Resumen

Este trabajo ofrece un resumen de los prin-
cipales problemas y resultados obtenidos por
el control externo realizado en los Gltimos anos
sobre la Administracion local, cuando ese con-
trol centra su atencion en determinadas cues-
tiones (rendicién de cuentas, solvencia finan-
ciera) y areas de gestion (personal, contratacion
administrativa, subvenciones, urbanismo) de
los municipios gallegos. A través de la fiscali-
zacién y el andlisis afloran incumplimientos,
problemas e irregularidades que gobiernos y
camaras legislativas deben conocer, considerar
y corregir. La Administracion local es siempre
un instrumento imprescindible para el progre-
so de los pueblos y el bienestar social.

Palabras clave: fiscalizacién, control, Ayun-
tamiento, rendicién de cuentas, solvencia fi-
nanciera, gestion, urbanismo.

Abstract

This study offers a summary of the main
problems and results obtained by the external
control carried out in recent years with regard
to local government, when this control focu-
ses its attention on certain questions (state-
ment of accounts, financial solvency) and ma-
nagement areas (personnel, administrative
contracting, subsidies, urban planning) of the
Galician municipalities. As a result of inspection
and analysis non-compliance, problems and
irregularities come to light that governments
and legislative chambers have to be aware of,
consider and correct. Local government is al-
ways an essential instrument for the progress
of the peoples and social welfare.

Key words: inspection, control, Local Coun-
cil, statement of accounts, financial solvency,

management, urban planning.
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I. INTRODUCCION

ON independencia del con-

trol interno realizado por la

Intervencion correspondien-
te, las entidades locales estan so-
metidas también al control exter-
no que realizan el Tribunal de
Cuentas (1C) y los 6rganos auto-
némicos de control externo (OCEX).
Ademaés, las entidades locales es-
tan sometidas al control que ejer-
ce el Tribunal de Cuentas Europeo,
en caso de recibir subvenciones de
la UE, asi como a determinadas au-
ditorias privadas cuando el go-
bierno local lo considera y decide.

En este trabajo nos ocupare-
mos del control externo realizado
en la actualidad por los OCEX so-
bre determinadas areas de la ac-
tividad publica local. Las areas ele-
gidas son la rendicion de cuentas,
la solvencia financiera a corto y
largo plazo, asi como ciertos as-
pectos de gestion. Por su mayor
protagonismo institucional, los
municipios ocupan un lugar pree-
minente en el analisis, lo que ayu-
da a entender mejor los proble-
mas basicos que padece hoy el
sector publico local. Los ejemplos
que se exponen a continuacion
hacen referencia a lo que sucede
en los municipios gallegos en ra-
z6n a la mayor informacién dis-
ponible, lo que introduce algunas
limitaciones, pero también diver-
sidad y riqueza analitica.

En todo caso, conviene adver-
tir que el control externo es una
actividad técnica destinada a re-
comendar e impulsar las buenas

practicas de gobierno y de la ges-
tion publica. Ello exige que sus in-
formes sean rigurosos, indepen-
dientes y claros, lo que no impide,
si asi procede, la denuncia y la pre-
suncién de responsabilidades. Ve-
rificar el cumplimiento de la lega-
lidad y de las normas contables
que regulan la actividad econo-
mico-financiera y patrimonial de
las entidades locales, es siempre
objetivo primario de la fiscaliza-
cién. Evaluar la eficacia, la efi-
ciencia y los efectos econémicos
de los servicios y la actividad pu-
blica constituye un apasionante
desafio que asumen de modo cre-
ciente las agendas de las institu-
ciones externas de control.

Il. RENDICION DE CUENTAS

La rendicién de cuentas de las
entidades locales es una exigen-
cia legal contemplada en los ar-
ticulos 212 y 223 del Real Decre-
to Legislativo 2/2004, de 5 de
marzo, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley Regu-
ladora de las Haciendas Locales
(TRLRHL). Existen aqui dos respon-
sabilidades importantes. Una co-
rresponde a la Intervenciéon, que
estd obligada a formar los esta-
dos y cuentas de la entidad local
antes del 15 de mayo del ejercicio
siguiente. La otra responsabilidad
es del Presidente de la entidad lo-
cal, como cuentadante, que debe
someter la cuenta general a in-
forme de la Comision Especial de
Cuentas, exponerla al publico, so-
meterla a la aprobacion del Ple-
no de la Corporacion y finalmen-
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GRAFICO 1
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te rendirla al Tribunal de Cuentas
y OCEX correspondiente antes del
15 de octubre del ejercicio si-
guiente.

No rendir las cuentas en tiem-
po y forma es, pues, no sélo un
incumplimiento legal relevante, sig-
nifica también que el responsable
de gestionar recursos ajenos, ele-
gido por razones de confianza, no
justifica o justifica mal a los au-
ténticos propietarios de esos re-
cursos como y de qué forma se
utilizaron. Y esto en democracia
es muy grave. Como también re-
sulta preocupante que los vecinos

de algunos municipios no sancio-
nen con su voto comportamien-
tos tan anacrénicos y desconside-
rados (1). En todo caso, interesa
subrayar que la funcion fiscaliza-
dora ejercida por las instituciones
de control externo en el ambito
local esta seriamente condiciona-
da por los retrasos e incumpli-
mientos de la rendicion de cuentas,
al ser éste un factor basico para el
ejercicio de dicho control.

El grafico 1 muestra la evolu-
cion de las rendiciones de cuen-
tas llevadas a cabo por las dipu-
taciones provinciales, municipios,

mancomunidades y consorcios
de la comunidad auténoma ga-
llega durante el periodo 1999-
2005. Como es facil apreciar, las
diputaciones provinciales nor-
malizaron su situacion en 2003,
los municipios pasaron de rendir
cuentas el 17 por 100 en 1999 al
51 por 100 en 2005, mientras las
mancomunidades y consorcios
locales ofrecen al respecto un
comportamiento deficiente. Esta
situacion es similar a lo que su-
cede en otras comunidades au-
tbnomas, si bien se aprecian me-
joras significativas en la rendicion
de cuentas (2).
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Ante esta situacion, la Comi-
sion Mixta Congreso-Senado para
las relaciones con el Tribunal de
Cuentas, insta al érgano fiscali-
zador que examine las soluciones
legales y administrativas que ha-
gan posible la rendicion de cuen-
tas de las entidades locales de
forma completa y en los plazos
establecidos. Dicho examen se lle-
vo a cabo en forma de mocién
aprobada por el Pleno del Tribu-
nal de Cuentas el 30 de abril de
2003. También los parlamentos
autonémicos adoptaron medidas
al respecto. En Galicia, por ejem-
plo, se insta al Consello de Con-
tas para que fiscalice a los ayun-
tamientos que no rinden cuentas
o lo hacen de forma defectuosa.

