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1. MARCO INSTITUCIONAL

El contexto politico-institucional resulta determinante a la hora de
caracterizar el funcionamiento de un sistema de controles publicos.
Asi, en los sistemas abiertos, la descentralizacion politica lleva consigo
la descentralizacién econémica, que exige gestiones motivadas, de va-
lores ascendentes basados en la participacién, en el compromiso y en
la responsabilidad, y donde los controles, lejos de confundirse, tien-
den a diferenciarse, constituyendo un elemento condicionante de la
propia organizacion e impulsor de procedimientos eficaces de ges-
tién. Al contrario de lo que ocurre en los sistemas cerrados, en los
abiertos se plantea el problema de la integraciéon con sus elementos
constituyentes y con su entorno, superando las organizaciones cen-
tralizadas y jerarquizadas y las gestiones burocraticas, y en ellos la éti-
ca se sitda a un nivel superior de integraciéon y creacién mediante la
dialéctica de la cooperacion.

Pero la diferencia mas importante entre los sistemas cerrados y
abiertos es que, mientras, en el primer caso, la propia estructura
organizativa del control responde a esquemas centralizados y bu-

(*) Conferencia pronunciada en el acto de inauguracién del «<Encuentro Santan-
der 2002: El Tribunal de Cuentas ante el nuevo siglo (veinte anos de Ley Organica)»,
celebrado en la Universidad Internacional Menéndez Pelayo los dias 11 y 12 de ju-
lio de 2002.
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rocraticos, en el segundo, tanto los controles internos, dependien-
tes del Gobierno central y de los regionales y locales, como los con-
troles externos, dependientes de los Parlamentos nacional y regio-
nales, se organizan descentralizadamente, lo que plantea problemas
de coordinacién, pues la eficacia hay que alcanzarla respetando es-
tos ambitos de legitimidad institucional.

Los cambios normativos experimentados por el Tribunal de
Cuentas a lo largo del siglo pasado corrieron paralelos a la evolu-
cién politica de la época. Asi, en los periodos politicos donde el sis-
tema resulté mas cerrado (dictadura de Primo de Rivera —con el
denominado Tribunal Supremo de la Hacienda Publica—, régimen
de Franco —con el Tribunal de Cuentas del Reino-), los controles
interno y externo, dependientes del Ejecutivo y de las Cortes, res-
pectivamente, se confundieron y no existié el auténtico control
parlamentario. En la medida en que atravesabamos por épocas de
mayor libertad y democracia, estos controles tendian a diferenciar-
se y el control externo del Tribunal de Cuentas a recuperar la in-
dependencia del Ejecutivo (periodos liberales, etapa de la II Re-
publica).

La Constitucion de 1978 consagré al Tribunal de Cuentas como
supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas y de la gestién econé-
mica del Estado y del sector publico, insistiendo en este principio
sus articulos 136 y 153 de la Constitucién, como luego lo harfa el
articulo 4 de la Ley Organica del Tribunal; los dos tltimos precep-
tos citados aludiendo expresamente al control de la actividad de las
Comunidades Auténomas (CCAA). Implicitamente el mencionado
articulo 136, y de manera explicita el articulo 1.2 de la Ley Orgé-
nica del Tribunal, contemplaron la posibilidad de que los Estatutos
de Autonomia previeran érganos propios de fiscalizaciéon externa
de las CCAA. Nos encontramos, asi, ante un modelo abierto en el
que se descentraliza la gestion y, por tanto, su control.

2. NUEVAS REALIDADES Y VALORES: LA GLOCALIZACION

Desde 1978 han sobrevenido nuevas realidades en los dmbitos
de la integracion, la globalizacién y la descentralizacion, que, en el
marco abierto de nuestra Constitucion, son perfectamente asumi-
bles, como la atribucién a una organizacién o institucién interna-
cional del ejercicio de competencias derivadas de la Constitucién,
el desarrollo del Estado autonémico o el control de la actividad de
las CCAA; si bien, es verdad que los procesos de descentralizaciéon
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han adquirido un nuevo significado ante las nuevas realidades y
valores de la integracién y la globalizacién, lo que plantea nuevos
problemas a los que tiene que enfrentarse la arquitectura institu-
cional heredada del nacionalismo decimonénico, al tener que de-
sarrollar Constituciones democraticas abiertas en entornos mas
complejos mediante una legalidad cientifica, heredada de la mo-
dernidad, propia de sistemas cerrados de la era industrial.

