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INTRODUCCION: DESCENTRALIZACION DE LA FISCALIZA-
CION E INSTITUCIONES DE AUTOGOBIERNO

El modelo disefiado por el Constituyente a la hora de organizar la fiscalizacién de las
cuentas del sector pablico obedecia al que, en principio, puede considerarse caracte-
ristico de un Estado unitario. Como es de sobra conocido, el art. 136 de la Norma fun-
damental configura al Tribunal de Cuentas como el supremo 6rgano fiscalizador de
las cuentas y de la gestién econémica del Estado asi como del conjunto del sector pa-
blico. La universalidad de las funciones que corresponden al Tribunal se concreta en
relacion con las Comunidades Auténomas en el art. 153 d) de la Constitucion, precep-
to que expresamente atribuye a dicha instituciéon el control econémico y presupuesta-
rio de los 6rganos de las Comunidades Autdénomas.

De una primera lectura de la Constitucion se desprende que dicha norma continuaba

Este articulo, es en parte, resultado de mi colaboracion en un trabajo de investigacion realizado por un equipo de la Universidad de
Valladolid, del que forman parte los Profesores de Derecho Constitucional J. Durdn, A. M2, Redondo, L. Delgado y J. M. Vidal acerca
del tema “Consejos de Cuentas y Comunidades Auténomas”, que ha sido financiado por la Consejeria de Educacion y Cultura de la
Junta de Castilla y Leon. Las conclusiones que contienen no estin basadas exclusivamente en el andlisis de los textos legales, sino en
el estudio del funcionamiento prictico de las instituciones. Por eso quiero agradecer muy sinceramente la colaboracion prestada por
el Departamento VI del Tribunal de Cuentas Estatal, sobre todo a través de su Consejero, Ramén Mufioz Alvarez. Carlos Salgado (Di-
rector Técnico), Jose Luis Monz6, (Subdirector Técnico) y M2 José de la Fuente (Letrada), todos del mismo Departamento, que deba-
tieron con el equipo de investigacion muchas de las cuestiones que se tratan en este articulo. Tengo que expresar también mi reco-
nocimiento al Tribunal Vasco de Cuentas Pablicas, especialmente en la persona de Arantza Leturiondo, Secretaria General de dicho
6rgano, y al Parlamento Vasco, por la atencién que demostraron sus Letrados, sobre todo Alberto Figueroa. Vaya también por delan-
te mi agradecimiento a V. Montesinos, que fue Sindico Mayor del 6rgano de fiscalizacién Valenciano, por desplazarse hasta Vallado-
lid para participar en un seminario acerca del tema sobre el que versa este articulo. Por tltimo, quiero también expresar mi reconoci-
miento a los distintos Organos Externos de Fiscalizacién de las Comunidades Auténomas que nos han remitido abundante
informacién sobre sus actividades.
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la tradicion que habia caracterizado a nuestro pais en lo que se refiere al control de
cuentas publicas, donde este tipo de fiscalizacién habia surgido de manera paralela al
proceso de aparicioén y reforzamiento de los Estados nacionales. Recordemos que,
aunque las contadurias tuvieron un origen medioeval', se generalizaron durante el
Antiguo Régimen, precisamente como uno de los instrumentos a disposicion del Mo-
narca Absoluto para consolidar su poder dentro del aparato administrativo?. La centra-
lizacién del control de cuentas constituyd, de esta manera, una caracteristica casi per-
manente de la evolucion de nuestro Estado, que se mantuvo incluso en aquellos
momentos en los que la estructura unitaria se hizo permeable al reconocimiento de la
autonomia regional. Asi el art. 120 de la Constitucion de 1931 configuraba al Tribunal
de Cuentas como el Gnico 6rgano fiscalizador de la gestion econémica, que dependia
directamente de las Cortes y que ejercia sus funciones por delegacién de éstas sin
que, por lo demas, el reconocimiento de autonomia a las regiones implicasen limites a
las funciones atribuidas al Tribunal ®.

Desde el momento en que entr6 en vigor la actual Constitucién y hasta la fecha, la or-
ganizacion del control de cuentas en nuestro ordenamiento ha experimentado una
profunda evolucion, paralela a la que ha sufrido la estructura territorial del Estado. Es-
tas transformaciones pueden imputarse a un fenémeno analizado en numerosas oca-
siones por la doctrina, y que los sectores mis cualificados del Derecho Pablico suelen
denominar la desconstitucionalizacion del Estado de las Autonomias®. Con esta expre-
sion suele indicarse el hecho de que nuestra Constitucién, a diferencia de otras de
nuestro entorno, no cierra el modelo territorial del Estado ni desde el punto de vista
competencial, ni desde el punto de vista institucional. Al contrario, el art. 147.2 de la
Norma fundamental atribuye a los Estatutos de Autonomia la delimitacion de las com-
petencias de cada Comunidad Auténoma, asi como la definicién de sus instituciones
de autogobierno.

Segtn R. de Mendizdbal Allende, el Tribunal de Cuentas nacional tiene como antecedente hist6rico la Magistratura colegiada, identi-
ficable como organo de fiscalizacién superior de la Hacienda, creada por Sancho IV de Castilla en plena reconquista, a principios del
siglo XIII. (-Funcion y esencia del Tribunal de Cuentass, Revista de Administracién Prblica, n° 46, 1965, pag. 13). Como precedente
de la Sindicatura de Cuentas valenciana, la exposicion de motivos de la Ley 6/1985, de 11 de mayo que organiza la figura, cita el Ofi-
cio de Maestro Racional creado, como institucién tnica para todos los territorios que conformaban la Corona de Aragdn, por Pedro
el Grande en 1283, en un intento de impulsar la racionalizacién de la estructura politico-administrativa de la Corona.

PALAO TABOADA, C. «El control de la actividad financiera en un Estado democraticor en La funcion de los Tribunales de Cuentas en
la sociedad democrdtica, Encuentro Internacional 1984, UIMP. pag. 269.

En consecuencia ni el Estatuto de Catalufia, aprobado por ley de 15 de septiembre de 1932, ni el Estatuto Vasco, aprobado el 4 de
octubre de 1936 preveian la creacién de 6rganos de fiscalizacién propios de las Comunidades Auténomas.

Sobre todo a partir del articulo de P. CRUZ VILLALON publicado en la Revista de la Faculiad de Derecho de la Universidad Complu-
tense, n°. 4, 1988, pag. 53y ss. sobre «La estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa-.
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Como consecuencia de esta situacion, la organizacién del control de cuentas en nues-
tro ordenamiento ha estado sometida a las tensiones existentes entre las diferentes
concepciones del modelo territorial que influyeron en el legislador del momento. De
esta manera, en materia de fiscalizacion se han sucedido, a veces casi en paralelo, dos
modelos con caracteristicas muy diferentes.

De un lado, el texto de la que pretendia ser Ley Orgénica de Armonizacion del Proce-
so Autonémico, aprobado a mediados de 1982, seguia el esquema caracteristico de
los Estados unitarios. En efecto, dicha Ley preveia, en su art. 20°, la posibilidad de que
el Tribunal de Cuentas estableciese Secciones Territoriales del Tribunal de Cuentas en
el 4mbito de cada Comunidad Autonoma.

Contemporineamente y en sentido muy distinto, el principio dispositivo recogido en
el art. 147 de la Constitucion, permitié que algunas Comunidades Autdbnomas® reco-
gieran en sus normas institucionales bésicas la figura de una Camara, Consejo, o Sindi-
catura de Cuentas a la que se atribuye el control externo de los fondos piblicos. Fué
esta segunda solucion la que fue predominando paulatinamente. Es cierto que la es-
tructura cada vez mis descentralizada de nuestro Estado pudo influir en favor de esta
orientacién. Pero no cabe excluir que incidiesen también otros factores de diferente
naturaleza. Acerca de este extremo, conviene mencionar que el Tribunal de Cuentas
nacional no aprobd ningin informe territorial referido a las Comunidades Auténomas
hasta el afio 1992, y que en esa fecha fiscalizo el ejercicio presupuestario de 19897.

Lo cierto es que, al amparo de lo dispuesto en el art. 22 de la Ley Orgénica de Finan-
ciacién de las Comunidades Autdénomas®, otras Regiones, como fueron Islas Baleares?,

La STC 76/83 confirmé la constitucionalidad de este precepto, que se integré como art. 14 en la Ley 12/1983, reguladora del Proceso
Autonémico. Segtn este precepto «El Tribunal de Cuentas, 6rgano supremo de control externo de la gestion econdmica y financiera
del sector publico, establecera secciones territoriales para el ejercicio de las funciones que le asigna su Ley Organica en el dmbito de
cada Comunidad Auténoma.

Asi, art. 42 del Estatuto de Autonomia de Catalufia; desarrollado por la Ley 6/1984, de 5 de marzo, de la Sindicatura de Cuentas. Art.
53.2 del Estatuto de autonomia de Galicia; desarrollado por la Ley 6/1985, de 24 de junio, del Consejo de Cuentas. Art. 18.2 del Esta-
tuto de Autonomia de la Comunidad Foral de Navarra, desarrollado por la Ley 19/1984, de 20 de diciembre, de la Cimara de Comp-
tos. Art. 59 del Estatuto de Autonomia de Valencia, desarrollado por la Ley 6/1985, de 11 de mayo, de la Sindicatura de Cuentas.

En efecto, el Informe Anual sobre la Gestion del Sector publico de 1991 no recoge, como sucederi en los posteriores, el capftulo de-
dicado al Sector piiblico autondmico.

Este dispone que «Ademis de los sistemas e instituciones de control que pudieran adoptar en sus respectivos Estatutos, y en su caso
las que por la Ley se autorizan en el territorio comunitario, al Tribunal de Cuentas corresponde realizar el control econdmico y pre-
supuestario de la actividad financiera de las Comunidades Auténomas, sin perjuicio del control que compete al Estado en el caso de
transferencias de medios financieros con arreglo al apartado 2 del art. 150 de la Constitucién».

Ley 1/1987, de 18 de febrero, de la Sindicatura de Cuentas.
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Pais Vasco™, Andalucia ", Canarias®, Castilla la Mancha ® y, mis recientemente Extre-
madura ¥, crearon instituciones similares por medio de Leyes elaborada en el seno de
los propios Parlamentos autonémicos.

F. Balaguer Callejon ha puesto de manifiesto como la indefinicién constitucional del
modelo del Estado, el principio dispositivo y otras técnicas que han sido utilizadas
para la construccion del Estado autondémico, se nos revelan hoy como instrumentos
disfuncionales que han dificultado la configuracién de un sistema claro de relaciones
ordinamentales e institucionales entre el Estado y las Comunidades Auténomas . Esta
reflexién de naturaleza general es de aplicacion a la forma en que paulatinamente se
ha articulado la fiscalizacién en nuestro sistema juridico. En efecto, junto al modelo
que se acaba de describir, en el que 6rganos propios de las Comunidades Auténomas
asumen competencias en el control de las cuentas publicas, existen otras Regiones en
las que la funcién de fiscalizacién continda perteneciendo en exclusiva al Tribunal de
Cuentas nacional *.

Estaria fuera de lugar, en el marco de esta investigacién, pretender reconstruir los mo-
tivos y los objetivos que impulsaron la creacion de los Consejos de Cuentas en algu-
nas Comunidades Auténomas. Este tipo de decisiones son el resultado de valoracio-
nes politicas en las que entra en juego el ideario y los compromisos de las fuerzas con
representacion parlamentaria. Aun asi y partiendo de las limitaciones que se acaban
de mencionar, resulta obligado entrar a analizar, desde la 6ptica de los principios que
orientan la organizacion territorial de nuestro Estado, algunas de las razones que fun-
damentaron, en su momento, la creacién de dichos érganos.

Desde dicho punto de vista, es posible establecer una conexién entre la creacién del

Ley 1/1988, de 5 de febrero, del Tribunal Vasco de Cuentas Pablicas.

Ley 1/1988. de 17 de marzo, de la Cdmara de Cuentas.

Ley 4/1989,.de 2 de mayo, de la Audiencia de Cuentas

Ley 5/1993, de 27 de diciembre, de la Sindicatura de Cuentas.

Texto de la Ley del Consejo de Cuentas de Extremadura, aprobada por el Pleno de la Asamblea de Extremadura el 10 de abril de
1997, pendiente de publicacién en el momento de escribir estas piginas.

<La constitucionalizaci6n del Estado autonomico, Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, n® 9, 1997, pag. 130.

Este ha sido precisamente el caso de la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn durante los afios que han transcurrido desde la
aprobacién del Estatuto. Es muy previsible, sin embargo, que dicha situacién cambie en un espacio razonable de tiempo. En efecto,
la Ley Orgénica por la que se reforma del Estatuto de Autonomia establece la introduccién del Consejo de Cuentas. El futuro art. 52
dispone, en su primer apartado que «El Consejo de Cuentas, dependiente de las cortes de Castilla y Leon, realizara las funciones de
fiscalizacion externa de la gestion econdmica, financiera y contable del sector piblico de la Comunidad Auténoma y demads entes
publicos de Castilla y Leén, sin prejuicio de las competencias que corresponden al Tribunal de Cuentas de acuerdo con la Constitu-
cion. En su segundo apartado, el precepto se limita a remitir 2 una ley de Cortes las competencias, organizacién y funcionamiento
del nuevo 6rgano.
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Consejo de Cuentas y el principio de autonomia. En efecto, la introduccién de la nue-
va institucioén es coherente con la tendencia, presente en todas las Comunidades Au-
tbnomas, a completar el cuadro de las propias instituciones de autogobierno. En linea
con esta orientacion, cabe entender que el perfeccionamiento del principio de auto-
nomia, clave de la organizacion territorial de nuestro Estado, induce a descentralizar
el control de las cuentas del sector piblico autonémico residencidndolo, aunque no
de manera exclusiva, en un 6rgano propio de la propia Comunidad Auténoma.