En todo caso, conviene recor-
dar la existencia de factores va-
rios que condicionan estos in-
cumplimientos generalizados. Uno
es el desarrollo de la autonomia
local, otorgado por la Constitu-
cién de 1978, al aumentar de for-
ma significativa la capacidad de
las entidades locales para auto-
rregular los sistemas de control in-
terno y adecuar la funcién inter-
ventora a las exigencias de cada
momento. Esa capacidad auto-
rreguladora tuvo en la practica ex-
presiones diversas. Otro factor re-
levante es el numero (8.156) y
dimension de los municipios es-
panoles (el 60 por 100 tiene una
poblacion inferior a 1.000 habi-
tantes; el 85 por 100 no superan
los 5.000 habitantes), confor-
mando asi un perturbador mini-
fundismo que debilita la gestion y
las garantias del control.

La Mocién aprobada por el Ple-
no del Tribunal de Cuentas en abril
de 2003 insiste en que la defi-
ciente rendicién de cuentas de las
entidades locales se debe a causas
diversas que podemos resumir del
modo siguiente (3): a) falta de vo-
luntad politica para ejecutar esa
obligacion; b) complejidad de los

documentos exigidos y del proce-
dimiento establecido para formar
y aprobar la cuenta, lo que pro-
voca omision e incoherencia in-
terna entre estados, cuentas y
anexos que integran la cuenta ge-
neral, afectando también a su re-
presentatividad; ¢) insuficiencia de
medios materiales y personales;
d) registro de operaciones y con-
tabilidad deficiente; e) falta de
apoyo y de cooperacion adecuada
por parte de las diputaciones pro-
vinciales. El Consello de Contas
de Galicia, después de tres afios
de fiscalizacién a los municipios
menos cumplidores, llega también
a conclusiones similares, pero in-
cluye en ese diagnostico genérico
la desorganizacién administrativa,
la ocultacién interesada y la pre-
sencia creciente de una cierta con-
ciencia de impunidad.

La legislacion vigente estable-
ce determinadas medidas para
asegurar la rendicion de cuentas,
como el requerimiento conmina-
torio, la imposicion de multas coer-
citivas o formar de oficio la cuen-
ta retrasada a cargo y riesgo del
apremiado. Todo ello sin perjuicio
de deducir el tanto de culpa por
desobediencia, a los efectos de la
instruccion del proceso penal co-
rrespondiente. Pues bien, al veri-
ficar la realidad existente en las
distintas comunidades auténomas,
se llega a las siguientes conclu-
siones: la primera medida se prac-
tica sin resultados satisfactorios y
la tercera es dificil de ejecutar por
SUs consecuencias negativas en el
programa de trabajo del érgano
de control. La multa coercitiva es
medida que defendemos por su
efectividad demostrada (4), si bien
ofrece debilidades normativas y
resistencias politicas diversas. Tam-
bién defendemos el reforzamien-
to de la asistencia técnica de las
diputaciones provinciales a los mu-
nicipios mas necesitados, la pre-
cisa colaboraciéon con el Tribunal
de Cuentas, asi como la introduc-

cion de cambios normativos que
permitan reducir o retener una
parte de las subvenciones que re-
ciben los municipios, al menos
cuando la no rendicion de cuentas
es reiterada o contumaz (5).

La entrada en vigor de la nue-
va Instruccion de Contabilidad Lo-
cal (ICAL) en 2006 posibilita e in-
centiva la rendicion de cuentas por
medios electronicos, informaticos
o telematicos, siempre que se ga-
rantice la autenticidad, integridad,
confidencialidad y conservacion
de la informacién contable, asi
Como su recepcion por parte del
organo destinatario. Naturalmen-
te, ello supone un trabajo exten-
so y sostenido de regulacion y pro-
vision de material informatico, asf
como el establecimiento de un re-
gistro telematico que facilite la ren-
diciéon. En este sentido, el Tribunal
de Cuentas y los OCEX coordina-
ron sus actividades en el ambito
local a los efectos de introducir
nuevas tecnologias, propiciar fis-
calizaciones horizontales coordi-
nadas y conseguir la doble rendi-
cién de cuentas en acto Unico. Este
ultimo objetivo exige homogenei-
zar formatos y ficheros electréni-
cos, asi como adoptar criterios de
rendicion comunes. El convenio
fue el instrumento juridico utiliza-
do para lograr este proceso de
convergencia institucional, siendo
sus resultados razonablemente sa-
tisfactorios.

Finalmente, conviene subrayar
que la rendicion de cuentas de las
entidades locales ofrece todavia
espacios de indefinicién o zonas
de sombra en lo que atafne a la
naturaleza y régimen juridico de
algunas entidades, como los con-
sorcios, fundaciones y sociedades
mercantiles con participacion in-
ferior al 50 por 100 del capital (6).
Es ésta una situacion que deberia
corregirse con urgencia para evi-
tar incertidumbres y conflictos in-
necesarios.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 115, 2008. ISSN: 0210-9107. « COMPETENCIAS, FINANCIACION Y GESTION DE LOS ENTES LOCALES»

201




EL CONTROL EXTERNO DE LA ADMINISTRACION LOCAL. LA EXPERIENCIA GALLEGA

lll. SOLVENCIA FINANCIERA

La solvencia financiera de las
administraciones publicas expresa
la capacidad que tienen éstas para
afrontar deudas en un tiempo li-
mitado. Esta solvencia se concreta
a corto y largo plazo. Las magni-
tudes utilizadas para cuantificar y
evaluar la solvencia financiera a
corto plazo de las administracio-
nes locales son el resultado presu-
puestario (RP), el remanente de te-
soreria (RT), el reconocimiento
extrajudicial de créditos y las ope-
raciones de tesorerfa recurrentes.
La solvencia a largo plazo se de-
termina en funcion de los com-
promisos de gasto con cargo a
ejercicios futuros y por el endeu-
damiento financiero, siendo el
ahorro neto, la deuda vivay la ca-
pacidad patrimonial variables sus-
tantivas que miden la consistencia
de la entidad analizada (7).