A la era industrial le ha sucedido la era de la informacién, y a
ésta le esta sucediendo la era de la complejidad. En la sociedad glo-
bal desempefan un papel primordial los medios de comunicacién,
pero ello no significa que esta sociedad sea mas transparente. Es-
tamos en un mundo en el que la informacién no reproduce la rea-
lidad, ni la perfecta objetividad que esta por debajo, més alla de las
iméagenes que de ella nos dan los medios de comunicacién. La so-
ciedad global es mas compleja y, por tanto, mas inestable.

A mayor integraciéon y globalizacién, mayor es la demanda que
se produce de descentralizacion. En el ambito global hay mas mul-
tiplicidad, heterogeneidad, diversidad y, por tanto, mayor inestabi-
lidad, por lo que, a diferencia de lo que ocurre en el ambito local,
el individuo se siente menos seguro. En consecuencia, a medida que
los espacios sociales y econémicos se integran y globalizan, los espa-
cios psicolégicos y politicos se atomizan hacia todas esas singulari-
dades que tienden a identificar al hombre con su lugar, con sus
creencias, con su cultura y con su lengua. La razén de este proceso
descentralizador reside en que al integrar y globalizar la diversidad
da lugar a una mayor complejidad, generadora de inestabilidad e
inseguridad, menor transparencia y donde la solidaridad y los con-
troles sociales se perciben mas remotos. Y, lo que es mas importan-
te, el predominio de las transacciones (internet, correo electréni-
co, etc.) sobre las relaciones personales debilita los valores sociales.

La sociedad global, al diluirse las fronteras, ya no aparece tan
contenida dentro del espacio de poder de los Estados nacionales,
sino abierta a un vasto entramado de relaciones producidas en el
ambito global. En estas relaciones se asume plenamente la diversi-
dad de lenguas, culturas, creencias, razas, etc., y se buscan coinci-
dencias, de lo que une, conducentes a las nuevas estrategias de la
cooperacion que demanda la integracién y la globalizacién. Ello re-
quiere gestionar y controlar estos procesos complejos para crear
nuevos marcos juridicos y reglas de juego basadas en la estrategia
de la cooperaciéon y universalmente aceptados, en los que la co-
operacion y los acuerdos responsables entre los actores del entor-
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no global —locales, nacionales y supranacionales— se conviertan en
la primera respuesta a los procesos integracién y descentralizacién.

En este entorno, descubrimos un didlogo, una dialéctica de lo
global y de lo local, que ya es habitual designarla por «glocaliza-
ciéon». Ello se debe a que lo global no es de ninguna manera indi-
ferente, como solemos admitir habitualmente, a los anclajes terri-
toriales. Frente a los efectos de lejania que provoca la integraciéon
y la globalizacién, el apego a lo local funciona como un contrape-
so, una compensacién. Pero el polo «ocal», en la dialéctica de la
glocalizacién, no se corresponde con esa descentralizacién territo-
rial, que s6lo contempla particularismos elementales donde lo re-
gional y local se ve como un lugar puro e idilico. La dialéctica de
la «glocalizacién» se corresponde, también, con particularismos na-
cionales y realidades transnacionales del &mbito de la integraciéon y
la globalizacién. Ello genera tensiones y contradicciones que cons-
tituyen el corazén mismo de la gestién y control de estos procesos
complejos mediante el Derecho.

Una primera tension es la de lo ascendente, de lo lejano, de la
universalizacién y de la centralizaciéon, que necesita reglas e insti-
tuciones juridicas que se apliquen, sin tener en cuenta la localiza-
cién espacial, de manera uniforme. Es la técnica del Derecho uni-
forme y de los Tribunales internacionales. Estas nuevas realidades,
en el marco abierto de nuestra Constituciéon, son perfectamente
asumibles. Asi, mediante una Ley Orgénica puede atribuirse a una
organizacién o instituciéon internacional «el ejercicio de competen-
cias derivadas de la Constitucién» (art. 93 CE).

La segunda tensién es la de lo descendente, la de lo préximo,
de la particularizacién y de la descentralizacion, que necesita de
unas reglas y estandares juridicos internacionales que atafien no
s6lo a las relaciones entre Estados (como el Derecho internacional
clasico), sino también a los individuos y grupos privados. El Dere-
cho de la integraciéon y la globalizacién se preocupa de garantizar
a los individuos cierto nivel de proteccion de sus derechos funda-
mentales o de asegurar a las empresas el acceso a ciertas condicio-
nes de competencia, no de asegurar el equilibrio entre los Estados,
ni del caracter pacifico de sus relaciones.