Para argumentar esta opinion, cabe recordar que el art. 156 de la Constitucion atribu-
ye a las Comunidades autébnomas un amplio margen de autonomia financiera para el
desarrollo y ejecucion de sus competencias. En virtud de este principio, las Regiones
disponen de su propio patrimonio y de sus recursos financieros. Hay que reconocer,
sin embargo, que la autonomia de ingresos de las Comunidades Autdnomas es limita-
da, dado que la mayor parte de los mismos provienen de asignaciones que se estable-
cen con cargo a los Presupuestos Generales del Estado? o tienen su origen en Comu-
nidad Europea. Por ello, puede afirmarse que el dmbito donde las Comunidades
Auténomas disponen de mayor grado de libertad es en la organizacién del gasto pu-
blico, cuya cuantia y estructura aparece fijada anualmente en los Presupuestos Gene-
rales de la Comunidad.

Casi todos los modelos democriticos contemporianeos atribuyen al poder ejecutivo un
notable protagonismo a la hora de elaborar y presentar el proyecto de presupuestos.
Pero, de igual modo, la aprobacién definitiva de dicha ley se confia siempre al poder
legislativo.

En otro contexto, he tenido ocasiéon de analizar las razones que fundamentan la inter-
vencion del Parlamento en la elaboracién del Presupuesto, motivos que tienen su ra-
z6n de ser en la propia estructura del Estado de Derecho ®. En efecto, durante la dis-
cusién de la Ley de Presupuestos, el parlamento desarrolla, en parte, la funcién de
control politico que corresponde a la Asamblea. En condiciones normales, la presen-
tacidén de enmiendas al Proyecto permite a la oposicién exponer el propio ideario po-
litico frente al que propugnan las fuerzas que ostentan la mayorfa parlamentaria y que
apoyan al gobierno. En circunstancias excepcionales, el rechazo o la alteraciéon subs-

17 LO 8/1980 reformada por la LO 3/1996.
18 BIGLINO CAMPOS, P. Parlamento, Presupuesto y Tribunal de Cuentas- Revista de las Cortes Generales, n® 37, pag. 11 y ss.
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tancial de la propuesta de gastos presentada por el Ejecutivo puede producir como
consecuencia la imposibilidad de que éste Gltimo lleve a cabo su propio proyecto e
impulsar, a corto o medio plazo, la dimisién del Gobierno.

La aprobacion de la Ley de Presupuestos por parte del Parlamento cumple otra fun-
cién en un sistema democritico y de Derecho. En efecto, constituye una manifesta-
cion del principio de supremacia de la ley, porque a través del presupuesto la Asam-
blea, en representacion de los ciudadanos, autoriza al ejecutivo a disponer del gasto
publico y establece, ademis el marco juridico en virtud del cual impone al Ejecutivo
cuanto podra gastar, dénde podré hacerlo y en cuédnto tiempo.

Pero, en un Estado de Derecho, la intervenciéon del Parlamento en los asuntos finan-
cieros no se limita a la autorizacion de los ingresos y a la aprobacién del gasto. A lo
largo del tiempo, y para perfeccionar la posicion central que le corresponde en el sis-
tema politico, la Asamblea ha reivindicado su derecho a controlar la ejecucion del
propio Presupuesto, para verificar si el Ejecutivo se ha sometido a los limites y objeti-
vos previamente establecidos por la Cimara. Es precisamente en esta fase de la activi-
dad econ6mica de cualquier sistema politico donde entran en juego los érganos exter-
nos de fiscalizacion.

En principio no cabe descartar que las Asambleas legislativas lleven a cabo, directa-
mente y sin intermediarios, el control de la ejecucion del Presupuesto, tal y como su-
cede en otros ordenamientos juridicos distintos al nuestro. Sin embargo, es preciso re-
conocer que, en la mayoria de las ocasiones, los Parlamentos carecen de los medios
técnicos necesarios para ejercer dicha funcion. Por esta razon, el control de la gestion
econémico - financiera llevada a cabo por el Ejecutivo suele encomendarse a 6rganos
especializados que, por su composicion especifica, son capaces de realizarla con ma-
yor competencia y eficacia. Dichos 6rganos son, evidentemente, los Consejos de
Cuentas.

En resumidas cuentas, existen fundadas razones para sostener la conveniencia de di-
chas instituciones de fiscalizacion en el dmbito autonémico. Esta consideracion de ca-
racter general no exime, sin embargo, de llevar a cabo una reflexion acerca de algu-
nos problemas que suscita la implantacion de dichas instituciones. Algunas de estas
dificultades se plantean, méds bien, en un plano teérico y estin relacionadas con las
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peculiaridades que han caracterizado la construccién de la organizacion territorial de
nuestro Estado. Por contra, otras se deducen del funcionamiento practico de los Con-
sejos de Cuentas a lo largo de los afios que estas entidades llevan en funcionamiento.
En cualquier caso, y desde ambos puntos de vista, cabe ordenar el estudio de esas
cuestiones en torno a dos asuntos nucleares.

El primero de ellos se refiere a la propia estructura de los 6rganos externos de fiscali-
zacion. En efecto, consiste en analizar los principales riesgos de mediacién politica
que pueden llegar a afectar a los Consejos de Cuentas y, por lo tanto, en subrayar las
garantias mds eficaces para asegurar la independencia de dichas instituciones. El se-
gundo de los asuntos adquiere una dimensidén mis funcional, porque afecta tanto a
las competencias que se atribuyen a los érganos de fiscalizacion externa, como a los
sectores sometidos a fiscalizacién. En este caso, los problemas que se pueden suscitan
consisten en el riesgo de multiplicar las formas de control, reproduciendo otras ya
existentes, cuando no se atribuye a los Consejos de Cuentas dmbitos peculiares de ac-
tuacidn y formas especificas de funcionamiento.

LA ESTRUCTURA DE LOS CONSEJOS DE CUENTAS:
LAS GARANTIAS DE LA INDEPENDENCIA

Como es de sobra conocido, el principio de autonomia puede concebirse como una
técnica de aproximacién de los procesos de toma de decisiones a los ciudadanos. No
es frecuente, sin embargo, reflexionar acerca de algunos problemas que puede llegar
a entrafiar esta idea.

Acerca de este extremo conviene sefialar que a nadie escapan las ventajas de la auto-
nomia en los procesos ascendentes de adopcion de decisiones politicas. Es en dichos
supuestos cuando conviene aproximar la formacién de la voluntad de los 6rganos pa-
blicos a los ciudadanos para que éstos, a través de quienes han elegido, o mediante
instituciones de democracia directa o participativa, transfieran sus opiniones a las ins-
tituciones que los representan.
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Las ventajas de la cercania del 6rgano de control en relacién con los centros que ejer-
cen el poder politico no son, sin embargo, tan evidentes, sobre todo cuando nos refe-
rimos a instituciones que, como los Consejos de Cuentas, llevan a cabo un control
esencialmente técnico y al margen de criterios de oportunidad. Es cierto que acercar
el 6rgano que ejerce el control a la entidad sometida al mismo puede incrementar la
intensidad y, de resultas, la eficacia de la fiscalizacion. Pero también es verdad que di-
cha proximidad es capaz de producir interferencias sobre una funcién que, como la
de control, se legitima sobre todo por su independencia. Asi no cabe descartar que la
cercania del érgano que lleva a cabo la fiscalizacién, en relacion con las instituciones
que estan sujetas a dicho control, potencie el riesgo de lecturas politicas de los infor-
mes que, sin embargo, han sido redactados con planteamientos eminentemente téc-
nicos.

Para valorar adecuadamente el peso que ha de atribuirse a esta clase de peligros, es
preciso ponderarlos teniendo en cuenta también otro tipo de valoraciones. En primer
lugar, es necesario recordar que alguno de los riesgos que se acaban de mencionar
amenazan igualmente a instituciones centrales de fiscalizacién, tales como el Tribunal
de Cuentas, porque también en ese supuesto son posibles los intentos de instrumenta-
lizar la institucién. En segundo lugar, conviene recordar, como ya se ha tenido ocasién
de realizar a lo largo de estas paginas, que otras Comunidades Auténomas han creado
sus propias instituciones de fiscalizacion, algunas de las cuales llevan ya casi diez
afios en funcionamiento. Tener en cuenta la experiencia de estos otros Organos, na-
cional y autonémicos, de fiscalizacion obliga, en primer lugar a reconocer la posibili-
dad de que los riesgos que se acaban de mencionar se den en la realidad. Pero, al
mismo tiempo, permite concluir que la mejor manera de evitar estos peligros no con-
siste en negarlos sino, al contrario, en establecer garantias juridicas para evitar sus
perniciosos efectos.

El anilisis de la forma en que se organizan los Consejos y Tribunales de Cuentas de
nuestro entorno nos permite concluir que la independencia de los 6rganos de fiscali-
zacién no es consecuencia directa de la composiciéon numérica que se atribuya al 61-
gano, ya que dicho objetivo puede conseguirse tanto en los modelos unipersonales
como en los colegiados. Tampoco deriva de la forma en que se designan a los miem-

Este tipo de estructura es excepcional en nuestro pais, porque s6lo la encontramos en las Comunidades Auténoma de Castilla-La
Mancha y Navarra.
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bros del 6rgano de fiscalizacion. Por eso, carece de especial relevancia que dicha de-
signacion corresponda al Parlamento (como sucede en la mayor parte de los modelos
de o6rganos de fiscalizacion externa que existen en nuestro pais®) o prevea la partici-
pacion del poder ejecutivo®. Desde un punto de vista formal, la autonomia de los
Consejos de Cuentas depende sobre todo del estamito que se reconozca a sus miem-
bros y de las normas que regulan la estructura y el funcionamiento del érgano.

En relacion con la primera de estas cuestiones, merece la pena mencionar como las
Leyes de las distintas Comunidades Autdnomas que organizan este tipo de institucio-
nes suelen atribuir a los Consejeros de los 6rganos de fiscalizacién una posicion juridi-
ca similar a la de los jueces y magistrados . Seguramente, esta regulacion es fruto del
mimetismo en relacién con la normativa estatal, fenémeno que por lo general inspird
la organizacion de las Comunidades Autdénomas, sobre todo en las primeras etapas de
su funcionamiento. Es conveniente recordar, en este sentido, como la Constitucidén ga-
rantiza a los miembros del Tribunal de Cuentas la misma independencia e inamovili-
dad que la que disponen los Jueces, por lo que somete a los Consejeros al mismo ré-
gimen de incompatibilidad que el que afecta a los miembros del poder judicial *.

Es evidente que la regulacion del Estado es coherente con las funciones que el propio
texto constitucional atribuye al Tribunal de Cuentas, entre las que figura la funcién de
enjuiciamiento. Por eso, es en cierto modo paradéjico que las leyes autonOmicas sigan

En relacion con este tema, el extremo que debe evitarse sea quizé el reconocimiento expreso de una prictica como la que la doctri-
na italiana denomina lotizzazione que, por extendida, no deja de ser potencialmente peligrosa para la composicion de cualquier &r-
gano publico. Por eso, no serfa conveniente seguir el ejemplo de la Ley 1/1988, de la Cimara de Cuentas de Andalucia, que en su
art. 24 establece que todos los Grupos Parlamentarios del Parlamento de Andalucia <tienen derecho, como minimo, a que uno de los
miembros elegidos proceda de su propuesta-. El articulo que se comenta sigue afirmando que «cuando ello no fuera posible con
arreglo a criterios de proporcionalidad pura, cederd un puesto la propuesta que, teniendo ya asegurada la eleccién de un Consejero,
haya obtenido el resto menor en la aplicacion de los citados criterios.. Parece que estas previsiones son radicalmente incompatibles
con la composicién de un 6rgano que desempeiia, fundamentalmente, un papel técnico para nada vinculado a criterios de represen-
tacion politica.

Esta fue la opcion seguida por el legislador valenciano. La Ley 6/1985, de la Sindicatura de Cuentas, en su art. 22.1, atribuye al Presi-
dente de la Generalidad importantes atribuciones en este orden al disponer que nombrard, por un periodo de tres afos, al Sindico
Mayor de entre los Sindicos elegidos por las Cortes.

Asi, por ejemplo, el art. 23.2 de la Ley de la Sindicatura de Cuentas Valenciana establece que <Los Sindicos gozarin de independencia
e inamovilidad, siendo incompatibles con el ejercicio de cualquier otra actividad, tanto pablica como privada, que no sea la adminis-
tracion de sus propio patrimonios.

Esa independencia por una parte es externa, porque los Consejeros del Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de sus funciones, no
pueden recibir 6rdenes o instrucciones de ninguna otra autoridad, ni pueden servir a otros intereses que a los intereses publicos.
Pero ademis, es independencia interna, es decir, a la hora de elaborar sus propios juicios. Asi, los Consejeros estin obligados a ac-
tuar de acuerdo al principio de imparcialidad (art. 24.1 L. 7/1988), por lo que no pueden seguir criterios de oportunidad politica,
sino s6lo los técnico-juridicos predeterminados por la Ley. Para garantizar ambas facetas de la independencia, los miembros del Tri-
bunal de Cuentas gozan de inviolabilidad por las opiniones expresadas en el ejercicio de sus funciones (art. 24.1 L. 7/1988), son ina-
movibles (art. 30.2 L.O. 2/1982) y, ademis, estin sujetos a las mismas causas de incompatibilidad que los miembros del Poder judi-
cial (art. 33.1 LO 2/1982 completado por el art. 24.2 de 1a L. 7/1988).
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una inspiracion similar, a pesar de que los 6rganos de control externo que dichas nor-
mas configuran no tienen atribuida esa competencia, sino a lo sumo y no en todos los
caso, la mera instruccién de los asuntos que debera juzgar el Tribunal de Cuentas del
Estado.

Aun asi, y al margen de la consideracién que se acaba de realizar, es preciso recono-
cer que el ejercicio de la funcion fiscalizadora exige también garantias de indepen-
dencia. Pero para alcanzar este objetivo parece sobre todo necesario reconocer a los
miembros del Consejo de Cuentas algunas de las garantias que se establecen en favor
de quienes forman parte de otros érganos de la Comunidad Autdénoma, tales como la
inviolabilidad por las opiniones ejercidas en el desempefio del cargo, la inamovilidad
(con las necesarias excepciones previstas por causas graves establecidas previamente
por la Ley) y, aunque este extremo sea de mds dificil regulacion en las Comunidades
Autébnomas, la garantia del aforamiento . Por Gltimo, la independencia de los Conse-
jeros del 6rgano de fiscalizacién debe asegurarse haciendo incompatible el ejercicio
del cargo con el desempefio de otras funciones, pablicas o privadas, que puedan em-
pafiar la libertad en la formacién de la voluntad.