La relevancia econémica, poli-
tica y social de la solvencia finan-
ciera se determina, en buena me-
dida, por las consecuencias que su
ausencia genera. Esas consecuen-
cias y efectos son, en general, las
siguientes: a) dificultades crecien-
tes para obtener créditos en los
mercados financieros; b) quiebra
de cualquier esfuerzo inversor sos-
tenido; ¢) aumento de la morosi-
dad en los pagos; d) incumpli-
mientos de ciertas obligaciones
legales (rendicion de cuentas,
aprobacion de la liquidacion pre-
supuestaria, etc.) o tendencia a
falsear la contabilidad; e) des-
prestigio politico del gobierno a
medida que su gestién se hace
mas transparente.

Pues bien, la experiencia fisca-
lizadora llevada a cabo por las OCEX
al respecto muestra deficiencias no-
tables en la contabilidad munici-
pal, tanto en el resultado presu-
puestario como en el remanente
de tesoreria. El resultado presu-
puestario nos dice si los ingresos

del ejercicio, expresados en dere-
chos reconocidos netos, permiten
financiar los gastos del mismo, ex-
presados en obligaciones recono-
cidas netas. El saldo del resultado
presupuestario se ajusta (median-
te desviaciones de financiacion)
cuando parte del gasto se financia
con remanente de tesoreria o bien
con ingresos afectados. Si el saldo
ajustado del ejercicio es negativo,
se estaria ante una situacion fi-
nanciera que debe ser analizada,
y en su caso corregida, ya que di-
cho saldo manifiesta la incapaci-
dad de los derechos reconocidos
del ejercicio para atender las obli-
gaciones generadas en el mismo.

El remanente de tesoreria es
magnitud que ofrece mayor ca-
pacidad explicativa sobre la sol-
vencia financiera a corto plazo de
las administraciones publicas. Su
saldo expresa la capacidad para
afrontar deudas al cierre del ejer-
cicio, cuantificando para ello los
fondos liquidos y derechos reco-
nocidos pendientes de cobro, por
un lado, y restandole a esa suma
las obligaciones reconocidas pen-
dientes de pago, por el otro, ya
sean esos derechos y obligacio-
nes de naturaleza presupuestaria
(del ejercicio corriente o ejercicios
cerrados) o extrapresupuestaria.
El remanente de tesoreria tiene
un componente afectado y otro
general. Si este Ultimo es positivo,
podra utilizarse para financiar ma-
yores gastos en el ejercicio si-
guiente. Si es negativo, la ley obli-
ga a su drastica correccion (8).

Por otro lado, convalidar deu-
das de ejercicios anteriores cons-
tituye también una practica ex-
tendida en las administraciones
publicas, no sélo en la adminis-
tracion local, que en ocasiones ad-
quiere dimension relevante. Este
mayor gasto, realizado sin crédito
ni procedimiento en el ejercicio,
se convalida posteriormente me-
diante la aprobacion del expe-

diente de reconocimiento extra-
judicial de crédito, mecanismo uti-
lizado con excesiva frecuencia y
amparado en el principio de enri-
quecimiento injusto, circunstan-
cia que en todo caso no disculpa
su utilizacion abusiva, las irregu-
laridades cometidas por el gestor,
ni las responsabilidades que pu-
dieran derivarse del mismo. La
existencia de remanentes de te-
soreria negativos, asociados a pro-
cesos de reconocimiento extraju-
dicial de créditos, agrava siempre
la situacion financiera de la enti-
dad y proporciona una vision mas
completa del analisis realizado.

En resumen, las incidencias
contables mas significativas, rei-
teradas y verificadas, que afectan
a la solvencia financiera a corto
plazo del municipio (resultado pre-
supuestario, remanente de teso-
reria y reconocimiento extrajudi-
cial de créditos), son las siguientes:
a) registrar de forma incorrecta in-
gresos tributarios y subvencio-
nes; b) importancia de los gastos
realizados sin crédito ni procedi-
miento en el ejercicio; ¢) ausencia
de subsistemas contables que per-
mitan conocer los gastos con fi-
nanciacion afectada; d) financia-
cién de gastos con remanentes de
tesoreria ficticios; ) permanencia
en la contabilidad municipal de
derechos pendientes de cobro
prescritos; f) no se reducen dere-
chos reconocidos que son de du-
doso cobro o se hace de modo in-
suficiente; g) no se aplican las
medidas correctoras previstas en la
legislacion cuando el remanente
de tesoreria es negativo.

Todas estas deficiencias conta-
bles, registradas al margen de los
principios y normas que les son de
aplicacién, permite afirmar la re-
ducida fiabilidad que ofrece la con-
tabilidad de numerosos munici-
pios. El cuadro n.® 1y el grafico 2
muestran la situacién que al res-
pecto ofrecian buena parte de los
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CUADRO N.°1

iNDICE DE SOLVENCIA FINANCIERA MUNICIPAL. EJERCICIOS 2001-2004
(En miles de euros)