La legalidad cientifica de la modernidad, propia de los sistemas
cerrados de orden, estabilidad y equilibrio, no es apta para desarro-
llar sistemas abiertos en los que se plantea el problema de la inte-
gracion con sus elementos constituyentes y con su entorno, ni para
el caso de los procesos evolutivos y autoorganizativos, generadores
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de desorden, inestabilidades y desequilibrios que llevan el germen
del nuevo orden. Con su légica reduccionista de «esto o eso» de
«y/o» impide ese didlogo necesario para la integracion de sus ele-
mentos constituyentes y con su entorno.

Dice Negri' que la racionalidad de lo moderno es, efectivamen-
te, una légica lineal que reconduce la multitud de los sujetos a uni-
dad y controla su diferencia a través de la dialéctica. La racio-
nalidad moderna es calculo del individuo, dentro de una trascen-
dencia que anula su esencia singular; caracterizada la nueva racio-
nalidad por sus oponentes, creatividad frente al limite y la medida,
procedimiento-proceso frente al mecanismo del derecho natural y
de la maquina constitucional, multiplicidad frente a uniformidad
y cooperacién frente a mando.

Entendemos que, en nuestro caso, el reto no serfa tanto el de
cambiar la Constitucién abierta de 1978 como el de desarrollarla
mediante la l6gica de la integracién y de la creaciéon que nos trae
la emergente legalidad cientifica de la complejidad.

3. EL RETO DE LA DESCENTRALIZACION

En Espana, el aislamiento del régimen anterior nos situaba en
organizaciones politicas, sociales y econémicas centralizadas. El
Estado asumia competencias que en un orden descentralizado
corresponden a otros entes territoriales (autonémicos y locales), a
otros agentes socioeconémicos (sindicatos y patronales), a otras ins-
tituciones (como el mercado) e, incluso, al propio ciudadano, que
tiene que asumir en una sociedad abierta la cuota de responsabili-
dad inherente a su grado de libertad. Ha sido la Constitucién de
1978 la que, al situarnos a ese nivel superior de integracion y crea-
ciéon que corresponde al Estado social y democratico de Derecho,
nos obliga a asumir la descentralizacién de un sistema abierto. El
proceso descentralizador, tanto a nivel socioeconémico como a ni-
vel territorial, constituye un largo camino en nuestra reciente his-
toria, no ausente de tensiones, y que, ahora, cobra un nuevo valor
con la integracion y la globalizaciéon.

Los procesos de integraciéon a nivel europeo y global siguen un
camino de abajo arriba y, asumiendo la diversidad (lenguas, cultu-
ras, etc.), van buscando espacios de coincidencia y unién que per-

T ANTONIO NEGRI: El poder constituyente. Ensayo sobre las alternativas de la modernidad.
Ed. Ensayo, pags. 398-403.
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mitan estrategias de cooperaciéon e integraciéon. En Espana, en la
construcciéon del Estado descentralizado, aparece invertido este
proceso. A las autonomias, incluso a la municipal, se llega desde un
Estado centralizado que asumia competencias propias de estos en-
tes territoriales inferiores. Hoy nos encontramos ante un proceso
de descentralizacién del Estado que contrasta con las exigencias de
los actuales procesos de integraciéon y globalizacién. Este contraste
se manifiesta por lo siguiente:

1. Por una retérica que pone mas énfasis en esas identidades,
singularidades y diversidades regionales, hoy totalmente asumidas
por la nueva sociedad global, que en las coincidencias. Cuando se
elevan las singularidades a categoria de agravio, se dificulta el dia-
logo encaminado a buscar espacios de integracién de la diversidad
y de cooperacién.

2. Por utilizar el poder autonémico para, a través de la lengua,
de la cultura, de la educacion y de las identidades locales, seguir un
proceso de reconstruccién paciente de una sociedad que, en la glo-
balidad, se resiste a quedar enmarcada en dmbitos mas reducidos
de poder con capacidad para modelarla. En un mundo que se in-
tegra y globaliza, donde el todo no es la mera suma de las partes,
lo que se puede crear es mas importante que lo que se puede con-
quistar o cazar. El futuro ya no es continuacién del pasado, sino
consecuencia del propio futuro. La légica reduccionista de algunos
nacionalismos ante esta resistencia de la sociedad llega a fomentar
una moral, casi depredadora, que tiende a explicar y legitimar
esta cacerfa. El llamado espacio de propia decision, que encierra la
idea de una entidad soberana e independiente, ya no tiene sentido
en la integraciéon y en la globalizacién, donde estdn en trance de
desaparecer estos conceptos, asi como las fronteras. En el marco de
una ciudadania dnica y una sociedad global, ya no quedan identi-
dades soberanas e independientes. S6lo quedan esas identidades y
simbolos locales, cuando no parafernalias, que miran mas al pasa-
do que a la construcciéon del futuro. En el ambito industrial, co-
mercial y financiero se dificultarian los intercambios y la incorpo-
raciéon al progreso global.

