion y
régimen local | organizacién de los
Organos de Control
Externo

La primera conclusién del andlisis de los cuadros anteriores es que no cabe referirse
a la organizacién del control en Espafia como un Sistema dotado de racionalidad,
cohesion y vertebracion entre todos sus cuadrantes, sino como una yuxtaposicion de
organos de control, de legitimidad juridica diferente, actuando en general bajo técni-
cas y procedimientos propios. La condicién asistémica del conjunto de esta organi-
zacion es irresoluble en un plano juridico, por cuanto el poder de actuacion de cada
actor emana de una condicion o potestad juridica diferente, pero, en cambio, llama
a la reflexién el vacio sobre la articulaciéon de las relaciones interorganicas mediante
otros procedimientos convencionales.

El examen de los cuadros anteriores revela dos conclusiones basicas:

e la primera de ellas, relativa a los érganos responsables del control, es que existe
una variedad ostensible de 6rganos que llevan a cabo funciones de comprobacion
y evaluacién sobre una misma realidad material. Esta constatacion no puede presu-
poner una recomendacion de supresion de 6rganos, por cuanto emanan de fuentes
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legitimadoras diferentes, sino que invita a proponer formulas de interaccion entre
los distintos actores que permitan minimizar los costes del control y de la gestion.

e la segunda de ellas, relativa al objeto del control, pone de manifiesto que en el
ambito prioritariamente del control interno existen areas muy variadas de coexis-
tencia de intereses publicos econémico-financieros que denotan la necesidad de
articular un sistema uniforme, general y aplicable a todos los agentes de control,
que dé coherencia y vigor al conjunto de la actividad controladora.

A tenor de estas evidencias, parece razonable que en los préximos afios deban
proponerse métodos de control estructurados, que permitan aportar a los agentes
todo su potencial como contraste de la actividad econdmico-financiera del sector
publico. Para hacer posible este reto, sera necesario impulsar tres ambitos de
reformas:

e lareforma de la organizacién del control, mediante un disefio institucional que,
salvaguardando la autonomia propia de cada 6rgano de control interno, permita
compartir e intercambiar prioridades, que hagan posible una planificaciéon activa
y eficaz de las tareas de comprobacion, tanto a escala nacional como a escala
regional.

e la reforma normativa, mediante la introduccion de instrumentos juridicos que
incentiven la actuacion coordinada de los agentes de control.

o |a reforma de los procedimientos de actuacién, que garantice la inexisten-
cia de duplicidades, descoordinaciones e ineficiencias, mediante la adopciéon de
procedimientos y metodologias comunes que puedan permitir, en determinados
supuestos, la asuncion de los resultados de los informes llevados a cabo con
sujecion al método general, independientemente de la identidad y dependencia
administrativa del agente de control.

La capacidad de adaptacion al cambio exige respuestas rapidas, y del éxito de las
medidas que se adopten en los proximos afios sobre la organizaciéon y funcionamien-
to de los 6rganos de control dependera la fortaleza del conjunto del sector publico.

2. Factores determinantes para el cambio

La transformacion operada en las técnicas de organizacion y funcionamiento de los
intereses publicos invita a reflexionar sobre la adecuacion e idoneidad de nuestros
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sistemas de gestion y control a una realidad cada vez mas compleja, pero simulta-
neamente y de manera progresiva mas transparente y mas exigente. Frente a las
practicas administrativas ancladas en la endogamia y en la impermeabilidad de otras
Administraciones, es patente como se extienden en nuestras organizaciones admi-
nistrativas otras lineas de actuacién que buscan en la coordinacion la mejora y optimi-
zacion del servicio publico, reduciendo cuando no eliminando actuaciones superfluas
o concomitantes. Como quiera que el control subsigue a la gestién publica, como una
herramienta de primera magnitud para preservar el buen funcionamiento de nuestras
instituciones, la superacion de barreras y condicionantes gravosos facilitara la toma
de decisiones, sin merma de la funcionalidad del servicio que el control siempre ha
prestado.

Para hacer frente a esta dinamica de cambio, se han de movilizar los instrumentos de
respuesta que afectan a diferentes funciones de actividad y, que por lo tanto, requie-
ren un esfuerzo de respuesta importante. Con el fin de enumerar los condicionantes
del éxito, cabe resumir en un decalogo los principios motrices que han de acompasar
el cambio en el modelo de control, a fin de orientarlo hacia un sistema vertebrado,
eficaz y comprensivo de todas sus potencialidades.

CONDICIONANTES PARA EL EXITO

DETERMINACION POLITICA

TRANSFORMACION CULTURAL

ESTABLECIMIENTO DE UN MARCO CONCEPTUAL
COMUN

VERTEBRACION NORMATIVA
CONDICIONANTES | UNIFICACION METODOLOGICA
PARA EL EXITO | CAPACITACION PROFESIONAL DE BASE COMUN

REORGANIZACION ADMINISTRATIVA
INTERCAMBIO ACTIVO DE INFORMACION

IDENTIFICACION DE AREAS DE ACTIVIDAD DEL
CONTROL COMUNES

IMPACTO COSTE/BENEFICIO
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determinacién politica: los gobiernos deben tomar conciencia activa de la ne-
cesidad de colaborar e interactuar con otros gobiernos a escala territorial dife-
rente. Si la codeterminacion politica y administrativa se esta abriendo paso de
manera irregular, pero visible, en las formas de gestion publica, los sistemas de
control deben acompasar y auxiliar al gestor en la toma de decisiones de valor
econdémico-financiero.

transformacion cultural: las estructuras internas de control en Espafia ac-
tian como celdas independientes, con una resistencia variable al cambio, en-
tendido como avance de técnicas y métodos de trabajo. La falta de habitos
de colaboracién intraadministrativa afiade un factor adicional de obstruccion
a una posible apertura hacia formas de cooperacién e interactividad. Con tal
fin, la transformacién de la cultura administrativa del control debe basarse en
la constitucién de un sistema de incentivos al cambio que hagan atractiva y
asumible la cooperacion y la colaboracién, y eviten la resistencia pasiva del
personal.

establecimiento de un marco conceptual comun: para avanzar en aplica-
ciones y técnicas integradoras, es un condicionante previo definir los conceptos
de la actividad de control de una forma univoca y comun, de modo que to-
dos los agentes, cuando actuan, se identifiquen con una nomenclatura técnica
incuestionable.

vertebraciéon normativa: la creacion de un sistema o cuasisistema de control
precisa de una actualizacion y renovacion del ordenamiento juridico, tanto general
como especial, que incremente la capacidad de interaccion a través de la seguri-
dad y estabilidad que reporta un marco juridico permanente. La intensidad de la
adaptacion normativa es variable, en funcién de la capacidad de intervenciéon de
los diferentes agentes, de acuerdo con el sistema de reparto competencial esta-
blecido en la Constitucion espafiola.

unificacion metodolégica: la instrumentacion de un modelo de control que pro-
ceda a la asuncioén de resultados, formalizable, bilateral o multilateralmente, entre
los agentes de control, requiere que para asumir los resultados de los trabajos, el
o6rgano encomendado actle bajo condiciones de trabajo normalizadas y estanda-
rizadas, en paridad técnica a como se habria producido el control en el caso en el
que se hubiera llevado a cabo por parte de la oficina de control de la Administra-
cion encomendante.



250 XVI Jornadas de presupuestacion, contabilidad y control publico

En un plano de relaciones multilaterales entre diferentes agentes de control dota-

dos de legitimacion institucional diferente, la unificacién metodolégica ha de com-

prender, entre otros, el establecimiento y aprobacion de unas Normas Técnicas

comunes y de unos programas de trabajo idénticos cuando el objeto del control

sea especifico.

capacitacion profesional de base comun: la cualificacién y homologacion
profesional de los actuarios debe llevarse a cabo conforme a unos principios
de acceso a la funcion y de formacion continua comunes, con independencia
de la naturaleza del cuerpo o escala a la que se pertenezca, y aceptando, en
todo caso, una formacién especializada en aquellas materias que, por razén
de la especificidad del 6rgano de adscripcion, sean requeridas. Coexisten, por
consiguiente, habilidades generales para las que se exigiria un tronco de forma-
ciéon comun, y destrezas especificas para las que la formacién tendria un sesgo
individualizado.

reorganizacion administrativa: las instancias administrativas de control operan
autébnomamente, en tanto que han sido creadas para satisfacer funciones adheri-
das a la Administracién sobre la que operan. La interaccién de 6rganos de control
exigiria constituir otros esquemas de relaciones organicas, mas o menos formali-
zados juridicamente, que posibilitasen la actuacion concurrente de los agentes de
control con intereses comunes.

intercambio activo de informacion: una Administracién dinamica y abierta a
la colaboracién exige una actitud deliberada y decidida de facilitar informacion a
otros agentes de control, para que la planificacion y ejecucion de los controles se
lleve a cabo cohesionadamente.

identificacion de areas de actividad del control comunes: la constatacion de
la existencia de competencias concurrentes, de procedimientos de cogestion, de
funciones de prestacion subsidiaria, e incluso, de 6rganos de composicion plural
son factores que determinan la necesidad de articular féormulas vertebrales de
cooperacion. Adicionalmente, un factor determinante del éxito estriba en priorizar
las areas preferentes de actuacion, de tal modo que los resultados redunden en
focos de actividad que puedan expresar lineas de mejora en ambitos sensibles de
gestion publica.

impacto coste/beneficio: en la medida en que los resultados de los trabajos de
control llevados a cabo de resultas de los esfuerzos de cooperacién e integraciéon
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sean visibles y aporten beneficios en términos de utilizacién de recursos publicos,
frente a los costes de una gestion del control ineficiente, se crearan incentivos adi-
cionales por parte de todos los elementos del sistema a las estrategias bilaterales
o multilaterales de colaboracion.

3. Perspectivas para la cooperacion y la auditoria unica

3.1 Coordinacioén de érganos de control externo y de control interno

El punto de partida de la elaboracién de cualquier hipétesis sobre coordinaciéon
en un marco de relaciones entre los 6rganos de control externo y los 6rganos de
control interno ha de partir del reconocimiento de que la fuente legitimadora de
cada institucién es diferente y, en consecuencia, no articulable desde la pers-
pectiva de la integracién o fusién organica. Sin embargo, este impedimento en
origen no obstruye las potenciales vias de comunicacion e interaccion entre
estos o6rganos de naturaleza diferente, habida cuenta que el objeto de su ac-
tividad es coincidente. El mero hecho de que exista coincidencia en el objeto
y en el sujeto exige, aunque Unicamente sea por razones de optimizacion de
recursos y de eliminacion de duplicidades, algunos elementos de cohesion del
conjunto en términos de coste/beneficio para el sector publico.

Descartada la tesis de una organizacion del control piramidal sobre la base de
una hipotética superioridad funcional de los Organos de Control Externo, el es-
quema de relaciones entre los diferentes niveles del control deberia vertebrarse
en torno al desarrollo de cinco principios-guia: el establecimiento de un marco
conceptual comun, la capacitacién profesional de base comun, la unificaciéon
metodolégica, el intercambio de informacion sobre controles y la coordinacién
organica estable.

Garantizadas de partida estas condiciones, seria recomendable buscar un medio
de cooperacion activa permanente que, entre otras virtudes, permitiera elabo-
rar un calendario de actuaciones que evitara duplicidades o recurrencias sobre
sujetos u objetos de control, y fundamentalmente, articular normativamente un
sistema que permitiera asumir, bajo las premisas consideradas, total o parcial-
mente los resultados alcanzados por los mismos. Este principio de reciprocidad
no supondria alterar, originariamente, la esencia y la naturaleza del control, que
residiria indeclinablemente en cada institucion, y en cambio, permitiria priorizar
objetivos de control, a partir del aprovechamiento de los trabajos realizados por
agentes profesionales del control, llevados a cabo a través de técnicas cog-
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noscibles, compartidas y permanentemente revisadas por todos los agentes del
sistema.

3.2. Coordinacién del control interno entre diferentes Administraciones
Publicas

En la evolucion hacia formas integradas de actuaciéon de los 6rganos de control,
se pueden adoptar diferentes estrategias de organizacion de la colaboracion,
cuya imposicion depende de la capacidad de movilizacién politica de los dife-
rentes poderes publicos. De este modo, para alcanzar esta meta, caben las si-
guientes técnicas:

TECNICAS DE INTEGRACION ORGANICA DEL CONTROL

MODELOS DE SOLUCIONES INSTRUMENTOS JURIDICOS
INTEGRACION ORGANICAS DE CONSTITUCION
Agencia de control Ley/ convenio-marco de
Plena . L .,
interterritorial colaboracion

Comision comun sobre meto- | Ley/ convenio-marco de
dologia técnica de auditoria colaboracién

Comision General de coor- Ley/ convenio-marco de
Parcial dinacion y cooperacion en colaboracién
materia de control

Comisiones de Control “ad Convenio de colaboracién bilate-
hoc” ral o multilateral

e modelos de integracion plena, de estructura piramidal y jerarquica, basados en
la articulacion de un modelo en el que los diferentes érganos de control actuasen
con un principio unico de direccion y de planificacion estratégica comun. En Es-
pafa este modelo es técnicamente irrealizable por cuanto la fuente legitimadora
de la accion del control es de diferente base juridica, lo que impide, por ejemplo,
integrar juridicamente en un sistema con complitud suficiente los 6rganos de con-
trol externo (de base constitucional o estatutaria) y los érganos de control interno
(de base administrativa). Asimismo, entre diferentes Administraciones Publicas,
la integracion normativa es imposible, toda vez que los 6rganos de control son
estructuras organizativas independientes, constituidas al socaire de decisiones
politico-administrativas de los gobiernos de los que dependen, con arreglo al ré-
gimen juridico aplicables (estatal, autondmico o local).
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En un plano tedrico, la resultante de esta hipotesis seria la constitucion de una
Agencia interterritorial de control interno, que abarcase el conjunto de la actividad
economico-financiera del sector publico espafiol. Como quiera que el principio
de autoorganizacién administrativa de cada instancia de poder politico priva de
la posibilidad de que cualquiera de las partes extienda esta férmula a las otras,
a esta solucion unicamente se podria llegar mediante la constituciéon central de
la Agencia por parte del Estado, y la posterior adhesion voluntaria por parte del
resto de Administraciones territoriales, a partir de la formalizacién de un convenio
de colaboracién o de un instrumento juridico equivalente. Esta opcién no repre-
sentaria, empero, una renuncia por parte de las Administraciones Publicas a sus
propios érganos de control sino una alternativa simultanea a la integracion en un
ente multiple, conformado por todos los agentes del Sistema publico de control.

La imposibilidad de alcanzar un modelo de integracion plena no es incompatible
con la necesidad de contar con un convenio-marco de colaboracion, acordado su
contenido entre todos los agentes, que determine las vias de cooperacién volun-
taria y se encamine en direccién a métodos de auditoria Unica.

En definitiva, la integracion organica y funcional unicamente es articulable en
sede de una organizacion administrativa Unica, cuando coexisten diferentes or-
ganos de control dependientes de diferentes Departamentos o Consejerias con
funciones equivalentes o analogas, mediante la vertebracién de las terminales del
control en un unico érgano de dependencia y direccién Unica.

e modelos de cooperacion parcial, acordes con un sistema en el que la inte-
gracion plena es inconcebible, al menos, en el estado actual de evolucion del
sector publico espafiol. La mecanica de la cooperacion parcial se puede alcan-
zar a través de diferentes esquemas de organizacion, todas ellas formalizables
a través de instrumentos juridicos de colaboracion, donde la formalizacion de un
convenio-marco seria la herramienta mas adecuada para la expresion de todas
las potencialidades de este marco de accion conjunta.

Por lo demas, y en el ambito de las subvenciones gestionadas, las subvenciones ordi-
narias y los contratos-programa, en los que la Administracion territorial receptora de
los fondos es responsable de la gestion directa y, por tanto, de la aplicacién financiera
de las cantidades recibidas, el sometimiento de estas aplicaciones al control interno
propio del receptor relevaria de las exigencias del control a la Administracién conce-
dente, sin enervar por ello las condiciones de aceptacion de los resultados del trabajo
llevado a cabo. Si esta doctrina es asumida por la jurisprudencia del Tribunal Cons-
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titucional en materia de subvenciones gestionadas, desde los poderes constituidos
hay que avanzar en el impulso de obrar la transformacién por la cual las Administra-
ciones beneficiarias o receptoras de los fondos de contratos-programa desenvolvie-
sen, prima facie, el control de los recursos empleados. No obstante, la Administracion
del Estado habria de reservarse una competencia inherente de supervisién, que no
supusiera nunca injerencia, asi como acceso permanente y actualizado a los trabajos
y a los resultados de los informes de control. Esta relacion de colaboracion especial,
a falta de instrumentos normativos que la puedan articular, deberia perfeccionarse a
través de convenios de colaboracién que, siguiendo la férmula del “contrato de con-
fianza” que a escala comunitaria esta impulsando la Comision Europea, permitieran
una sustitucion organica de la instancia de control.

3.3 Coordinacién de érganos de control de una misma Administracion. El
supuesto de la Administracion del Estado.

Aunque pueda resultar paradoéjico, la coordinacion de érganos intraadministrativos
reviste una mayor complejidad, habida cuenta que en su origen y en su funcionamien-
to presentan mayores divergencias que érganos equivalentes de distintas Administra-
ciones Publicas que, sin embargo, emplean técnicas y procedimientos analogos, ya
que se inspiran en la instancia general. Aqui, como en el &mbito de la coordinacion
de los érganos de control externo con los 6rganos de control interno, son ejes prefe-
rentes para el avance hacia formas avanzadas de coordinacion: el establecimiento
de un marco conceptual comun, la capacitacién profesional de base comun, la unifi-
cacion metodoldgica, el intercambio de informacion sobre controles y la coordinacion
organica estable.

A tal fin, una hipotesis de partida, basada en la organizacion ministerial de la Admi-
nistracion del Estado, estaria compuesta por las siguientes fases:

e constitucion de un érgano de coordinacion de control interministerial, que agluti-
nara a todos los agentes sectoriales y horizontales de control, que tuviera como
funcion la planificacion ordenada de actuaciones, y la puesta en comun de re-
sultados, con el fin de identificar las prioridades politicas y administrativas que
conviertan el control en un instrumento Util y adecuado a las necesidades de cada
momento.

e asuncion de resultados por parte de cada agente del sistema departamental, en
aquellos supuestos en que el control se haya realizado con arreglo a normas de
observancia general, acopetadas por todos los integrantes del sistema.
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En este supuesto, la actuacién de control se proyecta por todas las areas de activi-
dad publica y, por consiguiente, opera preferentemente en las parcelas propias de la
auditoria operativa o de cumplimiento.

En suma, la magnitud del desafio, descrito en los términos de esta ponencia, es muy
importante y exige vencer las resistencias al cambio que oponen tanto los poderes
publicos como los propios recursos de la organizacion administrativa. Sin embargo,
no han sido inusuales los supuestos en que 6rganos de prestigio han ido extinguién-
dose paulatinamente por su incapacidad de anticiparse a los retos del futuro, con-
siderando que su posicion era incuestionable. En Espafa, el control de la actividad
econémico-financiera, ademas de una organizacion o una funcién administrativa, es
la suma de muchas voluntades politicas y personales. La construccion de una nueva
forma de entender el control, mas cohesionada y mas dinamica, exige una forma de
afrontar las expectativas del cambio muy diferentes a la forma tradicional de entender
el ejercicio de esta funcion. Por ello, y con independencia del acierto, la oportunidad
y la idoneidad de las propuestas que se formulan en este trabajo, susceptibles de
presentar otras variantes, lo que se revela indeclinable es la necesidad de buscar
alternativas a la situacion actual.






D. Jesus Lazaro Cuenca
Director en el Tribunal de Cuentas Europeo

n esta breve intervencion voy a hacer referencia a un sistema integrado de

controles y no simplemente a un sistema de auditoria tnica. Cuando estamos

hablando del esquema single audit y nos referimos a la opinion del Tribunal
de Cuentas Europeo en la materia, olvidamos que el Tribunal lo llamé single audit
porque era el término acufiado, aunque su opinion versa sobre la necesidad de un
sistema integrado de control interno a nivel comunitario que englobe la auditoria y el
resto de los controles.

Antecedentes

Permitanme, referirme primero a los antecedentes de la opinion del Tribunal. La opi-
nion surge en funcion de una necesidad, que apreciaron el Parlamento y el Consejo
europeo, de reclamar por parte del control interno una mayor eficacia y eficiencia
ante la constatacion y reclamacién por la mayoria de los estados miembros sobre
el excesivo numero de controles a los que estaban siendo sometidos y la falta de
coordinacién de los mismos.

Ya antes de 2002 empieza a haber una determinada utilizacion por parte de la prensa
de determinados paises sobre la poca correccién y la importancia de las irregularida-
des en la gestion de los fondos comunitarios por parte de los estados miembros.

Con posterioridad, el Parlamento expresa que una situacion de diez afios dando una
declaracion de fiabilidad negativa, afio 2003, con pagos que, a nivel global, presentan
errores materiales, no puede mantenerse.

El Tribunal, partiendo de la peticién del Parlamento Europeo, analizé los modelos
“single audit” existentes y llegd a la conclusiéon de que no eran modelos aplicables al

control de fondos comunitarios.

Ahora, si llegamos a la conclusién de que era necesaria una reforma del sistema de
control interno comunitario, de que existian deficiencias importantes que explicaban
que afo tras afio se diera una declaracién negativa.
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¢Cuales son estas deficiencias?

En el sistema de control interno comunitario no hay una definicién clara de respon-
sabilidades, hay una multiplicidad de intervinientes que van desde la Comision hasta
los ayuntamientos de los distintos estados miembros, pero sin que, en la practica y
concretamente, cada cual tenga definido cuales son sus objetivos de control y sus
obligaciones.

Tampoco existe en la practica, en todos casos, una estrategia de control coordinado,
y no me estoy refiriendo Unicamente al control por parte de los estados miembros,
sino que esta falta de coordinacién en la estrategia de auditoria la encontramos tam-
bién en las Direcciones Generales de la propia Comision.

No existe, ademas, una obligacion de tener en cuenta los controles realizados por
otros elementos en la cadena de control, tal y como estaba pidiendo el Parlamento
Europeo. Pero tampoco existe una obligacién de transparencia, de puesta a dispo-
sicion de los resultados del control realizado, no me refiero a la obligacion anual de
presentar informes, estoy hablando de resultados de control, de evidencia. Por otra
parte la normativa comunitaria es veces complicada, se presta a una diversa interpre-
tacion, y puede simplificarse en gran medida.

Ademas, la seguridad absoluta de que la gestion de los fondos comunitarios es total-
mente regular, el funcionamiento de sistemas sin ningun error, lo que el Parlamento
Europeo llamaba tolerancia cero, es imposible. Tenemos entonces que hablar de
seguridad razonable, definir cual es el error tolerable teniendo en cuenta los riesgos
y llegar, con un esquema coste-beneficio, a la definicion de intensidad de control.
Entendemos que el control debe definirse basado en estos conceptos; es decir, no se
debe controlar mas cuando el coste del control afiadido supera a los beneficios en la
reduccion de las ineficacias e ineficiencias o irregularidades, y esto puede suceder
en varias de las areas de control comunitario, en funcién de los distintos riesgos
existentes

¢Cuales son los conclusiones y recomendaciones mas importantes a
las que llega el Tribunal?

Por todo lo anteriormente expuesto, el Tribunal recomienda un sistema integrado de
control interno. Quiero llamar la atencién sobre dos temas. Primer tema: el Tribunal
especificamente lo que expone en su opinidn son condiciones para un sistema inte-
grado de control no solo de auditoria. Segundo: el Tribunal explicitamente excluye el
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control externo de este esquema porque, entre otras obligaciones, el control externo
tiene que controlar ese sistema de control interno con plena independencia. Ello no
implica que el auditor externo no deba, antes que nada, verificar el funcionamiento
del sistema de control interno y, en funcién de ese control de la calidad y del funcio-
namiento continuado de ese control, graduar las pruebas substantivas a realizar e
incluso hacer suyos los resultados de control interno.

Otro elemento esencial es que hay que definir una estrategia de auditoria, definir
cuales son los objetivos del control, cual el papel y las responsabilidades de cada
interviniente. El Tribunal, como ejemplo, propone un modelo que tiene que ser adap-
tado a cada una de las circunstancias de los estados miembros y distintos ambitos
financieros.

Este modelo tiene un control primario, otro secundario y otro central a nivel nacional,
asi como una supervision por parte de la Comision Europea, y para cada nivel de
control se definen también cuales son sus objetivos.

Para un control primario el objetivo deberia ser evitar en la medida de lo posible las
irregularidades y errores, lo que deberia significar que ese control deberia operar
primero sobre beneficiarios y en base a técnicas de riesgo.

Un control secundario verificara que el primario opera correctamente, sin repetir los
controles del primario, y obteniendo una medida independiente del grado de error.
Los estandares internacionales de auditoria, si los aplicamos por analogia, cuando
hablan de un control de sistemas, hablan también de una muestra representativa de
transacciones. En el control secundario, las pruebas sobre transacciones deberian
realizarse en forma aleatoria para medir el error residual de los controles primarios e
incidir en los aspectos del control primario que permitan bajar ese error residual.

A nivel central se daria un control global sobre todo el sistema de cada estado miem-
bro. A nivel comunitario, la Comisién supervisaria la calidad de los sistemas en cada
estado miembro y adoptaria las medidas adecuadas a dicho nivel.

El Tribunal de Cuentas Europeo y los demas 6rganos de control externo examinarian
el funcionamiento global del sistema a los distintos niveles asi como la correccion de
las medidas adoptadas. Los resultados del control interno, en caso de funcionamien-
to efectivo, serian tomados en consideracion de acuerdo con estandares internacio-
nales de auditoria.
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El modelo comprende la toma en consideracion por cada nivel de control de los re-
sultados de los niveles subsecuentes en la cadena de control, evitando repeticiones,
pero bajo una efectiva supervision. Es esta supervision la que proporciona el valor
afiadido por cada elemento de la cadena. Su inexistencia implicaria la ausencia de un
sistema integrado de controles y su substituciéon por un sistema de integracién de in-
formes, siendo el valor afiadido a efectos del sistema de control practicamente nulo.

No obstante, para una utilizacion efectiva de los resultados del control a un nivel
determinado por otros intervinientes, evitando una duplicacion de trabajos, otros ele-
mentos aparecen como indispensables.

En primer lugar, los intervinientes en el sistema deben utilizar los mismos o equiva-
lentes estandares de control, proporcionando de esta forma confianza en la validez y
pertinencia de la evidencia obtenida y de los resultados de control.

En segundo lugar el sistema ha de ser transparente. Es esta transparencia la que
debe guiar la comunicacion de resultados. Los controles (y sus resultados) no deben
verse como propiedad de quien los realiza ya que se trata de controles comunitarios
con la finalidad de mejorar la gestion de las finanzas comunitarias, lo que beneficia a
todos los intervinientes.

Un ultimo elemento en las recomendaciones del Tribunal es sentar las bases para
analizar los riesgos en las distintas areas y conocer los costes y los beneficios que el
control comporta, como medio para definir la intensidad adecuada del control. Ello es
dificil en un sistema como el actual en el que el coste es soportado por los presupues-
tos nacionales mientras el beneficio afluye al presupuesto comunitario.