. ) . 4. Saldo estimado 5. Indice de solvencia

1. Ayuntamientos 2. Habitantes 3. Remanente de tesoreria Consello de Contas (@)/ic.100
Moafna (2001) ...cooovveiiieiieicee 17.907 -3.734,08 -7.492,81 -150,7
Vilanova (2001) ....oovveiiiiiiiins 10.303 -1.247,00 -3.597,05 -102,7
Carballifio(2001): .uu.musmmassismnss 12.434 — -4.538,24 -91,9
Montederramo (2004)................ 1.130 +6,90 -423,50 -79,1
Silleda (2004) ......ooovvvieiie. 9.055 -1.745,98 -2.662,38 -73,1
Cangas (2001)...cooveerriiiiiren, 23.442 -1.015,10 -4.543,65 -60,5
Bueu (2001) .ooooviiiieiieie 12.526 -600,41 -2.273,36 -56,5
Mondonedo (2004) ................... 4.904 -482,67 -1.598,51 -54,5
Cuntis (2003) 5.491 -378,35 -641,46 -53,2
Cervo (2003) 5.060 +227,57 -1.634,89 -32,5
Ribadumia (2004) ..........ccceee. 4.238 +210,73 -490,70 -31,9
Vilalba (2001) ..o 15.699 — =1.620,32 -28,1
Portasi{2004) . mmnmrumnmioy 3.176 +150,36 -461,72 -27,6
Viveiro (2001)... 15.456 +494,63 -1.982,13 -25,9
O Rosal (2004).......cccccocvvviieinn. 5.992 +487,80 -562,24 -23,7
Toques (2004)........ccccveeveaiannnn. 1.530 -52,28 =131,56 -20,7
Santiso (2004) .. 2.212 +44,40 -86,15 -15,1
A Bola (2003) ... 1.540 +13,95 -49,86 -11,5
Betanzos (2004) .. 12.990 -250,49 -618,97 -10,5
Agolada (2003) 3.875 -51,84 -70,59 -4,7
Valdovino (2004) ..........ccccocc.... 6.854 +166,94 -64,83 2,4
Rodeiro (2003) ........... 3.734 +6,86 =15,76 —
A Fonsagrada (2003) ..... 4.993 +462,81 +73,60 +5,8
Pontedeume (2004).... 8.694 +693,25 +496,41 +11,0
Manzaneda (2004) .................... 1.150 +359,77 +309,99 +23,6

3: Remanente de tesoreria calculado por el Ayuntamiento.
4: Saldo deudor a fin de ejercicio estimado por el Consello de Contas; incluye el gasto sin contabilizar.
5: Porcentaje del saldo deudor (columna 4) con respecto a los ingresos corrientes liquidados del ejercicio (Ic).

GRAFICO 2
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municipios de la comunidad ga-
llega fiscalizados en el periodo
2001-2004.

En lo que atafe a la solvencia
financiera a largo plazo, las enti-
dades locales basicas, sus orga-
nismos autonomos y empresas
publicas de capital integramente
local necesitaran de autorizacion
expresa para endeudarse si en la
liquidacion presupuestaria se pro-
ducen determinados hechos ob-
jetivos. Esa autorizacion es otor-
gada por el érgano que ejerce la
tutela financiera, ya sea de com-
petencia estatal o autondmica.
Los hechos objetivos menciona-
dos son los siguientes: a) existen-
cia de ahorro neto (AN) negativo;
en este caso, el Pleno de la Cor-
poracion debera aprobar un plan
de saneamiento financiero cuya
vigencia no podré superar los tres
anos; el plan de saneamiento se
presentara con la solicitud del en-
deudamiento, pero si éste se des-
tina a financiar la amortizacion de
la deuda, no se exigira plan de sa-
neamiento aunque si autorizacion;
b) existencia de deuda viva (DV)
por operaciones a corto y largo
plazo superior al 110 por 100 de
los ingresos corrientes liquidados
del ejercicio anterior (Ic); cuando
esto sucede, las entidades locales
necesitan igualmente autorizacion
para concertar nuevas operacio-
nes de crédito.

Estas reglas se pueden expresar
también de la siguiente manera:
a) condicién necesaria, que la sol-
vencia financiera a corto plazo esté
garantizada con remanentes de
tesoreria positivos (RT = 0); b) con-
dicion suficiente, que la solvencia
a largo plazo es consistente por-
que los ingresos corrientes finan-
cian los gastos corrientes y la car-
ga financiera, o sea, existe ahorro
neto positivo (AN = 0).

Por otro lado, las entidades lo-
cales con poblacién superior a

200.000 habitantes pueden elegir
la alternativa de presentar esce-
narios de consolidacion presu-
puestaria (como las comunidades
autonomas), donde se concretan
los objetivos de déficit y endeuda-
miento anual. Si esa fuera la elec-
cion, no se aplicaran los limites
mencionados para el ahorro neto
y para la deuda viva o acumulada.

Los créditos formalizados en el
exterior y la emision de deuda pu-
blica exigen también autorizacion
previa del Ministerio de Economia
y Hacienda, si bien este requisito
se fundamenta en la naturaleza
de la operacion, y no en las con-
diciones econémico-financieras de
la entidad.

En todo caso, la Ley 18/2001,
General de Estabilidad Presupues-
taria (LGEP), aparece como ele-
mento central y controvertido des-
tinada a definir, acotar y disciplinar
los déficit y endeudamientos del
sector publico espanol. La estabi-
lidad presupuestaria, entendida
como situacion de equilibrio o su-
peravit (capacidad de financiacion),
es la variable basica exigida para
aprobar y liquidar los presupues-
tos de las administraciones y en-
tes dependientes. Esta situacion se
flexibiliza con las modificaciones
introducidas en la Ley 15/2006, de
26 de mayo, de reforma de la LGEP,
y en la Ley Organica 3/2006, com-
plementaria de ésta. Dicha revision
afecta al principio de estabilidad, a
considerar el déficit para financiar
nuevas inversiones productivas y
también a ciertas modificaciones
instrumentales, sin que ello evite
la controversia y las criticas sobre la
efectividad de los multiplicadores
fiscales, sobre las contradicciones
y costes asociados a las politicas
estabilizadoras y de crecimiento, y
sobre los instrumentos utilizados
para su consecucion (9).

Condenar déficit y endeuda-
mientos, prometer menores im-

puestos y proclamar a la vez mas
crecimiento y bienestar social es
la formula magica que al parecer
orienta nuestras vidas. Y ello in-
cide también a las entidades lo-
cales. Tres efectos estan siendo
evidentes: a) el aumento de la de-
pendencia financiera en los mu-
nicipios que ya financiaban buena
parte de su inversién con sub-
venciones y ayudas de otras ad-
ministraciones; b) la penetracion
del capital privado en la financia-
cion y gestion de los servicios e
infraestructuras publicas; ¢) la exis-
tencia de trato inadecuado, al
considerar de modo similar enti-
dades desiguales en solvencia y
capacidad financiera.