3. En lo politico, el proceso descentralizador hacia las CCAA ha
supuesto una reproduccién fractal del Estado, es decir, cada orga-
nizaciéon autonémica reproduce el modelo del viejo Estado que se
integra y globaliza. Ello supone admitir elementos de indefinicién
e inestabilidad permanente de un Estado descentralizado que se
integra, lo que resulta incompatible con un proyecto comin que
permita disponer de una fuerza con poder de gestién y de nego-
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ciacién a nivel global, capaz de potenciar los elementos positivos y de
controlar los elementos negativos del proceso de integraciéon y glo-
balizacion. Esa clonacién, en dmbitos mas reducidos, de un modelo
de Estado-naciéon que desaparece en la integracion lleva consigo ge-
nes envejecidos, tales como esas empresas publicas territoriales que
ya han desaparecido con los procesos de privatizacién a nivel central,
la denominada «jungla normativa» y el desorden creados en mate-
rias como las relativas a horarios comerciales, competencia, regula-
ci6n del suelo, medio ambiente, etc., con la consiguiente fractura de
la unidad de mercado y de la necesaria armonizacién con la UE.

También las nuevas realidades de la integracion y la globaliza-
cién plantea problemas a la hora de desarrollar el modelo abierto
de nuestra Constitucién (arts. 150 y 153) con arreglo a esa légica
reduccionista de «esto o eso» de «y/o».

Veamos las dificultades doctrinales que conlleva el interpretar,
en la legalidad cientifica de la modernidad, el complejo tema de las
competencias exclusivas. Para entender cémo se compatibiliza la
competencia exclusiva de una Comunidad en materias como agricul-
tura, comercio, industria, etc., con la igualmente exclusiva compe-
tencia del Estado en la coordinacion de la actividad econémica, con
su responsabilidad constitucional de garantizar la igualdad ante los es-
panoles, la igualdad de mercado, o la cohesién social, es preciso
pensar en un modelo de responsabilidades compartidas. El Tribu-
nal Constitucional apreci6 las dificultades derivadas de la expresion
utilizada y puso de relieve el sentido marcadamente equivocado con
que el adjetivo «exclusivo» se utiliza en la Constituciéon y en los es-
tatutos (STC 5/1982). Ello ha llevado al Constitucional a afirmar
que es evidente que la operacion juridica de sumar competencias
exclusivas da por resultado su transformacién en compartidas (STC
13/1992). Las limitaciones de la 16gica reduccionista, de «esto o eso»
de «y/o», conduce a la operacién juridica de sumar para llegar a la
conclusién de que las competencias son compartidas, es decir, del
«esto y eso» del «y/y» de la légica propia de la integracion coopera-
tiva, como seguidamente veremos.

Si ahora nos referimos a la llamada «segunda descentraliza-
cién», nos encontramos con que la Carta Europea de Autonomia
Local (CEAL), ratificada por Espana, responde a dos principios ba-
sicos: el de subsidiariedad y el de eficacia y proximidad en la ges-
tién de los asuntos publicos. Asi, se dice que el fortalecimiento de
las entidades politicamente descentralizadas, consecuencia directa
del Estado del bienestar y del nuevo significado que deben tener
las politicas publicas, ha de ser resultado 16gico de los principios de
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la CEAL. Se trata de una descentralizacién encaminada a aproxi-
mar la gestiéon y el control alli donde se producen los servicios, que
contemple el nuevo significado que la misma adquiere en la inte-
gracién y en la globalizacion.

El Tribunal Constitucional califica la autonomia local configura-
da en el articulo 137 de la Constitucion como «de baja intensidad»,
por estar sujeta a la Ley, pero no directamente concretada en la
Constitucion, como es el caso de las CCAA. Las Corporaciones Lo-
cales (CCLL) no tienen constitucionalmente garantizado un nicleo
competencial indisponible, a diferencia de las CCAA; pero las
CCLL, con su propio ambito de legitimidad y la posibilidad de
adoptar politicas publicas propias, son algo mas que un tercer tri-
pode en que se asienta nuestro Estado autonémico. Constituyen
partes del «todo» de un Estado descentralizado e integrado en la
UE. Todo ello reclama nuevos principios de cooperacién entre la
Administracion General del Estado, las CCAA y las CCLL y normas
y medidas administrativas que garanticen esta cooperaciéon de
nuestro Estado descentralizado e integrado en la UE. Es decir, es
necesario hacer una reconstruccién doctrinal.