¢Cuales han sido las reacciones a lo propuesto por el Tribunal?

Las Instituciones - Parlamento, Consejo, Comision Europea - han reaccionado posi-
tivamente a esta iniciativa del Tribunal. Estas reacciones han tenido distintos matices
y una cierta evolucién en el tiempo.

El Parlamento Europeo (Resoluciones de descarga 2003, 2004) incita a la Comision
a que adopte las medidas oportunas con vistas a un sistema de control interno in-
tegrado de acuerdo con la opinidén del Tribunal. El Parlamento plantea también una
asuncion de responsabilidades a nivel politico a los distintos niveles, (Estados miem-
bros: Ministro de Hacienda; Comision, Colegio de Comisarios), mediante declaracio-
nes que confirmen la correcta gestion de los fondos comunitarios y los aspectos a
mejorar.
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El Parlamento, el Consejo y la Comision incitan asimismo a un mayor protagonismo
de los Tribunales de Cuentas nacionales en el control de fondos comunitarios y a una
profundizacion en la colaboracién, coordinacién y toma en consideracion de estos
informes por el Tribunal de Cuentas Europea.

El Consejo estima esencial, antes de proceder a nuevas modificaciones legislativas,
analizar los aspectos de la legislacion aprobada y vigente adecuados para dicha bue-
na gestion o que puedan ser mejorados. Llama la atencién sobre la potestad para
auto organizarse de los Estados miembros y rechaza la toma de responsabilidad
politica, reclamando la validez de las declaraciones existentes a nivel operacional. El
Parlamento acerca posiciones en este Ultimo aspecto y se llega a un cierto consenso
con la aprobacion de las nuevas perspectivas financieras.

La Comisién establece una “hoja de ruta” para el establecimiento de un sistema in-
tegrado de control interno a nivel comunitario, analiza los “gaps” existentes entre la
situacion actual y las recomendaciones del Tribunal y, finalmente, establece un plan
de accion para cubrir dichos gaps, con el objetivo de que el Tribunal pueda, a medio
plazo, emitir una declaracién de fiabilidad positiva en cuanto a la legalidad y regulari-
dad en la gestion de los fondos comunitarios.

El Tribunal ha seguido de cerca y prestado su colaboracion técnica a estas iniciativas
que considera positivas. Como 6rgano de control externo necesita, no obstante, que
la puesta en marcha de las medidas anunciadas esté suficientemente avanzada para
poder pronunciarse sobre sus resultados.

¢Cuales son las consecuencias para Espana?

El Tratado exige ya de los Estados miembros una colaboracién con la Comision para
una gestion adecuada y correcta de los fondos comunitarios.

La normativa sectorial (Operaciones estructurales, FEOGA) establece una responsa-
bilizacion de las autoridades nacionales para la gestion, pago y control de los fondos
comunitarios, a nivel de programa operativo (fondos estructurales) y organismo pa-
gador (FEOGA). La nueva normativa en estos ambitos prevé informes de sintesis a
nivel nacional.

Por otra parte las propuestas existentes de modificacion del Reglamento financiero
plantean y desarrollan el principio de control interno eficiente y eficaz, y determinados
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Reglamentos de control (Reglamento 4045/89) disponen una supervision sobre los
controles realizados por una autoridad nacional de control.

Estas obligaciones, - la normativa comunitaria primaria (disposiciones del Tratado) y
secundaria (Reglamentos comunitarios) se imponen a la legislacion nacional - han de
compaginarse con la estructuracion del Estado espafiol en Comunidades Autbnomas
y el esquema competencial que de ello se deriva de acuerdo con la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia.

No obstante, tenemos no solo una obligacién sino también un interés comun: la co-
rrecta gestion de los fondos comunitarios en nuestro pais, en funcion tanto de objeti-
vos comunitarios como nacionales, dada la finalidad perseguida por dichos fondos y
nuestra contribucion a su financiacion.

La experiencia en nuestro pais muestra que los esfuerzos dirigidos exclusivamente
a una coordinacion y transmision de informacion son a veces insuficientes y que
necesitan para una mayor eficacia de una colaboracion franca entre las distintos Ad-
ministraciones. Es pienso, a través de esta colaboracion, como pueden establecerse
mecanismos de supervision que proporcionen una valor afiadido y una garantia a la
cadena de controles nacionales en orden a su mayor eficacia.



Documentos electrénicos en la gestion
publica

Moderador:
Luis Pedroche Rojo.
Director General de la AEAT.






Moderador: D. Luis Pedroche Rojo
Director General de la AEAT

n la mesa relativa a los Documentos electrénicos en la gestion publica, inter-
vendran tres compafieros que conozco hace algun tiempo y que nos expon-
dran sus reflexiones en relaciéon con la administracién electrénica.

En primer lugar D. Juan Antonio Martinez Menéndez, compafiero de la Intervencion
General, licenciado en Derecho y que ha ocupado distintos puestos en la Intervencion
General de la Administracion del Estado. Actualmente es Interventor Regional de Ma-
drid y Delegado de Economia y Hacienda. Su trabajo en los diferentes puestos y su
labor docente le acreditan como conocedor de la materia que hoy vamos a tratar.

En segundo lugar intervendra D. Miguel Azorin-Albifiana Lopez, licenciado en Infor-
matica, funcionario del Cuerpo Superior de Sistemas y Tecnologias de la Informacion
de la Administracion del Estado y que ha ocupado en este ambito de las tecnologias
y sistemas distintos puestos en el Ministerio de Economia y Hacienda. Posee ademas
una dilatada experiencia académica en distintas universidades. Actualmente es Sub-
director de Tecnologias de la Informacién y de las Comunicaciones en el Ministerio
de Industria, Turismo y Comercio.

Por ultimo, el tercer ponente, D. José Aurelio Garcia Martin, Inspector de Hacienda,
que en su dilatada vida profesional ha ocupado distintos puestos desde Inspector
General de Servicios del Ministerio de Hacienda, Director de la Agencia, Director de
gran numero de departamentos en la Agencia, y que actualmente es Inspector de los
Servicios del Ministerio de Economia y Hacienda.

Sin mas dilacion, agradeciendo a todos ellos su participacién, damos comienzo a
esta mesa de trabajo.






D. Juan Antonio Martinez Menéndez
Interventor Regional de Madrid

ocumento en sentido genérico es un escrito a través del cual se exteriori-

za una idea. Si dicho documento estéa firmado, la firma permite imputar el

contenido de dicho documento a la persona firmante. Se presume el cono-
cimiento y la conformidad del firmante con la totalidad del contenido que figura en el
documento.

Los documentos asi entendidos surgen como un medio que permite acreditar deter-
minados hechos o actos juridicos en otro tiempo o lugar. De hecho en nuestro cédigo
civil se trata los documentos dentro del capitulo relativo a la prueba de las obligacio-
nes. Este medio consiste o consistia en describir por escrito el hecho acaecido o el
acto o negocio que ya se habia celebrado o que se celebraba en ese momento. Al
final del documento se firmaba por quienes lo hubieran otorgado o por el que daba fe
del acto o contrato celebrado, precisamente para acreditar su celebracién o que los
hechos habian transcurrido como en el documento se describian. En consecuencia,
tenemos los siguientes elementos, forma escrita como Unico modo de hacer que
perdure unos hechos ocurridos en un momento determinado y la firma como garantia
que de efectivamente ocurrieron asi.

Ahora bien, el desarrollo tecnolégico producido en los ultimos cien afios determina
que el documento tal y como se conocia pierda algo de su sentido. Para que “perdure
un hecho” ya no es preciso describirlo por escrito sino que basta fotografiarlo, grabar-
lo si es sonoro, o bien hacer una pelicula.

Porque ¢qué describe mas fielmente un juicio? jLa descripcion que hace el secre-
tario judicial, que es el funcionario habilitado para dar fe del mismo, o su grabacién?
Parece que la grabacion. Claro que hay una diferencia, que es precisamente la fun-
cion que cumple la firma del en este caso el fedatario publico, que es el secretario
judicial, y es que el acta del juicio firmada por el secretario garantiza que los hechos
ocurrieron tal y como se describen en el acta, aunque la descripcién no sea muy
correcta, mientras que la grabacién se ha podido manipular. Pero si se pudiera garan-
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tizar técnicamente que no ha sufrido ninguna manipulacion fraudulenta la grabacion,
¢qué sentido tendria la figura del secretario en el juicio?

En el mismo sentido, mas préximo a nosotros tenemos el ejemplo del certificado de
existencia de crédito. ;Qué es lo que le da garantia a este documento, la firma que
ahora es manuscrita y pudiera ser electronica del Jefe de contabilidad o la validacion
mecanica que figura ahora en el documento en papel?

Con esta introduccion quiero poner de manifiesto que, en la actualidad, quizas no es
preciso para poder acreditar un hecho que éste se encuentre descrito en un docu-
mento, salvo que a este término se le dé un sentido muy amplio, y que el mismo esté
firmado, en el sentido de imputar a una persona el contenido de dicho documento,
como garantia de autenticidad de los datos que consten en el mismo.

Sin embargo, nuestra Ley de Firma Electrénica describe el documento electronico en
términos, que podriamos decir, similares al documento en papel, sin mas que cambiar
el medio técnico por el que se crea y se firma el mismo.

Asi, el apartado 5 del Art. 3 de esta Ley dice que es documento electrénico el re-
dactado en soporte electronico que incorpore datos que estén firmados electronica-
mente, y los apartados posteriores de este articulo establecen una distinciéon entre
documentos publicos, administrativos y privados para establecer la equivalencia con
los correspondientes documentos en papel y establecer los distintos efectos en juicio
del documento electrénico, modificando incluso a estos efectos la Ley de Enjuicia-
miento Civil.

En términos similares se pronuncia el apartado 1° del articulo 6 del Real Decreto
263/1996, aunque estableciéndolo en términos mas generales, cuando dice que “los
documentos emitidos por los érganos y entidades del ambito de la Administracion
General del Estado y por los particulares en sus relaciones con aquellos, que hayan
sido producidos por medios electronicos, informaticos y telematicos en soportes de
cualquier naturaleza seran validos siempre que quede acreditada su integridad, con-
servacion y la identidad del autor, asi como la autenticidad de su voluntad, mediante
la existencia de cddigos u otros sistemas de identificacion.”

En definitiva, me da la impresion que se intenta establecer un mimetismo entre el
documento y la firma electronica y sus correspondientes en papel con el fin de in-
tentar dar un impulso a la gestion electronica y esto en mi opinion tiene una ventaja
fundamental, que es cultural. Las resistencias a la gestion electronica por parte de
aquellos que tengan que utilizarla seran menores en la medida que ésta sea lo mas
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similar posible a la actual forma de gestion en papel. Si queremos que algo se utilice
es preciso que se comprenda y esa comprension siempre sera mas facil si la nueva
herramienta no difiere mucho de la que veniamos utilizando hasta ahora.

A estos efectos es conveniente distinguir el documento electrénico, que lo que re-
quiere es que los datos estén en formato electronico y firmado de este modo, de los
documentos que en su origen puedan ser electrénicos pero que se presentan en
papel, y cuya garantia de autenticidad se obtiene por un sistema distinto del de su
firma, manual o electrénica, porque éstos ultimos son documentos en papel y, por lo
tanto, no se le aplica las normas relativas a los documentos electrénicos. En efecto,
de igual modo que pueden existir copias electronicas de documentos en papel, a la
inversa pueden existir copias en papel de documentos electronicos. Cada uno, como
es légico, sigue el régimen del soporte en el que se encuentren.

Asi, en los certificados telematicos previstos en el Art. 14 del Real Decreto 263/1999
son documentos electrénicos si figuran en el expediente en este tipo de formato dado
que el apartado primero de este articulo establece que contendran la firma electro-
nica de la autoridad competente para su expedicion. Por el contrario, si se hace uso
de la posibilidad prevista en el apartado 4 de este articulo y su contenido se imprime
en soporte papel, sera un documento en este tipo de soporte. Obsérvese que en este
supuesto la validez del certificado no se realiza verificando la firma a través del pres-
tador de servicios de certificacion, sino mediante un “cédigo de verificacion generado
electronicamente que permita en su caso contrastar su autenticidad accediendo por
medios telematicos a los archivos del érgano u organismo emisor”

En la medida que nuestra Ley vincula la existencia del documento electronico a su
firma electronica, su desarrollo dependera de la extension de esta firma, en especial,
de la firma electrénica reconocida, al ser aquella a la que la Ley le reconoce unos
mayores efectos.

A este respecto, una primera cuestion que se plantea es si la Administracién puede
exigir en sus relaciones con los particulares un determinado tipo de firma electroni-
ca, por ejemplo la firma reconocida. En principio, parece que si, puesto que el art.
4° de la Ley de Firma Electrénica establece que las Administraciones publicas, con
el objeto de salvaguardar las garantias en cada procedimiento, podran establecer
condiciones adicionales a la utilizacion de la firma electrénica, y estas condiciones
adicionales, ademas de que tienen que hacer referencia a las caracteristicas especi-
ficas de la aplicacion de que se trate, sélo tienen como limitaciéon que sean objetivas,
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proporcionadas, transparentes y no discriminatorias y no obstaculizar la prestacion
de servicios de certificacion.

Cuestion diferente es que parece que no se puede exigir un determinado tipo de firma
electrénica a un documento donde conste cualquier relacion juridica entre particula-
res y que, por la razones que sean, finalmente se aporten a la Administracion en el
marco de un procedimiento administrativo, imaginemos un contrato privado suscrito
con firma electrénica. Todo ello, sin perjuicio del valor probatorio que puedan tener
esos documentos de conformidad con lo establecido en el apartado 8 del art. 3 de la
Ley de Firma Electrénica y el art. 326 de la Ley de Enjuiciamiento Civil, que debera
ser apreciada por los érganos instructores del procedimiento.

Ademas de la firma electrénica, el desarrollo del documento electrénico depende de
la existencia de un sistema especifico de comunicacién y almacenamiento para este
tipo de documentos.

Las comunicaciones de los ciudadanos con las distintas Administraciones se realizan
a través de los registros habilitados para recibir solicitudes de éstos. El registro es la
puerta de entrada de las comunicaciones en la direcciéon ciudadano-Administracion.
En sentido inverso la comunicacion Administracion-ciudadano se realiza por la via
de las notificaciones. Las comunicaciones entre los distintos 6rganos de las Admi-
nistraciones publicas se realiza mediante comunicaciones y registros internos de los
distintos 6rganos, que no suele tener efectos juridicos fuera de la Administracion,
excepto por lo que se refiere al computo del silencio administrativo.

Una vez presentada una solicitud y remitida al 6rgano competente o bien iniciado un
procedimiento de oficio, el expediente, es decir la documentacion de ese procedi-
miento, cuando esta formado por documentos en papel se encuentra en una deter-
minada ubicacion fisica, generalmente las dependencias del 6rgano instructor del
expediente. Este expediente puede ser consultado por los ciudadanos en dicha de-
pendencia, se remite, es decir viaja, a otros érganos de la Administracion con motivo
de la emisién de informes, de dictar la resolucion que concluya dicho procedimiento,
como consecuencia de la tramitacién de recursos administrativos o judiciales, etc.
Asimismo, cuando algun extremo del expediente tiene que surtir efectos en otro pro-
cedimiento, se libran testimonios o certificaciones de dicho extremo, etc.

En definitiva, el expediente es la forma de almacenar los documentos que reflejan las
distintas actuaciones que se han realizado en el marco de un procedimiento admi-
nistrativo y ese expediente necesariamente tiene que encontrase en una ubicacion
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fisica y si se quiere que produzca efectos en otro lugar, o se remite el mismo, caso de
la interposicion de un recurso o se expide otro documento sobre la base de los que
existen en el expediente, una copia.

Existe otra forma de almacenar determinados actos de un procedimiento administrati-
vo, que es mediante la inscripciéon de los mismos en un registro, para tener un acceso
mas ordenado y seguro que se obtendria accediendo a los distintos expedientes.

En consecuencia para que el documento electrénico tenga virtualidad es preciso es-
tablecer nuevos sistemas de comunicacién y almacenamiento.

Por lo que se refiere al primero de ellos, el art. 3.1. del Real Decreto 209/2003 ha
introducido una serie de articulos en el Real Decreto 772/1999, reglamentando los
registros telematicos.

Asi, y tal y como venimos comentando, aunque segun el apartado primero del ar-
ticulo 6 en relacién con el mismo apartado del articulo 4 del citado Real Decreto
263/1996 se puede utilizar el documento electrénico en cualquier actuaciéon adminis-
trativa siempre que quede acreditada la integridad, conservacion, identidad del autor,
asi como la autenticidad de su voluntad, lo cierto es que para que sea operativo es
preciso que exista en relacién con ese procedimiento un registro telematico, tenga o
no esa denominacion.

Es decir, si un particular confecciona y firma un documento electrénicamente, requie-
re que lo pueda presentar del mismo modo, puesto que en otro caso, parece que no
tendria interés para éste presentarlo en soporte informatico.

Ahora bien, los registros telematicos en primer lugar se tienen que crear y, una vez
creados, no son admisibles para todos los procedimientos sino sélo para los tramites
y procedimientos que se especifiquen en su norma de creacién (Art. 16 apartado 1
del Real Decreto 772/1999, en la redaccion del Real Decreto 209/2003), de tal modo
que si se presentan solicitudes, escritos y comunicaciones que no estén incluidas
en la norma de creacién del registro telematico, su presentacién no produce ninguin
efecto.

Por otro lado, el mismo Real Decreto ha introducido una modificacion en el Real
Decreto 263/1996, para posibilitar las notificaciones telematicas. El problema es que
establece la voluntariedad de este sistema de notificaciones para los particulares,
con lo cual no es previsible que tenga un desarrollo importante, salvo que se esta-
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blezca como condicién a los particulares para los procedimientos que se inicien por
el interesado de forma telematica.

El sistema consiste en el establecimiento de una direccién Unica para todas las po-
sibles notificaciones a practicar por la Administracion General del Estado y sus or-
ganismos publicos. El sistema de notificacion debera acreditar las fechas y horas
en las que se produzca la recepcion de la notificacién en la direccidn electrénica del
interesado y el acceso de éste a dicha informacion, de tal modo que si no accede
transcurridos diez dias desde que se ha recibido en la direccion electronica la notifi-
cacion se entendera rechazada.

El documento electrénico a diferencia del documento en papel es accesible desde
distintas ubicaciones sin necesidad de que el mismo viaje o se realicen copias del
mismo. En puridad no existen copias electronicas de documentos electrénicos o0 no
tienen sentido, porque si se realiza una copia de un documento electronico es tan
original como dicho documento y no es preciso que un funcionario autorice esa lla-
mémosle copia.

Estas posibilidades que tiene el documento electrénico requieren un almacenamiento
especifico de este tipo de documentos de acuerdo con su naturaleza, distinto que el
sistema que se utiliza con el documento en papel. Es decir, no tiene ninguna légica
que el documento electrénico se almacene en un CD o soporte similar que se ubique
conjuntamente con el expediente en papel, pues le hace perder las ventajas de esta
tecnologia.

Ademas, este almacenamiento es mas complejo que el que se realiza en papel,
puesto que este soporte es directamente legible por el ciudadano, mientras que el
documento en soporte electronico requiere de la ayuda de aplicaciones y medios
electrénicos tanto para su creacion como para su lectura posterior y estas aplicacio-
nes, por lo que la conservacion se tiene que referir, no tanto al soporte donde estén
los datos como seria el documento en papel, como al conjunto tanto de datos como
aplicaciones que permitan recuperar la informacién en cualquier momento. Siendo la
conservacion del soporte originario donde se conservan los datos lo irrelevante.

Dos ultimas cuestiones para concluir. La utilizacion de documentos electronicos, cu-
riosamente, producira una mayor seguridad en la firma de los documentos. En efecto,
en el documento en papel la firma no se comprueba porque se le da una determinada
proteccién a la apariencia que genera el documento firmado. Por el contrario, en
el documento electrénico, tal y como lo venimos entendiendo, dicha apariencia no



Los desafios del control ante las nuevas técnicas de gestion y organizacion administrativa 273

existe. Sin embargo, por otro lado la comprobacion de la firma es mas sencilla que en
el documento en papel. Estas dos circunstancias, unidas a la novedad de la figura,
hacen que se sea mas riguroso en la comprobacion de la firma electronica, de tal
manera que lo que antes no se comprobaba ahora parece que no hacerlo es incurrir
en una grave irregularidad.

Por otra parte durante una primera etapa que quizas se alargue bastante van a existir
procedimientos con documentos en papel y documentos electronicos, lo que va a
generar una mayor complejidad del expediente, realmente existiran dos expedientes,
uno electrénico y otro en papel, lo que repercutira en el gestor inmediato del mismo'y,
seguramente, genere rechazo a la utilizacion de documentos electrénicos.
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El expediente electronico en la gestion de las ayudas publicas

1. Introduccion

n esta ponencia se va a exponer el concepto de expediente electrénico en

la gestién de las ayudas publicas, y para ello se comenzarg analizando el

concepto de documento, para abordar su evolucién hacia el documento elec-
tronico. Se expondran los requisitos que debe cumplir para ser considerado como
tal, su validez y eficacia; se detallaran sus caracteristicas y se resumiran los tipos y
formatos tanto de los soportes y como los de la firma electronica.

Llegados a este punto, se desarrollara el concepto de expediente electronico, los re-
quisitos que debe reunir, las distintas técnicas empleadas para su creacion, asi como
los mecanismos de puesta a disposicion de los diferentes érganos de la Administra-
cién. Como conclusioén se finalizara con la presentacion del sistema de expedientes
electrénicos para la tramitacion y gestion de las ayudas publicas que convoca el
Ministerio de Industria, Turismo y Comercio (MITYC).

2. El documento electréonico

¢Qué es un documento? La Real Academia Espariola lo define como “un escrito en
el que constan datos fidedignos o susceptibles de ser empleados como tales, para
probar algo”.

Esta definicion hace referencia a un soporte, el papel, y una idea de permanencia en
el tiempo de los datos que en el se incluyen.

En un sentido mas amplio, podemos definir el documento como el testimonio de un
ser humano que se puede presentar de diversas formas: hablada o escrita, en ima-
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genes o mediante sonido, de forma grafica o alfanumérica y recogida en un soporte,
bien sea material, analdgico o digital.

La norma UNE-ISO 15489-1 al hablar de documento se refiere a una informacion u
objeto que se puede ser tratado como una unidad.

El inglés dispone de tres palabras diferentes para designar a los documentos: docu-
ment, records y archives.

En primer lugar, document que equivale a documento en su sentido genérico, como
mera informacién registrada. En segundo lugar records y archives designan de ma-
nera especifica aquellos documentos en un significado genérico producidos como
prueba y reflejo de las actividades de la organizacion que los ha creado, reservando
el empleo de archives a los documentos de caracter historico.”

Hay otras multiples acepciones de la palabra documento, pero entre las citadas
hay diferencias semanticas y determinadas coincidencias. La primera de ellas hace
referencia a un escrito en el que constan datos fidedignos, y la segunda habla de
una informacion u objeto registrado. De ambas definiciones se infiere que un do-
cumento contiene datos o informacion y que ambos necesitan un soporte para su
almacenamiento.

El documento electronico es un tipo de documento especial definido en el articulo 3.5
de la Ley 59/2003, de 19 de diciembre, de firma electrénica, como “el redactado en
soporte electronico que incorpore datos que estén firmados electrénicamente”.

“Redactado en soporte electrénico” lo podemos interpretar en el sentido amplio, es
decir el creado, almacenado o guardado en soporte electrénico. Por este motivo po-
demos afirmar que cualquier fichero de audio, video, texto o cualquier otro tipo de
informacion grafica, alfanumérica, analdgica o digital almacenada en soporte electro-
nico, cumple con el primer requisito para ser considerado un documento electrénico.
Estamos hablando de ficheros electronicos.

Pero la segunda afirmacion “qué incorpore datos que estén firmados electrénicamen-
te”, no la cumple la mayoria de los archivos electronico que se crean.

Llegados a este punto, la pregunta que nos debemos realizar es si un documento ge-
nerado con un procesador de textos o una hoja de calculo es un documento electréni-

7 Norma UNE-ISO 15489-1. 3. Términos y definiciones. 3.10 Documento.
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co o es simplemente un fichero electrénico. La respuesta, a tenor de lo establecido en
articulo 3.5 de la Ley 59/2003 es que no es un documento electronico. Es solamente
un fichero electrénico.

En la definicion del documento electronico, el legislador ha llevado la definicién tra-
dicional del documento. “El documento no puede definirse exclusivamente por su
contenido, cémo la expresion de un pensamiento humano con relevancia juridica. El
documento tiene un autor y por tanto es una “res signata”: no es la cosa, ni es el sig-
no. Es la cosa signada, es el objeto sobre el cual el hombre ha obrado. El documento
se nos presenta asi como una cosa, una realidad del mundo exterior, constituida por
una materia y una grafia artificialmente incorporada a ella.8

Por otra parte, la citada Ley 59/2003, regula la firma electronica, su eficacia juridica
y la prestacién de servicios de certificacion.

La firma electrénica se define en el articulo 3.1 de la Ley 59/2003 como “el conjunto
de datos en forma electrénica, consignados junto a otros o asociados con aquellos,

que pueden ser utilizados como medio de identificacién del firmante”.

Ademas, en el articulo 3.2 de la Ley 59/2003 se establece que la “firma electronica
avanzada es la firma electrénica que permite identificar al firmante y detectar cual-
quier cambio ulterior a los datos firmados, que esta vinculada al firmante de manera
Unica a los datos a que se refiere y que ha sido creada por medios que el firmante
puede mantener bajo su exclusivo control”.

Por ultimo, el articulo 3.3 de la Ley 59/2003 considera como “firma electrénica reco-

nocida a la firma electrénica avanzada basada en un certificado reconocido y gene-
rado mediante un dispositivo seguro de creacion de firma”.

Es decir, hay tres tipos de firma electrénica: la firma electrénica o firma electronica
basica o normal; la firma electrénica avanzada y la firma electrénica reconocida. No
es el momento de analizar las caracteristicas de cada una de ellas ni diferencias
existentes. Pero en este contexto y siempre que me refiera a la firma electrénica, me
estaré refiriendo a la firma electronica reconocida.

En cuanto a la eficacia juridica de la firma electronica el articulo 3.4 de la Ley 59/2003
establece que “la firma electrénica reconocida tendra respecto a los datos consigna-

8 Rodriguez Adrados, Antonio. Firma electrénica y documento electrénico. Madrid 2004.
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dos en forma electrénica el mismo calor que la firma manuscrita en relacién con los
consignados en papel”. Es decir, tiene el mismo valor que la firma manuscrita.

En resumen, podemos afirmar que un documento electrénico es aquél que se redacta

en un soporte electronico y que incorpora datos que estén firmados electronicamente

y por ello, goza de las siguientes caracteristicas:

Integridad. Asegura que el mensaje leido o recibido es idéntico al mensaje envia-
do o generado, e incorpora mecanismos para poder detectar cualquier cambio o
manipulacién de los documentos originales.