En todo caso, el andlisis y la
consideracion de todas estas va-
riables proporciona una idea ca-
bal sobre la situacién econémico-
financiera de la entidad al fin del
ejercicio. El control externo cum-
ple asi con la finalidad de corre-
gir, en su caso, las debilidades con-
tables que magquillan la situacion,
asi como mostrar la razonabilidad
y capacidad explicativa de los sal-
dos y magnitudes que integran la
cuenta general.

IV. AREAS DE GESTION

En lo que sigue, resumiremos
aspectos relevantes producidos en
ciertas areas de gestion, a los efec-
tos de verificar el cumplimiento
de la legalidad y de las normas
contables que les son de aplica-
ciéon. Estas areas son personal,
contratacion administrativa, sub-
venciones y urbanismo (10).

1. Gasto de personal

El gasto de personal en los mu-
nicipios gallegos, ordenados por
estratos de poblacién, ofrece en
la actualidad cifras medias que
oscilan entre 30 y 35 por 100 del
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presupuesto agregado. Fiscalizar
el cumplimiento de la legalidad CAADRON."2
en la gestion de estos recursos INDICADORES DE PERSONAL. 2001
publicos constituye, en razon a
su cuantia y efectos, una obliga- , Personal P Personal temporal Personal fjo por
Cién béSicaydel Control extergo. Ayuntamientos (375/"cs/grrfbre) vaciiatses Total personal 7.6(’)rfngnhablljtantes
Esta fisl.c‘alizaci(')n. se concreta en 1467 sid. 136 6,1
el analisis de los instrumentos de 1.548 95 18,8 4,6
ordenacion, en el acceso a la fun- 232 74 9,3 6,7
cion publica y en las retribucio- 143 76 47,5 2,8
nes percibidas. Las entidades lo- 246 46 60,6 6.2
cales fiscalizadas en el periodo 85 ;;" ;;é ‘3"3
2001-2004 son 48 municipios y ;;‘11 ! - s
dos diputaciones provinciales, ob- " o e57 &1
teniendo al respecto las conclu- 165 7 65.5 36
siones siguientes. 184 32 625 47

En materia de instrumentos de Fuente: Consello de Contas de Galicia

ordenacion, se verificd que apro-
ximadamente la mitad de los mu-
nicipios fiscalizados carecian de
reqistro de personal, incumplien-
do el articulo 232.2 de la Ley
5/1997, reguladora de la Admi-
nistracion Local de Galicia. Tam-
bién se verificd que el 69 por 100
no habian elaborado la relacion
de puestos de trabajo, como se-
fala el articulo 90.2 de la Ley
7/1985 de Bases del Régimen Lo-
cal (LRBRL) y el 126.4 del Real De-
creto Legislativo 781/1986, por el
que se aprueba el Texto Refundi-
do de las disposiciones vigentes
en materia de Régimen Local
(TRRL). Tampoco el 85 por 100 de
los municipios fiscalizados habia
aprobado la oferta de empleo pu-
blico en el ejercicio.

En lo que hace referencia al ac-
ceso de personal a la Administra-
cion local durante los ejercicios
fiscalizados, las incidencias recu-
rrentes fueron las siguientes: se
incumplen de forma reiterada los
principios constitucionales de
igualdad, mérito y capacidad, asf
como el de publicidad, que deben
regir el acceso a la funcion publi-
ca; en numerosas ocasiones, la
condicién de funcionario se con-
sigue después de una contrata-
cion laboral de caracter temporal,
con prorrogas irregulares y me-

diante concurso-oposicion, don-
de se pondera de forma excesiva
la experiencia en la entidad. Se
detectaron también deficiencias
en la regulacion de las bases y en
la composicién y funcionamiento
de los tribunales, al no concretar
los méritos o apreciar elementos
de discrecionalidad en la valora-
cion de las fases del concurso. Se
aprecio igualmente (cuadro nu-
mero 2) escasez de recursos hu-
manos (los municipios fiscalizados
contabilizan cifras entre 3y 7 tra-
bajadores por 1.000 habitantes),
precariedad laboral (el personal
temporal ya supera en ocasiones
el 60 por 100 del total), asi como
escasa cualificaciéon (los trabaja-
dores con titulo universitario os-
cilaban entre 3y 4 por 100 del to-
tal). Se verificd igualmente que
gran parte de los municipios fis-
calizados carecia de arquitecto
municipal propio.

En lo que atafie a retribucio-
nes, se verificaron las incidencias
siguientes: a) en el ejercicio 2001 el
85 por 100 de los municipios fis-
calizados abonaban gratificacio-
nes de cuantia fija y devengo pe-
riddico, en contra de las normas
establecidas; b) el 84 por 100 otor-
gaban anticipos reintegrables por

cuantia y plazos superior a los con-
templados en la ley; ¢) el 46 por
100 abonaban pagas extraordi-
narias completas, en contra de lo
que senala el articulo 23 de la
LMRFP y respectivas leyes de Pre-
supuestos Generales del Estado;
d) el 45 por 100 abonaban con-
ceptos retributivos no contempla-
dos por la legislaciéon. Incidencias
y porcentajes similares se verifica-
ron también en fiscalizaciones rea-
lizadas a otros municipios duran-
te ejercicios posteriores.

2. Contratacion
administrativa

La contratacion administrativa
es siempre un area de gestion re-
levante tanto por el volumen de
recursos manejados como por los
riesgos que ese manejo incorpora.
Las fiscalizaciones realizadas por
el Consello de Contas de Galicia,
que aqui resumiremos, se funda-
mentan en un control contable y
de legalidad, afecta a 28 munici-
pios y abarca al periodo 2003-
2004. Las conclusiones obtenidas,
articuladas en tres apartados dis-
tintos (preparacion del contrato,
seleccion del contratista y ejecu-
cion), son las siguientes.
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En lo que respecta a las actua-
ciones administrativas preparato-
rias de los contratos, se constata-
ron incumplimientos significativos
de la normativa vigente (Real De-
creto Legislativo 2/2000, de 16 de
junio, por el que se aprueba el Tex-
to Refundido de la Ley de Con-
tratos de las Administraciones Pu-
blicas; en adelante TRLCAP). Asi, en
algunos expedientes no constaba
el certificado de existencia de cré-
dito adecuado y suficiente, ni la
fiscalizacion previa del gasto por
parte de la Intervencion (articulo
67.2 TRLCAP). En otros tampoco
constaba la elaboracion y apro-
bacion de los pliegos que regulan
las condiciones del contrato (ar-
ticulo 49 TRLCAP). En numerosos
contratos de obra no existia el acta
de replanteo previo exigido por el
articulo 129 TRLCAP. En los con-
tratos de consultoria, asistencia y
prestacion de servicios, se reitera-
ba la ausencia de informe sobre
la insuficiencia o falta de adecua-
cion de los recursos propios para
justificar la externalizacion del ser-
vicio (articulo 202 TRLCAP).