Para garantizar la independencia de un 6rgano no basta, sin embargo, con asegurar la
libertad de cada uno de sus titulares. Ademds deben establecerse determinadas pre-
rrogativas que faciliten la autonomia del 6rgano en su conjunto. La articulacion de
esta exigencia es especialmente delicada en el caso de los Consejos de Cuentas dado
que, como antes se ha podido examinar, tanto en el Tribunal nacional como en los
modelos existentes en las Comunidades Auténomas, dichas instituciones surgen como
organos de apoyo de los Parlamentos para la fiscalizacion, por delegacion, del gasto
publico. La relacién entre los 6rganos de fiscalizacion y las Asambleas legislativas es
objeto de anilisis en otro lugar dentro de este trabajo, por lo que no parece conve-
niente detenerse demasiado en el andlisis del tema. A pesar de ello, conviene llamar la
atencion sobre algunos extremos que no aparecen recogidos con claridad en todas las
Leyes autonomicas que regulan este tipo de instituciones.

Asegurar la autonomia de las instituciones de control exige, en primer lugar, recono-

Acerca de este extremo conviene recordar que el Tribunal Constitucional, en la S. 159/1991 excluy6 la posibilidad de que asuntos
como el aforamiento jurisdiccional de los miembros de Consejos de Gobierno de las Cormunidades Autonomas puedan ser introduci-
dos ex novo por una ley autonémica. Por ello, el establecimiento de dicha garantia debe introducirse en el Estatuto de Autonomia.
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cerles autonomia de gobierno, de manera que tenga competencia exclusiva para todo
lo que concierne al régimen interior del mismo y al personal a su servicio. Ademds, en
caso de que el 6rgano de control sea pluripersonal y colegiado, la libertad se asegura
mucho mejor cuando se reconoce al Pleno, compuesto por los Consejeros, la eleccion
de su propio Presidente. En segundo lugar, la autonomia debe ser también reglamen-
taria, de forma que sea el mismo 6rgano de fiscalizacion quien esté legitimado para
desarrollar lo establecido en la Ley de creaciéon de la institucién de fiscalizacion, acer-
ca de su estructura y funcionamiento, con plena libertad en relacion con el resto de
los 6rganos de la Comunidad Autonoma, incluido el Parlamento. La tltima faceta de la
autonomia institucional es, quiza, la que tiene mayor relevancia a efectos practicos,
porque consiste en la elaboracién y ejecucion del propio Presupuesto. Esta vertiente
de la independencia de los 6rganos de control externo es la que ha experimentado un
tratamiento juridico mds diferenciado en la legislacion de las Comunidades Autono-
mas, por lo que merece la pena dedicatle cierta atencion.

En general, las Leyes de creacion suelen atribuir a los Consejos de Cuentas una auto-
nomija similar a la que dispone el Tribunal de Cuentas del Estado®. En efecto, aunque
con algunas variantes, dichas normas atribuyen al 6rgano de control externo la elabo-
racién del proyecto de su propio presupuesto, que se integrari en el general de la Co-
munidad Auténoma como seccion independiente, para que sea sometido a la aproba-
cion del Parlamento de la Comunidad Auténoma ™,

Existen, sin embargo, otros modelos diferentes. El primero de ellos es el de Canarias.
En este caso ocurre algo paraddjico, porque en cierta medida se invierte la relacion
entre la Asamblea Parlamentaria y el 6rgano de fiscalizacion. Segin la Ley de la Au-
diencia, y a diferencia de lo que ocutre en algunas Comunidades Autbnomas, el 6rga-

La LO 2/1982, del Tribunal de Cuentas, establece que el Tribunal elabora su propio presupuesto, que se integrard en los Generales
del Estado, en upa seccién independiente y serd aprobado por las Cortes Generales. Esta prevision fué completada por fa L. 7/1988
que atribuye al Pleno del Tribunal la aprobacion del anteproyecto de presupuesto para su integracion en los Presupuestos Generales
del Estado. Puede observarse como estas previsiones responden a la linea general a la que obedece el funcionamiento de casi todos
los érganos constitucionales, segin la cual el Pleno de los mismos remite, a través de la Presidencia de las Cortes Generales, su pro-
pio proyecto de presupuestos al Ministerio de Hacienda, para que éste sea introducido sin modificaciones en el anteproyecto de Pre-
supuesto, tal y como dispone el art. 54 de del RD.L. 1091/1988, que contiene la Ley General Presupuestaria.

Art. 3.1. de la Ley de la Cimara de Cuentas de Andalucia, art. 3. 2 de la Ley de la Sindicatura de Cuentas de Baleares, art. 10 de la Ley
de la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha, art. 3.1 de la Ley de la Sindicatura de Cuentas Catalana, art. 3.1 de la Ley del Con-
sejo de Cuentas de Galicia, art. 6 de la Ley de la Camara de Comptos de Navarra, art. 3.1 de la Ley de la Sindicatura de Cuentas Va-
lenciana. La exposicién de motivos de esta Gltima norma subraya la importancia que la autonomia presupuestaria tiene para la auto-
nomia funcional de Ia Institucién. Por ello, en el precepto antes citado, se atribuye a la Sindicatura Ja elaboracién y aprobacién del
proyecto de su propio presupuesto-. Una vez que éste ha sido aprobado por el Consejo (art. 17.b), se integra en el Presupuesto de la
Generalidad Valenciana, como seccién independiente.
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no de control externo no puede fiscalizar a la Asamblea?. Sin embargo, el Parlamento
posee importantes facultades en relacién con la Audiencia. Asi, el anteproyecto de
presupuesto elaborado por este Gltimo 6rgano constituye un programa del presupues-
to de la Asamblea legislativa. Pero ademas, la intervencién del Parlamento fiscaliza los
actos de contenido econémico de la Audiencia (art. 4.2) que, por otra parte, debers
incluir la liquidacion de su propio presupuesto dentro de la memoria que eleva anual-
mente al Parlamento.

El otro modelo que merece la pena mencionar es configurado en el Pais Vasco, por-
que en este caso la Ley no reconocia expresamente la autonomia presupuestaria al
Tribunal de Cuentas. La Ley 1/1988 atribuia a dicho 6rgano, respecto a su régimen
econdmico, las mismas competencias que ostenta en cada momento la Administra-
cién de la Comunidad Auténoma y se limitaba a sefialar que su presupuesto se inte-
graba en los de la Comunidad Auténoma conformando una seccion de los mismos
(art. 23.2). Aunque en la prictica se ha impuesto un modelo similar al que existe en
la mayor parte de las Comunidades Auténomas, el ejemplo que se acaba de mencio-
nar puede servir para demostrar la importancia que adquiere la autonomia presu-
puestaria de un 6rgano de control frente al resto de los 6rganos de la Comunidad Au-
tdbnoma.

En efecto, cualquiera que sea el sistema que se elija para asegurar la independencia
de la institucion de fiscalizacion, debe en todo caso excluir que el Gobierno, 6rgano
que encabeza la Administracion sometida a control, pueda modificar unilateralmente,
durante la elaboracion del proyecto de Ley de Presupuestos, las cifras propuestas por
el Consejo de Cuentas en ejercicio de su propia autonomia.

Es evidente que en todo Estado de Derecho es conveniente que los poderes y érga-
nos publicos estén sometidos a controles mutuos, para que la mera existencia de di-
chas legitimas interferencias corrija el riesgo de cualquier abuso. Pero este viejo prin-
cipio, en el caso que examinamos, no debe conducir a atribuir al érgano sometido a
control la posibilidad de limitar la accion del 6rgano que controla. Parece mas acorde
con los principios que regulan el control externo que sea el Parlamento la institucién
que, conforme al principio de mayoria y, sobre todo, de publicidad, posea la facultad

En efecto, seghin el art. 2, la Asambilea no integra el sector ptblico sometido a control, a diferencia de lo que ocurre, por ejemplo, en
el art, 8. a) de la Ley de la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha.
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de decidir, en la aprobacién del Presupuesto de la Comunidad Auténoma, acerca de
las partidas presupuestarias del Consejo de Cuentas.

En paginas anteriores se han descrito algunos de los requisitos formales que se consi-
deran necesarjos para garantizar la independencia de los Consejos de Cuentas. Pero la
autonomia de dichos 6rganos no sélo es el resultado del juego de determinadas nor-
mas juridicas, sino que el respeto a dicho principio tiene que ser el fundamento de la
relacion entre los 6rganos de fiscalizacion externa y el resto de las instituciones y, so-
bre todo, de su conexién con las fuerzas politicas.

Antes que nada es preciso tener en cuenta que la creacién, dentro del sistema autoné-
mico, de una nueva institucién supone un reto para el conjunto de la Comunidad, no
s6lo por la complejidad de caricter organizativo y normativo que entrafia, sino tam-
bién porque incorpora nuevos compromisos para el erario pablico. En el caso que
nos ocupa, dichas cargas pueden resultar pesadas, dado que se trata de un 6rgano
que, por su caricter técnico, tiene que estar dotado de suficientes medios materiales y
de personal altamente especializado.

Es evidente que los grupos parlamentarios presentes en el Parlamento regional deben
tener la posibilidad de reflexionar acerca de este extremo a la hora de crear y, sobre
todo, de poner en marcha la nueva institucién. En caso contrario, si por ejemplo se in-
trodujese la figura en el ordenamiento juridico mediante la Ley de creacién y, al tiem-
po, se aplazara su puesta en funcionamiento de manera injustificada ®, se corren varios
riesgos innecesarios. En primer lugar, aumenta el peligro de defraudar las expectativas
creadas, de manera quizi precipitada, entre los ciudadanos y los 6rganos de expresién
que contribuyen a la formacién de la opinién pablica. En segundo lugar, se pone en
cuestion la confianza de la nueva institucion, aun antes de que ésta haya entrado en
funcionamiento. Por dltimo, se deslegitima la propia Asamblea parlamentaria, por ha-

Un asunto similar al que se ha puesto como ejemplo es el que ha afectado a la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares. El Parla-
mento de dicha comunidad Auténoma aprobé la Ley de Finanzas de la Comunidad Auténoma (Ley 1/1986, de 5 de febrero), en la
que se recogia el mandato expreso de creacion y puesta en marcha de la Sindicatura de Cuentas. De acuerdo con esta prevision, se
aprobo la Ley 1/1987, de 18 de febrero, de la Sindicatura de Cuentas, cuya disposicién transitoria 12 establece que en el plazo de un
mes a partir de la entrada en vigor de la ley, el Parlamento de las Islas Baleares elegiria a los cinco Sindicos, de acuerdo con lo esta-
blecido en la misma. Esta disposicion tuvo, sin embargo, que ser derogada algan tiempo después. Asi, la Ley 8/1991, en atencibn al
«conocimiento de Ia regulacion y del funcionamiento de la Sindicatura de Cuentas de otras Comunidades auténomas- modifica el na-
mero de Sindicos, que se fija en tres y, sobre todo, deroga la disposicion transitoria primera de la Ley 1/1987. En el momento de es-
cribir estas paginas no se tiene noticia que esta instituciéon que, recordemos, fue creada por Ley hace mas de diez afios, haya entrado
todavia en funcionamiento.
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ber adoptado una decision de transcendencia para la organizacion autonomica sin te-
ner la voluntad clara o la capacidad de decision suficiente como para llevarla a cabo®.

En otro orden de cosas, es preciso tener en cuenta que, una vez creado, el Consejo
debe cumplir con eficacia su mision de fiscalizar el sector publico de la Comunidad.
Al igual que ocurre en el Estado, la mayor parte de las Comunidades Auténomas que
han organizado sus propios 6rganos de control externo prevén que dicho organo in-
forme anualmente al Parlamento no s6lo sobre la Cuenta General de la Comunidad
Auténoma (en la que la Administracion justifica la habilitacién que ha recibido en la
Ley de Presupuestos®) sino que también emita informes especificos de fiscalizacion a
peticion del propio Parlamento®, Aunque dichos informes se elaboren con criterios
meramente técnicos, como resultado de un control objetivado, no cabe descartar que
sean utilizados en el seno del Parlamento como arma de critica politica por parte de la
oposicion. Es mds, como antes se ha puesto de manifiesto, los Consejos de Cuentas
constituyen un elemento indispensable para que el Parlamento pueda llevar a cabo su
funcién de control sobre la ejecucion del Presupuesto. Por ello, los informes de fisca-
lizacion que realice el 6rgano de control externo serviran para que los grupos parla-
mentarios ajenos a la mayoria en el Gobierno lleven a cabo el control politico sobre el
ejecutivo que les corresponde en cuanto oposicién.

Es evidente que esta conexion, de no entenderse correctamente, puede entrafiar algu-
nos riesgos para el Consejo de Cuentas, porque no cabe descartar que una desacerta-
da regulacion legislativa propicie un desplazamiento del debate politico. Asi es posi-
ble que esa discusion, que debe situarse en el seno del Parlamento y centrarse, entre
otros extremos, en la gestion del Ejecutivo, se polarice en la critica a los criterios que
han orientado la actuacion y las conclusiones del érgano de fiscalizacion externa. Este

Distinto del caso que se acaba de mencionar en la nota anterior, pero que pone de manifiesto algunos de los riesgos mencionados es
el que ha afectado a la Comunidad auténoma de Extremadura. En este caso, la propuesta de creacion de un organo externo de fisca-
lizacion fue formulada por un Grupo Parlamentario minoritario. Admitida a trimite en 1996, se aprobd como Ley por el pleno de la
Camara el 10 de abril de 1997 (BOAE 106, de 30 de abril de 1997). En septiembre de ese mismo afio, la norma todavia no habia sido
publicada en el Diario Oficial de Extremadura porque estaba siendo objeto de una redaccién armonizada con algunas enmiendas de
caracter técnico. En el momento de escribir estas paginas, no se tiene constancia de que la Ley haya sido publicada ¥y, por lo tanto,
entrado en vigor.