Autenticidad. Garantiza al emisor de los mensajes.

No repudio. Incorpora procedimientos que permite asegurar, frente a la negativa
del firmante, que solamente el firmante es el que ha podido firmar el mensaje y por
ello el remitente no podra repudiar el mensaje enviado.

Confidencialidad. Dispone de procedimientos complementarios de encriptacion
de los documentos firmados garantizando que solamente la persona a la que va
dirigido el mensaje puede leerlo.

Es mas, se podria decir que los documentos firmados electrénicamente tienen una

mayor eficacia de los documentos firmados en papel. Esta afirmacién se sustenta en

lo siguiente:

Si el documento publico electrénico no se impugna, su valor es igual a los docu-
mentos en soporte papel y por tanto, dan prueba plena del hecho, acto o estado
de las cosas que documente, de la fecha en que se produce esa documentacién
y de la identidad de los fedatarios y demas personas que, en su caso, intervengan
en ella (art. 319. de la Ley de Enjuiciamiento Civil) y si es un documento adminis-
trativo electrénico, se presumen validos y eficaces y son inmediatamente ejecuti-
vos. Si es un documento electrénico privado, tienen fuerza de Ley entre las partes
contratantes (art. 1091 del Codigo Civil).

Si el documento electronico se impugna en juicio, hace prueba plena, previa com-
probacion judicial que el prestador de servicios de certificacion cumple con sus
obligaciones. Es decir, no se precisa la intervencion de peritos caligrafos para
dictaminar sobre la integridad del documento, la autenticidad del mismo y la iden-
tidad del firmante.
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Pues bien, de la misma forma que la firma manuscrita en los documentos oficiales
que realizan los funcionarios no es mas que un signo por medio del cual se manifiesta
la voluntad en relacién con un determinado asunto, la firma electrénica reconocida,
es otro medio electrdnico, otro signo, por el cual también se puede manifestar la vo-
luntad de los firmantes.

En lo relativo al soporte de los documentos, es necesario tener presente que hasta el
descubrimiento del fondgrafo, el soporte ha sido siempre el papel. Pero a lo largo de
la historia se han utilizado otros soportes de informacion como las tablillas de barro
cocido, las de madera enceradas, el papiro, o el pergamino, lo que nos permite es-
tablecer que la materia de la que se va a formar el documento puede ser tan variada
como permitan los adelantos de la ciencia y de la técnica, y por ello también se deben
admitir los llamados documentos electronicos como verdaderos documentos.

El articulo 8 del Real Decreto 263/1996, de 16 febrero, por el que se regula la uti-
lizacion de técnicas electrénicas, informaticas y telematicas por la Administracion
General del Estado, establece que se podran almacenar por medios o en soportes
electrénicos, informaticos o telematicos todos los documentos utilizados en las ac-
tuaciones administrativas y, los que hayan sido producidos por estas técnicas; podran
conservarse en soportes de esta naturaleza, en el mismo formato a partir del que se
origin6 el documento o en otro cualquiera que asegure la identidad e integridad de la
informacion necesaria para reproducirlo.

El acceso a estos documentos electrénicos se regira por lo dispuesto en el art. 37 de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdun.

Reforzando las afirmaciones realizadas anteriormente, en lo relativo al soporte de
los documentos, en el articulo 3.8 de la Ley 59/2003, se establece que “el soporte
en que se hallen los datos firmados electrénicamente sera admisible como prueba
documental en juicio”.

Estas afirmaciones y la modificacion del articulo 326 de la Ley de Enjuiciamiento
Civil, dan validez plena y eficacia al documento electrénico con independencia del
soporte de dicho documento.

3. El documento electronico visto como una clase de documento especial

Los documentos electrénicos, a diferencia de los originales en papel, no pueden ser
leidos directamente por las personas. Es necesario que se utilice un programa infor-
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matico capaz de interpretarlo y mostrar su contenido en pantalla o en una impresora
de forma que puedan ser reconocidos como tales por los seres humanos.

Por este motivo, dichos documentos, se consideran especiales al presentar caracte-
risticas diferenciadas a los soportados en papel.

Un documento electrénico puede pasar de un soporte a otro y el documento no
cambia.

Si hablamos de documentos electrénicos, no debemos referirnos a originales y a
copias. Tenemos que usar el concepto de pluralidad de originales o clones ya que
la copia no puede distinguirse del original. Tal vez por este motivo, los documentos
electrénicos son vistos con recelo por determinados colectivos que dan fe publica
mediante la expedicidén de copias en papel ya que dicha expedicidn de esta sujeta a
determinados aranceles.

En cuanto a los tipos de documentos electrénicos, el articulo 3.6 de la citada Ley
59/2003, establece tres tipos: los documentos publicos, firmados electrénicamente

por funcionarios que tengan legalmente atribuida la facultad de dar fe publica judicial,
notarial o administrativa; los documentos expedidos y firmados electronicamente por

funcionarios publicos en el ejercicio de sus funciones y los documentos privados.

Los funcionarios y empleados publicos de los diferentes Organismos Publicos que
firman documentos electrénicos asi como los ciudadanos y empresas o sus repre-
sentantes que utilizan los registros telematicos de las Administraciones Publicas para
presentar escritos y comunicaciones o cumplimentar formularios, utilizan certificados
electrénicos reconocidos y por ello, al firmar documentos electrénicos, los firman con
firma electronica avanzada.

Cualquier auditoria de los documentos electronicos generados de esta forma permite
realizar una identificacion plena del firmante y comprobar al mismo tiempo la integri-
dad y autenticidad de los documentos firmados.

Pero estos documentos que tienen su origen en soporte electrénico a veces es ne-
cesario trasladar una copia a papel para su estudio o tramitacion y en el momento de
elaborar la copia un empleado publico debera obtener un testimonio de dicho original
y responsabilizarse de que es una copia auténtica del documento electronico.

También hay otro tipo de documentos electronicos que aun cuando su origen es el
papel, es necesario convertirlos a formato electronico, mediante un proceso de di-



Los desafios del control ante las nuevas técnicas de gestion y organizacién administrativa 281

gitalizacién y compulsa electronica® de acuerdo con un procedimiento establecido,
para integrarlos en el expediente electrénico.

Asimismo, la norma ISO 15489-1:2001 regula la gestion de documentos que produ-
cen las organizaciones, publicas y privadas con fines internos y externos.

La norma UNE-ISO 15489-1:2006 (idéntica a la norma ISO 15489-1:2001) pretende
dar solucién a la gran mayoria de los problemas que se plantean en la gestion de los
documentos. En la citada norma se analiza el tratamiento de los documentos y plan-
tea su gestiobn como un conjunto integrado de procesos que van desde la creacién
hasta el almacenamiento y conservacion, pasando por la clasificacion, transmision,
evaluacién y uso que se hace de los mismos. Es decir, contempla el ciclo de vida del
documento.

Pues bien, esta norma no se adentra en la definicion del documento electrénico ni en
los requisitos que deben reunir. Establece que las politicas, procedimientos y practi-
cas de gestion de documentos deben producir documentos fidedignos que retnan las
caracteristicas de autenticidad, fiabilidad, integridad y disponibilidad, pero no define
el documento electrénico como lo hace la Ley 59/2003.

4. El expediente electrénico

El “conjunto de todos los papeles correspondientes a un asunto o negocio”, es una de
las acepciones que la Real Academia Espafiola da a la palabra “expediente”.

Pero, por otra parte, la Norma Internacional General Archivistical® define al expe-
diente como una unidad organizada de documentos de archivo reunidos, bien por el
productor para su uso corriente, bien durante el proceso de organizacion archivistica,
y que se refieren al mismo tema, actividad o asunto.

Pero cuando hablamos coloquialmente de expediente, nos estamos refiriendo a un
conjunto de documentos, secuencialmente ordenados, que se corresponden con las
diversas actuaciones y manifestaciones de los que intervienen en el proceso y en su
resolucion.

9 XML Advanced Electronic Signaturas (XAdES) W3C Note 20 february 2003.

10 1sAG (G) Norma Internacional de Descripcion Archivistica- Comité de Normas de Descripcion.
Estocolmo septiembre 1999.
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El expediente tiene un ciclo de vida y precisamente el avance en ese ciclo de vida
coincide con el avance del procedimiento administrativo que lo sustenta, de forma
que los documentos que se van incorporando al mismo, tienen como finalidad la
de comprobar que se cumplen con los tramites y requisitos establecidos en los pro-
cedimientos y que con posterioridad van servir como elementos decisorios para la
resolucion de los mismos.

La diferencia entre un expediente en papel y otro electronico es el soporte sobre el
que se almacena la informacién y los medios utilizados para su creacion, conserva-
cion, almacenamiento y manipulacién de los documentos electrénicos.

La maquina de escribir, las carpetas de cartulina para agrupar los documentos en
papel, los archivadores donde se almacena y clasifican los documentos y los asientos
manuales en libros de registro, han sido sustituidos por equipos, sistemas y proce-
dimientos electrénicos, informaticos y telematicos que crean, almacenan y procesan
documentos electronicos.

Luego un expediente electronico es un conjunto de documentos electrénicos, firma-
dos electronicamente, secuencialmente ordenados y categorizados, que se corres-
ponden a las diversas actuaciones o manifestaciones realizadas sobre un determi-
nado tema o asunto.

5. El Real Decreto 686/2005, de 10 de junio, por el que se modifica el
Real Decreto 2188/1999, de 28 de diciembre, por el que se desarrolla el
régimen de control interno ejercido por la Intervenciéon General de la
Administracion del Estado

Si hablamos de documentos electronicos debemos referirnos al Real Decreto
686/2005, de 10 de junio, por el que se modifica el Real Decreto 2188/1999 y a las
Resoluciones de 28 de noviembre de 2005, de la IGAE, por la que se aprueba la
aplicacion IRIS y el procedimiento para la tramitacion de documentos contables en
soporte fichero.

De la exposicion de motivos del citado Real Decreto, se destaca por una parte la
referencia que hace a la necesidad de adaptar las normas reguladoras de la funcion
interventora, con el fin de incorporar la utilizaciéon de medios electrénicos, informati-
cos y telematicos y por otra, el establecimiento de las condiciones que han de reunir
los documentos electrénicos para que se les reconozca el mismo valor que los for-
malizados en soporte papel.
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La redaccion final de este Real Decreto fue consensuada entre los Ministerios de Eco-
nomia y Hacienda y el Ministerio de Industria, Turismo y Comercio en los aspectos
referentes a la remisién del expediente a la Intervencién a través de sistemas informa-
ticos, al uso de la firma electronica y a la utilizacion del estandar ETSI TS 101 903.

Durante la tramitacion del Real Decreto, ambos Ministerios intercambiaron documentos
con el fin de acercar posturas y obtener un texto de consenso. Lo que le preocupaba al
MITYC es que se quisiera regular mediante este Real Decreto lo que ya estaba estable-
cido en la Ley 59/2003, de 19 de diciembre, de firma electronica, incluso aunque fuese
solamente a los efectos de la funcion interventora, o que se quisiera prescindir de lo ya
regulado en otros Reales Decretos, como el Real Decreto 209/2003, de 21 de febrero,
por el que se regulan los registros y las notificaciones telematicas, asi como la utiliza-
cién de medios telematicos para la sustitucion de la aportacion de certificados por los
ciudadanos.

Al final hubo acuerdo en la utilizacion del formato estandar ETSI TS 101 903 para
generar y firmar de documentos electrénicos. Por caminos diferentes la IGAE vy el
MITYC llegaron a la misma conclusion. Para la firma de los documentos electrénicos
deberia utilizarse el estandar ETSI TS 101 903, en su version v.1.2.2, formato al que
nos referiremos con posterioridad como XAdES.

La IGAE ha desarrollado utilidades que permiten la generacion y verificacion de do-
cumentos electronicos basados en XAdES, utilidades que estan a disposicion de los
ciudadanos y empresas a través de su pagina Web.

Por su parte, el MITYC, también ha desarrollado diferentes utilidades, puestas tam-
bién a disposicién de ciudadanos y empresas en su pagina web, que permite generar
y verificar documentos electronicos.

Dichas utilidades han sido desarrolladas en entornos y lenguajes diferentes, unas en
sistemas abiertos y en JAVA y otras en entorno Microsoft con tecnologia .NET.

Los desarrollos, aun partiendo de caminos diferentes y para cubrir necesidades dis-
tintas, han llegado a poner en explotacion programas que firman o verifican docu-
mentos electronicos.

Hoy por hoy, el formato XAdES es el formato basico de referencia para generar docu-
mentos electrénicos ya que los documentos electrénicos generados por el Ministerio
de Industria, Turismo y Comercio pueden ser leidos, tramitados y auditados por los
sistemas de informacién desarrollados por la IGAE vy viceversa.



284 XVI Jornadas de presupuestacion, contabilidad y control publico

Por tanto, son intercambiables e interoperables. Es decir, un documento electrénico
generado por cualquiera de los dos organismos puede ser procesado, visualizado y
auditado por el otro.

Esta interoperabilidad de los documentos, que se pretende extender al resto de los
organismos de la Administracion, va a permitir que los documentos electronicos ge-
nerados por el nuevo sistema de gestion de ayudas publicas puedan ser auditados y
firmados electronicamente por la IGAE.

Por otra parte, la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT), pionera en
nuestro pais en la utilizacion de la firma electrénica y en la puesta a disposicion
de ciudadanos y empresas de procedimientos telematicos, ha puesto en servicio un
sistema de recepcion y tramitacion de la factura electrénica (e-factura), cuyo formato
empiezan a ofrecer diversos prestadores de servicios que venden soluciones empa-
quetadas de contabilidad y facturacion.

El desarrollo, implantacién y consolidacion de la factura electrénica esta contribuyen-
do de forma decisiva al desarrollo del comercio electronico y, como era de esperar, la
AEAT esta liderando casi en solitario la implantacion de la factura electronica.

No obstante, el MITYC quiere poner su grano de arena para impulsar la e-factura. Por
una parte, se ha convocado una linea de ayudas denominada “Promocién de factura
electronica entre las PYMES”, por valor de 25 millones de euros. Por otra, el Ministerio
se ha comprometido, mediante la Orden ITC/352/2006, de 14 de Febrero, a aceptar
las facturas electronicas que nos presenten los beneficiarios para justificar las ayudas
recibidas.

La e-factura, esta en formato XML-Signature y esperamos que en los proximos me-
ses la AEAT evolucione hacia XAdES, con lo cual habria una compatibilidad plena
entre los documentos electronicos producidos por la AEAT, la IGAE y el MITYC.

6. El formato ETSI TS 101 903. v.1.2.2 - XAdES-BES™

¢ Por qué se ha insistido tanto el formato XAdES a lo largo de la ponencia? La res-
puesta es que dicho formato se adapta a la definicion que hace la Ley 59/2003 del
documento electronico y por la idea que representa un el fichero autocontenido ge-
nerado mediante este formato.

" XML Advanced Electronic Signaturas (XAdES) W3C Note 20 february 2003.
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El formato XAdES puede crear un documento electrénico en un solo fichero en el que
estan embebidos los documento originales a firmar; los algoritmos utilizados en el
proceso de firma (conversion a base 64, hash’s y firmas); los certificados que se han
utilizado para firmar los documentos, la fecha de firma del documento, etc.

Ademas, admite la posibilidad de incluir firmas anidadas y, una vez creado y firmado
el documento, se puede auditar su contenido garantizando la integridad y autentici-
dad de los documentos firmados y la identidad de los firmantes asi como cualquier
otro rato relevante incluido.

Ademés a firma electrénica avanzada XAdES supone una mejora sobre el estandar
de XmlSignature ya que afiade nuevos elementos que incorporan la funcionalidad del
no-repudio al documento electrénico.

La especificacion XAdES permite la generacién de documentos que son validos du-
rante largos periodos de tiempo al incluir elementos que impiden que una de las partes
implicadas en el proceso de firma niegue la autenticidad o integridad de un documento
firmado.

La estructura de los datos es la siguiente:

p Documento Xsig

Datos/Ficheros a firmar

Advanced Electronic Signature
i (XAJES-BES) N

SIGNED SIGNATURE KEYINFO SIGNED SIGHING UNSIGNED
INFO PROPERTIES TIME PROPERTIES

Si se dispone de un certificado electrénico reconocido se puede acceder a documen-
tacion técnica del formato ETSI TS 101 903. v.1.2.2 ademas de poder generar y vi-
sualizar el contenido de un documento electronico XAdES, accediendo a la siguiente
direccion:
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https://registrotelematico.mityc.es/aplicaciones/xmlsig/menu.aspx
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7. La Orden ITC/352/2006, de 14 de febrero, por la que se aprueban me-
didas para la transparencia, innovacion y gestion telematica de las ayu-
das del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio

En la exposicion de motivos de la Orden ITC/352/2006, se establece que la ges-
tion de las ayudas publicas se va a regir por los principios generales de publicidad,
transparencia, concurrencia, objetividad, igualdad y no discriminacion, eficacia en el
cumplimiento de los objetivos fijados por el Gobierno y eficiencia en la asignacion,
gestion y utilizaciéon de los recursos publicos.

Para conseguir estos objetivos, se ha disefiado sistema de informaciéon, basado en la
utilizacion intensiva de las TIC, revisando los procedimientos de gestion con el fin de
unificar documentos y tramites de las diferentes convocatorias, reduciendo y armoni-
zando plazos en cada una de las fases del procedimiento, en especial la fase de va-
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loracién de solicitudes, al objeto simplificar procesos y acortar los plazos empleados
en al resoluciéon de los expedientes.

Se han establecido nuevas lineas de actuaciéon que van desde la creacion de un
Registro de Entidades que realizan actividades de |+D con el fin de evitar la presen-
tacion, en sucesivas convocatorias, de escrituras, apoderamientos, balances, nime-
ro y categoria de empleados, certificaciones, etc., hasta la puesta en servicio del
expediente electronico para la gestion de las ayudas publicas, pasando a poner a
disposicion de los solicitantes un nuevo sistema de informacién basado en un CRM
multicanal, asi como la elaboracién de cuadros de mando para el seguimiento de la
ejecucion, planificacion y toma de decisiones.

Pero si esta Orden destaca por algo, es por un compromiso de transparencia y me-
jora de gestion que adquiere el Ministerio con los administrados. Se ha adquirido el
compromiso, para este afio y los sucesivos, de publicar en enero de cada ejercicio
econémico el Plan anual de las ayudas publicas del Departamento y de sus Organis-
mos Publicos, que en todo caso incluirdn una fecha cierta de convocatoria por cada
una de las ayudas, las diferentes modalidades y el importe asignado.

A su vez, se ha reducido el plazo de resolucion de los expedientes de las ayudas en
mas de 30 dias en relacién con los plazos existentes en afios anteriores.

8. El Proyecto de Orden Ministerial sobre utilizacién del procedimiento
telematico para la compulsa electronica de documentos en el ambito
del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio

Desde el comienzo de la legislatura, en el Ministerio de Industria, Turismo y Co-
mercio se ha adoptado el criterio de aplicar, en todo lo posible, los procedimientos
telematicos en todas sus actividades, como prueban la Orden ITC/3928/2004, de 12
de noviembre, por la que se crea un registro telematico en el Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio, y la Orden ITC/352/2006, de 14 de febrero, por la que se aprue-
ban medidas para la transparencia, innovacién y gestion telematica de las ayudas
publicas convocadas, citada anteriormente.

En consecuencia, puede decirse que en todos los ambitos y érganos responsables se
han introducido los cambios normativos necesarios para impulsar la utilizacién de los
procedimientos telematicos, quedando ahora su adopcion por los érganos gestores.
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Sin embargo, con el fin de hacer plenamente operativas las posibilidades contenidas
en las normas anteriores, es necesario ordenar el aspecto de la compulsa electronica
de documentos, que permitira la creacién de expedientes electronicos y la tramita-
cion telematica integral de los procedimientos, ya que muchos expedientes incluyen
entre la documentacion aportada, documentos en papel de los que dificiimente el
ciudadano dispone en formato electrénico.

La compulsa electronica de documentos es un procedimiento seguro de digitalizacion
de la documentacién de originales en papel que produce una copia electrénica del
documento original, utilizando para ello la firma electrénica reconocida de un fun-
cionario o empleado publico del Ministerio o de alguno de sus organismos publicos
dependientes, que es la que garantiza la identidad de los contenidos del documento
original y de la copia electrénica.

Para realizar la compulsa electrénica se digitalizan los documentos originales en pa-
pel a compulsar, produciendo un fichero en formato pdf que se muestra en la pantalla
del ordenador con la imagen obtenida. Una vez cotejada la imagen del documento
original en papel con el mostrado en la pantalla del ordenador, se procede a la firma
de la copia electrénica mediante la utilizacion de la firma electrénica reconocida del
funcionario o empleado publico que realice la compulsa, lo que garantiza la identidad
de los contenidos del documento original y de la copia. A la copia compulsada se le
afiadira un localizador universal del documento, asi como la fecha y hora de la com-
pulsa y la identificacion del firmante.

Los documentos originales, una vez compulsados electrénicamente, se devuelven
a los interesados o a los que los presentaron y tienen la misma validez que el docu-
mento original en el procedimiento concreto de que se trate, ajustandose a lo previsto
en el articulo 8.3 del Real Decreto 772/1999, de 7 de mayo, por el que se regula la
presentacion de solicitudes, escritos y comunicaciones ante la Administracion Gene-
ral del Estado, la expedicion de copias de documentos y devolucién de originales y el
régimen de las oficinas de registro.

Ademas se almacenaran utilizando el formato XML-Advanced Electronic Signatures
(XAdES), especificacion técnica ETSI TS 101 903 v1.2.2 (2004-04).

Una vez publicada la Orden ministerial procederemos a actuar segun lo estable-
cido en la misma, compulsando electrénicamente cualquier documento en papel
para transformarlo a documentos electrénicos e incorporarlos a los expedientes
electronicos.
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La tramitacion de la Orden Ministerial esta muy avanzada y presumiblemente se pu-
blicara antes de finalizar mes de abril12.

9. El modelo de expediente electrénico para la tramitacion y gestion de
las ayudas publicas

La funcion interventora se configura en la Ley General Presupuestaria, como un con-
trol previo de legalidad en virtud del cual la Intervencion General de la Administraciéon
del Estado (IGAE) tiene competencia para examinar, antes de que se dicte la co-
rrespondiente resolucién, todo acto, documento o expediente susceptible de producir
derechos u obligaciones de contenido econémico o movimiento de fondos y valores

para asegurar conformidad con las disposiciones aplicables a cada caso.

El Ministerio de Industria Turismo y Comercio ha puesto en marcha un nuevo sistema
de gestion de ayudas basado en expedientes electronicos. El expediente electrénico

va a ser el eje de la gestion de la totalidad de los procedimientos de ayudas.

Las ayudas publicas, convocadas que para el afio 2006 suponen un total de 2.228
millones de euros. Se realizan en 20 convocatorias diferentes agrupadas en cuatro
grandes sectores: Apoyo a la I+D+i; Reindustrializacion y apoyo a zonas o sectores
en dificultades; Acceso a la Sociedad de la Informacion y Modernizacion sectores y
PYMES.

Para que se puedan hacer una idea de la gestion de las ayudas publicas, la tramita-
cién de un expediente pasa por 4 fases: ADMISION DE LAS SOLICITUDES, EVA-
LUACION, TRAMITACION Y SEGUIMIENTO EJECUTIVO.

Para cada una de las 20 convocatorias de este afio, se va a crear un expediente
electrénico que incorpore al menos 15 documentos electronicos que van desde el
proyecto inicial de la Orden de Bases y Convocatoria a los informes de la Secretaria
General Técnica, Abogacia del Estado e IGAE, los textos definitivos publicados en
el BOE, los documentos contables RC y A, las listas de los comité de valoracion, las

actas de comité de valoracion y las listas de concesion de las ayudas.

12 | 3 Orden ITC/1475/2006, de 11 de mayo, sobre utilizaciéon del procedimiento de compulsa de
documentos en el ambito del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio fue publicada el martes 16
de mayo de 2006.
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Por cada una de las solicitudes de ayudas se va a crear un expediente electronico
que incorpore mas de 90 documentos diferentes, que se agrupan en las 4 fases ci-
tadas anteriormente y que van desde la solicitud presentada por medios telematicos
hasta el posible recurso de reposicion ante la denegacion de la solicitud.

De esos 90 documentos que forman el expediente, el solicitante o posible benefi-
ciario debe presentar 36 documentos diferentes, a saber: solicitud de las ayudas,
escrituras, apoderamientos, memoria del proyecto, aceptacion/renuncia de ayuda,
alegaciones ante la aceptacion o denegacion provisional, certificado de exencién de
garantias, contrato o convenio entre los participantes en el proyecto si es en coope-
racion, subcontrataciones si las hubiere, informe del ROAC que garantice la devolu-
cion del préstamo, en su caso, solicitudes de ampliaciéon de plazos, renuncia parcial
o total de la ayuda concedida, resguardo de constitucion de garantias, si procede,
alegaciones fuera de plazo, certificado de asuncién de deuda por parte de entidad
de crédito, declaracion de otras ayudas recibidas para este mismo proyecto, facturas
justificativas, documentos de pago, .etc.

La IGAE puede examinar la totalidad de los documentos que conforman el expedien-
te electronico, en el ejercicio de la funcién interventora, pero en especial interviene
y verifica 24 documentos que van desde los certificados de exencién de garantias,
certificados emitidos por la AEAT y la Seguridad Social, (certificados que por cierto
y hasta la fecha no acepta en formato electronico), documentos contables AD 220,
D300C, D300P en sus distintas versiones y OK, asi como propuesta de compromiso
de gasto, propuesta de revocacion, resguardo de constituciéon de garantias, etc.

Los gestores elaboran y tramitan los 54 documentos diferentes como actas de los
comités de valoracion, informes de evaluaciéon, comunicaciones diversas con los so-
licitantes, etc.

Mientras no cambie la normativa, se va a tener que tramitar los 90 documentos dife-
rentes, pero se va a intentar que todos los documentos que formen parte del expe-
diente estén en formato electrénico.

Para ello el ministerio se va a apoyar en el conjunto de medidas establecidas en el
citado Real Decreto 686/2005, de 10 de junio y las Resoluciones de 28 de noviembre
de 2005, de la IGAE, por la que se aprueban la aplicacion IRIS y el procedimiento
para la tramitacion de documentos contables en soporte fichero.

Con este panorama descrito, se justifican los esfuerzos que se estan haciendo para
incentivar la presentacion telematica de solicitudes y de cualquier tipo de documen-
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tacion asociada a las mismas con independencia de la fase del procedimiento; el
esfuerzo realizado en sistematizar y simplificar los procedimientos administrativos; la
necesidad de creacién del Registro de Entidades que realizan actividades de [+D+i
con el fin de aligerar la presentacion de solicitudes; la elaboracion de la Orden Minis-
terial para compulsa electronica de documentos que todavia puedan venir en papel,
para transformarlos en documentos electrénicos, y el resto de medidas que estan
implicitas en la Orden .