En lo que hace referencia a pro-
cedimientos y formas de seleccion
del contratista, los principios de
publicidad, concurrencia y objeti-
vidad, asi como los de igualdad y
no discriminacién, juegan un pa-
pel decisivo (articulo 11 TRLCAP).
Pero las irregularidades detecta-
das son excesivas y comunes (11).
Por ejemplo, recurrir al tramite de
urgencia para evitar las formas or-
dinarias de tramitacion. Asi, en
ninguno de los quince procedi-
mientos abiertos con tramite de
urgencia que fueron analizados
existia justificacion de ésta (articulo
71 TRLCAP). En contratos adjudi-
cados mediante procedimiento ne-
gociado sin publicidad por razo-
nes de urgencia, se verifico que
ésta o no se fundamentaba o bien
se apelaba a la brevedad del pla-
zo establecido para justificar la
subvencion que financiaba la obra

o actividad, razén no siempre cier-
ta. Se comprob¢ el fracciona-
miento del objeto del contrato
para utilizar procedimientos ne-
gociados sin publicidad por razén
de cuantia. Este hecho contravie-
ne el articulo 68.2 TRLCAP y per-
mite la concentracion de contratos
en un numero reducido de em-
presas, pudiendo generar favores
reciprocos de dificil evidencia. Ade-
mas, se comprobd la utilizacion
irregular del contrato menor en
obras, consultoria, suministros y
servicios, definido sélo en razén
de su cuantia. Estas irregularidades
se concretaron en fraccionamien-
tos y en prérrogas del contrato.

Finalmente, en lo que atane
a la ejecucion y finalizacion de
contratos, se verificaron las inci-
dencias siguientes: seguimiento
deficiente de las actuaciones con-
tratadas que afectan e invalidan
los criterios utilizados para la ad-
judicacién, como no realizar las
mejoras incluidas en el contrato o
el incumplimiento de los plazos
ofertados para su ejecucion. Tam-
bién se verificaron demoras gene-
ralizadas en el pago de las certifi-
caciones de obras, circunstancia
que obliga a abonar intereses de
demora y otras indemnizaciones
previstas en la ley. También se ve-
rificd que en los contratos de con-
sultoria y asistencia técnica existen
prérrogas que superan los cuatro
afos establecidos en la normativa
vigente. Se comprob6 igualmen-
te la ausencia excesiva de actas de
recepcion en las obras y en los
bienes entregados, sin que conste
documentacién alguna acreditati-
va de que la ejecucion del contra-
to se realizd en su totalidad y a sa-
tisfaccion de la Administracion.

3. Subvenciones

En materia de subvenciones
otorgadas, se analizaron 28 mu-
nicipios en los ejercicios 2003-

2004. Los resultados obtenidos se
resumen en los siguientes aparta-
dos (el porcentaje de las inciden-
cias sobre el total de municipios
analizados se expresa entre pa-
réntesis): a) se verifico, con dife-
rente intensidad, una deficiente
regulacion de las subvenciones
otorgadas (65 por 100). También
se comprob6 que en NUMerosos
casos no existe convocatoria pu-
blica, solicitud del beneficiario
ni acuerdo de concesion debida-
mente motivado. Es decir, apenas
se respetaron los principios cons-
titucionales de publicidad, objeti-
vidad y concurrencia, exigidos por
la legislacion vigente (Ley 38/2003,
de 17 de noviembre, General de
Subvenciones, en adelante, LGS).
Se verificd también la concesion
de subvenciones por 6rgano in-
competente; b) ademas, los be-
neficiarios de las subvenciones
apenas justifican el uso o aplica-
cion de los fondos publicos, o bien
lo hacen de forma deficiente (81
por 100), incumpliendo el articu-
lo 14. 1 b) LGS, y 189.2 del TRLRHL,
sin que el Ayuntamiento incoe el
obligado expediente de reintegro;
Cc) numerosas subvenciones se
conceden sin exigencia de los re-
quisitos establecidos en la legisla-
cién vigente, como estar inscrito
en el registro municipal de aso-
ciaciones (articulo 236 ROF), estar
al corriente de las obligaciones fis-
cales con el Ayuntamiento (ar-
ticulo 14.1,e) LGS) o declarar que
no se perciben subvenciones adi-
cionales que en conjunto super-
en el gasto subvencionado (43
por 100), como senala el articulo
14.1,d) LGS; d) se verificé que de-
terminados alcaldes y concejales
se otorgan subvenciones a si mis-
mos, cuando son a la vez presi-
dentes de la comision de fiestas
(16 por 100). Actuando de esta
forma, los recursos municipales
suelen transferirse a una cuenta
bancaria abierta a nombre del al-
calde o concejal. El problema sur-
ge cuando no se justifica el uso
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de esos fondos o se hace de for-
ma incompleta. En tal caso, pro-
cede la apertura de un expedien-
te de reintegro.