En el caso de la Comunidad Valenciana, la regulacién de la Cuenta General de la Comunidad Auténoma aparece recogida en el De-
creto Legislativo de 26 de junio de 1991, que contiene el Texto refundido de la Ley de Hacienda Pablica de la Generalitat Valenciana.
Segan el art. 73 de dicha norma, habra de incluir todas las operaciones presupuestarias, patrimoniales y de tesoreria realizadas du-
rante el ejercicio, y deberd presentarse ante la Sindicatura de Cuentas antes del 30 de junio del afio siguiente al del ejercicio econ6-
mico al que correspondan.

Asi, por ejemplo, art. 7'y 14 de la Ley de la Sindicatura de Cuentas Valenciana, art. 11 y 13 de la Ley del Tribunal Vasco de Cuentas
publicas.
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fenémeno, de ocurrir, podria poner en duda la objetividad técnica del Consejo de
Cuentas, elemento que constituye el fundamento de legitimidad de dicho 6rgano.

En principio, puede afirmarse que la regulacion que realiza la normativa del Estado
del informe del Tribunal de Cuentas, y que ha inspirado las Leyes de buena parte de
las Comunidades Auténomas, propicia alguno de los problemas que se acaban de
mencionar. Segin el art. 28 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, di-
cho érgano debera remitir a las Cortes Generales, para su tramitacion parlamentaria,
un Informe anual en el que debera recogerse los Informes o Memorias, Mociones o
Notas aprobados por el Tribunal como resultado de su funcion fiscalizadora *. Poste-
riormente, se desgaj6o de dicho Informe anual la Declaracion Definitiva del Tribunal
acerca de la Cuenta General del Estado®, cuyo debate se regula con detalle en las nor-
mas de las Mesas del Congreso y del Senado aprobadas el 1 de marzo de 1984.

Fl examen de dicha regulacién pone de manifiesto que, en principio, lo que el Parla-
mento debate es la actuacion del Tribunal de Cuentas. Asi, en efecto, es el Presidente
de dicho 6rgano quien presenta el Informe sobre la Cuenta General del Estado, sobre
el que los grupos Parlamentarios podrin realizar propuestas de resolucion. Es tam-
bién el Informe del Tribunal el que puede resultar rechazado por el Pleno de las Ca-
maras, decisién que obligaria al 6rgano de control a presentar un nuevo informe.

Este debate es, evidentemente, imprescindible, dada la propia naturaleza del Tribunal
de Cuentas que, como sefiala el art. 136 de la Constitucion, ha recibido por delegacion
de las Cortes Generales la funcién de fiscalizar el Sector Pablico. Pero, como acabo de
sefialar, aunque ese extremo sea necesario, no es suficiente. En efecto, a partir del In-
forme del Tribunal, los grupos parlamentarios deberian discutir lo que realmente im-
porta al Parlamento, es decir, el cumplimiento por parte del ejecutivo del mandato re-
cibido por las Cimaras a través de la Ley de Presupuesto. En definitiva, es a raiz de la

Este informe se contempla también en el art. 13 de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas. La disposicion transitoria primera de
esta Ley atribuye a una Comisién Mixta del Congreso y el Senado las relaciones del Parlamento con el Tribunal de Cuentas. La regu-
lacién de dicha Comision se efectud por las normas de las Mesas del Congreso y del Senado de 3 de marzo de 1983.

Para la Presidencia del Tribunal de Cuentas, el Informe anual y la Declaracién definitiva deben considerarse documentos distintos,
por tener diferente naturaleza y finalidad. Asf, mientras que la Declaracion es la opinién del Tribunal sobre la Cuenta General del Es-
tado, conforme a lo establecido en el art. 10 de la L.O. 2/82, el Informe anual comprende el andlisis de la Cuenta General del Estado,
pero incorpora ademis el resto de las cuentas del sector piblico y los resultados de la fiscalizacion de la contratacion administrativa
y de algunos aspectos de la gestion del sector pablico. (Comparecencia de la Presidenta del Tribunal de Cuentas par informar acerca
de 1a Declaracién definitiva de Ja Cuenta General del Estado correspondiente al ejercicio de 1992, ante la Comision Mixta para las re-
laciones con el Tribunal de Cuentas en la sesion de 5 de diciembre de 1995, D.S.C.G., Comisiones Mixtas, 1995, n. © 96).
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evaluacion técnica y juridica que ha elaborado previamente el érgano fiscalizador
cuando deberia comenzar el control politico que corresponde al Parlamento sobre el
Ejecutivo.

Es precisamente este segundo aspecto de la cuestién el que no aparece recogido cla-
ramente en las normas que regulan la tramitacién parlamentaria de la Cuenta General
del Estado. En efecto, no se especifica con claridad que las intervenciones de los Gru-
pos Parlamentarios, el dictamen que elabora la Comisién o el debate de totalidad en
el Pleno de cada Cdmara se refieran a la gestion del Gobierno. Aunque puede ser que
ast ocurra en la prictica, cabe concluir que las normas que regulan estos extremos en
el modelo estatal no parecen las mas adecuadas*. En primer lugar, porque no articu-
lan debidamente las funcién de control que corresponde al Parlamento. Pero ademas,
porque propician la confusién entre la opinidn de las fuerzas politicas acerca de la
forma en que el Tribunal de Cuentas ha ejercitado sus funciones con la que les mere-
ce la gestion llevada a cabo por el ejecutivo®.

Garantizar la independencia del 6rgano de Control externo no sélo exige, como he-

Antes se afirmaba que algunas Comunidades Auténomas han seguido la misma orientacion. Este es, por ejemplo, el caso de Valen-
cia, donde una Resolucion de la Presidencia de 19 de noviembre de 1986 reproduce el modelo estatal y por lo tanto, iguales perpleji-
dades. En otros casos, se ha seguido un sistema completamente distinto, porque se diferencian claramente los Informes del 6rgano
de fiscalizaci6n, que se tramitan por separado, de la liquidacion de los presupuestos. Asi ocurre por ejemplo, en el Pais Vasco, don-
de los informes del Tribunal son discutidos en la Comisién de Economia, Hacienda y Presupuestos del Parlamento. (Art. 7. de la Ley
del Tribunal Vasco de Cuentas Pablicas. Véase, sobre este extremo y por ejemplo, la Sesién de 28 de marzo de 1996, donde el Presi-
dente del Tribunal present6 el informe de fiscalizacién de la Cuenta General de la Comunidad Auténoma correspondiente a 1993, asi
como las sesiones posteriores de la Comisién sobre asuntos similares). De otro lado y de forma independiente, el Pleno de la Cama-
ra, a la vista de la informaci6n elaborada por el Tribunal, aprueba por Ley la liquidacién de los Presupuestos. En efecto, el art. 126
del Decreto Legislativo 1/1994, sobre Régimen Presupuestario del Pais Vasco dispone que «Ja documentacion relativa a la liquidacion
de los Presupuestos Generales, junto con aquella otra informacién referente a otros aspectos de la situacion financiera y patrimonial
de la Comunidad Autnoma que se exija en su caso, serd remitida por el Gobierno mediante el correspondiente proyecto de ley
para su debate y aprobacién por el Parlamento. Asi mismo, se establece que «El Tribunal Vasco de Cuentas Piblicas intervendra en
el procedimiento a que se refiere el parrafo anterior en los términos contenidos en la Ley 1/1988, de 5 de febrero, del Tribunal Vasco
de Cuentas Pablicas-..

El Pleno del Parlamento Vasco, por ejemplo, debati6 y adopt6 una resolucién definitiva en relacion con el proyecto de ley por la que
se aprobaba la liquidacion de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma correspondientes a 1994 y 1995 en la sesion del
10 de octubre de 1997. Este tipo de sisterna no deja de tener sus inconvenientes, menos relacionados con la fiscalizacion del gasto
publico que con la naturaleza y, sobre todo, la eficacia juridica que cabe atribuir 2 una Ley por la que se aprueba o, sobre todo, se
rechaza, la liquidacion del Presupuesto.

Este problema es el que late, quiz4, en un hecho Hlamativo acontecido en Canarias. El Pleno del Parlamento, en sesion celebrada los
dias 18 y 19 de diciembre adopt6 una resolucién (publicada en el Boletin Oficial de Canarias, n° 62, 16 de mayo de 1997) en la que
acordaba no aprobar el informe de fiscalizacién de la Cuenta General de la Comunidad Auténoma de Canarias correspondiente al
ejercicio de 1993 y devolverlo para que fuese rehecho. En cierta medida, este acuerdo obedecia a razones técnicas, porque se solici-
taba que se incorporase el informe de Fiscalizacion de las Sociedades Mercantiles pertenecientes a la Administracién de la Comuni-
dad Aut6noma. Pero junto a ello, debieron influir otro tipo de razones. S6lo asi se explica que el Parlamento acordase también -En-
carecer a la Audiencia de Cuentas a que sus informes como organismo de control externo, segin definicion de su ley de creacion,
aplique criterios técnicos rigurosos y muestre un exquisito respeto a las competencias de los diferentes 6rganos institucionales-.
Dado que el informe se referia Gnicamente a la gesti6n de la Administracién General de la Comunidad Auténoma, cabe deducir que
Ia mayoria parlamentaria no estimé oportunas algunas opiniones criticas realizadas por el 6rgano de control acerca de la gestion lle-
vada a cabo por el ejecutivo regional.
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mos podido analizar, articular adecuadamente sus relaciones con la Asamblea legisla-
tiva. Ademis, preciso recordar que algunas de las funciones que se atribuyen a las ins-
tituciones de fiscalizacién pueden afectar, de manera indirecta y no deseada, a su
asepsia politica. Al hablar de este asunto es preciso referirse, mis en particular, al con-
trol de eficacia y eficiencia que, por inspiracién anglosajona, se suelen atribuir a los
organos de fiscalizacién existentes en nuestro ordenamiento*. Mas adelante serd pre-
ciso referirse a las ventajas y a las limitaciones de este tipo de control. Por ahora, inte-
resa sobre todo subrayar que este tipo de anilisis, al pretender evaluar el éxito en la
consecucién de objetivos y los medios disponibles para alcanzarlos, entrafian muchas
veces juicios que no son puramente técnicos, sino de valor, y que como tales corres-
ponde emitir a las instancias politicas. El desemperio, por parte de los 6rganos de fis-
calizacién externa, de dicha tarea puede redundar en una mejora de la gestion admi-
nistrativa. Pero posibilita que los informes de dichos 6rganos, bajo argumentos
aparentemente econdmicos, encubran orientaciones politicas o que dichos informes,
aunque carezcan de tal pretension, sean susceptibles de lectura en clave politica ¥

Pero este asunto estd quizds mas relacionado con las funciones que corresponden a
las instituciones externas de fiscalizacién, asunto del que merece la pena tratar a con-
tinuacidén con mas detalle.

En el caso del Tribunal de Cuentas nacional, este control se menciona en el art. 9 y 13.c de la LO 2/1982. Ademis, aparece previsto,
por ejemplo, en el art. 4 de la Ley de la Cimara de Cuentas andaluza, art. 4 de la Ley de la Sindicatura de Cuentas balear, art. 5.1y 6
de la Ley de la Audiencia de Cuentas Canaria, etc. La denominacion que debe atribuirse a este tipo de control ha sido siempre un
asunto sometido a debate. Aun asi, conforme a lo establecido en los Principios y normas de auditoria del Sector Piblico, elaboradas
por la Comisién de Coordinacién de los Organos Publicos de Control externo del Estado Espafiol en 1992, puede afirmarse que la
auditorfa de eficacia Trata de verificar si los resultados obtenidos por el ente auditado alcanzan los objetivos previstos en sus respec-
tivos programas de actuacién, analizando en su caso las desviaciones observadass. De otro lado, la auditoria de economia y eficien-
cia «Trata de verificar si el organismo auditado adquiere y utiliza los recursos humanos y materiales de forma econdmica y eficiente.
Se entendera por economia la consecucién de los recursos con el minimo coste y por eficiencia y productividad, la relacién entre los
resultados obtenidos y los recursos empleados para ello-. Acerca de los problemas que supone el término auditar por otros similares,
miés adecuados a nuestro ordenamiento, como pueden ser fiscalizacién y control MUNOZ ALVAREZ, R. «La importancia real de la ter-
minologias, Control Fiscal, n°131, Contraloria General de la Republica, Caracas, 1996, pig. 3 y ss.

Acerca de este problema, BIGLINO CAMPOS, P., ob. cit., pag. 34. Hay que sefalar que, en muchas ocasiones, este tipo de fiscaliza-
cién corresponde también a los 6rganos de control interno. Esto es lo que ocutre, por ejemplo, en el Estado, donde el art. 17 del
RDL 1091/1988, que contiene la Ley General Presupuestaria atribuye a la Intervencion General del Estado el control de eficacia, que
se ejercerd «mediante el analisis del conste de funcionamiento y del rendimiento o utilidad de los respectivos servicios o inversiones,
asi como del cumplimiento de los objetivos de los correspondientes programass.
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LAS FUNCIONES DE LOS CONSEJOS DE CUENTAS Y LOS
SECTORES SOMETIDOS A FISCALIZACION: EL RIESGO DE
LA MULTIPLICACION DE LOS CONTROLES

La propia naturaleza de los 6rganos de control creados por las Comunidades Autono-
mas ha impuesto que se atribuya a estos 6rganos, ante todo, una funcion fiscalizado-
ra. Asi, las leyes de creacion asignan a dichas instituciones, en primer lugar, la tarea de
verificar que los 6rganos del sector publico, en ejercicio de su funcién econémico-fi-
nanciera, cumplan lo establecido en el ordenamiento juridico. Acerca de este extremo
conviene sefialar que el analisis de las normas juridicas que, en cada caso, regulan el
ejercicio de esta tarea, asi como de los informes de fiscalizacion llevados a cabo por
dichos o6rganos revela que, como ocurre en el Estado, estamos en presencia de un
control que es, ante todo, una verificacién de caricter financiero, porque consiste en
analizar si los estados contables del organismo sometido a andlisis se presenten ade-
cuadamente segin los principios de contabilidad que les sean de aplicacion. Junto a
ello, los informes incluyen también una evaluacion del cumplimiento del principio de
legalidad. En efecto, controlan que se cumpla con las normas vigentes en la gestion
de los recursos puablicos®.