10. El modelo de requisitos MoReq de requisitos para la gestion de do-
cumentos electrénicos de archivos'3

La Comision Europea, dentro del programa de Intercambio de Datos entre las Ad-
ministraciones Publicas (IDA), elabor6 en el afio 2001 un modelo de requisitos para
la gestion de documentos electronicos de archivo con el objeto de definir conceptos
basicos como documento, archivo, expediente, metadatos, perfiles de usuario, cua-
dros de clasificacion, asi como un sistema de gestion de documentos electrénicos
que permita construir un modelo de datos para gestionar documentos electrénicos y
en papel que permita el almacenamiento, las busquedas de documentos, el control
de permisos a los usuarios, etc.

Este modelo, como otros propuestos por la Comisidén no esta operativo, si bien sus es-
pecificaciones nos pueden orientar a la hora de gestionar expedientes electrénicos.

11. Conclusiones

Estas reflexiones que les acabo de transmitir, sirven para poner de manifiesto la ne-
cesidad que tiene el Ministerio de agilizar la tramitacion administrativa de los procedi-
mientos y para ello es necesario consolidar el concepto de expediente electrdnico en
la totalidad de los sistemas de informacion.

La puesta en marcha de estas medidas requiere definir unos formatos de referencia
de firma electrénica, documentos y expedientes electronicos, formatos que hasta la
fecha no estan disponibles en la Administracion.

Lo que la sociedad nos demanda es una Administracion Electronica sélida, potente,
agil y de facil acceso a los ciudadanos y empresas; una Administracion Electrénica
interoperable, una Administracion Electronica que disponga de uno o dos formatos

13 MoReq: Model Requirements for the Management of Electronic Records Luxemburgo 2001.
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para generar documentos electronicos; que ofrezca servicios de calidad, servicios
accesibles desde los hogares y centros de trabajo, servicios disponibles 24 x 7; una
Administraciéon Electronica en donde la informacion esté suficientemente protegida;
una Administracion Electronica que deje de ser un sumidero de datos para convertir-
se en una fuente de los mismos para otras Administraciones Publicas.

Pero cuando hablamos de Administracion electronica no solamente nos estamos re-
firiendo al uso de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones en las admi-
nistraciones publicas, también nos estamos refiriendo a cambios organizativos nece-
sarios para implantarla, a nuevas aptitudes de los empleados publicos; nos estamos
refiriendo a la accesibilidad, a la transparencia, nos estamos refiriendo a la igualdad y
no discriminacion, nos estamos refiriendo a la eficacia en el cumplimiento de nuestras
funciones y a la eficiencia en la utilizacién de los recursos publicos.

Esta Administracién electronica tiene que hacer realidad los proyectos emblematicos
que se estan debatiendo en esta mesa redonda como son los documentos electro-
nicos, la compulsa electronica, la generalizacion de expedientes electronicos en las
administraciones publicas, la factura electrénica,... En definitiva, el uso generalizado

de la firma electrénica.

Con la puesta en servicio del DNI electrénico (DNI-e) se va a dar un paso muy impor-
tante para el desarrollo de la Administracion electrénica, ya que cualquier ciudadano
que disponga del mismo tendra una ventana abierta 24 x 7 para relacionarse con la
Administracion.

Se estan impulsado la adaptacion de los procedimientos telematicos al DNI-e y las
Administraciones Publicas ya disponen de mas de 100 procedimientos electronicos
en los que se pueden iniciar y tramitar a través del nuevo documento de identidad.

Pero cien procedimientos son muy pocos para los centenares de tramites que se tie-
nen que hacer en las Administraciones Publicas. El acceso a determinados servicios
basicos como son la matriculacion de vehiculos o su cambio de titularidad; los certi-
ficados de nacimiento, matrimonio y defuncioén, los certificados de estar al corriente
del pago de las obligaciones con la Agencia Tributaria y la Seguridad Social, los
certificados de empadronamiento, de percepcion de determinados limites de salario
para solicitar viviendas, ayudas o becas; el pago de tasas, liquidaciones, multas e
impuestos deberian estar ya disponibles para los ciudadanos y empresas.
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Alguno de estos servicios ya se prestan y otros estan en desarrollo. Pero permitanme
una licencia. Se deberia prohibir por LEY que la Administraciones publicas soliciten a
los ciudadanos y empresas datos que ya obren en su poder.

Perdonen que me haya extendido demasiado, pero he querido poner de manifiesto
que tenemos que hacer mucho todavia; que estamos desarrollando la Administracion
Electronica, sin duda, pero lo estamos haciendo mas lentamente de lo que demanda
la sociedad.






D. José Aurelio Garcia Martin
Inspector de los Servicios del Ministerio de Economia y Hacienda

1. Introduccion

levo muchos afios en la Administracién y ya no recuerdo cuando oi por primera

vez hablar de la “oficina sin papeles”. No niego que al principio tuve dificultades

para imaginar dicha oficina, y las dificultades no deberian ser s6lo mias cuando,
después de muchos afios, dicha oficina sigue perteneciendo ain mas a la esfera de la
imaginacion que al reino de la realidad. Sin embargo, poco a poco, la idea ha ido madu-
rando, se han ido perfilando muchas cuestiones y resolviéndose muchos problemas, y
creo que ha llegado el momento de afirmar que lo que antes era una utopia hoy es algo
perfectamente posible cuando no, en algunos casos, por desgracia alin muy pocos, una
realidad.

Ingenuos seriamos si pensaramos que la “oficina sin papeles” es la “oficina sin tra-
bajo” o la “oficina sin documentos”. Trabajamos en la Administracion y ello comporta
la necesidad de respetar, por encima de todo, determinados principios que rigen
nuestra actuacion, como son los de seguridad juridica, adecuacion a determinados
procedimientos establecidos en las leyes, satisfaccion plena de los mecanismos es-
tablecidos para la transparencia y el control de nuestra actuacion, por citar sélo algu-
nos de los mas importantes, principios a los que no podemos renunciar porque estan
establecidos no en el beneficio de los funcionarios o de la misma Administracion,
sino de los ciudadanos. Y hay que tener presente que la ejecucion de estos princi-
pios conduce siempre a la necesidad de que la gestién publica esté documentada.

Siendo esto asi, se nos desvela la suma importancia del tema que nos ocupa, pues la
posibilidad de que la Administracién obtenga todas las ventajas que ofrecen las nue-
vas tecnologias gravita, fundamentalmente, sobre la posibilidad de que se resuelvan
adecuadamente los problemas de la configuracién y utilizacion de los documentos
electrénicos.

No voy a detenerme en esta exposicion en lo prolegdémenos casi obligados de
acotar el tema, esto es, de definir los documentos electrénicos, exponer las
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recomendaciones de organismos internacionales, congresos, articulos juridi-
cos, etc., que directa o indirectamente se ocupan de los mismos. Hoy gracias
a Internet podemos disculpar este esfuerzo y si alguno de los presentes quiere
profundizar en el asunto, no dude en consultar la red, que seguro satisfara sus
dudas.

La pregunta que hoy me quiero formular, es la de en qué situacion nos encontramos
y qué es necesario y qué nos falta para un despegue real y apreciable de la Adminis-
tracion electronica y del uso extensivo de los documentos electrénicos en la gestidon
publica en el Ministerio en que trabajamos, esto es, en el Ministerio de Economia y
Hacienda.

2. Necesidades

Para ello, voy a hacer un rapido repaso sobre las necesidades que para mi son mas
evidentes para desarrollar el uso intensivo de los documentos electrénicos. Para
simplificar el andlisis, me atreveria a clasificar estas necesidades en seis grandes
apartados.

El establecimiento de una estrategia para toda la Administracion, que sea clara 'y
compartida.

e El desarrollo de un marco normativo claro y suficiente.

e Ladefinicion sistematica e integral de los instrumentos tecnolégicos, normativos o
procedimentales precisos para la gestion electrénica en todas sus modalidades, y
el desarrollo de los mismos.

e La correcta valoracion de las necesidades financieras, conforme a los objetivos
determinados por la estrategia.

e La adaptacion de los funcionarios al uso de las nuevas tecnologias, en formacion
y en cultura.

e La adaptacion de las estructuras administrativas a los nuevos modos de operar.

En los apartados siguientes se realiza una valoracion de la situacién actual en rela-
cion con cada uno de los expresados puntos.
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2.1. Necesidad primera: el establecimiento de una estrategia para toda
la Administracion, que sea clara y compartida

En estos momentos, los criterios para el desarrollo de la Administracién electronica y,
por lo tanto, para el uso de los documentos electronicos en la gestion publica, estan
distribuidos en un entramado de planes de cierta complejidad:

o EIPLAN AVANZA. Este Plan se enuncié inicialmente por el Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio como “Plan cuatrienal para el desarrollo de la sociedad de la
informacioén y de convergencia con la Unién Europea” con un horizonte temporal
hasta el afio 2009. Este Plan fue aprobado como Plan Avanza por el Consejo de
Ministros el 4-11-2005 bajo la denominacion de “Plan 2006-2010 para el desarrollo
de la Sociedad de la Informacién y de convergencia con Europa y entre Comunida-
des Autonomas y Ciudades con Estatuto de Autonomia”. El Plan Avanza se integra
en el eje estratégico de impulso al [+D+i (Investigacidon+Desarrollo+innovacion) que
ha puesto en marcha el Gobierno a través del Programa Ingenio 201014, Dentro
de las cinco areas de actuacion del Plan Avanza se encuentra la de “Servicios
Publicos Digitales, con medidas que permitan mejorar los servicios prestados por
las Administraciones Publicas, aumentando la calidad de vida de los ciudadanos
y la eficiencia de las empresas”. “Para ello se promovera el uso intensivo de las
TIC en los procesos internos de las AAPP, se impulsaran los necesarios cambios
en la organizacién y el procedimiento administrativos y se facilitara el desarrollo
de nuevas habilidades por los empleados publicos, sirviendo al objetivo ultimo de
mejorar los servicios publicos y las posibilidades de desarrollo social y econdmico
que permiten la implantacion de las nuevas tecnologias de la informacion.1®

e EI PLAN MODERNIZA, aprobado el 9-12-2005 por el Consejo de Ministros como
“Plan 2006-2008 para la mejora de la Administracion General del Estado, dirigido

14 g programa Ingenio 2010 se desarrolla en tres programas: CENIT, CONSOLIDER y Avanz@).

15 Ademas, el Acuerdo del Consejo de Ministros contiene un mandato al Ministerio de Administracio-
nes Publicas, segun el cual éste “con el fin de garantizar el derecho de los ciudadanos al uso de me-
dios electrénicos en sus relaciones con las Administraciones Publicas, propondra, antes del 1 de abril
de 2006, las medidas normativas necesarias para que se complete la regulacion de la utilizaciéon de
medios electronicos en las relaciones de los ciudadanos con las Administraciones Publicas. Ello su-
pondra la elaboracion de las normas con rango de ley o de caracter reglamentario que se consideren
necesarias a fin de extender la administracion electrénica en todos los @mbitos administrativos y, en
especial, para establecer medios electrénicos adecuados de acreditacion de la identidad y la voluntad
de los érganos administrativos, asi como la validez en todo el territorio nacional de los certificados de
firma electrénica admitidos por cualquier Administracion Publica.”
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a la modernizacioén tecnolégica y simplificacion Administrativa de la AGE”. Entre las
medidas que incluye esta la presentacion de un proyecto de Ley de Administracion
Electronica y la eliminacién de mas de 20 millones de documentos en papel entre
2006 y 200816

e EI PLAN CONECTA, que es un plan estratégico de modernizacién elaborado
por el MAP, cuya aprobacion no esta claro si la ha realizado la CIABSI o el Con-
sejo Superior de Administracion Electronica. El propio MAP define el Plan como
un conjunto de 33 proyectos con vocaciéon de elementos facilitadores para otros
Departamentos y para Comunidades Autonomas en el desarrollo de la Adminis-
tracion Electrénica. EI MAP ha informado recientemente que de los 33 proyectos
hay 22 arrancados e incluso algunos finalizados. Una de las cuestiones que mas
dudas suscita en este Plan es en qué medida tiene sélo vocacion de ofrecer so-
luciones tecnoldgicas, como afirman sus responsables, o si de alguna manera
pretende también imponerlas a los distintos Ministerios.

e Ademas, el MAP anunci6 en el Consejo Superior de Informatica y para el Impulso
de la Administracion Electrénica (hoy Consejo Superior de Administracion Elec-
tronica) en su sesion de 19-5-2005, que se elaboraria un plan estratégico de la
administracion electrénica en la AGE, que deberia apoyarse en los resultados
del Plan Conecta y considerar los Planes de los diversos Ministerios asi como
grandes proyectos horizontales que afecten a varios o todos los Ministerios. De
este Plan y con esta denominacion no se ha vuelto a tener ninguna noticia pos-
terior, si bien el Acuerdo del Consejo de Ministros de 9-12-2005 encomendé al
MAP la elaboracién de un plan de administracion electrénica y simplificacion
administrativa, del que también se carece de toda noticia.

e Por ultimo, en la medida que revela determinados planes de actuacion, hay que
mencionar el PROTOCOLO DE COLABORACION ENTRE EL MINISTERIO DE
ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y EL MINISTERIO DE INDUSTRIA, TURISMO

16 £| Plan MODERNIZA prevé:

- Desarrollar una Pasarela de pagos a través de Internet (en colaboracion con la AEAT), con in-
cremento paulatino de pago de tasas y precios publicos telematicamente, hasta su implantacion
completa en el afio 2008.

- Desarrollar los Registros telematicos, con servicios 24 x 7 a partir del 2006.

- Desarrollar el sistema de notificaciones telematicas, con la generalizacion en los procedimien-
tos a partir de 2009

- Redisefio de 300 procedimientos de la AGE en el periodo 2006-2008 e instalarlos en soporte
electrénico con herramientas de “work-flow”.

- Desarrollar un sistema de tramitacion telematica para Ministros y Altos cargos
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Y COMERCIO PARA EL DESARROLLO DE LA ADMINISTRACION ELECTRO-
NICA EN LA ADMINISTRACION GENERAL DEL ESTADO, que si bien podria
entenderse como un simple acuerdo instrumental en relacion con los anteriores
planes, introduce en su anexo de actuaciones elementos adicionales a los conte-
nidos en los mismos.

Si, por una parte y aunque siempre caben matices, estos planes tienen un enfoque

correcto y suficiente de los problemas e incluyen proyectos que son necesarios para

el desarrollo de la administracion electrénica, tienen desde mi punto de vista algunos

inconvenientes:

En primer término, este extenso entramado de planes resulta, por lo menos,
confuso.

En segundo lugar opino que el grado de participacion concedido a los diversos
Ministerios en su elaboracién ha sido reducido, apresurado o inexistente. Hay un
claro déficit de consenso y participacion y eso no creo que vaya a favorecer el
éxito de los planes. Este déficit, en lo que hasta ahora se va conociendo, se esta
trasladando al desarrollo de las medidas del plan, que no siempre tienen en cuen-
ta los problemas especificos de los diversos Ministerios.

Aunque determinados planes incluyen lineas de financiacién especificas, lo cier-
to es que los Ministerios, para aplicar muchas de las medidas de caracter ge-
neral previstas, van a necesitar recursos financieros adicionales, que no estan
asegurados.

Existen serias dudas respecto a qué medidas van a ser de aplicacion obligatoria y
cuales son de adhesion voluntaria, lo cual es origen de no pocas preocupaciones
y abre incognitas no pequefias respecto a la oportunidad de seguir adelante con
proyectos que ya habian sido iniciados antes de estos planes.

El conjunto de los proyectos configuran un futuro de centralizaciéon de la ges-
tion en el Ministerio de Administraciones Publicas u otorgan a éste facultades
de control o decision sobre las iniciativas adoptadas por los diversos gestores,
planteamiento que creo bastante discutible. Esta centralizacion se justifica, sobre
todo, en el hecho cierto de que el desarrollo de la Administracion electrénica ha
sido desigual en los diversos Ministerios, pero se corre el riesgo de que, en aras
de la homogeneizacién, se acabe por coartar la iniciativa de los érganos mas
dinamicos.
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Adicionalmente a lo que se acaba de indicar, quisiera expresar mi punto de vista
de que la posibilidad de que la estrategia global de desarrollo de la Administra-
cion electronica sea asumida por el conjunto de la Administracion va a depender
en buen medida de cémo se organice la direccion y coordinacion de los planes y
trabajos que hayan de ser realizados. Y el problema es que no veo claro que el
modelo hoy elegido sea el mas motivador ni el mas eficaz. En primer lugar porque
la recién creada Comision Superior de Administracion Electrénica es un érgano
con un nivel fundamentalmente politico, que rara vez se reune y que no esta crea-
do para la realizacion de un esfuerzo continuado de estudio y concertacién de los
diversos agentes publicos. A otro nivel, la Comision Permanente de la CSAE no ha
logrado desprenderse por completo de la hipoteca de su origen, mostrandose casi
exclusivamente como un érgano de especializacion informatica, y es sabido que el
desarrollo de la Administracion electrénica incluye también importantes cuestiones
de caracter juridico, de organizacién, de formacién y gestion de recursos humanos,
de relacion social, de control, etc., para los que dicho érgano, sea dicho con el
maximo respecto a sus componentes, no esta dotado. Esta puede ser la causa por
la que la Comisién Permanente se esta deslizando mas hacia una plataforma de
informacién por el MAP respecto a sus propios proyectos que hacia un érgano de
reflexion, estudio, colaboracién y, sobre todo, de decision compartida. Ni que decir
tiene que tampoco espero grandes frutos del recién creado Consejo Asesor para
la Administracion Electrénica, que nace de una Orden del MAP del pasado 14 de
marzo, integrada en su totalidad por miembros externos a la Administracion, en su
mayor parte grandes profesionales pero también carentes de experiencia en la fun-
cion publica. Me parece que se trata de un reflejo del Electronic Tax Administration
Advisory Comitee norteamericano (ETAAC), con la diferencia de que éste tiene una
composicion funcionalmente méas equilibrada y ademas si incorpora miembros de
la Administracion.

En conclusion, creo que, ademas de la propia planificacion, también el soporte orga-
nizativo de la misma es susceptible de importantes mejoras.

2.2. Necesidad segunda: el desarrollo de un marco normativo claro y
suficiente

El marco normativo regulador de los documentos electronicos debe ser suficiente
para sentar su pleno valor legal. Se trata de una necesidad ya planteada desde los
inicios del desarrollo de la informatica moderna. Asi, ya en 1985 las Naciones Unidas
emitieron un conjunto de recomendaciones dirigidas al reconocimiento de los docu-
mentos electronicos como elementos de prueba legal, entre las que se encontraba
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la de revisar los requerimientos legales para permitir, cuando resultare apropiado el
envio de documentos en formato legible por ordenador a los servicios administrativos
que contaran con el equipo y procedimientos necesarios.

En la actual regulacion espafiola, el reconocimiento juridico de los documentos elec-
tronicos en el ambito de la gestién publica es claro y contundente, y ello se produce
tanto en el ambito general de la Administracion como en determinados dmbitos espe-
cificos, de los que sélo voy a referirme sintéticamente a los que afectan al Ministerio
de Economia y Hacienda.

2.2.1. En el ambito general de la Administracion

e En el ambito general de la Administracion, la norma central actual en materia de
documentos electronicos debe situarse en la LEY 59/2003, de 19 de diciembre, de
firma electronica, cuyo articulo 3.5 dice que “Se considera documento electrénico el
redactado en soporte electrénico que incorpore datos que estén firmados electré-
nicamente.”. El apartado 6 del mismo articulo completa la definicién al decir que “El
documento electrénico sera soporte de: a) Documentos publicos, por estar firmados
electrénicamente por funcionarios que tengan legalmente atribuida la facultad de dar
fe publica, judicial, notarial o administrativa, siempre que actlien en el ambito de sus
competencias con los requisitos exigidos por la ley en cada caso. b) Documentos
expedidos y firmados electronicamente por funcionarios o empleados publicos en
el ejercicio de sus funciones publicas, conforme a su legislacion especifica. c) Do-
cumentos privados.”. En relacién con la validez juridica de tales documentos, la Ley
especifica:

o “7. Los documentos a que se refiere el apartado anterior (los enumerados
en el numero 6) tendran el valor y la eficacia juridica que corresponda a

17 por ejemplo, la Ley Organica 6/1985, de 1 de Julio, del Poder Judicial, regula en su articulo 230,
la utilizacion de los medios técnicos, electrénicos, informaticos y telematicos, para el desarrollo de su
actividad y ejercicio de sus funciones, estableciendo que “Los documentos emitidos por los medios
anteriores, cualquiera que sea su soporte, gozaran de la validez y eficacia de un documento original
siempre que quede garantizada su autenticidad, integridad y el cumplimiento de los requisitos exigi-
dos por las leyes procesales.”

La Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, en su
articulo 106 ss regula la utilizacion de los documentos electrénicos por los notarios y los registradores
de la propiedad, mercantiles y de bienes muebles.

La Ley 34/2002, de 11 de julio, de servicios de la sociedad de la informacion y de comercio electro-
nico, regula la validez y eficacia de los contratos celebrados por via electrénica.
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su respectiva naturaleza, de conformidad con la legislacion que les resulte
aplicable.”

o “4. La firma electrénica reconocida'® tendra respecto de los datos consigna-
dos en forma electrénica el mismo valor que la firma manuscrita en relacion
con los consignados en papel.”

o “8. El soporte en que se hallen los datos firmados electronicamente sera ad-
misible como prueba documental en juicio.”

El articulo 4 de la Ley regula el empleo de la firma electrénica en el ambito de
las Administraciones publicas, estableciendo su aplicabilidad y la posibilidad de
que las Administraciones publicas, con el objeto de salvaguardar las garantias
de cada procedimiento, podran establecer condiciones adicionales a la utiliza-
cion de la firma electronica en los procedimientos. Dichas condiciones podran
incluir, entre otras, la imposicion de fechas electrénicas sobre los documentos
electrénicos integrados en un expediente administrativo®.

e Como norma administrativa especifica, el articulo 45.5 de la Ley 30/1992 RJA-
PPAC20, se refiere a “Los documentos emitidos, cualquiera que sea su soporte,

18 3. Se considera firma electronica reconocida la firma electronica avanzada basada en un certifi-
cado reconocido y generada mediante un dispositivo seguro de creacion de firma, siendo firma elec-
tronica avanzada “la firma electrénica que permite identificar al firmante y detectar cualquier cambio
ulterior de los datos firmados, que esta vinculada al firmante de manera Unica y a los datos a que se
refiere y que ha sido creada por medios que el firmante puede mantener bajo su exclusivo control.”

19 Define las fechas electronicas como “el conjunto de datos en forma electrénica utilizados como
medio para constatar el momento en que se ha efectuado una actuacion sobre otros datos electréni-
cos a los que estan asociados.”

20 Articulo 45. Incorporacion de medios técnicos.

1. Las Administraciones Publicas impulsaran el empleo y aplicacion de las técnicas y medios elec-
tronicos, informaticos y telematicos, para el desarrollo de su actividad y el ejercicio de sus compe-
tencias, con las limitaciones que a la utilizacion de estos medios establecen la Constitucion y las
Leyes.

2. Cuando sea compatible con los medios técnicos de que dispongan las Administraciones Publi-
cas, los ciudadanos podran relacionarse con ellas para ejercer sus derechos a través de técnicas y
medios electrénicos, informaticos o telematicos con respecto de las garantias y requisitos previstos
en cada procedimiento.

3. Los procedimientos que se tramiten y terminen en soporte informatico garantizaran la identifica-
cion y el ejercicio de la competencia por el 6rgano que la ejerce. (contintia)
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por medios electrénicos, informaticos o telematicos por las Administraciones Pu-
blicas, o los que éstas emitan como copias de originales almacenados por es-
tos mismos medios”, que “gozaran de la validez y eficacia de documento original
siempre que quede garantizada su autenticidad, integridad y conservacion y, en
su caso, la recepcion por el interesado, asi como el cumplimiento de las garantias
y requisitos exigidos por ésta u otras Leyes.”

e La norma reglamentaria basica es el Real Decreto 263/1996, de 16 de febrero,
por el que se regula la utilizacion de técnicas electronicas, informaticas y
telematicas por la Administracién General del Estado. Los puntos mas rele-
vantes a los efectos de esta ponencia son:

o Las medidas técnicas y de organizacion deben asegurar la autenticidad, con-
fidencialidad, integridad, disponibilidad y conservacioén de la informacion.

o Seregulan las garantias que deben satisfacer las medidas de seguridad apli-
cadas a los soportes, medios y aplicaciones utilizados??.

o Reitera la validez de los documentos electrénicos siempre que “quede acre-
ditada su integridad, conservacioén y la identidad del autor, asi como la auten-
ticidad de su voluntad, mediante la constancia de cédigos u otros sistemas
de identificacion”

o Regula la validez de las copias de los documentos informaticos.

o Contiene una regulacion del almacenamiento de los documentos electroni-
cos, que “podran conservarse en soportes de esta naturaleza, en el mismo
formato a partir del que se origind el documento o en otro cualquiera que ase-

4. Los programas y aplicaciones electronicos, informaticos y telematicos que vayan a ser utilizados
por las Administraciones Publicas para el ejercicio de sus potestades, habran de ser previamente
aprobados por el érgano competente, quien debera difundir publicamente sus caracteristicas.

5. Los documentos emitidos, cualquiera que sea su soporte, por medios electrénicos, informaticos
o telematicos por las Administraciones Publicas, o los que éstas emitan como copias de originales al-
macenados por estos mismos medios, gozaran de la validez y eficacia de documento original siempre
que quede garantizada su autenticidad, integridad y conservacion y, en su caso, la recepcién por el
interesado, asi como el cumplimiento de las garantias y requisitos exigidos por ésta u otras Leyes.

21 Estas son: a. La restriccion de su utilizacion y del acceso a los datos e informaciones en ellos
contenidos a las personas autorizadas. b. La prevencién de alteraciones o pérdidas de los datos e in-
formaciones. c. La proteccion de los procesos informaticos frente a manipulaciones no autorizadas.
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gure la identidad e integridad de la informacién necesaria para reproducirlo”,
indicando que “Los medios o soportes en que se almacenen documentos
deberan contar con medidas de seguridad que garanticen la integridad, au-
tenticidad, calidad, proteccion y conservacion de los documentos almacena-
dos. En particular, aseguraran la identificacion de los usuarios y el control de
accesos”

El Real Decreto 209/2003, de 21 de febrero, por el que se regulan los registros
y las notificaciones telematicas, asi como la utilizacion de medios telematicos
para la sustitucién de la aportacién de certificados por los ciudadanos. Entre otras
cuestiones que tienen interés a los efectos de esta ponencia, este Real Decreto
determina:

o Que “los certificados telematicos produciran idénticos efectos a los expedidos
en soporte papel. A tal efecto, su contenido debera poder ser impreso en
soporte papel, en el que la firma manuscrita sera sustituida por un cédigo de
verificacion generado electrénicamente que permita en su caso contrastar su
autenticidad accediendo por medios telematicos a los archivos del 6érgano u
organismo emisor”

o Que los Registros teleméticos “en ningun caso, realizaran funciones de ex-
pedicion de copias selladas o compulsadas de los documentos que, en su
caso, se transmitan junto con la solicitud, escrito o comunicacion.”

o Que “el registro telematico emitird por el mismo medio un mensaje de con-
firmacion de la recepcion de la solicitud, escrito o comunicacion en el que
constaran los datos proporcionados por el interesado, junto con la acredita-
cion de la fecha y hora en que se produjo la recepciéon y una clave de identi-
ficacion de la transmision.”