4. Urbanismo

El control externo sobre la acti-
vidad urbanistica municipal con-
sistio en fiscalizar el cumplimiento
normativo y contable del planea-
miento general y su desarrollo, en
analizar y cuantificar el impacto
econdmico (presupuestario y pa-
trimonial) que proporciona a la en-
tidad local, comprobar la constitu-
cién, variaciéon y destino de los
recursos que integran el patrimonio
municipal del suelo (Pms), asi como
verificar la dimension y efectos de
la disciplina urbanistica (12). En
cuatro ocasiones, el Consello de
Contas fiscalizé el urbanismo de
los municipios gallegos. Dos fis-
calizaciones fueron de regulari-
dad, afectando a ocho municipios
durante el periodo 1997-2002,
otra se concentré en el PMS (ejer-
cicio 2004), actividad realizada
en coordinacion con el Tribunal de
Cuentas y OCEX, fiscalizando en la
actualidad los problemas asocia-
dos a la disciplina urbanistica en
municipios costeros (periodo 2005-
2006). En lo que sigue, resumire-
mos los principales problemas,
incumplimientos e incidencias mos-
trados en las fiscalizaciones reali-
zadas y publicadas.

a) Se verificé que la gran ma-
yoria de los municipios gallegos
carecian de Plan General de Or-
denaciéon Urbana, lo que eviden-
cia un atraso significativo en la
materia. La existencia de normas
subsidiarias de planeamiento mu-
nicipal o provincial (algunas de ori-
gen preconstitucional), generaba
discrecionalidad y escaso desarro-
llo de poligonos y areas de actua-
cion. También la sentencia del Tri-
bunal Constitucional 61/1997, de
20 de marzo, provocd descon-

cierto e inseguridad juridica en la
aplicacion de la legislacion urba-
nistica. Esta ausencia o menor pla-
neamiento de desarrollo en suelo
urbano no consolidado y en sue-
lo urbanizable provocé efectos
perversos en la ordenacion del te-
rritorio y en la economia munici-
pal. El predominio de la licencia
directa, en detrimento de la ges-
tion urbanistica, permitia eludir la
cesion de suelo y la distribucion
de cargas y beneficios, generan-
do deterioro paisajistico y me-
dioambiental, dispersion pobla-
cional, concentracion de plusvalias
y socializacion de las infraestruc-
turas urbanisticas.

b) En correspondencia con lo
anterior, se comprobd también
coémo la gran mayoria de los servi-
cios de urbanismo de los ayunta-
mientos estaban descapitalizados
o dotados de forma insuficiente,
ya por la escasez de personal cua-
lificado y medios técnicos, ya por-
que su direccion descansa en asis-
tencias técnicas, lo que introduce
contradiccion y facilita la mezcla
de los intereses publicos y priva-
dos. En algunos municipios se ve-
rificé incluso la ausencia de con-

trato o vinculo juridico alguno en-
tre el Ayuntamiento y el arquitec-
to que trabaja en él, circunstancia
que no impedia a aquél informar li-
cencias, elaborar proyectos y dirigir
obras municipales.

¢) Se verificd también que casi
todos los municipios gallegos no
habian constituido el Patrimonio
Municipal del Suelo, patrimonio
separado del resto de bienes mu-
nicipales y de obligado cumpli-
miento para los municipios con
planeamiento general (articulo
174 de la Ley 9/2002, de 30 de
diciembre, de Ordenacién Urba-
nistica y Proteccién del Medio Ru-
ral), cuyo finalidad es regular el
mercado del suelo y favorecer la
construccion de viviendas de pro-
teccion publica. Sin embargo, los
terrenos cedidos por algunos para
aprovechamiento urbanistico se
enajenaban para construir vivien-
da libre, destinando buena parte
de esos recursos para financiar ac-
tividades ordinarias del Ayunta-
miento. El cuadro n.° 3 es elo-
cuente al respecto en lo que atane
a municipios urbanos. En todo
caso, existia aqui un conflicto ju-
ridico relevante entre la laxitud de

CUADRO N.° 3
PMS APROVECHAMIENTOS URBANISTICOS. 2004
TOTAL CONVERSION EN METALICO
AYUNTAMIENTOS APROVECHAMIENTOS RESTO (n¥)
(m?) (m?) (M€)
12.444,31 1.954,30 (1,613) 10.490,01
22.044,05 14.898,30 (1,233) 7.145,75
12.161,60 12.161,60 (1,471) =
3.851,73 943,50 (0,194) 2.908,23
1.838,65 62,54 (0,037) 1.776,11
ArteiX0 ...o.oeeirin 2.407,50 504,16 (0,060) 1.903,34
Cambre - — — —
Culleredo ............... — — — —
Ponteareas ............. — —_ _— —
[o] £ | [ — 54.747,90 30.524,46 (4,640) 24.223,44
Porcentaje .............. 100,00 55,70 44,30
Fuente: Consello de Contas de Galicia. Elaboracion propia
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las leyes autondmicas y la con-
tundencia del articulo 276.2 del
Real Decreto Legislativo 1/1992,
que aprueba el Texto Refundido
de la Ley del Suelo, al sefalar que
los bienes del pPMs se destinaran a
la conservaciéon y ampliacion del
mismo (13). En la actualidad, esta
contradiccién parece suavizarse o
armonizarse a través del articulo
33.2 de la Ley 8/2007, de 28 de
mayo, de suelo.

d) También se comprobd que
nuMerosos municipios carecen de
inspeccion urbanistica, lo que im-
pide verificar si lo construido se
ajusta a la licencia concedida. En
los municipios donde existe ins-
peccion, se detectd que los expe-
dientes iniciados para reponer la
legalidad, asi como para sancio-
nar la infraccién, se confunden de
forma interesada, facilitando ade-
mas su caducidad al no dictarse
resolucion en plazo. Este compor-
tamiento improcedente y singular
facilita la terminacién de las obras
ilegales y generaliza la infraccion
y el desorden urbanistico, gene-
rando ademas pérdida de recur-
sos para la Hacienda municipal. En
este sentido, se cuestiona la capa-
cidad politica y administrativa de
ciertos municipios para desarrollar
esta competencia. La creacion re-
ciente por parte de la comunidad
autobnoma gallega de una Agen-
cia de Proteccion de la Legalidad
Urbanistica, ente publico de natu-
raleza consorcial destinado a de-
sarrollar via convenio las funcio-
nes de disciplina urbanistica, puede
ser una solucion esperanzadora.

e) Otras incidencias que tam-
bién se verificaron son el otorga-
miento de licencias sin informes
juridicos o técnicos; no practicar
la liquidacion definitiva del Im-
puesto de Construcciones, Insta-
laciones y Obras, como obliga su
ley reguladora, lo que impide ob-
tener, en su caso, importantes re-
cursos para la Hacienda munici-

pal; no exigir licencia de primera
ocupaciéon o no vincularla a regis-
tros fiscales de servicios a la vi-
vienda (abastecimiento de agua,
saneamiento, recogida de basu-
ras, catastro, etc.) para mejorar la
gestion y el control interno.