Pero los 6rganos externos de fiscalizacion desempefian, ademis, un control que se
suele definir como operativo® en cuanto que se preocupan de controlar que las enti-
dades sometidas fiscalizacion lleven a cabo su actividad respetando los principios de
economia y eficiencia. Conviene recordar que estos principios no soélo aparecen ex-
presamente reconocidos en el texto constitucional, con la fuerza normativa que este
hecho les brinda ®, sino que ademds aparecen mencionados en las Leyes de Hacienda
de las distintas Comunidades Auténomas, como dos de los pilares que debe regular la
actuacion de la Administracién en la programacion y ejecucion del gasto puablico.

Dada la heterogeneidad que existe en la terminologia, extremo que se ha subrayado precedentemente, se ha vuelto a utilizar para
definir estos tipos de control lo establecido en los Principios y normas..., cit., pig. 16. Esas nociones se usan también en un sentido
muy similar en las Conclusiones del Il Encuentro Técnico de los Tribunales de Cuentas celebrado en Vitoria-Gasteiz del 17 al 19 de
junio de 1991, pag. 6.

Utilizan esta expresion, por ejemplo, las Conclusiones del Ill Encuentro Técnico. .., cit.

Recordemos que el art. 31.2 CE exige que la programacion y ejecucion del gasto publico se realice respondiendo a los criterios de
eficiencia y econémia.

Sirva, a titulo de ejemplo, el art. 4 del Texto Refundido de la Hacienda Pablica de la Generalitat Valenciana, segiin el cual «orrespon-
de a la administraci6n financiera de la Generalitat Valenciana el cumplimiento de las obligaciones econémicas de sus 6rganos, enti-
dades auténomas y empresas publicas, a través de la gestion y aplicacion de sus recursos a las finalidades que sean competencia de
la Generalitat Valenciana conforme a los principios constitucionales de legalidad, eficiencia y economia...»,
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Es cierto que, desde hace tiempo, existe un acuerdo generalizado a la hora de recono-
cer la necesidad de atribuir a los 6rganos de control externo este tipo de fiscalizacion .
Pero también es verdad que, la mayor parte de la doctrina que ha analizado el tema,
reconoce la dificultad de este tipo de control. Ya no se trata, como antes se menciona-
ba, de que la emision del juicio sobre economia o eficiencia del sector piblico esté€ su-
jeto a criterios de valoracion subjetiva, por lo que se puede confundir con un control
de mera oportunidad ®. Me refiero, en este caso, a las dificultades técnicas que este tipo
de fiscalizacién entrafia.

Desde hace tiempo se reconoce las dificultades que tiene el Tribunal de Cuentas Na-
cional para llevar a cabo este tipo de control. Recordemos, en este sentido, que la fis-
calizacién a la que se hace referencia supone, a grandes rasgos, una evaluacion de los
objetivos alcanzados, asi como medir la adecuacién entre dichos objetivos y los me-
dios disponibles para alcanzarlos. Las dificultades estriban, generalmente, en el desco-
nocimiento, por parte del organo de fiscalizacion Nacional, de los fines que previa-
mente se ha propuesto cumplir la Administracién, ya que esta Gltima no suele
especificarlos*.

Podria pensarse que los 6rganos externos de fiscalizacion de las Comunidades Auto-
nomas estin en condiciones de superar este problema en virtud de su proximidad con
los sujetos sometidos a control. No parece, sin embargo, que este asunto se haya re-
suelto de manera enteramente satisfactoria, al menos en el control de la Cuenta Gene-
ral de la Comunidad Auténoma . Otra cosa distinta es lo que, en linea general, ocurre

Asi, en la Declaracion de Lima sobre las lineas basicas de fiscalizacion, la INTOSAID (que agrupa las entidades fiscalizadoras a ni-
vel mundial), aconsejaba, en 1978, atribuir a dichas entidades, junto al control de legalidad, el control orientado hacia la rentabili-
dad, utilidad, economia y eficiencia de las operaciones estatales.

Acerca de este extremo, SANTAMARIA PASTOR, J. A. «Ante la reforma de las funciones del Tribunal de Cuentas», Revista Espafiola de
Derecho Administrativo, n° 31, pag. 639. Para J. Rubio Delgado los riesgos son mayores en el control de eficiencia que en el de efi-
cacia. En efecto, mientras que en el control de eficacia el auditor dispone de unos parimetros de referencia (como son los objetivos
e indicadores), en el control de eficiencia no cuenta con reglas de conducta preestablecidas. Para este autor, e juzga el acierto, por
sus consecuencias, de decisiones discrecionales tomadas tiempo atrds; en un ambiente de incertidumbre; en condiciones segura-
mente distintas de las que ahora es capaz de juzgar el auditor; y sin un patrén de conducta “ejemplar” con el que comparar. »Un caso
practico de andlisis de eficiencia. La fiscalizacion del parque movil ministerial-. (Auditoria Priblica, n® 13-14, junio 1998, pag. 23).

Asi por ejemplo, en las Conclusiones sobre el Sector Piblico Auténomico, contenidas en el Informe Anual del Tribunal de Cuentas
de 1994, este 6rgano hace constar que «en los Presupuestos persisten con carcter general defectos sobre la indeterminacion de obje-
tivos e indicadores, lo que unido 2 la inexistencia de un sistema de contabilidad analitica, imposibilita valoracién objetiva del coste y
rendimiento de los servicios pablicos prestados, en consonancia con lo prevenido en el art. 9.1 de la Ley Orginica 2/1982, de este
Tribunal-. (vol. II, pag. 11). En relacién con Castilla y Ledn, el Informe anual para el ejercicio de 1995 sefala como una limitacion del
mismo, al igual que suele ocurrir en el caso de otras Comunidades Autonomas, que <€l presupuesto de gastos por programas adole-
ce de precision en la definicién de objetivos, indicadores o sistemas de seguimiento y control, por lo que, en consecuencia, no ha
sido posible analizar el coste y rendimiento de los servicios piiblicos, ni verificar objetivamente el control de eficaciar.

El informe del Tribunal Vasco de Cuentas Piblicas sobre la Administracion General de la CAV de 1995 especifica, que las limitacio-
nes materiales en el alcance del trabajo realizado, entre otros factores, <0 nos han permitido efectuar un andlisis sobre la eficacia y
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con los informes de fiscalizacién en sectores de la gestion publica mis concretos. En
estos supuestos se han producido algunos resultados interesantes, que demuestran la
capacidad de los Consejos de Cuentas autdnomicos para llevar a cabo estas funciones.
A pesar de que, en algunos casos, se hace constar en los informes las limitaciones que
han supuesto obtener una previa informacion homogénea y fiable, los mismos de-
muestran, por lo general, la capacidad de los 6rganos autonémicos para llevar a cabo
este tipo de control, que puede influir de manera muy positiva en la mejora de la ges-
tion administrativa y de la prestacion de los servicios puablicos .

Existen determinados modelos donde los Tribunales de Cuentas cumplen otras fun-
ciones ademas de las exclusivamente fiscalizadoras. Este es el caso del 6rgano de con-
trol introducido como institucién comunitaria en el Tratado de la Unién?. En efecto,
el Tribunal de Cuentas Europeo desempefia, ademis de las funciones de fiscalizacioén
que suelen caracterizar a este tipo de 6rganos y que se han mencionado anteriormen-
te, una funcién de caricter consultivo, que las normas comunitarias configuran am-
pliamente tanto por los temas a los que se refiere como por los sujetos que pueden
instarla. Merece la pena destacar que, en algunos supuestos, el dictamen que elabora-
ra dicho 6rgano tiene caricter preceptivo, aunque no es vinculante para la institucién
que debe realizar la consulta. De esta manera, se amplia la intervencion de los érga-
nos de control en apoyo a aquellas otras instituciones que desempeiian la funcién le-
gislativa®. Lejos de limitarse a llevar a cabo la misién fiscalizadora, los Tribunales de

eficiencia del gasto de la Administracion General de la CAPV y por lo tanto, no podemos emitir una opinién sobre Ia racionalidad en
Ia ejecucién del mismo, tal y como estd previsto en el art. 9.4.b) de la ley 1/1988 (pag. 28). Una reflexion de caricter similar aparece
en el informe de la Cuenta (;veneral de la Generalitat Valenciana del ejercicio de 1996, (Volumen 1, Introduccioén y Conclusiones Ge-
nerales). Segtin el mismo, 4 gestion de los recursos pablicos ha de alcanzarse minimizando costes y maximizando resultados. No
obstante, dificilmente se potlrd conseguir una evaluacion acerca de si la gestion de los recursos publicos se ha efectuado minimizan-
do costes y maximizando resultados si no se dispone de un sistema que cuantifique los costes, resultados o rendimientos obtenidos
en cada programa, estableciendo indicaciones al respector. La ausencia de algunos de estos extremos en el sistema contable de la
Generalitat Valenciana <han supuesto que actualmente no se plantee la emisién de una opinion global en términos de eficiencia, efi-
cacia y economia- (pag. 21). Por contra, existen ejemplos en sentido inverso, como el de la Cdmara de Comptos de Navarra, que ini-
ci6 en 1992 la auditoria operativa de los programas presupuestarios, con conclusiones abiertamente criticas. Asi puede deducirse de
la Memoria de la Camara de Comptos de Navarra de 1996. Acerca de estos extremos, OSES ABANDO, J. «Parlamento, Tribunal de
Cuentas y evaluacién, Auditoria Piblica, n® 11, octubre de 1997, pag. 60.

Asi se hace notar, por ejemplo, en el Informe elaborado por la Sindicatura de Comptes de Catalufia en relacion con el ejercicio 1994
sobre la eficiencia y coste de los servicios locales de recogidos de Escombros, pag. 10. Este extremo es puesto de manifiesto también
por PALOMO LARA, J. A. acerca de <La auditoria operativa de hospitales-. (Auditoria Piblica, n®. 4, 1996, pig. 48). En el caso de la
auditoria operativa de un 4rea hospitalaria que cubre la atencién sanitaria de una poblacién de 500.000 personas, no se abordé el
anilisis de eficacia porque el hospital no tenia establecidos de forma fehaciente unos objetivos y sub-objetivos para el ejercicio.
Sobre el proceso de aparicién y robustecimiento de esta institucién, BIGLINO CAMPOS, P. voz «Tribunal de Cuentas», Diccionario de
Términos Comunitarios, Madrid, 1997, pag. 421 y ss. El art. 188 ¢).4 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Econ6mica Europea
atribuye a dicho érgano la funcién de asistir al Parlamento Europeo y al Consejo en el ejercicio de su funcién de control de la ejecu-
cién del presupuesto.

Acerca del tema, especialmente, FUENTE Y DE LA CALLE, M? J. DE LA <as funciones consultivas de los Tribunales de Cuentas en el
ambito de la Union Europear, Comunidad Europea Aranzadi, Mayo 1998, pag. 27 y ss.. La misma autora recoge un interesante and-
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Cuentas pueden participar en aquellos procedimientos que impliquen creacién o dis-
tribucién de ingresos y gastos publicos, incluida la elaboracion de disposiciones lega-
les o reglamentarias®.

Las Leyes que crean los 6rganos de fiscalizacion de las Comunidades Auténomas no
han seguido, sin embargo, esta orientacién generalizada en Europa. En primer lugar
porque casi todas esas normas juridicas configuran la funcién de asesoramiento de
una manera muy limitada, en cuanto que por lo general, el Gnico érgano legitimado
para solicitar dictimenes es la Asamblea legislativa®. Que otras instituciones, como el
poder ejecutivo o las corporaciones locales puedan solicitar el asesoramiento del Con-
sejo de Cuentas esta previsto sOlo en contadas ocasiones®. Pero ademas, en ninguno
de estos supuestos ni en los anteriormente mencionados, ocurre lo que sucede en
otros modelos de Derecho comparado, es decir, que los dictimenes de las entidades
de fiscalizacién sean preceptivos.

Quiza ésta sea la razén por la que los Parlamentos autondmicos utilicen con escasa
frecuencia el servicio de asesoramiento que les brinda el Consejo de Cuentas. A pesar
de ello, conviene tener en cuenta el interés que dicha funcién puede revestir para me-
jorar el funcionamiento del sector pablico. Segln algunos sectores autorizados, el he-
cho de que el dérgano de control externo emita previamente un dictamen puede, en
cierta medida, poner en cuestion la imparcialidad y objetividad de los informes de fis-
calizaciébn emitidos posteriormente, sobre todo si estos Gltimos versan sobre aspectos
en los que el érgano ha sido consultado con anterioridad. Pero también es verdad que
los Consejos de Cuentas de las Comunidades Autbnomas no son 6érganos jurisdiccio-
nales.

Mis adelante serd preciso realizar algunas reflexiones acerca de la participacion en la
funcién de instruccion que corresponde a los drganos externos de fiscalizacion, tal y
como ésta ha sido configurada por las Leyes de las Comunidades Auténomas. Por

lisis acerca de como desempefian dicha funcion los Tribunales de Cuentas de otros Estados Miembros de la Unién Europea, como
son los de Alemania, Austria e Italia.

Ibidem, pag. 30.

Asi, art. 4.2 de la Ley de la Camara de Cuentas de Andalucia, art. 4.¢) de la Ley de Sindicatura de Cuentas Balear, 5.f) de la Ley de la
Audiencia de Cuentas de Canarias, art. 4.b) y 5 de la Ley de la Camara de Comptos de Navarra, art. 2. 2 de la Ley del Tribunal Vasco
de Cuentas Pablicas, art. 5.2 de la Ley de la Sindicatura de Cuentas de Valencia.