Independientemente de lo anterior, el MAP tiene en proyecto un conjun-
to de disposiciones, teniéndose conocimiento en el momento actual de las
siguientes:

Ley de Administracion Electrénica. En el Plan CONECTA se incluyé un Pro-
yecto SI2: Revision del marco normativo para la implantacion de la Administra-
cién Electroénica, dentro del cual se preveia la elaboracion de un Borrador de
Ley de Administracién Electronica, que deberia estar entregado antes de final
de 2005. Se decia que este proyecto deberia contemplar “todas las fases del
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procedimiento: registro telematico, intercambio de datos, pasarela de pagos,
notificaciones telematicas y archivo documental”. El proyecto ha sido repetidas
veces anunciado por el MAP en las reuniones del Consejo Superior de Ad-
ministracion Electronica y en su Comision Permanente, del que realmente se
desconoce su contenido final, pues el MAP sélo ha informado sobre generali-
dades que no permiten, por el momento, emitir cualquier tipo de juicio sobre el

mismo.

e Proyecto de Real Decreto por el que se regula la comprobacion de datos de
identidad en los procedimientos administrativos de la AGE y de sus organismos

publicos vinculados o dependientes.

e Proyecto de Real Decreto por el que se suprime la exigencia de adjuntar el cer-

tificado de empadronamiento en los procedimientos administrativos de la AGE

e Proyecto de Real Decreto por el que se suprime la exigencia de aportar por el
interesado certificados tributarios y del catastro en soporte papel. Esta medida

es aplicacion del programa para 2006 del Plan Avanza.

e Proyecto de Real Decreto por el que se regula el sistema comun de presenta-
cion electronica de documentos dirigidos a la AGE. Este Real Decreto regularia
el "Registro Telematico Comun de la Administracion General del Estado" y la
"Oficina Virtual de registro de la Administracién General del Estado". Esta me-

dida es aplicacioén del programa para 2006 del Plan Avanza.

e Proyecto de Real Decreto por el que modifica el Real Decreto 209/2003, por el
que se regulan los registros y las notificaciones telematicas asi como la utiliza-
cién de medios telematicos para la sustitucién de la aportacion de certificados
por los ciudadanos, con objeto de normalizar los sistemas de intercambio de

datos?2? y se normalizan las notificaciones telematicas seguras.

22 pp definitiva, donde antes se atribuia a los organos certificadores la facultad de establecer los protoco-
los y criterios técnicos para la emisién, ahora se atribuye al MAP a través de Orden ministerial.
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2.2.2. En el ambito especifico del MEH

2.2.2.1. En materias generales y comunes

La Orden EHA/3636/2005, de 11 de noviembre, crea el registro telematico del
Ministerio de Economia y Hacienda. En esta disposicion y en relacion con el tema
aqui tratado interesa destacar la regulacion del acuse de recibo, respecto a la cual se
indica que “El registro telematico del Ministerio de Economia y Hacienda emitira, por
medios electronicos, un mensaje de confirmacion de la recepcion en el que conste
el numero o cédigo de registro individualizado, la fecha y hora de presentacion y, en
su caso, el 6rgano destinatario y el contenido integro, o un extracto del mismo, todo
ello acompafado de la huella digital del mencionado registro telematico, a modo de
firma del documento, considerando como huella digital al resumen firmado que se
obtiene como resultado de aplicar un algoritmo matematico de compresion hash a la
informacion contenida en el recibo.”

2.2.2.2. En materia tributaria

En materia tributaria hay una multiplicidad de normas que se refieren a la administra-
cion electrénica. A los efectos del tema que tratamos, interesa destacar:

e El Articulo 96 de la LGT, referido a la "Utilizacion de tecnologias informaticas y
telematicas"23. Este precepto recoge respecto a los documentos electrénicos la
misma redaccion de la Ley 30/1992, afiadiendo la mencién de “las imagenes elec-
trénicas de los documentos originales o sus copias”. La Ley, ademas de contem-

23 1. La Administracion tributaria promovera la utilizacion de las técnicas y medios electronicos,
informaticos y telematicos necesarios para el desarrollo de su actividad y el ejercicio de sus compe-
tencias, con las limitaciones que la Constitucion y las leyes establezcan.

2. Cuando sea compatible con los medios técnicos de que disponga la Administracién tributaria, los
ciudadanos podran relacionarse con ella para ejercer sus derechos y cumplir con sus obligaciones
a través de técnicas y medios electronicos, informaticos o telematicos con las garantias y requisitos
previstos en cada procedimiento.

3. Los procedimientos y actuaciones en los que se utilicen técnicas y medios electrénicos, informa-
ticos y telematicos garantizaran la identificacion de la Administracion tributaria actuante y el ejercicio
de su competencia.

Ademas, cuando la Administracion tributaria actie de forma automatizada se garantizara la identifi-
cacion de los 6rganos competentes para la programacion y supervision del sistema de informacion y
de los 6rganos competentes para resolver los recursos que puedan interponerse. (continua)
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plar el requisito de que “los procedimientos y actuaciones en los que se utilicen
técnicas y medios electronicos, informaticos y telematicos garantizaran la identi-
ficacion de la Administracion tributaria actuante y el ejercicio de su competencia’,
que estaba en la Ley 30/1992, afiade que “cuando la Administracion tributaria
actue de forma automatizada se garantizara la identificacion de los 6rganos com-
petentes para la programacion y supervision del sistema de informacién y de los
organos competentes para resolver los recursos que puedan interponerse.”

2.2.2.3. En materia de Intervencién y contabilidad

La regulacion relativa a los documentos electronicos en los procedimientos de control
por la IGAE y de contabilidad publica, si bien tienen bases de ya algunos afos, no ha
alcanzado una regulacion de detalle suficiente hasta hace pocos meses.

En materia de Contabilidad y por orden cronolégico (espero no olvidar alguna) han

de mencionarse las siguientes normas:

e La Orden de 1 de febrero de 1996, por la que se aprueban los documentos
contables a utilizar por la Administracion General del Estado, faculté a la IGAE
para determinar la sustitucién de los documentos contables en papel por soportes
informaticos para la captura de la informacion.

o EI Real Decreto 578/2001, de 1 de junio, por el que se regulan los principios
generales del sistema de informaciéon contable de la Administracién General
del Estado, en el Art. 3 sobre Principios del sistema de informacion contable,
recoge el de “Simplificaciéon de los procedimientos contable-administrativos a tra-
vés del tratamiento de los datos y el archivo y conservacién de la informacion por
medios electronicos, informaticos o telematicos.”

4. Los programas y aplicaciones electrénicos, informaticos y telematicos que vayan a ser utilizados
por la Administracion tributaria para el ejercicio de sus potestades habran de ser previamente apro-
bados por ésta en la forma que se determine reglamentariamente.

5. Los documentos emitidos, cualquiera que sea su soporte, por medios electronicos, informaticos
o telematicos por la Administracion tributaria, o los que ésta emita como copias de originales almace-
nados por estos mismos medios, asi como las imagenes electrénicas de los documentos originales
0 sus copias, tendran la misma validez y eficacia que los documentos originales, siempre que quede
garantizada su autenticidad, integridad y conservacioén y, en su caso, la recepcion por el interesado,
asi como el cumplimiento de las garantias y requisitos exigidos por la normativa aplicable.
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La Orden HAC/1300/2002, de 23 de mayo de 2002, que aprobo la Instruccién
de Contabilidad para la Administracién General del Estado, ampar¢ la justifica-
cion de los distintos hechos susceptibles de incorporacion al Sistema de Informa-
cion Contable de la Administracion General del Estado tanto mediante documen-
tos en papel como a través de medios electrénicos, informaticos o telematicos,
remitiendo al RD 263/1996 la regulacién de los requisitos que aseguren la validez

y eficacia juridica de tales hechos (Regla 19).

Igual prevision se realizd en relacion con los soportes de la informacion contable,
que podran consistir en “documentos contables o de captura de datos en soporte
papel”, o bien “soportes electronicos, informaticos o telematicos. Para este ultimo
supuesto, se autorizd a la Intervencion General de la Administracion del Estado
para regular el tipo de soportes admitidos y la estructura y contenido de la infor-
macion” (Regla 20). Ademas se dispuso que “Cuando las operaciones se incor-
poren al sistema mediante la utilizacién de soportes electrénicos, informaticos o
telematicos, los procedimientos de autorizaciéon y control mediante diligencias,
firmas manuscritas, sellos u otros medios manuales podran ser sustituidos por
autorizaciones y controles establecidos en las propias aplicaciones informaticas
que garanticen el ejercicio de la competencia por el érgano que la tenga atribuida
(Regla 21).”

En ambos casos (justificantes y documentos contables) la Orden remite al Real
Decreto 263/1996, de 16 de febrero, en orden a asegurar la validez y eficacia

juridica de los respectivos justificantes y soportes.

Por otra parte, como no podia ser menos, también se ordena el archivo y conser-
vacion de los justificantes de las operaciones y de los soportes de las anotacio-
nes contables (Regla 23), “incluidos los formalizados en soportes electrénicos,
informaticos o telematicos, por los Servicios gestores o Unidades administrativas

responsables de la aprobacién de las respectivas operaciones”

Este repertorio normativo se ha cerrado muy recientemente con la Resolucion de
28 de noviembre de 2005, de la IGAE, por la que se regulan los procedimientos
para la tramitacion de los documentos contables en soporte fichero. Dado
que no procede reiterar aqui el contenido de esta Resolucion, interesa destacar

sintéticamente algunos puntos de la misma:
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o Se define el documento contable electronico como el documento Unico gra-
bado conforme a determinadas especificaciones y firmado electronicamente
segun la especificacion ETSI TS 101 903.

o Se regulan los Requisitos para la tramitaciéon de los documentos contables en
soporte fichero.

o La tramitacion de documentos contables electrénicos es obligatoria siempre
que alguno de los justificantes asociados a dichos documentos sea también
electrénico, entendiendo por justificante electronico aquel expedido en soporte
fichero y firmado electronicamente segun la especificacion ETSI TS 101 903.
En otro caso, la utilizacion del sistema queda a iniciativa del 6rgano gestor,
dentro de un repertorio de documentos contables que incorpora en el Anexo |,
aunque solo es posible si algin otro documento del expediente de gasto es
electrénico.

o Lapuesta a disposicion de la Intervencion delegada de los documentos conta-
bles electrénicos (y de los justificantes) se efectuara a través de la aplicacion
establecida para el control interno ejercido por la IGAE.

o Se regula la conservacion de los documentos y justificantes electrénicos por
los 6rganos gestores al objeto de posibilitar y facilitar las actuaciones de con-
trol y verificacion.

o Se regula las Especificaciones del fichero que contenga la informaciéon y los
datos de los documentos contables

En materia de Control, la regulacion es también muy reciente:

El Real Decreto 686/2005, de 10 de junio, por el que se modifica el Real Decre-
to 2188/1995, de 28 de diciembre, por el que se desarrolla el régimen de control
interno ejercido por la Intervencion General de la Administraciéon del Estado, es-
tablecié las bases normativas para la realizacion del control de la IGAE mediante
documentos electronicos. Esta disposicion establece entre otras cosas:

o El principio de que los documentos electronicos que formen parte del expe-
diente original tendran el mismo valor que aquellos en soporte papel cuando
incorporen la firma electronica reconocida de su autor.
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o Regula la forma de puesta a disposicion de la IGAE de estos documentos,
dependiendo de la forma en que se genere y tramite el expediente, dejando,
dentro del respeto a determinadas especificaciones, un margen razonable
para las distintas soluciones.

o Determina que cuando la propuesta y el acto o resolucién objeto de fiscali-
zacioén o intervencién previa se formalicen en documento electrénico, el re-
sultado de la fiscalizacion o intervencion previa se formalizara igualmente en
documento electrénico que incorporara la firma electronica reconocida del
Interventor competente.

o Para facilitar la interoperabilidad de este sistema con los propios sistemas de
gestion de los 6rganos gestores, se prevé que la IGAE pondra a su disposicion
un servicio web especifico que permita la comunicacién, a tal efecto, entre
dichos érganos gestores y su correspondiente intervencion delegada.

o Se prevé la aprobacion de formatos especificos para los documentos electro-
nicos incluidos en los expedientes.

La Resolucién de 28 de noviembre de 2005, de la IGAE, por la que se aprueba
la aplicacién IRIS. Esta Resolucién establece el vehiculo a través del cual:

o Se canalizara el procedimiento para la puesta a disposicion de la IGAE, por
via telematica, de expedientes con documentos electrénicos para su fisca-
lizacion o intervencion previa, asi como, en su caso, la formalizacion de su
resultado en documento electronico y la remision posterior del mismo y del
expediente al érgano gestor; y

o Secanalizaralaremision de documentos contables electrénicos, y de sus justifi-
cantes electrénicos, a las oficinas contables, a efectos de su contabilizacion.

Tiene interés destacar el animo de los autores de facilitar la tarea a los 6rganos
gestores al preveer que la IGAE pondra a disposicion de las unidades de tramita-
cion, un servicio web para la comunicacién directa entre aplicaciones de gestiéon
de dichas unidades y la aplicacién IRIS.

También es de destacar el cuidado puesto en las normas sobre conservacion
de la informacién, estableciéndose una disciplina explicita de realizacién de
salvaguardias.
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2.2.3. Algunas reflexiones relativas a la base normativa

El analisis detallado y sistematico del anterior conjunto de normas podria conducir
a un auténtico tratado que excede con mucho de las intenciones de esta ponencia.
Quiero aprovechar la ocasioén, sin embargo, para hacer una serie de reflexiones vy,
como no, plantear algun interrogante en relacién con las mismas.

e En primer término me gustaria dejar clara la necesidad de separar las normas que
regulan realmente los documentos electronicos, de aquéllas otras que pretenden
simplemente regular determinados servicios a los ciudadanos. Ello es asi porque
el concepto de "administraciéon electrénica" empieza a ser demasiado amplio y
deberiamos empezar a distinguir claramente los objetivos reales de las distintas
regulaciones, que se entremezclan como si de un Unico asunto se tratara. Por
ejemplo, hay normas que nacen con una vocacion de servir fundamentalmente
a los procesos internos de la Administracion, como es el caso en su practica
totalidad de las que regulan el uso de los documentos electrénicos en materia de
control y contabilidad. Otras normas, como es el proyecto de no exigencia de la
fotocopia del DNI, puede tener muy buena prensa, pero aporta mas bien poco al
desarrollo del uso de los documentos electronicos en la Administracion.

e Una segunda reflexion se refiere a la falta de coordinacién entre las diversas
normas que se refieren a los documentos electronicos. Veamos un ejemplo: la
Ley 30/1992 RJAPPAC?4 requiere de los documentos electronicos las condicio-

24 Articulo 45. Incorporacion de medios técnicos.

1. Las Administraciones Publicas impulsaran el empleo y aplicacion de las técnicas y medios electro-
nicos, informaticos y telematicos, para el desarrollo de su actividad y el ejercicio de sus competencias,
con las limitaciones que a la utilizacion de estos medios establecen la Constitucién y las Leyes.

2. Cuando sea compatible con los medios técnicos de que dispongan las Administraciones Publi-
cas, los ciudadanos podran relacionarse con ellas para ejercer sus derechos a través de técnicas y
medios electrénicos, informaticos o telematicos con respecto de las garantias y requisitos previstos
en cada procedimiento.

3. Los procedimientos que se tramiten y terminen en soporte informatico garantizaran la identifica-
cion y el ejercicio de la competencia por el 6rgano que la ejerce.

4. Los programas y aplicaciones electrénicos, informaticos y telematicos que vayan a ser utilizados
por las Administraciones Publicas para el ejercicio de sus potestades, habran de ser previamente
aprobados por el érgano competente, quien debera difundir pablicamente sus caracteristicas.

5. Los documentos emitidos, cualquiera que sea su soporte, por medios electronicos, informaticos
o telematicos por las Administraciones Publicas, o los que éstas emitan como copias de originales al-
macenados por estos mismos medios, gozaran de la validez y eficacia de documento original siempre
que quede garantizada su autenticidad, integridad y conservacion y, en su caso, la recepcion por el
interesado, asi como el cumplimiento de las garantias y requisitos exigidos por ésta u otras Leyes.
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nes de que quede garantizada su autenticidad, integridad y conservacion y, en
su caso, la recepcion por el interesado, asi como el cumplimiento de las garan-
tias y requisitos exigidos por ésta u otras Leyes”; quiza por esta extension, la
Ley General Tributaria afiade que “cuando la Administracién tributaria actie de
forma automatizada se garantizara la identificacion de los 6rganos competentes
para la programacion y supervision del sistema de informacion y de los 6rganos
competentes para resolver los recursos que puedan interponerse.”

Las preguntas -que realmente no voy a responder- surgen de inmediato:

o ¢Qué tienen de especial los documentos electronicos tributarios que necesi-
tan de esas garantias respecto a la identificacién de los érganos competentes
para la programacion y supervision del sistema de informacion y de los 6rga-
nos competentes para resolver los recursos que puedan interponerse.”?

o Cuando la Ley exige, en su caso, la garantia de la recepcion por el interesa-
do, ¢no esta confundiendo los requisitos de estos documentos por razén de
la forma con los que corresponden a cualquier acto administrativo para ser
eficaz? ¢No ocurre lo mismo cuando se requiere en el ambito tributario la
identificacion de los érganos competentes para resolver los recursos? Pien-
so que ya que se alude a la notificaciéon o a los recursos, se podria aludir
a todos los requisitos de los actos para ser eficaces conforme al Derecho
Administrativo, pero eso importa poco a la forma electréonica de los docu-
mentos, pues a estos siempre les seran de aplicacién, mientras no se diga
lo contrario, las normas generales que regulan los documentos que sopor-
tan, segun su naturaleza, ya se trate de actos administrativos, notificaciones
formales, meras comunicaciones, actas, certificados, contratos, autorizacio-
nes, etc., etc.

o En este mismo sentido, ¢resulta econdomico definir el “documento contable
electréonico, como hace la Resolucion de 28 de noviembre de 2005 de la
IGAE? No estoy planteando el acierto de la definicion que, como veremos,
tiene un mérito muy especial que luego destacaré, sino la intuicibn que me
lleva a pensar que con la misma loégica tendrian que definirse los “documen-
tos tributarios electrénicos”, los “documentos contractuales electrénicos”, y
asi para cada funcion administrativa. 4 No seria posible utilizar una definicion
unica del documento electrénico, valida para cualquier ambito? Piénsese
que, incluso cuando las redacciones son parecidas, pequefios matices en
las mismas pueden conducir a un bosque de conceptos e interpretaciones
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discrepantes que dificulten en el futuro la transparencia y unidad conceptual
de esta normativa.

o ¢No seria conveniente hacer un esfuerzo para comprender que los documen-
tos electrénicos, por especiales, novedosos y a veces cripticos que nos pa-
rezcan, no son sino los documentos de toda la vida bajo una forma especial?
Si asi se entendiese, habria que despojar su regulacién de los elementos ex-
trafios y de las adjetivaciones y restringir la misma a lo sustancial, que no es
otra cosa que una regulacion especial de los documentos administrativos por
razoén de la forma.

o ¢No seria conveniente que las normas, cuando hablan de autenticidad, inte-
gridad o conservacion, fueran un poco mas explicitas respecto a estos tér-
minos, que a la postre determinan la validez de los documentos bajo forma
electrénica? Por ejemplo, cuando la Ley 30/92 o la LGT se refieren al requisito
de “autenticidad”, ;no podria mejor aludir, por ejemplo, a la identificacién indis-
cutible del emisor conforme al estado de la técnica? ;se refiere sélo a lo que
usualmente se denomina “autenticacion” o requiere también el “no repudio”?
Ademas, ¢no podria acotarse mejor la “integridad” (no modificable, no adicio-
nable, no interpolable)? Y desde luego, puesto que no se puede negar que
el principio de conservacion se debe aplicar también a los documentos elec-
tronicos, ¢cuales son los requisitos de esta especial conservacion? incluye,
por ejemplo, la necesidad de establecer reglas para los cambios de formato,
necesaria si no se quiere llegar a la obsolescencia de los ficheros? ;tiene algo
que ver esta conservacion con la necesidad de que, una vez relegados los
documentos escritos, sea posible legar algo a las futuras generaciones, o la
moderna tecnologia va a tener la extrafia virtud de privar a los futuros histo-
riadores de toda la informacién de la que hoy disponen en soporte papel? Ya
que estamos en la IGAE, podriamos hoy revisar las cuentas de los viajes de
Coldn si se hubieran formulado en documentos electronicos con la endeble re-
gulacion actual en esta materia? En definitiva, ¢no valdria la pena establecer
con caracter general las reglas de delimitacién de soporte, de encriptacion, de
seguridad fisica y logica, de legibilidad, de accesibilidad o de proteccion de
datos personales, que deberian configurar ese concepto tan abierto que es la
“conservacion”?

Bien, dejo ahi, por si alguien se interesa en el debate, todas estas interrogantes,
alguna de las cuales me las formulo, seguramente, por mi formacién econémica,
porque puede que tengan ya cumplidas respuestas en el mundo del Derecho.
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2.3. Necesidad tercera: la definicion sistematica e integral de los ins-
trumentos tecnolégicos, normativos o procedimentales precisos para
la gestién electrénica en todas sus modalidades, y el desarrollo de los
mismos

En un intento de sistematizar de alguna forma las necesidades basicas que yo perci-
bo para poder operar de forma extensiva con documentos electrénicos en la gestion
publica, podria clasificar los mismos en instrumentos para la creacion del documento,
instrumentos para la utilizacion del documento, e instrumentos para la conservacion
y archivo del documento. Naturalmente, dependiendo de la naturaleza juridica del
documento seran necesarios unos u otros instrumentos, aunque algunos estan pre-
sentes en todos ellos. No considero entre estos instrumentos determinados proce-
dimientos, como es el establecimiento de las pasarelas de pago, cuya relacién con
los documentos electrénicos es solo indirecta. Veamos cual es la situacion de estos
instrumentos desde la perspectiva de las necesidades percibidas en el Ministerio de
Economia y Hacienda.

2.3.1. Instrumentos para la emisiéon del documento
Dentro de los mismos se cuentan:

e Los destinados a garantizar los requisitos legales de autenticidad e integridad.
Como es sabido, estos requisitos (si se quiere los de autenticacion, integridad,
confidencialidad y no repudio) estan resueltos mediante la utilizacion de la firma
electrénica reconocida, que es el instrumento previsto en la Ley 59/2003, de 19
de diciembre, de firma electrénica.

En principio, se trata de una materia en la que ya se cuenta con los instrumentos
basicos y éstos estan siendo utilizados con habitualidad. Seguramente la mayor
parte de los presentes hayan utilizado o ya estén utilizando instrumentos de au-
tenticacion o de firma en la realizacion de gestiones privadas o publicas y, por lo
tanto, poco tengo que decir al respecto salvo destacar el papel relevante que han
tenido la FNMT como primera, en el tiempo y en volumen, autoridad de certifica-
cion en Espafia, y la AEAT como primera impulsora de la utilizacion de la firma
electrénica.

Acabamos de asistir ademas al nacimiento del DNle, cuya virtud, para mi, esta
mas en su posible efecto anuncio sobre la utilizacion de estos instrumentos que
en la aportacion de ventajas operativas sobre la situacion actual, que sincera-



Los desafios del control ante las nuevas técnicas de gestion y organizacion administrativa 315

mente nunca he llegado a apreciar aunque haya colaborado denodadamente en
su implantacion.

Pues bien, a pesar de todo existen algunas cuestiones pendientes, como son:

o Resolver claramente el panorama de la validacion, respecto al que se han sus-
citado dudas a raiz del establecimiento del DNIe. En estos momentos, existen
varios modelos de validacion en el MEH: la AEAT tiene su propia plataforma y
valida, incluso, el DNIe (en lo que es una excepcién con la Seguridad social)
mediante CRLs; Catastro tiene plataforma propia pero valida DNle a través de
@firma (MAP); otros 6rganos validan todo a través de @firma, etc. Aunque
esta acordado que en el sector publico haran validaciéon de DNIe tanto MAP
como la FNMT, lo cierto es que determinados proyectos del MAP s6lo se com-
prenden bajo la hipotesis de que @firma sera el Unico servicio de validaciéon
de DNIe para la Administracion en el futuro. Creo que se trata de un tema que
nuestro Ministerio deberia resolver cuanto antes, adoptando la postura que
convenga mas a sus intereses operativos.

o Para el uso de los instrumentos de firma en los ordenadores personales es
preciso contar con un componente de firma eficaz, que funcione sobre cual-
quier navegador, que pueda actuar contra distintas autoridades de certifica-
cion, cumpla todas las exigencias de seguridad y estabilidad, etc. En esta
materia, en la que cada érgano ha ido resolviendo sus problemas como ha
podido, la Subsecretaria del MEH acaba de ofrecer un componente de firma
para uso de quien los necesite en el Ministerio, con lo que este problema de-
beria quedar resuelto.

o Esta pendiente de resolver normativamente el problema de la firma por 6rga-
nos (que hoy se enfoca como una firma de determinadas personas fisicas) y el
de las firmas colectivas y la de los 6rganos colegiados.

o Para los documentos que lo requieran, debera contarse con un sistema de
datacion o sellado de tiempo fiable e independiente del érgano emisor del
documento. Aunque la FNMT esta en condiciones de prestar este servicio, el
MAP, a través del Plan CONECTA, ha previsto la “Construccién de una Autori-
dad de Sellado de Tiempo... para los diferentes proyectos de las Unidades que
actuan en la Intranet Administrativa.” Creo que, en esta y en otras materias, se
esta produciendo una dispersion de esfuerzos que convendria resolver de la
forma mas econémica posible.
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o Aunque parece un problema menor, es preciso resolver algunos problemas
instrumentales para la emision de los documentos electrénicos, como es la
disponibilidad de los equipos adecuados (lectoras, etc.), la distribucién gene-
ralizada de las tarjetas soporte de firma a los empleados del Departamento
(el Plan Avanza incluye en su programa de 2006 dotar de DNIe o firma elec-
tronica a todos los funcionarios de la AGE y existe un plan al respecto en la
Subsecretaria del Ministerio), la definicion de los puestos que necesitan de
movilidad para trabajar con documentos electrénicos y la dotacién de los equi-
pos necesarios, etc.

o Ofra cuestién que puede suscitar problemas es el de la obligatoriedad para
los funcionarios del uso de la firma electrénica en la gestion publica, ya que
si no existe la misma no podrian desarrollarse procedimientos basados ex-
clusivamente en documentos electrénicos. El hecho es que hay funcionarios
que mantienen que nadie les puede obligar a disponer de un instrumento
tan personalisimo y si esto no se resuelve podran surgir en el futuro graves
problemas.

o Por ultimo, quiero dejar constancia de un problema normativamente no resuel-
to, que es el de la generacion y firma automatica de documentos electrénicos.
La emision de contestaciones, certificaciones e incluso actos administrativos
sobre soporte electronico es una consecuencia logica de las aplicaciones de
Administracion electronica, sobre todo desde el momento en que ésta se suelo
configurar como un servicio de 24 horas y 7 dias a la semana. En estos casos
y para cierto tipo de documentos cuya emisién no requiere necesariamente
la intervencion humana (salvo, légicamente, en los procesos de desarrollo y
control), la firma electrénica o se atribuye al propio sistema informatico o la or-
ganizacién emisora, o es “prestada” por el responsable del proceso. Sea cual
fuere la solucién que se adopte, parece que es una cuestidbn que mereceria
un soporte normativo suficiente.

e Los destinados a la configuracion del documento. Me estoy refiriendo no a las
aplicaciones necesarias para la emision de los documentos, sino a los crite-
rios, protocolos o formatos a los que deben ajustarse los documentos desde su
emision.