V. CONCLUSIONES

Resumiendo las principales
ideas e incidencias ofrecidas en los
distintos epigrafes, podemos con-
cluir subrayando lo siguiente:

1. La rendicion de cuentas de
las entidades locales constituye un
requisito basico para el control ex-
terno. Pero esta rendicién es, en
general y por razones diversas, de-
ficiente, lo que promueve actua-
ciones diversas para su mejora,
desde los avances en la rendicion
telematica hasta la imposicion de
multas coercitivas, desde vincular
rendicion de cuentas y subven-
ciones hasta lograr una mayor co-
laboracién con las diputaciones
provinciales y el Tribunal de Cuen-
tas. En esta materia no le falta tra-
bajo a las instituciones de control.

2. Manifestar una opiniéon so-
bre la solvencia financiera de la en-
tidades locales a fin de ejercicio,
mediante la fiscalizacion de ciertas
magnitudes de la cuenta general,
es otra de las funciones basicas del
control externo. Precisar con rigor
el resultado presupuestario, rema-
nente de tesorerfa, endeudamien-
to financiero, balance de situacion,
obligaciones reconocidas con car-
go a ejercicios futuros, reconoci-
miento extrajudicial de créditos, re-
sultado econémico patrimonial y
cuenta de tesoreria es tarea fun-
damental. Los desequilibrios fi-
nancieros significativos obligan a
establecer medidas correctoras que
no son siempre faciles. La fiscaliza-
cion es por tanto esencial, ya que
las tentaciones para magquillar o fal-
sear la contabilidad existen.

3. Enlo que respecta a fiscali-
zaciones realizadas sobre ciertas
areas de la gestion, los resultados
tampoco son alentadores. El gas-
to de personal, la contratacion ad-
ministrativa, las subvenciones y la
actividad urbanistica ofrecen ejem-
plos reiterados que sustentan la
afirmacion. En materia de perso-
nal, se analizaron los instrumentos
de ordenacion (registro de perso-
nal, relacion de puestos de traba-
joy oferta de empleo publico), el
acceso a la administracion, asi
como las retribuciones percibidas.
Los incumplimientos normativos
verificados en casi todos los mu-
nicipios son abrumadores. La con-
tratacion administrativa es siempre
area de riesgo. El control exter-
no examino tres aspectos de la
misma (preparacion del contrato,
seleccion del contratista y ejecu-
cion del contrato) y se verificaron
incumplimientos normativos ex-
cesivos, concentracion de contra-
tos en un numero reducido de
empresas, demoras relevantes y
riesgos evidentes. Las deficiencias
observadas en la gestion de las
subvenciones son igualmente sig-
nificativas y comunes, destacan-
do aquellas que afectan a las ba-
ses reguladoras y a la justificacion
del uso o aplicacion que se hace
de los fondos publicos. Finalmen-
te, la gestién municipal del urba-
nismo muestra problemas diver-
sos de gravedad incuestionable,
ya sea por ausencia de planea-
miento o de desarrollo, abuso de
la licencia directa, falta de trans-
parencia en la distribucion de car-
gas y beneficios, valoraciones de-
ficientes y destino irregular de los
aprovechamientos urbanisticos,
asi como también debilidades ex-
cesivas en la aplicacion de la dis-
ciplina urbanistica.

4. Ante realidad tan desigual,
las instituciones de control exter-
no deberian desarrollar los ins-
trumentos de coaccion que la ley
les otorga, ya sea realizando un
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seguimiento estricto de las reco-
mendaciones, aplicando multas
coercitivas cuando decae la cola-
boracion o bien afinando los su-
puestos de responsabilidad con-
table. Todo ello sin perjuicio de
propiciar los cambios normativos
que estas instituciones ya de-
mandan en la actualidad.

NOTAS

(1) En las ultimas elecciones locales se eli-
gieron con mayoria absoluta en ciertos muni-
cipios gallegos a los alcaldes que ya estaban
anteriormente y que nunca rindieron cuentas
o lo hicieron de forma deficiente.

(2) En 2003, las entidades locales catala-
nas ofrecian porcentajes de rendicién de cuen-
tas similares al aplicar criterios iguales. Véase,
SINDICATURA DE COMPTES DE CATALUNYA (2006).
También, CARRERAS PUIGDENGOLAS (2003) y MARCH
GARCciA (2005).

(3) TrRiIBUNAL DE CUENTAS (2003); CONSELLO
DE CONTAS DE GALICIA (varios anos).

(4) Lopez (2000); GUERRA PaRris (2007).

(5) Esta medidas ya se utilizan en Galicia
y otras comunidades auténomas. (Conselleria
de la Presidencia, DOGA del 2 de enero de 2008,
pagina 12).

6) MIRA-PERCEVAL y CORTELL GINER (2006).

(
(7) OtaDUY IBAREZ (1996); Alvarez CORBA-
CHO (2003b).

(8) Elarticulo 193 del TRLRHL dice que, si el
remanente es negativo, los ayuntamientos es-
tan obligados a corregir la situacion utilizando
una de las opciones siguientes: reducir gastos
en la primera sesion de Pleno que se celebre, so-
licitar un préstamo en determinadas condicio-
nes o bien aprobar el presupuesto siguiente
con superavit inicial no inferior a la cuantia del
déficit.

(9) BANCO DE EsPARA (1997); HEMMING, KELL,
SELMA (2002); Costa Campi (2002); EspADAS MON-
CALVILLO (2008); RAMALLO MASSANET (2007).

(10) MORAN MENDEZ, PEREZ VAZQUEZ y GAR-
cia GARRIDO (2007); informes de fiscalizacion

selectiva a corporaciones locales aprobados
por el Consello de Contas (varios anos).

(11) Awvarez be MIRANDA (2006).

(12) MARTINEZ GARCIA (2001); TERE PEREZ
(2006); Awvarez CoreaCHO (2003a y 2008).

(13) ARNAU BerNIA (2001).
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