Asi por ejemplo, segin el art. 4.f de la Ley, el Consejo de Cuentas de Galicia debe «emitir dictimenes y consultas que en materia de
contabilidad publica y de gestién econdmica-financiera le soliciten las Instituciones y los entes pablicos gallegos».
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ahora, baste solo con sefialar que, para la mayoria de la doctrina, dicha competencia
es, sobre todo, de naturaleza administrativa, por lo que no convierte a los Consejos
de Cuentas en auténticos tribunales. Desde este contexto, conviene sefialar que no
parece que esté en contra de la imparcialidad que debe caracterizar a los 6rganos de
control externo, el hecho de que se les asigne la funcién de asesorar durante la ela-
boracién de disposiciones generales que afecten, por ejemplo, a la modalidades de
adopcion y ejecucion del presupuesto, rendicion y censura de cuentas® 0, como ocu-
rre en la Republica Federal Alemana, acerca de determinadas reformas administrati-
vas . Constituye, por lo tanto, una interesante novedad el Proyecto de Ley de la Ca-
mara de Cuentas de Madrid. Este texto disefia con detalle la funcién consultiva que
corresponde al 6rgano de fiscalizacion externa, no solo en relacion con la Asamblea,
sino también en favor del Consejo de Gobierno. Aunque es cierto que no se reconoce
al dictamen un caricter preceptivo, se regulan con amplitud las materias en las que
cualquiera de las instituciones antes mencionadas puede solicitarlo. Asi, ambos 6rga-
nos podrin pedir un dictamen en atencion a los anteproyectos de disposiciones de
cardcter general y proposiciones de ley, cuando estos textos regulen procedimientos
presupuestarios, contabilidad publica, intervencion y auditoria *.

Otra de las funciones que suele atribuirse a los 6rganos externos de fiscalizacion en
las Comunidades Auténomas es la de colaborar en la funcién de enjuiciamiento que
corresponde al Tribunal de Cuentas nacional, siempre que medie delegacion previa
por parte de la institucion estatal.

El enjuiciamiento de la responsabilidad contable es una cuestion que ha levantado
polémicas de muy distinta naturaleza. Asi se ha discutido desde antiguo su naturaleza
y, sobre todo, la conveniencia de atribuir una competencia de naturaleza jurisdiccio-
nal a 6rganos que dependen del Parlamento. Pero, a los efectos de este trabajo, intere-

En efecto, segan el art. 209 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, el Tribunal de Cuentas debera emitir dictamen, pre-
ceptivo aunque no vinculante, sobre los reglamentos financieros que habran de especificar, en particular, las modalidades de adop-
cion v ejecucién del presupuesto, asi como las referentes a la rendicion y censura de cuentas. La misma funcion se le atribuye en re-
lacién con las modalidades y el procedimiento con arreglo a los cuales deberan ponerse a disposicion de la Comision los ingresos
presupuestarios previstos en el régimen de recursos propios de la Comunidad y respecto a las medidas que deban aplicarse para ha-
cer frente a las necesidades de tesoreria. Por tltimo, dictamina también sobre las normas y el control de las responsabilidades de los
interventores, de los ordenadores de pago y contables.

En virtud de que el Presidente del Tribunal de Cuentas Alemdn tiene el caricter de «comisario para la reforma administrativa-, se atri-
buyen al 6rgano competencias consultivas para la creacion o supresion de organismos administrativos. Sobre el tema, FUENTE Y DE
LA FUENTE, M2 ]. , Las funciones consultivas. .., pag. 29.

Fl Proyecto de Ley configura todavia con mayor amplitud la funcion asesora de la Camara de Cuentas en relacioén con el Parlamento,
al disponer que el 6rgano de fiscalizacion emitird dictamen respecto de cualquiera otros anteproyectos de disposiciones normativas
siempre que asi se le solicite por conducto de la Comision de la Asamblea competente en materia de Presupuestos.
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sa sobre todo analizar las dificultades que se suscitaron cuando algunas Comunidades
Auténomas atribuyeron a sus propios 6rganos de control externo unas funciones de
caracter similar.

Antes de analizar ese extremo, merece la pena recordar que el art. 2. b) de la Ley Or-
ganica 2/1982, del Tribunal de Cuentas confiere a dicho 6rgano el enjuiciamiento de
la responsabilidad contable en que incurran quienes tengan a su cargo el manejo de
caudales o efectos pablicos. De esta manera, la institucién central se configura como
Gnica en su orden, con jurisdiccion en todo el territorio nacional, funcién que dicha Ley
Organica ley define como necesaria, improrrogable, exclusiva y plena (arts. 1.2 y 17).

La Ley 6/1984, de la de la Sindicatura de Cuentas catalana se distancié de estos princi-
pios en varios de sus preceptos, pero sobre todo en su art. 18, que atribuia a la Sec-
cion de Enjuiciamiento de dicha entidad no s6lo la instruccién de los procedimientos
jurisdiccionales, sino incluso el enjuiciamiento de la responsabilidad contable. Ese ar-
ticulo, junto a otros de parecido signo ¥, fue declarado contrario a la Norma funda-
mental por el Tribunal Constitucional. En la S. 187/1988, este altimo 6rgano establecid
los principios que orientaron no s6lo su posterior jurisprudencia sobre la materia *,
sino también el tenor que asumieron las Leyes autonémicas de creacion de las institu-
ciones de fiscalizacién externa. En la decision citada, el Tribunal Constitucional distin-
gue claramente la funcién de fiscalizacién de la funcién de enjuiciamiento que corres-
ponde al 6rgano nacional de control”. La distincién entre ambas adquiere una
indudable importancia en el razonamiento del Tribunal Constitucional. En efecto,
mientras que los 6rganos de control externo de las Comunidades Auténomas pueden
ejercer la funcion fiscalizadora segin lo previsto en las normas que integran el bloque
de constitucionalidad ®, la funcion de enjuiciamiento corresponde Unicamente al Tri-
bunal de Cuentas. Como sintéticamente afirma el Tribunal Constitucional, «cabe con-

Asi, también se declararon nulos el art. 2.2 y 12. d) de la Ley catalana, en cuanto creaba la Seccién de enjuiciamiento.

En la posterior S. 18/1991, el Tribunal entr6 a analizar la constitucionalidad de la Ley 6/1985, del Parlamento de Galicia, en la que se
creaba el Consejo de Cuentas. Basindose en la decisién anteriormente citada, el maximo Tribunal declar6 la nulidad del art. 5.1 de
dicha norma, que atribuia al érgano de fiscalizacion de la Comunidad Auténoma la facultad de instruir el oportuno procedimiento
jurisdiccional y dar traslado de las correspondientes actuaciones al Tribunal de Cuentas, para que éste efectuase el enjuiciamiento de
las mismas, si en el ejercicio de su funcion fiscalizadora advirtiera la existencia de indicios de responsabilidad.

Para el Tribunal Constitucional, Ia funcién de enjuiciamiento contable, configurada como una actividad de naturaleza jurisdiccional,
«consiste en aplicar la norma juridica al acto contable, emitiendo un juicio sobre su adecuacién a ella, y declarando, en consecuen-
cia, si existe 0 no responsabilidad del funcionario, absolviéndole o condenandole, y, en esta Gltima hip6tesis, ejecutando coactiva-
mente su decision-. (STC 187/1988).

Constitucion, Estatutos de Autonomia y la Ley Orgédnica del Tribunal de Cuentas, en este caso.
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cluir, pues, que el Tribunal de Cuentas es supremo, pero no Gnico, cuando fiscaliza, y
Unico, pero no supremo, cuando enjuicia la responsabilidad contable»®.

A pesar de esta contundente afirmacion, el Tribunal Constitucional dej6é abierto un
resquicio para que los Consejos de Cuentas de las Comunidades Auténomas colabora-
sen, en cierta medida, en Ia funcién de enjuiciamiento exclusiva del Tribunal de Cuen-
tas. Asi, el Tribunal Constitucional recuerda que el art. 26.3 de la Ley Organica del Tri-
buna de Cuentas permite a dicho 6rgano nacional delegar en los 6rganos
fiscalizadores de las Comunidades Auténomas la instruccién de los procedimientos ju-
risdiccionales para el enjuiciamiento de la responsabilidad contable.

Este es precisamente el ambito en el que las Leyes de las Comunidades Auténomas
han reconocido ciertas facultades a sus propios Consejos de Cuentas. En general, di-
chas normas establecen que, si en el ejercicio de su funcion fiscalizadora, los 6rganos
de control advirtieran la existencia de indicios de responsabilidad contable, darin
traslado al Tribunal de Cuentas a los efectos de su posible enjuiciamiento. Se prevé,
ademads, la posibilidad de que los Consejos de Cuentas efectiien la instruccién de los
procedimientos, siempre que el Tribunal de Cuentas haga uso de la facultad de dele-
gacion que le confiere su Ley®.

Hasta este momento se han analizado algunos extremos relacionados con las funcio-
nes que tienen atribuidas los 6rganos de fiscalizacién externa. Conviene ahora realizar
algunas reflexiones acerca de los 4dmbitos sometidos a fiscalizacién.

Antes que nada, las distintas Leyes de creacion de la figura atribuyen a dichas institu-
ciones, la fiscalizacién de la Administracién de la Comunidad Auténoma. Es precisa-
mente en este ambito donde surgen menos dudas sobre el grado v el tipo de control,
dada la sumision de Administracion publica a la Ley de Presupuestos y su obligacién

STC 18/1991. El Tribunal de Cuentas no es el 6rgano supremo de enjuiciamiento porque sus resoluciones son susceptibles de recur-
so de casacion y de revisién ante el Tribunal Supremo (arts. 80 y ss. de la Ley 7/1988, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas).
Véase, por ejemplo, el art. 12 de la Ley de la Cimara de Cuentas andaluza, art. 12 de la Ley de la Sindicatura de Cuentas balear, art.
17 de la Ley de la Audiencia de Cuentas canaria. La regulacién de esta actividad de instruccién aparece regulada con mas detalle en
la Ley de la Cdmara de Comptos de Navarra (arts. 3.2 y 23) y en la Ley del Tribunal Vasco de Cuentas Pdblicas (art. 3.1.b). De otro
lado, la ley de la Sindicatura de Cuentas valenciana sefiala, en su art. 4.3 que «por delegacién del Tribunal de Cuentas podrin ser ins-
truidos, por la Sindicatura de Cuentas, los procedimientos jurisdiccionales pertinentes para el enjuiciamiento de la responsabilidad
contable en que puedan incurrir quienes tengan a su cargo la administracién, el manejo o custodia de caudales o efectos piblicos».
Esta prevision aparece desarrollada por el art. 66 del Reglamento de Régimen Interior aprobado por Acuerdo de 19 de septiembre
de 1986.

54



LA POSICION INSTITUCIONAL DE LOS CONSEJOS DE CUENTAS

de rendir cuentas acerca de los mandatos recibidos en dicha norma a través de la
Cuenta General que, segin lo dispuesto en el ordenamiento de las distintas las Leyes
de las Comunidades, deben presentar al 6rgano de control. Pero aunque es evidente
que la Administracién es sector puablico, también es preciso reconocer que el sector
publico no es, tan solo, la Administracion.

Por esta razon, las Leyes de fiscalizacién extienden el control de los Consejos de
Cuentas a otros ambitos del sector publico distintos de la Administracién general de la
Comunidad Auténoma, como pueden ser los Organismos autdnomos o las Empresas
publicas. Ademas, las normas que analizamos incluyen el control de las Corporacio-
nes Locales, aunque como se podra analizar mas adelante, las competencias de fiscali-
zacion en este sector varian de intensidad en las diferentes Leyes. Por Gltimo, sélo al-
gunas de estas disposiciones incluyen especificamente la fiscalizaciéon de las
Universidades y de la Asamblea legislativa.

El control de los Consejos de Cuentas no se limita, sin embargo, a la fiscalizacion del
sector publico. Incluye también a todos aquellos que perciben fondos puablicos. Por
este motivo, estin sometidos a control aquellas personas fisicas o juridicas que, aun
perteneciendo al sector privado, reciben subvenciones, créditos, avales o ayudas con-
cedidas por los 6rganos del sector puablico.

Es evidente que el control de todos los sectores que se acaban de mencionar reviste
un cierto grado de complejidad. En el caso del sector piublico distinto a la Administra-
ciébn general, porque los entes y las instituciones que lo componen estin dotados de
autonomia presupuestaria y, ademads, reciben fondos pablicos o privados que no pro-
vienen de la Comunidad Auténoma, por lo que no estin recogidos en la Ley de Presu-
puestos de la misma. En el caso del sector privado, porque en dicho supuesto, el am-
bito de autonomia de que disponen las personas fisicas o juridicas es todavia mayor v,
en algunos ambitos, puede rozar aspectos garantizados por el derecho a la intimidad
del que son titulares.

No es el objetivo de estas piginas intentar determinar el régimen juridico de lo que al-
gunos autores denominan la Administracién institucional, ni puede analizarse tampo-
co con detalle la autonomia de la que disponen las Universidades o las Corporaciones
Locales. Es impresciﬁdible, sin embargo, mencionar algunos de los problemas mas

55



61
62

63

CORTS.ADP

importantes que han surgido a la hora de que los 6rganos de control externos en fun-
cionamiento ejerciesen las funciones que les atribuye la Ley.

Quizd uno de los aspectos donde mis difieren las distintas regulaciones radica en el
tratamiento que se ha dado a la posibilidad de que los 6rganos de control externo fis-
calicen a la Asamblea Legislativa de la Comunidad Auténoma. En efecto, solo en algu-
nos casos® se ha incluido dentro del sector publico sometido a control al propio Par-
lamento, por lo que no parece que en el resto de Comunidades Auténomas los
organos de control externo puedan controlar a la Asamblea Legislativa. En favor de
esta exclusion puede argumentarse que los Consejos de Cuentas son 6rganos delega-
dos de la Asamblea legislativa, institucién que goza ademas de un grado elevado de
autonomia presupuestaria. Pero también es verdad que, aunque no se incluya a estas
instituciones dentro de la definicién del sector publico a efectos de la Ley, las Asam-
bleas legislativas se sirven de fondos pablicos, por lo que pueden surgir determinadas
dudas acerca de la extension del control. En definitiva, no cabe descartar que se re-
produzca, en algunas Comunidades, la misma polémica que existe en el Estado, don-
de se discute la fiscalizacién que el Tribunal de Cuentas puede ejercitar no sélo sobre
las Cortes Generales, sino también respecto a otros érganos constitucionales dotados
de autonomia presupuestaria .

Antes se sefialaba que las mayores dificultades en materia de control externo han sur-
gido, sobre todo, en relacién con aquellas entidades dotadas, de autonomia presu-
puestaria. Este es, por ejemplo, el caso de las Universidades, que tienen reconocido
los rasgos generales de su propio régimen juridico en la LO 11/1983, de 25 de agosto,
de Reforma Universitaria®, perfiles que luego han sido desarrollados por la legislacién
de las Comunidades Auténomas que poseen competencias en materia de educacion.
Existen varios temas polémicos relacionados con la fiscalizacion de las Universidades
por parte de las Comunidades Auténomas. No es objeto de estas paginas referirnos al
control que las Leyes de Hacienda de algunas Comunidades Autébnomas han instru-

Art. 8.1 a) de la Ley de Castilla-La Mancha vy art. 3.2) de la Ley, aGn no publicada, de Extremadura.