La accesibilidad y utilizacion de los documentos electrénicos fuera de las apli-
caciones que los generan requiere que los mismos se ajusten a determinadas
especificaciones que permitan conocer su naturaleza, emisor, fecha, y demas
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caracteristicas que permitan su catalogacion sin necesidad de proceder a la
lectura del propio documento. Se entendera rapidamente de que estoy hablando
si se recuerda que la IGAE requiere de los documentos contables electronicos y
los justificantes electronicos estén firmados electronicamente segun la especifi-
cacién ETSI TS 101 903, lo que supone la inclusion obligada de un conjunto de
metadatos ordenados conforme a una estructura XML predeterminada. Se trata
de un requisito imprescindible para conseguir o que, un tanto ampulosamente,
viene denominandose “interoperabilidad semantica”, por otra parte vital para el
desarrollo de los trabajos de la IGAE, al que creo se va a referir otra de las
ponencias de esta mesa redonda, por lo que no voy a insistir en su gran impor-
tancia. Desde mi punto de vista, el Ministerio de Economia y Hacienda deberia
adoptar lo antes posible, a través de la Comisién Ministerial de Administracién
Electrdnica, un acuerdo de normalizacion de los documentos electrénicos de las
aplicaciones del Departamento conforme a este mismo formato.

El problema de los formatos afecta tanto al documento electrénico “principal”
que soporta los acuerdos, resoluciones, actas, etc., como a los documentos
accesorios o anejos, ya se trate de documentos de texto, graficos, de sonido,
presentaciones, bases de datos, hojas de calculo, etc.. Ademas, estos ultimos
plantean el problema de los formatos admisibles, su insercion en el documen-
to principal, etc., respecto a lo cual deberian establecerse las correspondientes
especificaciones.

Los destinados a la generacion del documento. Usualmente, los documentos elec-
trénicos bien se incorporan a un procedimiento desde el exterior del mismo, bien
por los particulares (declaraciones, instancias, reclamaciones, etc.) bien desde
otro érgano administrativo (certificaciones, documentos contables, etc.), o bien se
generan dentro del propio procedimiento. Esto se hace habitualmente mediante
las correspondientes aplicaciones gestoras, pero puede ocurrir que, por referirse
a procedimientos no estructurados o que no justifican una aplicacion de soporte,
puedan ser generados por aplicaciones de uso general. Este es el caso de los de-
nominados "portafirmas", como el que acaba de desarrollar la Subsecretaria del
Ministerio de Economia y Hacienda, aplicaciones que permiten firmar y generar
documentos electronicos de forma autonoma. La ventaja de esta ultima aplicacion
es que puede ser utilizada tanto autbnomamente para definir procedimientos no
complejos de firma y emisién de documentos electrénicos, como también como
un servicio web para ser llamado desde otras aplicaciones, incorporandose como
un elemento de las mismas.
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2.3.2. Instrumentos para la utilizacion de los documentos

La utilizacion de los documentos electronicos en la gestién publica requiere contar con

un conjunto de instrumentos, algunos de ellos réplica de los utilizados en la gestion

en papel y otros de naturaleza especifica. Sin animo de agotar el tema, mencionaré

a continuacioén algunos de estos instrumentos y la situacién en que se encuentra su

desarrollo.

Instrumentos de registro de los documentos electronicos. Se trata de sistemas
destinados a garantizar la constancia del nacimiento, recepcion o remisiéon de los
documentos electrénicos en diversas fases de los procedimientos, sobre todo con
la finalidad de dejar constancia del cumplimiento de una obligacion, realizacion de
un tramite, traslacién de una responsabilidad, etc.

Hasta el momento, la via que se ha seguido ha sido fundamentalmente mimética
de los registros tradicionales y basicamente dirigidos a la relacién de la Adminis-
tracién con los particulares. Este es el caso de los registros regulados por el Real
Decreto 209/2003, de 21 de febrero o del registro telematico del Ministerio de
Economia y Hacienda, creado por la Orden EHA/3636/2005, de 11 de noviem-
bre, o el previsto en el Proyecto de Real Decreto por el que se regula el sistema
comun de presentacioén electrénica de documentos dirigidos a la AGE. Desde mi
punto de vista la cosa no deberia terminar aqui, pues entiendo que hay insuficien-
cias que habria que salvar:

o En primer lugar subsiste la necesidad de habilitar registros “internos” para
las relaciones interadministrativas. Se trataria de dar una solucién, quiza por
extensién del registro telematico actual, a los registros particulares o de los
Centros, hoy basados en una multiplicidad de aplicaciones autdbnomas dificil-
mente insertables en procesos que utilicen documentos electronicos de forma
integral.

o Por oftra parte, opino que un principio basico de los registros telematicos es
proporcionar plenas garantias a los presentadores o remitentes, de forma tal
que los mismos puedan probar autbnomamente, sin necesidad de acudir al
titular del registro (la “otra parte” de la relaciéon y por tanto parte interesada),
el hecho de la presentacion y el contenido completo de la misma, incluidos
los documentos anejos a los formularios o documentos presentados. Esto no
esta garantizado actualmente y baste para ello analizar con cierto detenimiento
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la Orden que hoy regula el Registro telematico del Ministerio de Economia y
Hacienda.

o Por ultimo, la tendencia del MAP a la generacion de registros unicos pugna
con los sistemas de gestion interactivos, en los que la presentacién de docu-
mentos es consecuencia de un dialogo de los particulares de la Administra-
cion a través de aplicaciones muy especificas que tienen en consideracion los
datos disponibles de los sujetos. Sin duda, un registro telematico Gnico que
fuera una mera ventanilla donde depositar documentos electrénicos pugnaria
con los modernos métodos de relacion telematica de la Administracion con los
ciudadanos, que incorporan tramites asistidos, formularios precumplimenta-
dos, etc. Ademas, la creacién de registros telematicos Unicos puede generar
problemas no despreciables en determinados ambitos que manejan informa-
cion legalmente protegida (tributarios, sanitarios, estadisticos, etc.).

Instrumentos de notificacion de los acuerdos administrativos. Esta necesidad esta
actualmente resuelta a través del sistema regulado por el Real Decreto 209/2003,
de 21 de febrero, mediante el cual el ciudadano que desee utilizar el servicio
podra recibir todas las notificaciones de las Administraciones Publicas por me-
dios telematicos en una Direccidn electronica unica. Este tema merece algun
comentario:

o Eluso de este procedimiento es aun limitado: a fecha 31 de enero 2006 habia
23.119 altas, el 80% de personas fisicas y el 20% de personas juridicas.

o El titular del servicio es el MAP, que ha firmado un convenio para que el
prestador del Servicio sea Correos. Esta decisidon no es una decisiéon pacifica,
pues en el ambito publico también ofrecian este servicio la FNMT y la empresa
Red.es, dependiente del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio. No sé
si esta es la causa por la que el MAP estéa preparando un Real Decreto modi-
ficando el RD 209/2003, haciendo mas taxativa la obligacion de los Departa-
mentos ministeriales de usar este servicio

Instrumentos para la integracién de expedientes electrénicos. La mayor parte de
los procedimientos administrativos se materializan en un conjunto de documentos
que integran un "expediente". Por esta causa, asi como hablamos de "documen-
tos electrénicos", se puede hablar igualmente de "expedientes electronicos". Es
l6gico pensar que este expediente electronico es mas un concepto virtual que
real, pues los documentos electrénicos se pueden "archivar" de forma no necesa-
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riamente conectada, pero no cabe duda de que, en determinados supuestos (por
ejemplo, si es necesario poner todo un expediente a disposicion de un Tribunal)
es preciso reconstruir este expediente por adicion de los documentos electrénicos
que lo componen. La cuestion puede tener innumerables soluciones técnicas, que
deben garantizar la accesibilidad y la integridad del expediente. Lo cierto es que
se trata de una materia que requiere unas reglas basicas y respecto a la que seria
util es establecimiento de estandares de definicion.

e Instrumentos para la transformaciéon o copia de documentos en papel en docu-
mentos electrénicos asi como para la copia de documentos electrénicos. Esta
transformacion puede ser necesaria para incorporar documentos en papel a
expedientes electronicos e incluso para sustituir archivos en papel por archivos
electrénicos. Es el caso, por ejemplo, de la Resolucion de la AEAT de 16 de abril
de 2004, por la que se regula la generacién y archivo de documentos electrénicos
a partir de documentos en soporte papel, la emisién de copias en papel de dichos
documentos electronicos y se aprueban los programas y aplicaciones a utilizar.

Esta cuestion requiere, entre otras cosas:

o Definir los procedimientos que garanticen para las copias electronicas la mis-
ma validez, a todos los efectos, que la de los documentos originales.

o Determinar en que supuestos esta accion puede venir acompafiada de la des-
truccion de los documentos originales.

2.3.3. Instrumentos para el almacenamiento y archivo de los documen-
tos electrénicos?®

Posiblemente, uno de lo problemas mas importantes para la extensién del uso de los
documentos electrénicos sea el de su no inmediatez o su intangibilidad, lo cual choca
con actitudes culturales muy enraizadas en nuestra Administracion.

25 E| Plan Avanza incluye entre las acciones para 2006 la creacién de una “Plataforma de Servicios
Comunes.

Facilitar el desarrollar servicios comunes para su utilizacion por el conjunto de las AAPP, garanti-
zando la interoperabilidad de servicios y liberando a las AAPP del desarrollo individual de los mismos
(se incluyen entre otros los de identificacion, notificacion, registro, pago y archivo telematico)”. Sin
embargo, no se ha producido hasta el momento ninguna iniciativa en materia de archivos. Entre las
medidas para 2007-2010 se incluye la relativa a “Infraestructuras Seguras Comunes. Crear Centros

(contintia)
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El almacenamiento de los documentos electrénicos, durante y después de la resolu-
cion del expediente, supone la reconfiguracion absoluta de los criterios tradicionales
de archivo de los documentos administrativos. Tanto es asi, que se trata de una ma-
teria que ha movilizado a los profesionales de la archivistica, preocupados por los es-
peciales problemas que suscita la conservacion de estos documentos28. Con animo
de agotar este tema, que requeriria una mas amplia reflexion, se pueden suscitar las
siguientes cuestiones:

e Es necesario garantizar la plena accesibilidad de los documentos y expedientes
electronicos. Para ello es preciso:

o La utilizacién de estandares que permitan la rapida recuperacion de los docu-
mentos y expedientes, conforme a los criterios ya aludidos anteriormente.

o La redefinicion del ambito y ubicacién de los archivos, dado que ya no es ne-
cesaria la cercania fisica de los documentos.

o Eldesarrollo de instrumentos destinados al acceso a los documentos entre ar-
chivos informaticos. Me refiero a sistemas similares al MEDUSA, desarrollado
por la Subsecretaria.

e Es necesario garantizar la plena seguridad de los documentos, lo que afecta tan-
to a las normas generales sobre seguridad fisica y l6gica de las bases de datos
como a otras cuestiones adicionales, como son las relativas a la conservacion de
determinados documentos en forma cifrada, materia sobre la cual la Subsecreta-
ria del Departamento ha desarrollado recientemente una herramienta especifica.

e Es necesario garantizar la permanente legibilidad de los documentos, lo que su-
pondra una atencion especial a la posible obsolescencia de los formatos y la
regulacion especifica de la realizaciéon de copias en formatos diferentes al original
que no afecten a la firma de los documentos.

de Servicios compartidos entre administraciones para la prestacién de nuevos servicios como ges-
tion y monitorizacién de la seguridad, centros de respaldo, sistemas de almacenamiento y otros, que
permitan desarrollar una cultura de cooperacion y comparticion y avanzar hacia la gestion integrada
de todos los sistemas TIC de la AGE.”

26 por ejemplo, los trabajos del DLM-Forum de 1999 en Bruselas, el proyecto de la Universidad de
Pistburg dirigido por Richard Cox, el proyecto de la Universidad British Columbia de Vancuver “The
Preservation of the Integrity of Electronic Records”, etc.
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e Es necesario dar nueva regulacion a los propios archivos, en materias tales como
tiempo de conservacion de los documentos electronicos, mantenimiento de los
archivos histéricos electrénicos, enlace de los archivos generales electrénicos
con los archivos locales o de area, etc.

2.4. Necesidad cuarta: la correcta valoracioén de las necesidades finan-
cieras, conforme a los objetivos determinados por la estrategia

En los ultimos afios, y dejando a salvo algunas excepciones por todos conocidas,
hemos asistido a una situacién paraddjica. Por una parte todo el mundo coincidia
en la necesidad de desarrollar la administracion electrénica, pero por otra se enten-
dia que la misma era posible con los presupuestos ordinarios destinados a gastos
informaticos de los diversos centros. Ello no ha facilitado desde luego la adopcion
de iniciativas eficaces, pues la administracion electrénica, que puede rendir frutos
importantes a medio plazo, es costosa a corto plazo, tanto en recursos materiales
como humanos.

En estos momentos se empiezan a ver algunas lineas de financiacion especificas a
través de los diversos planes, siempre subordinadas a la aceptacion de la disciplina
impuesta por los mismos, cuya suficiencia a los efectos de la materia de que estamos
aqui hablando aun esta por ver.

2.5. Necesidad quinta: la adaptacién de los funcionarios al uso de las
nuevas tecnologias, en formacioéon y en cultura

Sobre la extension del uso de los documentos electronicos estan pesando facto-
res culturales evidentes, que se traducen en no pocos vicios de comprension del
proceso cuando no en una vision sesgada del mismo. Veamos algunos de estos
planteamientos:

e Es frecuente que se pida a los documentos electronicos unos niveles de se-
guridad que estan muy por encima de los que habitualmente se exigen a los
documentos en papel. Creo que es un sélo un problema matematico el poder
demostrar que la seguridad de los documentos electronicos no es ni mucho me-
nos inferior a la de los tradicionales, pero ¢no es humano creer sé6lo en lo que
se ve?

o La Administracion electrénica se concibe por muchos como algo que se des-
envuelve solo en el front office (perdén, en el mostrador), pero que no tiene
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por qué afectar al back office (perdén, a la trastienda). Ello hace, por ejemplo,
que se admita la presentacién de recursos por Internet, instancias que van a
ser convenientemente impresas e incorporadas a un expediente tradicional fir-
mandose manualmente los respectivos acuerdos. Desde luego, o se concibe la
Administracién electronica integralmente o poco podremos avanzar.

No es infrecuente oir que las nuevas tecnologias son sélo cosa de jévenes. Acep-
tar esto, dado el progresivo envejecimiento de de la poblacién funcionaria, nos
conduciria a la imposibilidad de desarrollar una administracion electronica eficaz
en un plazo razonable de afios.

Lo anterior nos conduce a la necesidad de realizar politicas activas de incorporaciéon

de los funcionarios a las nuevas tecnologias, sin esperar a que esto se produzca por

el mero transcurso del tiempo, lo que comportaria acciones tales como:

La realizacion de encuestas periddicas para la medicién de los conocimientos,
actitudes y formacion de los funcionarios en relacién con esta materia.

La concesién de ayudas para la adquisicion de equipos en los hogares de los fun-
cionarios, experiencia que ha sido desarrollada con éxito en muchas empresas.

Realizar esfuerzos formativos intensivos y extensivos, en lo posible obligatorio,
sobre el uso de las nuevas tecnologias.

La inclusién de estas materias en todos los procesos selectivos de personal.

La generalizacion de la tarjeta del empleado-soporte de firma.

La utilizacién de la firma electrénica como llave para el acceso a las aplicaciones
corporativas, para la solicitud de permisos, licencias y ayudas, etc.

El establecimiento en todos los ambitos de al menos un procedimiento que re-
quiera de forma extendida el uso de la firma electrénica y en el que se generen
documentos electronicos.

La urgente gestion telematica de un conjunto amplio de procesos sencillos (in-
formes de proyectos de disposiciones, informes de expedientes de Consejo de
Ministros, gestion de los planes de formacion, etc.)
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2.6. Necesidad sexta: la adaptacion de las estructuras administrativas
a los nuevos modos de operar

Por ultimo, aunque de forma no menos importante, los planes de desarrollo de la ad-
ministracion electronica deberian tomar muy en serio la adaptacion de las estructuras
administrativas a los nuevos modos de operar. Esta transformacion organizativa sélo
ha llegado a algunas organizaciones y, a mi modo de ver, deberia ser planificada
simultaneamente al desarrollo de la administracion electrénica, a pesar de las dificul-
tades que comporta, en el actual sistema funcionarial, cualquier cambio profundo de
las organizaciones.

3. Algunas conclusiones para el Ministerio de Economia y Hacienda

Si he de desatacar algunas conclusiones respecto a los temas que he tratado, pon-
dria mi atencioén en las siguientes:

o Respecto ala estrategia general, creo que estamos hoy en una situacién dinamica
no exenta de tensiones. EIl MAP esta adoptando numerosas iniciativas normaliza-
doras que se sustentan en el hecho de la limitada iniciativa mostrada hasta ahora
por diversos Departamentos ministeriales. Pero ese no es el caso del Ministerio
de Economia y Hacienda, por lo que es legitimo el temor de que esas iniciativas
se puedan constituir en un freno de las que, con bastante ventaja, el propio Minis-
terio tiene en marcha.

Por ello, opino que seria un error sentarnos a esperar y confiar exclusivamente en
las iniciativas del MAP, porque entonces acabariamos adoptando el ritmo de otros
Ministerios a los que llevamos ventaja, pues deben ser ellos los que se adapten a
nuestro ritmo y no al revés, y lo digo sin soberbia pero con orgullo.

En definitiva, sin salir de la disciplina de los planes generales aprobados para toda
la Administracion, creo que nuestro Ministerio esta en condiciones de empefiarse
a corto plazo en un plan mas ambicioso de transformacién que conduzca al uso
extensivo de los documentos electronicos como base de su gestion.

e En segundo término, opino que el modelo de desarrollo de la Administracion
electronica seguido en el Departamento ha sido eficaz, pero no ha sido del todo
eficiente. En materias de desarrollo costoso y en las que interoperabilidad es un
valor importante, no tiene mucho sentido que cada uno nos dediquemos a inven-
tar la polvora por nuestra cuenta. La reciente implantacion del DNIe en el MEH ha
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puesto de manifiesto que es perfectamente posible conjugar la cooperacion con
el respeto a las decisiones e iniciativas de cada uno de los centros o entes impli-
cados. Por ello abogo por generar una plataforma horizontal que recoja las inicia-
tivas particulares y sea capaz de negociar estandares y procedimientos comunes,
elaborar y seguir planes, efectuar recomendaciones, etc., con el fin de conseguir
acelerar el proceso de transformacién de la gestion de forma mas armonica.

Posiblemente esta plataforma podria tener su base en la actual Comisién Minis-
terial de Administracion Electronica y constituir un Grupo de Trabajo de la misma,
pero tendria que adicionarse con especialistas en materias juridicas, de organiza-
cion, de personal, etc., y participar en el mismo la Agencia Tributaria.

e Con o sin la anterior plataforma, el MEH deberia plantearse objetivos temporales
explicitos para el establecimiento de la obligatoriedad del uso de los documentos
electronicos en determinadas materias de su competencia.

e Por ultimo, estimo preciso planificar y proceder cuanto antes a un esfuerzo impor-
tante en la normalizacion cultural de nuestros funcionarios en materia de utiliza-
cion de las nuevas tecnologias, en las lineas antes apuntadas.

Sé que algunas de estas propuestas pueden chocar con dificultades, pero me daria
por satisfecho si con ellas consigo incitar a la reflexion sobre la necesidad de adoptar
posiciones mas activas en relacion con la utilizacién de los documentos electrénicos
en la gestién publica, en el convencimiento de que ello redundara en un mejor servi-
cio a los ciudadanos y en una mayor calidad y economia de nuestro trabajo.






El control interno
del sector publico ante las nuevas formas
de organizacion administrativa: el caso de

las Agencias Estatales

Moderador:
D. José Antonio Godé Sanchez

Director General de Presupuestos






Moderador: D. José Antonio Godé Sanchez
Director General de Presupuestos

a pieza fundamental relativa al tema de las agencias es que parten de una

autonomia de gestion, pero esa pieza nos lleva directamente a la obtencion

de resultados; entonces, entre la autonomia de gestion y los resultados, nos
parece, desde el Ministerio de Economia y Hacienda, que debe existir un control de
la conexion de una cosa con otra y, finalmente, un control de los resultados, en tér-
minos financieros y en términos reales, de productos y servicios que van a conseguir
las agencias.

Todo eso para conseguir que si algo falla se puedan exigir responsabilidades. Esto
es algo tan antiguo que ya lo defendian anteriores Interventores Generales, en-
contrar soluciones a las dificultades de poner en relacion y en paz la autonomia,
los resultados y las responsabilidades; ya lo decia el Secretario General de Presu-
puestos y Gastos ayer que si no conseguimos aunar estas tres partes que supone
en cuanto a su novedad una ley, la esencia de funcionamiento de las agencias, mal
iremos.

Vamos a ver cdmo desentrafiamos desde un punto de vista critico lo que Francisco
Javier Velazquez ha dicho sobre lo que la Ley de Agencias quiere ser. Vamos a ver
si estamos en condiciones de leer desde un punto de vista critico lo que la Ley de
Agencias establece desde el punto de vista del control.

En lineas generales, creo que debemos hablar del contrato de gestién como ele-
mento fundamental en el que debemos construir el edificio de gestién de cualquier
agencia, a partir de alli haremos un presupuesto y a la vista del presupuesto, porque
fijaros que hay un plan de accion pero que se aprueba en febrero, lo cual ya empieza
a ser una asincronia, y partiendo de los recursos disponibles pongamos en marcha
la actuacioén de las agencias.

Sobre este panorama, tendra que entrar en funcionamiento una Comisién de control,
un aspecto muy novedoso en esta organizacion, mas el control de la Intervencion
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General a través del control financiero y el Tribunal de Cuentas, ambos con sus remi-
siones directas y sin excepciones a sus respectivas regulaciones.

Por ultimo, agradecer su participacion en esta mesa a D. José Manuel Fernandez
de Labastida y del Olmo, Vicepresidente de Investigacion Cientifica y Técnica del
CSIC, D. José Juan Blasco Lang, Director de la ONA de la IGAE y D. Carlos Cubillo
Rodriguez, Director Técnico de la Presidencia de la Seccion de Enjuiciamiento del
Tribunal de Cuentas.



D. José Manuel Fernandez de Labastida y del Olmo
Vicepresidente de Investigacion Cientifica y Técnica. CSIC.

Los Mecanismos de Control y la Agencia Estatal.

1. Introduccion

a transformacion de la figura juridica del Consejo Superior de Investigaciones

Cientificas (CSIC), de Organismo Autdbnomo a Agencia Estatal, es la actuacion

de mayor calado que llevara a cabo la institucion desde la aprobacion de la Ley
13/1986, de 15 de abril, de Fomento de la investigacion cientifica y técnica, mas cono-
cida como la Ley de la Ciencia. La actual figura juridica del CSIC resulta inadecuada
para el desarrollo de la actividad investigadora, impidiendo implementar procedimien-
tos de gestion modernos, adaptados a los fines que persigue, y equiparables a los de
sus homologos europeos.

El establecimiento de la figura juridica de Agencia Estatal para el CSIC va a repre-
sentar una enorme mejora para la institucion. La nueva estructura proporcionara un
contexto mejor adaptado para el desarrollo de una actividad como la investigadora,
en la que la autonomia, la responsabilidad gerencial y el funcionamiento basado en el
cumplimiento de objetivos resultan elementos intrinsecos. En este contexto el control
se configura en torno al seguimiento del cumplimiento de los objetivos propuestos.

En este articulo presentaremos primeramente el estado de la investigacion cientifica
y tecnoloégica en Espafia y el tipo de tareas que involucra esta actividad. A continua-
cion analizaremos la idoneidad de la nueva figura juridica de Agencia Estatal para el
desarrollo de la misma. Seguidamente presentaremos la actual situacion del CSIC
y los pasos que se vienen desarrollando de cara al comienzo de su andadura como
Agencia Estatal. Finalmente, se incluye un conjunto de consideraciones finales.

2. Investigacion cientifica y tecnolégica

Es importante empezar destacando que la investigacion cientifica y el desarrollo tecno-
l6gico (1+D) son clave para el futuro de Espafia. Solo seremos duefios de nuestro futuro
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si tenemos una I+D robusta y consolidada que aporte soluciones a los problemas funda-
mentales de nuestra economia: la pérdida de la productividad y el déficit en la balanza
de pagos con el exterior. Como se recoge en el Plan Nacional de Reformas elaborado
por el Gobierno, la 1+D es un elemento central para nuestra convergencia con Europa
y en definitiva para alcanzar una sociedad con un mayor bienestar en un contexto mar-
cado por el desarrollo sostenible. EI Gobierno esta haciendo un importante esfuerzo
presupuestario para impulsar la |+D que debe ir acompafado de las correspondientes
reformas para poder optimizar su uso. La recientemente aprobada Ley 28/2006, de 18
de julio, de Agencias estatales para la mejora de los servicios publicos, es un ejemplo
de progreso y de coordinacién en linea con lo recogido en el mencionado Plan Nacional
de Reformas.

Apuntemos unos datos para situar la 1+D espafiola en el contexto mundial. Espafia
es la décima potencia mundial en produccion cientifica internacional, una posicion
acorde con el nivel de su economia. Nuestro pais ha pasado de producir el 0,8% de
las publicaciones internacionales en 1981 al 3,2% en el afio 2003, lo que supone un
incremento del 600%, muy superior al de Europa, y al del mundo, que registraron un
crecimiento del 110% y del 84% respectivamente, en el mismo periodo. En lo que res-
pecta a produccion tecnologica no se ha avanzado tanto, pero Espafia esta situada
en el decimoséptimo puesto si se mide esta produccién por solicitudes de patentes
internacionales, patentes PCT (Patent Cooperation Treaty). A pesar de este impor-
tante avance, todavia nos queda mucho camino por recorrer para situarnos en la
vanguardia de los paises europeos. Nuestro esfuerzo en 1+D es bajo, en 2005 supuso
un gasto del 1,13% del PIB, aproximadamente un 60% del de Europa en su conjunto,
y la calidad de nuestras publicaciones esta aun por debajo de la media mundial. Por
otra parte, en produccién tecnolégica estamos en el furgdén de cola de los paises
europeos. Las reformas puestas en marcha por el Gobierno, unido al esfuerzo presu-
puestario, permitiran dar un nuevo salto que reducira la distancia que nos separa de
los principales paises europeos.