En el caso de Valencia, las dudas interpretativas estarfan justificadas porque, aunque el art. 2 de la Ley de la Sindicatura de Cuentas
no incluye al Parlamento en el sector pablico sometido a fiscalizacion, el art. 17 €) atribuye al Consejo, como 6rgano supremo de la
Sindicatura de Cuentas la emision del informe anual sobre Ia gestion econémica del sector piblico valenciano y sus cuentas, e inclu-
50 de las propias Cortes Valencianas.

Recordemos que, segtin el art. 3.c) de dicha Ley orgénica, la autonomia de las Universidades comprende da elaboracién, aprobacion
y gestion de sus presupuestos y la administracion de sus bienes.. Por otra parte, el art. 56 de la misma norma atribuye a las propias
Universidades el control interno de sus gastos e inversiones.
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mentado como consecuencia de la fiscalizacion de la subvencién nominativa anual o
por considerar a la Universidad como entidad publica vinculada *. Estos tipos de con-
troles, aunque externos a la Universidad, deben considerarse como internos de la Ad-
ministracién. Desde la 6ptica de estas paginas debe tenerse en cuenta tan sélo el con-
trol que se ha atribuido a los 6rganos externos de fiscalizacion, y que ha levantado
también cierto grado de polémica ®. Lo cierto es que, para evitar cualquier tipo de
duda acerca de las funciones que corresponden a los Consejos de Cuentas a la hora
de fiscalizar a las Universidades, algunas Leyes incluyen expresamente a estas entida-
des en el sector ptblico sometido a control, especificando el alcance que debe tener
el mismo. Este es el caso de la Ley 4/1989, de la Audiencia de Cuentas de Canarias,
cuyo art. 2.c) incorpora a las Universidades publicas existentes en el territorio de Co-
munidad Auténoma, «en lo que se refiere a las dotaciones recibidas a cargo de los Pre-
supuestos Generales de la Comunidad Auténoma-. En otros casos, sin embargo, la in-
clusién de las Universidades no estd sometida a ningln tipo de restriccion .

Todavia mas compleja ha sido la estructuracion del control que corresponde a los or-
ganos de fiscalizacion externa en materia de corporaciones locales. Los problemas co-
menzaron cuando la Ley de la Sindicatura de Cuentas de Cataluna, en su art. 5, inclu-
y6 entre los sectores sometidos a fiscalizacién, a las corporaciones locales y sus
organismos auténomos. Este extremo de la Ley fue objeto de recurso de inconstitucio-
nalidad, porque el representante legal del Gobierno de la Nacion sostenia que la atri-
bucién de dicha funcién a un 6rgano de la Comunidad Auténoma vulneraba el art.
136 de la Constitucién. Como es sabido, dicho precepto configura al Tribunal de
Cuentas Nacional como el supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas y de la gestion
econoémica de todo el sector pablico. El Tribunal Constitucional, sin embargo, desesti-
mo esta argumentacion. Para dicho 6rgano, aunque el Tribunal de Cuentas sea el or-
ganismo fiscalizador de la actividad financiera puablica, no tiene por qué ser el tnico.

Sobre este importante tema, de profunda repercusion para la autonomfa universitaria, ARIAS RODRIGUEZ, A. «El control financiero
de la Universidad Piablica”, Auditoria Piiblica, n®. 3, 1995, pag. 31.

Quiza hayan sido los Informes del Tribunal Vasco de Cuentas Pablicas los mds criticos con la gestion universitaria. En el aprobado
en 1995 sobre la liquidacién del presupuesto de 1992, el érgano de fiscalizacion se muestra notablemente critico, tanto por la escasa
informacion que les facilito a Universidad, como por la valoracién que le merece el cumplimiento de la legislacion aplicable, grado
de control interno, etc. Interesantes son también los informes de fiscalizacién de la Sindicatura de Competes de Catalunya relativos a
la Universidad Auténoma de Barcelona del ejercicio 1991 (ingresos) y 1993 (gastos).

Este es el caso del art. 2 del Proyecto de Ley de la Cimara de Cuentas de Madrid. La Ley de la Sindicatura de Cuentas de Valencia no
se refiere expresamente a las Universidades, aunque su indudable integracién dentro del sector pablico las ha hecho objeto de fisca-
lizacién, que aparece detallada e individualizada, por ejemplo, en el Volumen IV del Informe de Fiscalizacion del ejercicio de 1996.
En dicho texto, se recogen los informes de la fiscalizacion de las Universidades de Valencia, Politécnica de Valencia, Alicante y Jau-
me I de Castellon.
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En el caso sometido a examen, el reconocimiento a la Sindicatura de Cuentas de Cata-
lufia de la atribucion en cuestion puede fundamentarse no sélo en la competencia
constitucional y estatutaria de la Comunidad Auténoma de Catalufia en materia de ré-
gimen local, sino también en la tutela financiera que el art. 48.1 del Estatuto de Catalu-
fia atribuye a la Generalidad sobre los entes locales®.

Algin tiempo después se suscité un problema similar cuando la el art. 2b) de la Ley
de la Sindicatura de Cuentas de Galicia incluia a Jas Entidades Locales ¥ sus organis-
mos auténomos, asi como las empresas publicas dependientes de las mismas, en el
ambito competencial de las instituciones de autogobierno» dentro del sector publico a
efectos de la ley. En la STC 18/1991, de 31 de enero, el Tribunal reitera su anterior ju-
risprudencia, que justifica otra vez la atribucién de dicha actividad al organo de fiscali-
zacion en la tutela financiera que el art. 49.1 del Estatuto gallego atribuye a dicha Co-
munidad Auténoma.

Acerca de este tema puede afirmarse que las leyes de las Comunidades Auténomas
han seguido fundamentalmente dos modelos®. De un lado, algunas Comunidades au-
tonomas asumieron la fiscalizacion completa de las corporaciones locales, sin restric-
ciones materiales de ningtn tipo. Junto a Catalufia y Galicia, casos que ya se han men-
cionado, siguieron dicho ejemplo Canarias, Navarra y el Pais Vasco.

El resto de las Comunidades Auténomas que habian creado un Consejo de Cuentas
establecieron una fiscalizacion mas limitada, porque sélo atribuyen al 6rgano de fisca-
lizacién el examen o la comprobacién de las cuentas de las Corporaciones Locales so-
bre aquellas materias en las que la Comunidad auténoma tiene competencias, bien
porque se las haya atribuido el Estatuto de Autonomia o por haber sido transferidas o
delegadas por el Estado. Ademis, se le reconoce al 6rgano capacidad para fiscalizar
los fondos publicos recibidos de la propia Comunidad. De otro lado, todo ello se re-

STC 187/1988, de 17 de octubre. El Tribunal afirma que «a fiscalizacién sobre Corporaciones locales prevista en la mencionada Ley
auton6mica 6/1984 —que, segiin veremos, se concreta en un control @ osteriori de su actividad financiera— forma parte del conte-
nido de la tutela financiera y, por consiguiente, de la competencia derivada del citado precepto estatutario. Y en este sentido no
puede considerarse contrario a la Constitucién ni al Estatuto el que la Comunidad Auténoma de Catalufa atribuya a un 6rgano de di-
cha Comunidad —la Sindicatura de Cuentas— una actividad de control sobre la actuacién financiera de las Corporaciones localess.
El Tribunal Constitucional reiteré los mismos criterios en Ia S. 215/1989, de 21 de diciembre, sobre la Ley 7/1985, de 2 de abril, regu-
ladora de las Bases de Régimen Local. En el fundamento juridico 28 de dicha decision, el 6rgano de justicia constitucional confirma
las competencias de fiscalizacién que los arts. 115 y 116 de dicha norma atribuyen al Tribunal de Cuentas nacional, sefialando que
no suponen una vulneracién de la competencia de la Comunidad Auténoma recurrente. .
Acerca de este extremo, LOZANO MIRALLES, J.: Configuracion e independencia de los érganos de control externo: un andlisis
comparado, Madrid, 1996, pig. 54.
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conoce sin perjuicio de las competencias que corresponden al Tribunal de Cuentas
del Estado®.

Antes de seguir adelante es preciso sefalar que la eleccion entre cualquiera de los dos
modelos de competencias atribuidas a los 6rganos externos de control en relacion
con las Corporaciones locales, que se acaban de describir, deriva fundamentalmente
de una decision del legislador. En efecto, no todas las Comunidades que asumieron la
fiscalizacién plena tenian expresamente reconocida, en sus Estatutos de Autonomia,
la tutela de las entidades locales. De otro lado, hubo Comunidades Auténomas que
habian asumido el miaximo nivel de competencias previsto en el texto constitucional y
que, ademas, incluyeron en su Estatuto de Autonomia la tutela financiera de las enti-
dades locales. Aun asi, en la Ley de creacion del Consejo de Cuentas, optaron por atri-
buir a dicho 6rgano una fiscalizacion limitada de las corporaciones locales™.

Lo cierto es que restringir las atribuciones de los Consejos de Cuentas a la hora de fis-
calizar las competencias de las corporaciones locales ha producido problemas practi-
cos de importancia, que han surgido cuando determinados Ayuntamientos se han ne-
gado a ser objeto de control por parte del 6rgano de control de la propia Comunidad.
Este ha sido el caso, por ejemplo, de Marbella™, o el de Valencia, al que luego sera ne-
cesario hacer referencia.

En realidad, muchos de estos problemas se han solucionado por medio de acuerdos
del Pleno del Tribunal de Cuentas mediante los cuales delega las competencias fiscali-
zadoras sobre las corporaciones locales en los entes de fiscalizacién de las Comunida-
des Auténomas ™. Pero no parece que todas las dudas se hayan solucionado. En efec-
to, en ciertas ocasiones el 6rgano nacional se ha negado a llevar a cabo tal delegacién,
como ocurrié en 1994 en relacion con varias corporaciones locales, entre ellas Valen-

Sirva como ejemplo de este tipo de contol el que establece el art. 8 b) del Estatuto de Andalucia. Segtin el mismo, el ejercicio de la
funcion fiscalizadora de la Camara de Cuentas se desarrolla mediante el -examen y comprobacion de las cuentas de las Corporacio-
nes Locales, en las materias transferidas o delegadas de acuerdo con el Estatuto de Autonomia para Andalucia o sobre las que tengan
competencia propia las instituciones andaluzas de autogobierno, asi como en Ios supuestos de subvenciones recibidas de los 6rga-
nos de gobierno de la Comunidad Auténoma. Todo ello sin perjuicio de las competencias que correspondan al Tribunal de Cuentas
de conformidad con lo establecido en su Ley reguladora, y en la de Bases de Régimen Local.

Este es, nuevamente, el caso de Andalucia, que asumid la tutela financiera de los Entes Locales en el art. 62 del Estatuto.

La Camara de Cuentas de Andalucia decidi6, hace algin tiempo, someter a dicho Ayuntamiento y a la empresa municipal Contratas,
que recibe unas trasferencias del municipio de mé4s de 12.000 millones, a un informe especial de fiscalizacién. La negativa a entregar
los documentos solicitados por parte del 6rgano de fiscalizacion ha provocado que dicho 6rgano denunciase este hecho al Ministe-
rio Fiscal, por si fuese constitutivo del delito previsto en el art. 502. 2 del Cédigo Penal.

Acerca de este extremo, LOZANO MIRALLES, ., ob. cit., pag. 55.
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cia?. Ademds algunos 6rganos de fiscalizacién externa no efecttan todavia la fiscali-
zacion de sus propias corporaciones locales, que continGian Gnicamente bajo el con-
trol del Tribunal de Cuentas nacional ™.

En paginas anteriores se han podido analizar algunos problemas relacionados con el
control que corresponde a los Consejos de Cuentas sobre el sector publico. Merece la
pena realizar algunas consideraciones acerca de la fiscalizacion de los fondos publi-
cos. Es evidente la importancia que reviste la fiscalizacién externa de las subvencio-
nes concedidas a personas fisicas o juridicas que pertenecen al sector privado, sobre
todo en esas Comunidades Auténomas donde se destina casi el cincuenta por ciento
del presupuesto anual a estos efectos. A pesar de ello, desde hace tiempo se han su-
brayado las dificultades que afectan a los Consejos de Cuentas a la hora de fiscalizar
dichos fondos publicos, derivadas, entre otros factores, de la dispersion normativa so-
bre la materia, del importante volumen de fondos piblicos que se mueven por esta
via desde las distintas Administraciones y de la multitud y diversidad de los benefi-
ciarios.

En el plano del control de regularidad, se ha destacado que los deberes contables de
los perceptores de subvenciones no estin suficientemente detallados, asi como las li-
mitaciones que los perceptores de la subvencion pueden oponer al acceso a la infor-
macién por parte del 6rgano que lleve a cabo el control. De otro lado, se ha subraya-
do la complejidad que supone verificar que los operadores privados gestionen los
fondos publicos conforme a los principios de economia y eficacia. Por Gltimo, tam-
bién se ha reclamado que las Administraciones publicas evalien periddicamente la
repercusion real en la economia y en la sociedad de concretas politicas de subvencio-
nes”.

Dicha ciudad se neg6 a ser fiscalizada por la Sindicatura de Cuentas, que solicit6 la delegacion de competencias por parte del Tribu-
nal de Cuentas. Por acuerdo del pleno del 24 de marzo de 1994, se denego6 la solicitud para la fiscalizacién de determinadas corpora-
ciones.

El altimo informe del Tribunal de Cuentas, referido al ejercicio de 1994 recoge los resultados de las verificaciones realizadas por el
Tribunal sobre las cuentas de las Entidades locales situadas en Comunidades Auténomas que no tenfan constituido 6rgano de con-
trol externo o éste carecia de competencias fiscalizadoras sobre la actividad economico-financiera de aquéllas. En ese momento,
eran Aragoén, Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Leén, Extremadura, Islas Baleares, la Rioja, Madrid, Principado de Asturias y la
Region de Murcia. De otro lado, el Informe anual del Tribunal incluye un resumen del contenido de los Informes Anuales elabora-
dos por los érganos de Control Externo de las Comunidades Auténomas con competencias fiscalizadoras sobre las entidades locales
de sus respectivos territorio. Estas eran Andalucia, Canarias, Catalufia, Galicia, Navarra, Pais Vasco y Valencia.