La actividad investigadora tiene una serie de caracteristicas que la singularizan. En
primer lugar se compite en un contexto global. Se compite por una parte para obtener
resultados. Es muy probable que en estos momentos el experimento que se esta
realizando en el laboratorio X se esté igualmente desarrollando en el laboratorio Y
en el otro extremo del mundo. Quiza solo uno obtenga el resultado correcto, quiza
los dos, pero en este Ultimo caso solo el que remita sus resultados en primer lugar a
una revista cientifica, o los proteja con una patente, podra considerar su trabajo como
productivo. Y esto ocurre en la mayoria de los casos no solo con dos laboratorios
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sino con muchos mas. Es decir, existe una carrera mundial para producir y solo los
primeros podran obtener resultados que se consideren como tales.

Pero el investigador no solo compite para obtener resultados sino que también com-
pite para obtener los fondos que le permitan obtener esos resultados. El desarrollo de
la actividad investigadora precisa financiacion y ésta se obtiene en general de mane-
ra competitiva a través de los distintos fondos publicos a nivel autonémico, nacional,
europeo e internacional, aparte de la proveniente del ambito privado.

Ambas formas de competir estan basadas en la evaluacion. Las revistas cientificas
tienen comités editoriales que evaltan los articulos remitidos para su publicacion.
Igualmente, las propuestas de patentes son examinadas antes de ser aprobadas,
cosa que solo ocurrira si lo presentado tiene novedad, esto es, si no ha sido reivindi-
cado ni publicado anteriormente en ningun pais del mundo como actividad inventiva 'y
es de aplicacion industrial. Solo un porcentaje de los articulos remitidos para publica-
cion y de las patentes solicitadas termina viendo la luz. Asimismo, las solicitudes para
obtener fondos para desarrollar la actividad investigadora es evaluada y solo aquellos
que proponen las investigaciones mas prometedoras son financiados. Para poder
evaluar las propuestas, los comités que asignan la financiacion evaltan la produccion
cientifica previa del investigador, con lo cual la actividad investigadora se desarrolla
en un circulo de constante evaluacion y competicion: si no hay resultados no hay
financiacion, y si no hay financiacién tampoco hay resultados.

La evaluacion tiene una presencia permanente en la actividad investigadora. Como
se ha indicado el investigador esta constantemente sujeto a la evaluacion de su ac-
tividad, tanto en lo relativo a su produccion cientifica como en lo relativo a la finan-
ciacién de ésta. Igualmente, parte de su retribucion esta basada en la evaluacion
de su actividad investigadora. Es por ello que un contexto donde la evaluacion de la
actividad juega un papel clave, como el correspondiente a las Agencias Estatales,
resulta totalmente familiar en el marco de la investigacion cientifica y el desarrollo
tecnoldgico.

Pero la adecuacién al contexto investigador de la nueva figura juridica de Agencia
Estatal va mas alla. En el desarrollo de la actividad investigadora los resultados se
generan a medio y largo plazo, lo que obliga a realizar una planificacion estratégica
de las actuaciones a realizar. Este tipo de planificacién es precisamente un elemento
central en el futuro funcionamiento de las Agencias Estatales. A través del contrato
de gestion, las Agencias Estatales tendran que hacer una planificacién a medio plazo
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de su actividad, estableciendo objetivos e identificando los recursos necesarios para
obtenerlos.

3. La nueva figura juridica de Agencia Estatal

La nueva figura juridica de Agencia Estatal supone una gran oportunidad para dotar
a las instituciones investigadoras de un marco legal que les permita estar a la altura
de las mas avanzadas del mundo. Al permitir formulas organizativas basadas en el
establecimiento de mecanismos de gestion por resultados, este nuevo marco legal
proporciona instrumentos innovadores en la administracién. Estos han de desarro-
llarse en torno a dos principios que resultan intrinsecos a las Agencias Estatales:
la autonomia y la responsabilidad gerencial. La Agencia funcionara a nivel global
de manera similar a como lo viene haciendo la actividad investigadora al nivel del
grupo de investigacion: se establecen unos objetivos y un marco de financiacion, se
le dota de autonomia para alcanzar esos objetivos, y se evalta su cumplimiento. Si
el resultado es positivo se inicia un nuevo ciclo de financiacién y objetivos, si es ne-
gativo, se analizan las causas, se exigen responsabilidades y se plantean acciones
correctoras para, en su caso, iniciar un nuevo ciclo. Los investigadores responsables
de grupos de investigacion estamos plenamente familiarizados con esta forma de
trabajar. Ahora, con la transformacion del CSIC en Agencia Estatal, se nos presenta
el reto de establecerla al nivel de la institucion en su conjunto. Esto no resultara muy
dificil porque los principios estan plenamente asumidos, pero para ello es necesario
que, ademas del marco general establecido en la Ley, se desarrolle un Estatuto que
permita implementar instrumentos que optimicen sus principios.

El Estatuto de la Agencia Estatal CSIC debe ser un Estatuto que no limite la poten-
cialidad que la Ley 28/2006 otorga a las Agencias Estatales. El Ministerio de Admi-
nistraciones Publicas ha impulsado la implementacion de una nueva cultura en la
Administracion General del Estado, que ha sido aprobada por el Parlamento, que
pretende situarla entre las mas innovadoras de Europa. De ello se beneficiaran no
solo las instituciones investigadoras, sino muchas de sus unidades de gestion. Pero
para ello es preciso desarrollar Estatutos que miren hacia el futuro y sean capaces de
desprenderse de referentes que encajan mal en la nueva cultura. Ello requerira es-
fuerzo y generosidad de los Departamentos responsables, y ahi precisamente reside
la clave de su éxito. En el ambito de la investigacién, una mirada a los Estatutos que
regulan el funcionamiento de las principales instituciones publicas europeas revela
que la opcioén elegida es la que corresponde a reglamentaciones poco exhaustivas,
facilitando de esta manera su continua adaptaciéon a nuevas demandas.
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Un aspecto clave en el cambio de cultura que supone la nueva estructura administra-
tiva de Agencia Estatal es el control. Se pasa del tradicional control ex-ante al control
ex-post. Este control esta basado en la evaluacion de los objetivos comprometidos
en el contrato de gestion y es preciso establecer mecanismos para evaluar objetiva-
mente su grado de cumplimiento. Su implementacion requerira un esfuerzo por parte
de las unidades implicadas ya que no existe tal tradicién dentro de la Administracion
General del Estado. La tendencia natural sera la de adaptar los mecanismos actua-
les de control ex-ante al nuevo contexto bajo el principio de “cambiar para que todo
siga igual”. Esto supondria un grave error ya que anularia los efectos innovadores
que permite la Ley. La Administracién en su conjunto debe estar a la altura de las
circunstancias y crear nuevos mecanismos de control acordes con el nuevo concepto
implicito en el contrato de gestion.

En el CSIC llevamos casi dos afios trabajando en la creacién del contexto adecuado
para el desarrollo de su primer contrato de gestion. Para ello hemos elaborado el Plan
de Actuacion de la institucion para el periodo 2006-2009 marcado por los principios
que deben guiar dicho contrato. Ello nos coloca en una situacion idénea para afrontar
nuestra transformacion a Agencia Estatal. El objetivo final del presente articulo es
describir la estructura del mencionado Plan de Actuacién y su adecuacion en el con-
texto de la nueva figura juridica, pero para ello debemos antes describir brevemente
nuestra institucion.

4. El Consejo Superior de Investigaciones Cientificas

El Consejo Superior de Investigaciones Cientificas es la mayor institucion investiga-
dora de Espafia, formada por 116 institutos distribuidos por todas las Comunidades
Auténomas. Tiene un presupuesto anual de unos 600 millones de euros (2005) y
prestan sus servicios en el mismo unas 12.000 personas. De ellas aproximadamente
un tercio son doctores y 2.500 son investigadores permanentes. La actividad investi-
gadora del CSIC es multidisciplinar, alcanzando practicamente todos los ambitos del
conocimiento, desde las humanidades hasta la fisica de particulas. Aproximadamen-
te un 40% de sus institutos son institutos mixtos en colaboracién con universidades,
comunidades auténomas y otros organismos. Esta actividad cooperativa, unida a
la vinculada a las 144 unidades asociadas ubicadas en universidades y centros de
investigacion distribuidas por todo el territorio, eleva al CSIC como el principal articu-
lador de la actividad investigadora en Espafia.

El CSIC es responsable del 20% de la produccién cientifica espafiola y es el primer
cliente de la Oficina Espafiola de Patentes y Marcas. Asimismo, es la primera insti-
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tucién espafiola en el ranking internacional de solicitudes de patentes PCT (Patent
Cooperation Treaty). La calidad media de sus publicaciones cientificas es aproxima-
damente un 23% superior a la media espafiola, un 6% a la media europea y un 15% a
la media mundial. Globalmente, el prestigio de sus investigaciones destaca en areas
como la fisica, las neurociencias, los recursos naturales, etc., aunque en el CSIC de-
sarrollan su trabajo investigadores en muchas otras areas que gozan de un notable
reconocimiento internacional. EI CSIC es igualmente un importante generador de
empresas de base tecnoldgica, habiendo impulsado desde el afio 1999 la creacion
de un total de 41. Ademas, desarrolla una intensa labor de colaboracion con el sector
industrial, proporcionando servicios de investigacion y desarrollo a numerosas em-
presas y administraciones.

ElI CSIC desarrolla una importante labor en el &mbito de la formacién de investigado-
res. Aproximadamente 2000 investigadores en formacion prestan sus servicios en la
institucion, generando en promedio unas 500 tesis doctorales que son dirigidas por
investigadores del CSIC. En el ambito del fomento de la cultura cientifica el CSIC es
lider a nivel nacional, colaborando con otras muchas instituciones, prestando espe-
cial atencion a colectivos como el de estudiantes y profesores de ensefianza primaria
y secundaria.

En el ambito internacional el CSIC ostenta la representacion espafiola en diversos
foros y posee una extensa red de colaboraciones con instituciones de investigacion
de un importante numero de paises. Igualmente desarrolla programas de intercambio
de investigadores y de financiacién de proyectos de investigacion en cooperacion.

5. El Plan de Actuacion 2006-2009 del CSIC

El Plan de Actuacion del CSIC 2006-2009 contiene el Plan Estratégico General de
la institucién y el conjunto de Planes Estratégicos de sus Centros e Institutos, Areas
Cientificas y Unidades Horizontales. Todos estos planes estratégicos se articulan
en base a un planteamiento comun: el funcionamiento mediante cumplimiento de
objetivos. Segun este principio, el CSIC en su conjunto y sus elementos funcionales,
definen objetivos concretos y disefian indicadores cuantitativos de cumplimiento que
permiten realizar el seguimiento de su ejecucién. Sus elementos principales son los
siguientes:

e Estudio autocritico de la situacién actual y trayectoria historica reciente
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e Analisis de debilidades, amenazas, fortalezas y oportunidades (DAFO) de la ins-
titucién y sus elementos funcionales

e Seleccion y definicidon de estrategias basadas en el analisis DAFO

e Planteamiento de objetivos discretos

o Definicién de Indicadores cuantitativos de seguimiento

e Prevision de valores anuales de estos indicadores

e Revision y asesoramiento externos por expertos cientificos internacionales

e Distribucion a largo-medio plazo de recursos institucionales a los elementos fun-
cionales de la Institucion

Es importante destacar el papel que ha jugado la evaluacién internacional en la ela-
boracion del Plan de Actuacion. Las propuestas de Planes Estratégicos de los cen-
tros e institutos fueron evaluadas por 22 paneles internacionales que cubrieron todos
los ambitos del conocimiento en los que el CSIC realiza su actividad investigadora. La
decisién sobre la composicion de dichos paneles fue externa al CSIC, realizandola
dos reconocidas instituciones europeas, la European Science Foundation (ESF) y la
European Molecular Biology Organization (EMBL). Los paneles examinaron las pro-
puestas de los institutos y las discutieron con sus directores, elaborando un conjunto
de sugerencias que fueron tenidas en cuenta en la realizacion de la forma definitiva
de los planes estratégicos.

Los planes estratégicos de los centros e institutos contienen la relacion de objetivos
a alcanzar asi como la previsiéon de recursos disponibles relativos a infraestructura
cientifica y a personal investigador de plantilla, postdoctoral, y en formacion. La inte-
gracion de todos estos planes conduce a la definicion del Plan Estratégico General
del CSIC, donde se establecen los recursos necesarios para su desarrollo y los ob-
jetivos que se pretenden alcanzar. Esta informacién constituye la base para la elabo-
racion del contrato de gestion de la futura Agencia Estatal CSIC. Por ello en el CSIC
nos consideramos preparados para afrontar la transformacion en Agencia Estatal. Ha
sido un trabajo intenso y prolongado en el tiempo que ha involucrado a practicamente
toda la institucién pero su elaboraciéon nos permite situarnos en una situacion privile-
giada para afrontar con garantias el reto del cambio.
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La puesta en marcha de la Agencia Estatal requerira establecer mecanismos de con-
trol que realicen el seguimiento del cumplimiento del contrato de gestion. Por un lado,
la Comision de Control, que se crea en el seno del Consejo Rector de la Agencia,
debera velar por su cumplimiento desde el punto de vista del corto plazo. Por otro
lado, el Consejo Rector tendra que establecer las estructuras necesarias para que se
articule la presentacién anual del grado de cumplimiento de los objetivos propuestos.
Estas estructuras deberan disponer de los medios necesarios para poder estudiar
posibles recomendaciones para mejorar la actividad en el caso de que los objetivos
no se alcancen y no exista justificacion para ello. En este contexto se considera nece-
sario acompafiar el control interno de una evaluacion externa de forma periédica. Ello
contribuira a enriquecer el analisis y la planificacion que debera realizar el Consejo
Rector.

6. Consideraciones finales

El CSIC tiene grandes expectativas de cara a su transformacion en Agencia Estatal.
Espera implementar mecanismos de gestion acordes con la labor que desarrolla y
homologables a los de sus pares europeos. El Parlamento Espafiol, con la apro-
bacion de la Ley 28/2006, ha creado el contexto para ello. Ahora es el turno de la
Administracion General del Estado, que debe estar a la altura suficiente para desa-
rrollar los instrumentos necesarios. A nosotros, los responsables de las instituciones
nos toca guiar e implementar el disefio de dichos instrumentos para aprovechar al
maximo la oportunidad que se nos presenta. El reto de todos es claro: disponer de
un organismo publico de investigaciébn que compita en el contexto internacional en
igualdad de condiciones con sus homdlogos europeos. Solo si alcanzamos esta meta
habremos culminado con éxito la transformacién. Sobresalir entre los primeros pues-
tos de la competicion investigadora internacional sera responsabilidad del personal
de investigacion, dejémosle que desarrolle su labor una vez establecidas las nue-
vas condiciones. Si este personal no lo ha hecho nada mal durante estos afios con
una estructura inadecuada, es de esperar que alcance éxitos notables en el nuevo
contexto. No nos cabe duda de que sera asi. Con ello se contribuira a tener un pais
econémicamente mas competitivo, con un mayor bienestar social y con un futuro
marcado por el desarrollo sostenible.



D. José Juan Blasco Lang
Director de la ONA. IGAE.

El control de la actividad financiera del sector publico en el proyecto
de la Ley de Agencias

1. Panoramica general del control de la actividad econémica-financiera

a funcién de control de la actividad econdmica-financiera ha experimentado, a
lo largo de las dos ultimas décadas en nuestro pais, una transformacion subs-
tantiva, de resultas de la incorporacién de nuevas técnicas de trabajo y del in-
cesante proceso de adaptacion a la cambiante realidad administrativa a la que presta
servicio. El control debe acomodarse a modelos organicos cada vez mas avanzados

de que se dotan las Administraciones Publicas .

Desde esta perspectiva, el legislador espafiol ha procurado una aproximacion de las
modalidades y sistemas de control a la nueva cultura del sector publico, inspirada
en modelos basados en el resultado, que ha pasado a ser el factor de medida de
nuestra Administracion. Por ello, junto a procedimientos de control anclados en las
técnicas de la supervision de la legalidad financiera, se ha tratado de desarrollar una
estructura de control mas activa y flexible, que convierte la evaluacién y medicion de

los objetivos en su verdadera razén de ser.

Por lo demas, y en el marco de la Union Europea, las claves dominantes de la nueva
politica econémica tendentes al logro de objetivos de estabilidad macroeconémica
y presupuestaria, han robustecido el valor de la eficiencia, en un escenario en que
las politicas publica demandan formas de organizacion flexibles y adaptables a los
requerimientos de una ciudadania cada vez mas informada y exigente. En resumen,
flexibilidad administrativa y eficiencia en la asignacion y gestiéon de recursos son dos
principios-guia sin los que pueden explicarse hoy en dia los sistemas administrativos

modernos.
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Nuestro pais se encuentra inmerso en diversos procesos de cambio de configuracion
institucional que explican el estado de posicion actual y las condiciones presentes del

control de la actividad econémico-financiera del sector publico:

El factor esencial de la determinacion territorial de Espafia, como Estado de raiz
compleja y sujeto a las variables de descentralizacion territorial y supranacionali-
zacién comunitaria. Este condicionante ha procurado un sistema de organizacion
administrativa complejo, que desde el respeto a la autonomia autoorganizativa
de sus instancias territoriales, ha supuesto la existencia de diferentes Adminis-
traciones Publicas. En los ultimos afios han aumentado los proyectos destinados
a hacer efectivas formulas de cooperacion entre las distintas Administraciones
Publicas. Asi, si la teoria del “interés concurrente” se habia convertido en una te-
sis legitimadora de las competencias constitucionales, ahora se esta convirtiendo
en un auténtico principio de valor cooperativo, que permite arbitrar soluciones de
gestion compartida, alli donde los intereses de las diferentes Administraciones
Publicas convergen (politicas de empleo, vivienda o inmigracion).

El control de la actividad econémico-financiera del sector publico no ha sido ajeno
a esta transformaciéon. En primer lugar, porque, sobre la base de la autonomia
organizativa de cada instancia territorial, se han constituido érganos de control
interno y externo de la actividad econémico-financiera en cada Administracion
Publica espafiola, que actian con plena independencia funcional. Y en segun-
do lugar, porque el legislador estatal ha formulado recientemente respuesta a la
demanda de coordinacion entre 6rganos de coordinacion en un Estado de es-
tructura multinivel. La Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria,
por un lado, contempla el supuesto de coordinacion con las Administraciones
Publicas territoriales en la disposicion adicional primera, por la que la Intervencion
General de la Administracion del Estado promovera la celebracién de convenios
y otros mecanismo de coordinacion y colaboracién con los equivalentes érganos
autondémicos de control y con las entidades que integran la Administracion local
en el ejercicio de funciones contables y de control

Adicionalmente, la disposicion adicional novena de la misma Ley habilita al Esta-
do a promover convenios con las Comunidades Autbnomas y las Entidades Lo-
cales, con el objeto de coordinar el régimen presupuestario, financiero, contable
y de control de las sociedades mercantiles y de los consorcios, cuando siendo
la participacion de entes publicos mayoritaria, ninguna Administracion Publica
(Estado, Comunidad Auténoma o Entidad Local) tenga una posicion individual
mayoritaria en la misma.
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e La multiformidad de entes y organismos publicos en Espafa, fue una de las cau-
sas que suscitd la necesidad de una nueva forma de clasificacion del sector publi-
co en el ambito de la legislacion econémico-presupuestaria. La Ley 18/2001, de
12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, superoé la categorizacion
estrictamente administrativa para adoptar un modelo de clasificacion econémico-
contable, de tal suerte que se crean dos grandes espacios de organizacion del

sector publico:

o sector publico administrativo, constituido por aquellos 6rganos, organis-
mos y entes publicos que no se financian mayoritariamente con ingresos

comerciales

o sector publico empresarial, representado por aquellos entes, organismos y
sociedades mercantiles estatales que su actividad principal consiste en la
provisién en régimen de mercado de bienes y servicios destinados al consu-
mo individual o colectivo, y que se financian mayoritariamente con ingresos

comerciales

Con arreglo a las reglas que rigen la legislaciéon sobre estabilidad presupuestaria, los
principios de estabilidad eran diferentes, puesto que a los érganos y entes del primer
grupo correspondia la consecucion de los objetivos de estabilidad presupuestaria
de acuerdo con el saldo resultante de la situacion de capacidad o necesidad de fi-
nanciacion de cada sector, mientras que para la segunda categoria corresponde la

consecucion del objetivo de equilibrio financiero.

Por su parte, la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, en su
articulo segundo enumera los entes de naturaleza diversa que configuran el sector
publico estatal, clasificandolos a efectos sistematicos en el articulo tercero en tres
sectores: administrativo, empresarial y fundacional. La Ley pretende, en teoria, dar
un tratamiento homogéneo al sistema de presupuestacion, contabilidad y control en

cada uno de los sectores.

No deberia ocultarse que la creacién de una nueva figura dotada de caracteristicas
novedosas, como las Agencias estatales, tanto desde la perspectiva organizativa
como de gestion, introduce una nueva realidad no contemplada especificamente en
la anterior regulacion (Leyes 18/2001 y 47/2003).
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2. Organizacion del control de las Agencias estatales

2.1. Fines y elementos definidores basicos

La organizacion y funciones que se encomiendan a las Agencias, y en especial, al
entorno en el que se desarrollan, ha determinado la necesidad de instrumentar un
modelo de control que ademas de proporcionar una seguridad razonable para que
la toma de decisiones se conduzca de acuerdo con los parametros establecidos en
los correspondientes contratos de gestion, facilite la consecucion de sus objetivos
y suponga un elemento imprescindible para asegurar la transparencia y la confian-
za de la Administracion General del Estado en los servicios que presta la entidad
instrumental.

En el marco de actuacion de las Agencias el sistema de control debe comunicar: los
resultados obtenidos en la gestion de la Agencia, asi como la informacién relevante
necesaria para la mejora de los procesos de decision internos.

Los elementos definidores basicos del modelo de Agencia vienen a definir la cultura
organizativa a través de la cual se desarrollara su actuacion. Entre los referidos ele-
mentos cabe destacar, a los propoésitos de este documento, los siguientes:

e se trata de entes prestadores de servicios en los que pueden participar varios
Ministerios.

e que dirigen su gestion con criterios de calidad y eficacia, mediante la direccion por
objetivos.

Este modelo supone:

e que se establezcan los objetivos-metas de la Agencia.

e que la gestidn se instrumente a través de contratos de gestion.

e que se otorgue autonomia a los gestores.

e que se establezcan mecanismos de control acordes con este modelo de gestion.

e que se defina un sistema de incentivos y de responsabilidades por resultados.
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e que la Agencia rinda cuenta de su actuacion a la Administracién General del
Estado.

El modelo de control que se ha articulado parte de la experiencia ya validada en otras
Administraciones y en diferentes entes del sector publico y tiene en consideraciéon
las directrices del control interno que fueron elaborados por la Comisién de Normas
de Control Interno de la Organizacion Internacional de Instituciones Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI), y las recomendaciones sobre control a que se hace referen-
cia en el informe COS0?7, y responde con las légicas especialidades y en términos
generales a los nuevos principios orientadores del gobierno corporativo.

La organizacion del control en la Agencia se estructurara en torno a dos érganos:
e |a Comisién de Control.

e el 6rgano interno de control (la Intervencion Delegada).

2.2. La Comision de Control

La Comision de Control, teniendo en cuenta las competencias que se le atribuirian y
Su composicion, pasara a ser un érgano colegiado de existencia obligatoria en cua-
lesquiera de las modalidades de Agencia que se constituyan.

Desde el punto de vista de su dependencia funcional, la Comisiéon de Control se
constituye en el seno del Consejo Rector, con la composicion que se determine es-
tatutariamente (articulo 12.1 del proyecto). Ademas, corresponde a la Comisién de
Control informar al Consejo Rector sobre la ejecucion del contrato de gestion y, en
general sobre todos aquellos aspectos relativos a la gestion econémico-financiera
que deba conocer el propio Consejo y que se determinen en los estatutos (articulo
12.2 del proyecto).

De hecho, en el proceso de elaboraciéon de la norma se analizaron dos posibles
modelos:

27 coso. Corresponde a las siglas “Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Com-
mision” (Comité de Organizaciones Patrocinadoras de la Comision Treadway, agrupacion que reunidé
la informacion sobre tendencias y conocimientos relativos a control interno a nivel mundial y pre-
sent6 una visién actualizada de la materia, incluyendo el concepto que se encuentra vigente en los
Estados Unidos de América y que ha logrado reconocimiento en diversos paises y organizaciones
sindicales.
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e la Comision de Control, como érgano especializado dentro del Consejo de Admi-
nistracion de la Agencia, que permite garantizar que el 6rgano colegiado directivo
tiene conocimiento directo y permanente de la marcha de la Agencia y del cumpli-
miento de los compromisos asumidos en el contrato de gestion.

e |a Comisién de Control como un 6rgano colegiado independiente del Consejo de
Administracién, cuya composicion quedaria abierta a otros colectivos directamen-
te implicados en los objetivos de la agencia y que tendria funciones similares a las
sefaladas en el apartado anterior.

En ambos casos los miembros de las Comisiones de Control deberian gozar de inde-
pendencia de la gestion y poseer conocimientos suficientes en materia econémico-
financiera para poder ejercitar con solvencia sus cometidos.

De los dos modelos propuestos inicialmente se optoé finalmente por el primero.

El cuadro de funciones que deberia Corresponder a la Comisién de Control, en los
términos que deberian establecerse en sus estatutos, deberia comprender las si-
guientes actividades:

e conocer las cuentas de la sociedad y del Informe de auditoria de cuentas y discu-
tir con los auditores los informes de auditoria y los informes adicionales de control
interno.

e vigilar el cumplimiento de la normativa aplicable;

e ser destinataria de los resultados del control que lleva a cabo la Intervencién De-
legada y aprobar estrategias encaminadas a corregir las debilidades de gestion
puestas de manifiesto en los informes;

e impulsar la adecuacion e integridad de los sistemas internos de gestion;

e evaluar los resultados de la Agencia y los niveles de cumplimiento de los respec-
tivos contratos de gestion; y

e proponer a la Intervencion delegada la realizacién de trabajos de control especifi-
cos, adicionales a los que establezcan las normas

e realizar el seguimiento del cumplimiento del contrato de gestion
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Ademas de este inventario de funciones, que deberian ser reconocidas en los esta-
tutos de la Agencia, el proyecto de ley en materia presupuestaria exige que se remita

informacion a la Comision de Control en los siguientes supuestos:

e autorizaciones del Director de la Agencia sobre las variaciones presupuestarias

previstas en el articulo 27.3 b) del proyecto de ley

e remanentes de crédito no afectados que resulten de la liquidacion del ejercicio
presupuestario, cuando se apliquen a financiar incrementos de gastos del ejerci-

cio presupuestario corriente (articulo 27.4 del proyecto de ley)
e estados mensuales de ejecucion presupuestaria (articulo 28 del proyecto de ley)

El conjunto de funciones que se encomendarian a la Comisién de Control sélo pue-
den ser realizadas razonablemente, en el modelo propuesto, siempre que se asegure
un aporte de informacion independiente a dicha Comision, informaciéon que deberia
proceder de la Intervencion Delegada en dicho ente. Por tanto parece conveniente
que el Interventor Delegado participe en las reuniones de la misma con voz pero sin

voto.