Estas son algunas de las conclusiones del V Encuentro Técnico de los Organos de Control Externo, La Laguna, 1996, pag. 23. En rela-
cion con este tema, también, las conclusiones del Seminario sobre el Control de las Subvenciones Publicas celebrado en Toledo el
22-23 de abril de 1997, cuyas conclusiones han sido publicadas Auditoria Piblica, n° 11, 1997, pag. 6.
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Es evidente que el tratamiento detallado de cualquiera de estos temas exigiria, de por
si, una investigacion especifica. No es posible, sin embargo, dejar de llamar la aten-
cion desde estas piginas sobre otro asunto que se relaciona también con los fondos
publicos. Este problema se refiere al control de la financiacidn electoral que reciben
los partidos politicos para hacer frente a los gastos derivados de las elecciones de la
Asamblea legislativa de la Comunidad Auténoma. Acerca de este extremo, conviene
recordar que el Tribunal de Cuentas nacional conserva la fiscalizacion de la contabili-
dad anual de los partidos politicos™, asi como de las subvenciones electorales que ha-
yan sido aportadas por el Estado para las elecciones que se celebran en el conjunto
del territorio nacional 7. El régimen de fiscalizacion debe ser distinto, sin embargo, en
el caso de las subvenciones que los partidos reciban de la Comunidad Auténoma para
hacer frente a los gastos que originen las elecciones de la Asamblea legislativa. En
efecto, de existir un 6rgano externo de fiscalizacion, es 16gico exigir que los partidos
presenten a dicho Consejo, y no al Tribunal de Cuentas, la contabilidad detallada de
sus ingresos y gastos electorales, dado que los fondos publicos provienen de los Pre-
supuestos de la propia Comunidad.

Este razonamiento ha llevado a determinadas Comunidades Auténomas a modificar
su propia legislacion electoral en el sentido apuntado. Este ha sido, por ejemplo, el
caso del Pais Vasco, especialmente después de un Informe emitido por el Tribunal
Vasco de Cuentas Publicas en el que dicho 6rgano ponia de manifiesto las limitacio-
nes que la anterior legislacién imponia a su tarea de fiscalizacién™. La opinién del Tri-
bunal se ha tenido en cuenta en la reforma llevada a cabo a través de la Ley 15/1998
de dicha Comunidad Auténoma, cuyos arts. 148, 149 y 150 precisan con detalle las
atribuciones del 6rgano de fiscalizacion en el control de los gastos electorales.

A lo largo de las paginas anteriores se han podido examinar algunos de las dudas mas
significativas que se plantean acerca de las funciones atribuidas a los érganos exter-
nos de fiscalizaciéon creados en las Comunidades Autbnomas, asi como los problemas
mis importantes que suscitan los sectores sometidos a su fiscalizacién. El analisis rea-
lizado deja abierta otra cuestion fundamental, que es todavia de mayor calado, porque

Art. 11 de la LO 3/1987, sobre Financiacién de Partidos Politicos.

Arts. 127 y 134 y ss. de la LO 5/1985, del Régimen Electoral General,

Mas en concreto, el Tribunal recomendaba aclarar las relaciones entre dicho érgano y la Junta Electoral de la Comunidad Auténoma
asi como un reconocimiento expreso a su favor de la facultad de requerir informacién adicional o de realizar investigaciones sobre
la veracidad de los datos presentados.

61



79
80

81

CORTS.ADP

se refiere a la multiplicidad de los controles que, con la creacién de las nuevas institu-
ciones de fiscalizacion, afectan al sector y a los fondos piblicos autonémicos.

En este sentido, conviene aclarar que la creacion de un Consejo de Cuentas propio no
exime a las Comunidades Auténomas del Control del Tribunal de Cuentas nacional.
Este extremo se deduce directamente del art. 153.d) de la Constitucién, segtn el cual
el control econémico y presupuestario de la actividad de los érganos de las Comuni-
dades Auténomas se ejercera por el ente nacional de fiscalizacién. El Tribunal Consti-
tucional ha tenido ocasion, ademis, de aclarar este extremo al sefalar que este tipo de
control, impuesto directamente por Norma fundamental, no supone una vulneracién
el principio de autonomia”.

La ley 7/1988, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas articula las relaciones entre
el Tribunal de Cuentas con los 6rganos externos de las Comunidades Auténomas, es-
pecificando detalladamente la documentacion que dichos 6rganos deberin remitir a
la entidad nacional y el momento de llevar a cabo esta tarea®. Hay que tener presen-
te, ademis, que el Tribunal de Cuentas conserva la facultad de examinar los Informes
0 Memorias que se le remitan asi como de practicar las ampliaciones y comprobacio-
nes que estime necesarias. En efecto, en la medida en que las Comunidades Auténo-
mas son también sector pablico, el Tribunal de Cuentas debera incorporar sus propias
conclusiones acerca de las mismas en el informe anual que deberi remitir a las Cortes
Generales y a la Asamblea legislativa de que se trate®.

Pero no sdlo subsiste el control del Tribunal de Cuentas. Conviene recordar que una
parte importante de los ingresos de algunas Comunidades Auténomas derivan de la
Unién Europea, por lo que el Tribunal de Cuentas de dicha organizacién estd legiti-
mado también para ejercer la fiscalizacion de los fondos que, a través de diferentes
conceptos, llegan de Europa. No es este el momento de profundizar acerca de las ca-
racteristicas e intensidad de dichas competencias. Baste sélo con recordar que se ex-

STC 214/1989, de 21 de diciembre.

El art. 29 de la Ley especifica que los 6rganos de referencia deberdn remitir «los resultados individualizados del examen, comproba-
cién y censura de las cuentas de todas las entidades del sector piiblico autonémico, asi como los Informes o Memorias anuales acet-
ca de sus respectivas cuentas generales y los Informes o Memorias, Mociones o Notas en que se concrete el andlisis de la gestion
econémico-financiera de las entidades que integren el sector piiblico autonémico o de las subvenciones, créditos, avales u otras ayu-
das de dicho sector percibidas por personas fisicas o juridicas».

El art. 28 de la misma ley regula otros extremos de la relacién entre las Comunidades Auténomas y el Tribunal de Cuentas, sobre
todo a la hora de tramitar los informes que puedan afectar a las primeras.
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tiende a la totalidad de los gastos de la Comunidad y, en caso necesario, es posible
que dicha entidad lleve a cabo la fiscalizacion en los propios Estados miembros. Pero
ademds, el resultado de esta actividad se hace pablico ante las instituciones de la Co-
munidad, por lo que no cabe descartar que influya en la distribucién del gasto del
ejercicio siguiente ®.

En definitiva, y éste es el extremo que merece la pena resaltar, sobre el sector y los
fondos publicos de determinadas Comunidades Auténomas existen, en la actualidad,
tres tipos de controles externos: el que ejerce el propio Consejo de Cuentas, el que
corresponde al Tribunal de Cuentas nacional y el que se atribuye al Tribunal de Cuen-
tas Europeo. Estas fiscalizaciones pueden ademis superponerse, porque, aunque el
altimo 6rgano sblo puede fiscalizar la utilizacidén que se ha realizado de los ingresos
que llegan de la Unién Europea, los otros dos no s6lo pueden controlar el mismo sec-
tor, sino también el resto de la gestiébn econdémico-financiera.

Pero hay que recordar que el control externo no es el Gnico tipo de fiscalizacion. A los
controles antes sefialados hay que afadir el que ejerce la propia Intervencion de Ad-
ministracidén de la Comunidad Auténoma y otros organismos anilogos existentes en
las demas instituciones del sector pablico regional. Se podri afirmar que este control
no es suficiente, por situarse dentro del mismo dmbito que debe fiscalizar y estar, asi,
mis proximo al poder ejecutivo. A pesar de ello, la intervencion resulta una operacion
no sélo necesaria, sino también imprescindible. En resumidas cuentas, los 6rganos ex-
ternos actian por lo general a posteriori, de forma que, a lo sumo, tienen la posibili-
dad de remediar el perjuicio ocasionado al erario publico. Frente a ello, la fiscaliza-
cion interna adquiere eficacia preventiva, de manera que puede impedir el dafio antes
de que éste ocurra.

Antes de seguir adelante conviene sefialar que las reflexiones que anteceden no tie-
nen como objetivo argumentar el papel superfluo de los controles mencionados. Es
cierto que, en su momento, podria haberse discutido la conveniencia o la necesidad
de crear Consejos de Cuentas en las Comunidades Autbnomas. Pero, a favor de esta

decision, de naturaleza politica y ademas ya adoptada, puede argumentarse que di-
Acerca del Informe del Tribunal de Cuentas Europeo de 1996, RUIZ GARCIA, E. «La gestion de los fondos comunitarioss, Auditoria
Piiblica, n°12, 1997, pig. 75. De otro lado, en su ultimo informe anual, por ejemplo, la institucion de fiscalizacion critic6 duramente

algunas subvenciones agricolas tanto por su elevada cuantia como por las irregularidades y errores en su gestién. El Tribunal ha sido
especialmente critico también con la ejecucién en los programas Tacis, Phare y Joule-Thermie.
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chos 6rganos pueden reforzar el grado de fiscalizacion externa de la gestién econémi-
co-financiera, sobre todo en algunos de los d4mbitos que se han podido analizar a lo
largo de esta investigacion.

Este es el caso, por ejemplo, de las corporaciones locales, algunas de las cuales tien-
den a relajar su obligacién de rendir cuentas ante un 6rgano tan alejado para ellas
como es el Tribunal de Cuentas nacional®. Es, ademis, el supuesto de la concesion de
subvenciones porque ya se ha visto como el volumen de fondos puablicos que se des-
tinan a las mismas, la dispersion de la normativa que las regula y la multitud de bene-
ficiarios que las reciben, hacen muy complejo su control. Pero ademds, y como tam-
bién se afirm6 en su momento, los Consejos de Cuentas pueden desarrollar nuevas
técnicas para efectuar el control de economia y eficacia, que sigue siendo escaso en
nuestro pais. Asi, no cabe descartar la importancia de dichos 6rganos a la hora de eva-
luar la incidencia real que determinadas acciones publicas tienen en los sectores so-
ciales destinatarios de las mismas.

Antes se sefialaba que, para alcanzar estos objetivos, era necesario dotar a los Conse-
jos de Cuentas de la necesaria independencia frente al resto de las instituciones de la
Comunidad Auténoma. Ahora conviene resaltar que, para que actien adecuadamente
y no se limiten a repetir lo que, antes y después, hacen otros 6rganos de fiscalizacion,
es preciso programar correctamente el desemperio de sus funciones, de manera que
sea posible coordinar la actuacién de los nuevos érganos de fiscalizacién con los que
existian precedentemente. Para los legisladores de las Comunidades Auténomas, al-
canzar este objetivo resulta mis complejo en el caso de las relaciones con el Tribunal
de Cuentas, cuya estructura y funcionamiento estin previstos en la Constitucién y en
Leyes estatales. Aun asi, como antes se mencionaba, siempre es posible estructurar €l
control del propio 6rgano de fiscalizacién haciendo que éste sea mdis incisivo en
aquellos sectores que estin mis alejados de la accién de la Institucidon nacional.

Pero ademis, entra de lleno dentro de las competencias del Parlamento regional la
posibilidad de coordinar la accién del Consejo de Cuentas con la Intervencion de la
Administracién. Acerca de este extremo, conviene sefialar que nuestras Comunidades

En este sentido, merece la pena destacar que, segin se desprende del altimo Informe Anual del Tribunal de Cuentas, el nimero de
corporaciones locales que no han rendido cuentas es mucho mayor en las Comunidades Autonomas que no disponen de Consejo
de Cuentas que en las aquellas en las que existe esta institucion.
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Auténomas no se han propuesto este objetivo, al contrario de lo que ocurre en otros
Estados de nuestro entorno, como es el caso de la Republica Federal Alemana. En
nuestro pais, los ordenamientos regionales han reproducido la dualidad de fiscaliza-
ciones existente en el plano nacional, posiblemente porque dicho modelo estd ya
consolidado y, ademds, no exige revisar algunos aspectos del funcionamiento interno
de la administracion.

A pesar de estos riesgos, no conviene descartar dicha alternativa de antemano por
mero mimetismo. Al contrario, esa solucion puede resultar de utilidad sobre todo en
aquellas Comunidades Auténomas que, aunque han previsto la creacion de la figura,
todavia no han procedido a desarrollarla legislativamente. En efecto, la idea que se
acaba de apuntar puede servir para atenuar los problemas derivados de la pluralidad
de fiscalizaciones. Junto a ello, podria servir para dotar a los nuevos 6rganos de los
medios personales que precisan, sin que la formacion de este equipo, que debe ser
técnico y altamente especializado, resultase especialmente gravosa para la Comu-
nidad.

A lo largo de este trabajo se ha podido analizar algunos aspectos relacionados con la
posicion institucional de los Consejos de Cuentas de las Comunidades Aut6nomas.
Mis en concreto, se ha querido poner de manifiesto que, para completar la participa-
cién del Parlamento en el ciclo presupuestario, es preciso que los érganos de control
externo gocen del maximo nivel de autonomia, de manera que solo sea posible leer
en sus informes juicios técnicos en favor de un mejor funcionamiento del sector pabli-
co. Pero ademis, se ha resaltado la necesidad de perfilar adecuadamente las activida-
des de dicho 6rgano, con el objetivo de evitar que su funcién de control, por reiterati-
va, se convierta en superflua. Si fuese necesario resumir en una sola frase la
orientacion que se ha dado a estas paginas, dicha proposicion consistirfa en afirmar
que, mas que cualquier otra institucion, los Consejos de cuentas se legitiman por su
propia economia, eficiencia y eficacia. La naturaleza de dichos 6rganos de fiscaliza-
cion exige tener presente que esta afirmacion es algo mds que un mero juego de pa-
labras.
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