La Comisién actuaria como un 6rgano delegado del Consejo de la Agencia para de-
terminadas materias pudiendo al mismo tiempo actuar como 6rgano informativo a los
distintos estamentos con interés en la marcha de la Agencia (Ministerios gestores y
Ministerio de Economia y Hacienda; las correspondientes Consejerias en el caso de
Comunidades Auténomas; el Tribunal de Cuentas o los Organos de Control Externo

de las Comunidades Auténomas, o las Cortes Generales y Asambleas Legislativas).

2.3. La Intervencion Delegada en la Agencia

En el marco de actuacion de las Agencias, el control interno de la gestion economi-
co-financiera corresponde a la Intervencion General de la Administracion del Estado,
y se realizara bajo las modalidades de control financiero permanente y de auditoria
publica, en los términos establecidos en la Ley General Presupuestaria. El control
financiero permanente se realizara por las Intervenciones Delegadas en las Agencias
Estatales, bajo la dependencia funcional de la Intervencion General de la Administra-

cion del Estado (articulo 31.1 del proyecto de ley).
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De esta manera la Intervencién Delegada se constituye como un verdadero y ca-
racteristico érgano de control interno de la Agencia para garantizar la informacion
adecuada al maximo érgano de gobierno de la Agencia.

De acuerdo con las modalidades y asignacion de técnicas de control prevista en la
Ley 47/2003, las Agencias estarian desprovistas del régimen de funcion interventora
(articulo 149 LGP) y pasarian a estar sujetas a control financiero permanente (articulo
158.1 d) por conexién con el articulo 2.1g) LGP).

El control financiero permanente deberia tener como objetivos fundamentales:

e ejercer un control concomitante del contrato de gestion o convenio de financia-
cion que firme la Agencia y que supone el instrumento fundamental de control
presupuestario a ejercer por el Ministerio de Economia y Hacienda sobre dichos
entes.

e coadyuvar en la consecucion del principio de eficiencia mediante la realizacion de
trabajos que verifiquen el cumplimiento de dicho principio y propongan medidas
para su mejor consecucion

Junto con las funciones anteriores, podria establecerse en el futuro, complementario
con el control concomitante que se efectue, un control previo de aquellas operaciones
de especial relevancia que se determinaran en el contrato de gestion y por el Consejo
de Administracion de la Agencia, requiriendo la visa previa del Interventor destacado
en la Agencia. Ademas deberia preverse la asistencia del Interventor Delegado a las
reuniones que celebre la Comisiéon de Control con voz y sin voto.

Asimismo la Intervencion General del Estado debera realizar las actuaciones corres-
pondientes al ejercicio de la auditoria publica sobre las cuentas anuales formuladas
y demas informacion economica y financiera y de resultados que facilite la Agencia,
favoreciendo de esta forma la consecucion del principio de transparencia.

2.4. Otros controles previstos en el proyecto de la Ley de Agencias

El articulo 31 del proyecto de Ley completa el marco de control con dos controles
previstos ya en la normativa preexistente:

e el control externo de la gestion econdmico-financiera de las Agencias que corres-
ponde al Tribunal de Cuentas
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e el control de eficacia sobre organismos publicos previsto en la Ley 6/1997, de
14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del
Estado, que recae sobre el Ministerio de adscripcion

Adicionalmente, la Agencia Estatal de Evaluacién de las Politicas Publicas y la Ca-
lidad de los Servicios, prevista en la disposicion adicional primera de este proyecto
de ley, extendera su actividad de evaluacién a las Agencias, en los términos que se
estableceran en el futuro estatuto de la misma.

La coexistencia de diferentes estadios de control sobre las Agencias exigira en los
contratos de gestion un esfuerzo de articulacion y vertebracion para evitar ineficien-
cias y duplicidades. Con todo, en el futuro sistema de control de las Agencias, las
Intervenciones Delegadas deben estar llamadas a ser la pieza central e insustituible
en la verificacion de su actividad econémico-financiera, tanto en términos de cumpli-
miento de la normativa vigente como en la formulacion de opinién sobe la adecuacion
de las mismas a principios de buena gestion, constituyendo una informacion capital
para determinar el cumplimiento de los objetivos y las consecuencias asociadas a
dicho cumplimiento o incumplimiento (asignaciones presupuestarias, retribuciones
ligadas a cumplimiento de objetivos).






D. Carlos Cubillo Rodriguez
Director Técnico de la Presidencia de la Seccion de Enjuiciamiento
del Tribunal de Cuentas

El control externo y las nuevas técnicas de gestion y organizacion
administrativa

I. Introduccion

odos los paises de eso que llamamos “nuestro entorno” se han tenido que

enfrentar en alguna ocasion a la oportunidad de modificar la organizacion y

el funcionamiento de su Sector Publico para ajustarlo a mejores niveles de
eficacia y eficiencia.

Mi experiencia profesional me ha llevado a contemplar como este tipo de iniciativas
de cambio tiende a dar lugar a dos posibles escenarios.

El primero, consiste en la importacion directa e indiscriminada de modelos e institu-
ciones de otros paises para que sustituyan a los modelos e instituciones propios.

El segundo, busca la evolucion de tales modelos e instituciones propios mediante la
introduccién gradual de mejoras en los mismos.

El primer escenario descrito suele producir malos resultados, a veces por el mal fun-
cionamiento de las novedades que se han introducido, pero en otras ocasiones —las
mas— porque dichas innovaciones no dan fruto por la sencilla razén de que no pue-
den operar en un contexto administrativo distinto de aquél para el que se previeron.

Puede resultar ilustrativo como ejemplo de este punto de vista, el proceso de modi-
ficacion experimentado por las Entidades Fiscalizadoras Superiores de algunos pai-
ses de Iberoamérica. Me refiero a los Estados que, partiendo de un modelo de control
externo del tipo latino (basado en un Tribunal de Cuentas Nacional de composicion
colegiada, dependiente del Parlamento y con Funcion Fiscalizadora y Jurisdiccional),
pasaron sin solucion de continuidad a un sistema de control externo de corte anglo-
sajon, esto es, sustentado sobre la creacion de una Oficina Nacional de Auditoria
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entendida como 6rgano unipersonal, sin funciones jurisdiccionales, y con estructuras
y contenidos emparentados con los que caracterizan a la NAO britanica o la GAO
estadounidense.

El resultado de esta experiencia ha sido, en muchos casos, un prolongado periodo de
pardlisis institucional tanto a nivel organico como funcional. Piénsese, como ejemplo
practico muy significativo, que en algunos de estos paises esta “revolucion adminis-
trativa parcial” dio lugar a que esas nuevas Oficinas Nacionales de Auditoria, de am-
bito estatal, tuvieran que convivir y coordinarse con tribunales de cuentas regionales o
provinciales de caracter colegiado y con funciones no sélo fiscalizadoras sino también
enjuiciadoras.

Decia Nietzsche que los terremotos son buenos porque hacen que afloren bellazas
que estaban ocultas bajo la tierra y que, de otra forma, nunca hubieran visto la luz. Yo
discrepo, humildemente, del ilustre pensador aleman. Ni me gustan los terremotos en
general, ni los terremotos administrativos en particular.

Este punto de vista, segun he tenido ocasién de comprobar, es compartido por otros
autores que han tenido ocasion de reflexionar sobre estos temas. Asi, Lluis Armet,
en relacién con la funcién de evaluar los programas y las politicas publicas y con la
posibilidad de crear alguna entidad “ad hoc” para tal fin, afirma que “la seleccion de
algunos aspectos significativos y muy concretos es el mejor enfoque para producir
resultados operativos. Los intentos de grandes revoluciones organizativas siempre
acaban en la paralisis o la inaccion28”.

El segundo posible escenario al que nos hemos referido es el que se basa en una
evolucion del modelo propio a través de un proceso paulatino de modernizaciéon y
mejora del mismo. Este método de innovacion institucional suele dar buenos resulta-
dos y ademas no excluye la posible importaciéon de sistemas de organizacién y fun-
cionamiento extraidos del Derecho Comparado, pero previa reflexion sobre la mejor
formula para conseguir su adecuado “encaje” en el contexto administrativo y social
en que deben funcionar.

Por buscar algun ejemplo que pueda servir como apoyo al punto de vista que aca-
ba de expresarse, y tomando como ambito para encontrarlo el del control externo
como corresponde al presente articulo, pueden citarse los fructiferos e interesantes
esfuerzos de los sistemas de control externo britanico y francés por adaptarse a la

28 Notas sobre las agencias de evaluacioén de politicas publicas”. Lluis Armet i Coma. Revista Espa-
fiola de Control Externo. N° 20. Mayo de 2005. Pag. 13y ss.
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incipiente pero ya perceptible descentralizacion administrativa que se va abriendo
camino en dichos paises. Ante esa hueva —aun timida— realidad en la organizacion
territorial del Estado, tanto la NAO como la Court des Comptes, estan demostrando
reflejos suficientes para reaccionar con agilidad y pragmatismo ante un nuevo enfo-
que territorial de la Administracion Publica, y ello alternando soluciones derivadas de
la evolucion del sistema propio, con otras procedentes de otros entornos juridicos
(particularmente del Tribunal de Cuentas aleman), pero sin distorsionar o violentar
sus estructuras organicas y contenidos funcionales.

Pues bien, la reforma espafiola orientada a introducir nuevas técnicas de gestion y or-
ganizacion administrativa en nuestro ordenamiento plantea, por una parte, aspectos
atractivos y, por otra, aspectos preocupantes.

El Informe de 4 de octubre de 2004, del Ministerio de Administraciones Publicas, que
constituye un texto de particular interés para conocer el “iter reflexivo” que ha acom-
pafiado a esta reforma, contempla algunos postulados que no dudo en considerar
atractivos, en buena medida por tranquilizadores?2®.

En primer lugar, el hecho de que parta de la idea, en mi opinién muy correcta, de que
en los distintos paises “hay contextos institucionales bien diversos”.

En segundo lugar el reconocimiento expreso de que “no existe un modelo ideal que
pueda traducirse de forma automatica a nuestras necesidades, sino que cada pais
recorre su propio camino aprendiendo de sus errores”.

En tercer término, también resulta tranquilizador por lo que implica de conocimiento y
“reconocimiento” del sistema propio, que el Informe asuma que el Modelo francés es
nuestra referencia méas préoxima desde el punto de vista de la organizacién adminis-
trativa, si bien con la importante diferencia que constituye la profunda descentraliza-
cion politica y administrativa que caracteriza la organizacion territorial de los Poderes
Publicos en Espania.

También es interesante, por cuanto refleja una concepcién respetuosa de los mo-
derados procesos de innovacion que se habian venido desarrollando en Espafia en
materia de evaluacién de politicas publicas, que el Informe califique de valiosas las
experiencias desarrolladas por el Tribunal de Cuentas, por la Intervencién General

29 |nforme elaborado por la Comision para el estudio y creacion de la Agencia Estatal de Evaluacion
de la Calidad de los Servicios y de las Politicas Publicas, creada por Orden del Ministerio de Adminis-
traciones Publicas, 1463/2004, de 19 de mayo.
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de la Administracion del Estado, por la Direccion General de Presupuestos, por la
Direccién General de Inspeccién, Evaluaciéon y Calidad de los Servicios, etc.

Finalmente, y esta cuestion tiene especial importancia para los objetivos de esta po-
nencia, resulta muy relevante la consideracion —contenida en el Informe— de que el
valor afladido de una Agencia de Evaluacion y Calidad de los Servicios y de las Politi-
cas Publicas se asocia a los principios de “complementariedad” y de “subsidiariedad”
en relacion con los ambitos competenciales de otros 6rganos o Entidades.

Sobre este particular, José Alberto Pérez Pérez tiene publicado que “la actuacion de la
Agencia debera tener en cuenta los principios de complementariedad y coordinacion,
de forma que se eviten solapamientos y duplicidades que ademas de costes adicio-
nales podrian introducir confusién en el propio sistema de evaluacion. En este sentido
y a pesar de las dificultades que entrafia articular de manera eficiente un control de
evaluacion de competencias compartidas, debe sefalarse que la clave del éxito del
funcionamiento del sistema pasa por establecer unas relaciones fluidas y constantes
entre los diferentes agentes que intervienen. Adicionalmente, debe estar presente el
hecho de que Espafia es un pais con un elevado nivel de descentralizacion, por lo
que es necesario dotar de operatividad e integridad al complejo de relaciones entre el
Estado, las Comunidades Auténomas y las Corporaciones Locales”30.

Los antecedentes legislativos que han ido configurando el contenido de esta reforma
incorporan también, por su parte, algunos aspectos igualmente atractivos:

e Laidea de las Agencias como férmula organizativa general que pueda contribuir
a disciplinar el panorama disperso de Entes publicos, dotados de un régimen pro-
pio, dedicados a la prestacion de servicios publicos.

e La insistencia en que la creacién de Agencias no debe suponer menoscabo del
control y de la responsabilidad.

e La concepcién de los recursos humanos de las Agencias desde los postulados
vigentes en materia de Funcién Publica (aunque con algunas “peculiaridades”
cuyo funcionamiento y evolucién exigiran sin duda un seguimiento riguroso).

30 “La evaluacion de las politicas publicas de gasto en el ambito de la Intervencion General de

la Administracién del Estado”. José Alberto Pérez Pérez. Revista Espafiola de Control Externo. N°
20.Mayo de 2005, pag. 25.
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Junto a todos estos aspectos atractivos/tranquilizadores, la reforma objeto de exa-
men en la presente ponencia también suscita, como anticipdbamos en lineas prece-

dentes, algunas inquietudes y recelos.

En los diversos textos legislativos aparece con cierta frecuencia la expresién: “un
nuevo enfoque organizativo y funcional”, lo que personalmente me genera apren-
sion porque tiene ecos de “terremoto administrativo” al estilo Nietzsche anteriormente

aludido.

Por la misma razén mi aprension se torna en preocupacion cuando en esos mismos
textos legislativos leo que estamos ante “una nueva cultura de gestion”, lo que devuel-

ve a mi mente nuevamente la imagen del terremoto de Nietzsche.

Me inquieta, por tanto, en sintesis, que la reforma pueda no ajustarse a la idea de
modernizacion evolutiva de nuestro sistema administrativo y se concrete en una im-
portacién de nuevos enfoques, tipologias institucionales y formas de prestacion de
servicios publicos que puedan tener un impacto negativo por su falta de conexién con

el sistema vigente.

También me preocupa, en segundo término, el “encaje” de las nuevas Agencias en
el contexto de nuestro Sector Publico de forma que no se produzcan solapamientos,
gravamenes innecesarios para los gestores publicos evaluados o conflictos compe-

tenciales entre 6rganos o entidades.

Finalmente, y en buena medida como consecuencia de los aspectos preocupantes
a los que me acabo de referir, también me suscita algun recelo que la implantacion
de estas nuevas técnicas de gestion y organizacion administrativa pueda suponer un
aumento del gasto publico insuficientemente justificado, bien porque no surtan los
efectos que cabe esperar de ellas, bien porque den lugar a solapamientos de compe-
tencias que ademas de producir las distorsiones institucionales antes mencionadas,
supongan un coste innecesario por tener a érganos o entidades diferentes prestando

un mismo servicio publico.

Toda reforma juridico-administrativa abre un rico panorama de temores y esperanzas
y ésta no es una excepcion. Como siempre, sélo el tiempo sera capaz de dictar una

sentencia imparcial.
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Il. Aspectos de interés desde el punto de vista de las funciones del Tri-
bunal de Cuentas

Las nuevas técnicas de gestion y organizacién administrativa que cristalizan en las
Agencias plantean algunas cuestiones concretas que pueden tener especial relevan-
cia desde el punto de vista del Control Externo que ejerce el Tribunal de Cuentas.

El ejercicio de la funcion fiscalizadora que dicho Tribunal tiene encomendada puede
constituir un instrumento muy util para hacer un seguimiento del proceso de implan-
tacion y del desarrollo de su actividad por las Agencias que se vayan instituyendo. No
debe olvidarse, ademas, que los Informes de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas
tienen un epigrafe de recomendaciones que puede ser interesante como formula
de colaboracion en el correcto desenvolvimiento de esta reforma. A ello habria que
afiadir que, dado el caracter consuntivo de las fiscalizaciones que realiza el Tribunal
de Cuentas, las conclusiones de sus Informes podran basarse en la perspectiva que
da el tiempo, y que para el examen de este tipo de procesos de reforma es muy
conveniente.

Por otra parte, en este caso a través de la jurisdiccion contable, el Tribunal de Cuen-
tas podra conocer de las posibles “patologias” que a través de estas formas nuevas
de gestion puedan provocar menoscabos ilegales en los caudales o efectos publicos
administrados.

Pues bien, tanto desde la perspectiva de su funcion fiscalizadora, como desde la de
su funcion jurisdiccional, ambas derivadas del articulo 136 de la Constitucion Espa-
fola y reguladas por la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, y por la Ley 7/1988, de
5 de abril, el Control Externo que ejerce el Tribunal de Cuentas esta llamado a intere-
sarse, entre otros, por los aspectos siguientes:

e La existencia en las Agencias de una Comision de Control, en el seno del Con-
sejo Rector, que se encargara de informar a éste sobre la ejecucién del con-
trato de gestién y en general sobre todos los aspectos relativos a la gestion
econdmico-financiera.

e La cuestiéon de la responsabilidad, que aparece en la reforma de manera muy
vinculada al contrato de gestién y que, como sabemos, en Espafia tiene ya un
marco normativo estricto que distingue las responsabilidades reparatorias y las
sancionatorias, configura sus requisitos y regula los cauces para exigirlas.
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Las Cuentas Anuales de las Agencias: Su aprobacion, control por la IGAE y ren-
dicion al Tribunal de Cuentas.

La contratacion celebrada por las Agencias y, en especial, la que se articule a
través de Sociedades Mercantiles y Fundaciones creadas o participadas mayori-
tariamente por las propias Agencias.

El Patrimonio del que sean titulares las Agencias en virtud de su personalidad
juridica propia y, en particular, la posible enajenacion de bienes inmuebles dentro
de un régimen juridico peculiar.

El régimen retributivo y, en especial, su articulacion a través del contrato de ges-
tion y el especifico tratamiento del complemento de productividad.

El estatuto del personal directivo y, en particular, los contratos laborales de alta
direccion y los incentivos por rendimiento.

Los recursos econémicos de las Agencias y, sobre todo, las aportaciones a titulo
gratuito de entidades privadas y particulares y los ingresos recibidos como con-
secuencia de actividades de patrocinio.

El ajuste de la actividad desarrollada por las Agencias a la legalidad contable
y presupuestaria que les resulta de aplicacion, asi como la forma de articular
el control interno atribuido a la IGAE, el control externo que compete al Tribu-
nal de Cuentas, y el control de eficacia que deben realizar los Ministerios de
adscripcion.

El proceso de transformacién en Agencias Estatales de organismos publicos ya
existentes.

Las relaciones de las Agencias con el Parlamento:

o Posible comparecencia de los Presidentes.

o Presentacion al Parlamento de un Informe Anual.

No debe olvidarse que la legislacion del Tribunal de Cuentas establece que dicha

Institucion depende de las Cortes Generales y regula también los cauces de relaciéon

entre la misma y el Parlamento mediante una Comisiéon Mixta Congreso-Senado.
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Ill. Especial referencia a la Agencia Estatal para la evaluacion de las
politicas publicas y la calidad de los servicios, en relacion con las fun-
ciones legalmente atribuidas al Tribunal de Cuentas

El Informe del Ministerio de Administraciones Publicas, de 4 de octubre de 2004, ya
mencionado, considera que en materia de evaluacion de politicas publicas el Dere-

cho Comparado nos permite distinguir tres tipos de 6rganos o entidades:

¢ Organos de Auditoria del Gasto Publico y de Control Presupuestario que realizan,

“como actividad complementaria y de forma incidental, tareas de evaluacion”.

¢ Organos especificos destinados a la evaluacién de politicas y programas publicos

en general.

o Organos especificos destinados a la evaluacion de politicas y programas publicos
dentro de un determinado Sector de prestacion de servicios (politicas sociales,

politicas de ayuda al desarrollo, etc.).

El Informe entiende, ademas, que la evaluacién de politicas publicas constituye
una actividad especifica y con identidad propia, claramente distinta de otras como
el control o la auditoria, pero con las que debe mantener una estrecha relacién de

complementariedad.

En la tramitacion legislativa de la reforma se encuentra con mucha frecuencia la
concreta idea de que el objeto de esta Agencia es la promocién y realizacion de eva-
luaciones de las politicas y programas publicos, favoreciendo el uso racional de los

recursos y el impulso de la gestion de la calidad de los servicios.

Lo cierto es que este tipo de objetivos también se contemplan, y cada vez con mas in-

tensidad, en documentos relativos al funcionamiento de los Tribunales de Cuentas.

En el Preambulo de la Declaraciéon de Lima de la International Organization of Su-
prem Audit Institutions (INTOSAI), se dice que uno de los objetivos de los Tribunales
de Cuentas es favorecer la racionalizacion de la gestion de las finanzas publicas.

Las Normas de Fiscalizacién de dicha Organizacién Internacional, por su parte,

establecen:
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e Que es competencia de los Tribunales de Cuentas recomendar a los organismos
fiscalizadores que fijen con claridad objetivos medibles y procedimientos para
hacerlos efectivos.

e Que es competencia de los Tribunales de Cuentas recomendar a los organismos
fiscalizados posibles mejoras en la gestién que desarrollan.

e Que los Tribunales de Cuentas deben avanzar mas alla del control de la Legalidad
y adentrarse en el ambito de la eficacia, de la eficiencia y de la economia, y como
consecuencia de ello, que deben despegar del mundo de la “cuenta” para llegar al
espacio de la “gestion”.

Esta invitacion desde el ambito internacional, a los Organos de Control Externo, para
que se adentren en la valoracién de la eficacia y eficiencia de la gestién publica, tiene
reflejo interno en los ordenamientos de diversos paises.

El Congreso de los Estados Unidos de América aprobd en 1974 la Ley del Control
Presupuestario por la que, entre otras iniciativas, se adopt6 la de crear una Uni-
dad de Evaluacién y Revision de Programas dentro de la GAO (Tribunal de Cuentas
Norteamericano).

Fruto de ese marco normativo han sido algunos informes de la citada Entidad Supe-
rior Fiscalizadora en los que se recogen conclusiones derivadas de actividades de
evaluacion (cabe destacar, en este sentido, el Informe sobre la politica de proteccion
a la infancia de marzo de 2003)31.

El Acta de 1983, reguladora de la NAO (Tribunal de Cuentas Britanico), alude entre
las funciones de dicha Institucion a la de promocionar la evaluacion del rendimiento
que el Sector Publico saca a los recursos que el Parlamento pone a su disposicion y
ello mediante el examen de la calidad de los servicios que se prestan. El Documento
divulgativo que anualmente publica y difunde esta Entidad Fiscalizadora tiene preci-
samente como lema, y esto resulta significativo, el siguiente: “NAO: Ayudando al pais
a gastar con sabiduria”.

Este fenémeno de involucracion de los Tribunales de Cuentas en tareas de evalua-
cion no se cifie al ambito anglosajon, ni mucho menos. Como botén de muestra re-

31 “La evaluacion de politicas publicas en los Estados Unidos y el papel de la General Accounting
Office”. Pilar Jiménez Rius. Revista Auditoria Publica. N° 31. Octubre de 2003. pag. 17.
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produciré a continuacién el contenido de un significativo documento de la Contraloria

de la Republica de Colombia32:

“Bajo los nuevos paradigmas de la Administracion Gerencial, las Entidades Fiscali-
zadoras Superiores encuentran un terreno especialmente abonado con las nuevas
tendencias de enfatizar en el mejoramiento de calidad de la gestién publica y avan-
zar hacia una Administracién por resultados. La vigilancia de la gestion fiscal debe
incorporar modernos enfoques en los que se desarrollen verdaderos modelos de

evaluacion de politicas publicas.

El enfoque requiere trascender también al ambito de la gerencia publica y del proceso
de toma de decisiones, al manejo de los sistemas de informacion que soportan las
mismas y a la forma como se redisefian los procesos y se impone la calidad certifi-

cada de los mismos”.

La Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas espariol,
dice en su articulo 27.1 que: “la funcidn fiscalizadora... tiene caracter externo, perma-
nente y consuntivo y se referira al sometimiento de la actividad econémico-financiera
del sector publico a los principios de legalidad, eficiencia y economia en relacién con
la ejecucion de los programas de ingresos y gastos publicos”.

Es un hecho, pues, que existe una tendencia en el Control Externo a extender su
actividad al terreno de la evaluacion de programas y politicas publicas. Es muy dificil
asistir a algun Foro Internacional, relativo a este tipo de control, en el que no haya
alguna ponencia, mesa redonda o intervencion en coloquio que se refiera al “new
public management” o al “administrado como cliente” o a las “cartas de servicios” o
a “indicadores de gestion” o a otros conceptos vinculados todos ellos a las tareas de

evaluacion.

Como colofén a este panorama global habria que afadir que en la reforma espafiola
se contempla la posibilidad de que la Agencia pueda evaluar politicas y programas
publicos gestionados por las Comunidades Auténomas, previo convenio con éstas y
en los términos que el propio convenio establezca, lo que puede introducir en este
escenario a un nuevo actor: Los Organos de Control Externo de las Comunidades

Autdbnomas.

32 http://www.contraloriagen.gov.co:8081. Febrero de 2006.
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IV. Reflexion final

Los datos y los argumentos expuestos en la presente ponencia hacen inevitable,
en mi opinidn, que los profesionales involucrados en estas materias dediquemos un
tiempo a pensar, con racionalidad y sin prejuicios, cobmo armonizar todos estos ele-
mentos —los tradicionales y los nuevos— en aras a conseguir una gestiéon publica
transparente, eficiente, objetiva y al servicio del interés general.

Este tipo de reflexion deberia conducir a la adopcién de soluciones respecto a los
cuatro problemas fundamentales que se pueden plantear:

e La necesidad de actuar desde el respeto a la esfera juridica de competencias de
cada 6rgano o entidad.

o La necesidad de evitar solapamientos entre las distintas entidades involucradas
en un mismo tipo de actividad.

e Lanecesidad de no perturbar al gestor publico con un abrumador y desordenado
sistema de controles que no estén coordinados entre si.

e Lanecesidad de velar por la racionalidad del gasto publico.

Todo ello implica un esfuerzo comun de las Instituciones y sus profesionales con un
espiritu de reciproca colaboracion que se podria resumir en el contenido de una de
las conclusiones del Encuentro entre los Tribunales de Cuentas de Portugal y Espa-
fia, celebrado en Leodn el 23 y 24 de septiembre de 2004, y que a continuacion se
transcribe:

“Los Tribunales de Cuentas veran reforzadas sus funciones y potencialidades si se
producen mejoras claras en los mecanismos de elaboracion y liquidacion de los pre-
supuestos, con la organizacién de una oficina presupuestaria, y con la extension de
auditorias especializadas y Agencias de Evaluacion. Los diversos sistemas de control
son como los distintos instrumentos de una orquesta sinfénica. EI mayor grado de
afinamiento siempre produce una mejora ostensible en la calidad democrética de un
pais”.
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