4. RECONSTRUCCION DOCTRINAL

A'lo largo de la historia se buscaron siempre diferentes formas
de legitimacién de los saberes (Platon, Aristételes, Descartes...). El
método cientifico del que dimanan las leyes cientificas, la llamada
legalidad cientifica, es equivalente a una «constitucién» en la que
tienen su origen las leyes ordinarias®. La emergencia de estas cons-
tituciones no es ajena a los cambios de realidades y valores de cada
época. En la vida cientifica se articulan ideas y creencias —la ciencia
no es una excepcién—, de tal forma que las distintas constituciones
cientificas han debido gran parte de su buen funcionamiento al
grado de creencia que sobre ellas se tenia. Esta legalidad cientifica
no soélo sirve para elaborar teorias cientificas, sino también para
acercarnos a las realidades y saber como funcionan. Es también ge-
neradora de modelos politicos, sociales y econémicos. Muchos de
los mecanismos democraticos, sociales y econémicos fueron crea-
dos, desarrollados y conservados en la legalidad cientifica de la
modernidad. Esta eliminé la verdad y la autoridad exterior, que
reemplazé por una racionalidad externa y excluyente acompaia-

2Ver NIETO DE ALBA, U.: Historia del tiempo en economia. Prediccion, caos y complejidad.
Ed. McGraw Hill, pag. 36.
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da de una creencia en el progreso lineal. Ello dio lugar a un poder
autoritario y tecnocratico que, al paralizar y reprimir el didlogo, ha
contribuido a que la historia de Occidente se acercara mas a una
historia de intolerancia y confrontacién.

Mientras las ciencias fisicas y biolégicas ya se han desembaraza-
do de las clasicas visiones mecanicistas y lineales y estan evolucio-
nando segun la dialéctica de la complejidad, en el orden social y
econ6émico, por efecto de ideologias con pretensiones de globali-
dad, estd durando mas esta legalidad cientifica del pensamiento li-
neal. La nueva legalidad cientifica de la complejidad no avala la
creencia en esa razén moderna de saber cémo funciona el mundo,
pues cualquier actuacién individual por microscépica que sea da
lugar, por el llamado «efecto mariposa», a grandes acontecimien-
tos. Ello hace que el hombre y la existencia humana cobren mas
importancia. Las actividades politicas, sociales, econémicas y cultu-
rales que cruzan el globo, ademas de implicar interacciones entre
Estados que constituyen la comunidad mundial, resultan significa-
tivas para los individuos, generando correlaciones de largo alcan-
ce, las llamadas «correlaciones macroscépicas», que trascienden
el ambito local propio del pensamiento lineal. Sin embargo, en el
pensamiento complejo la dialéctica es de «y/y», del «esto y eso»,
contemplando la dindmica del proceso complejo como las dos ca-
ras de la misma moneda, con tendencias ascendentes y descenden-
tes, de universalismo y particularismo, mas concretamente, de glo-
balizacién y regionalizacién, de centralizacion y descentralizaciéon y
de integracion y diversidad®.

En la nueva legalidad cientifica de la complejidad, el principio
«causa-efecto» deja paso al principio holistico donde el «todo» de-
pende de cada elemento vy, a su vez, éste depende del «todo». Estas
partes, a su vez, pueden ser «todo» de otras partes. La estabilidad
del sistema depende de las normas y reglas de juego, que incorporan
los valores compartidos que emanan del propio sistema, donde la
ética se sitia a un nivel superior de integracién cooperativa y res-
ponsabilidad. Si cada elemento conoce y entiende la dinamica del
«todo», las consecuencias de sus actos en el sistema global en el que
actiia seran diferentes de si s6lo entiende su propia situacién, lo
que le lleva a reforzar el concepto de la propia responsabilidad y a
internalizar el coste de la estabilidad. A todo esto hay que anadir
que en la complejidad el «todo» es mas que la suma de las partes vy,

% Ver NIETO DE ALBA, U.: Gestion y control en la nueva economia. Innovacion, integra-
cion y globalizacion. Ed. CERA. Madrid, 2000, pag. 11.
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por tanto, lo que se puede crear es mas importante que lo que se
puede conquistar compitiendo.

De acuerdo con estos principios del pensamiento complejo, todo
proceso de descentralizacién tiene que contemplar, simultinea-
mente, el proceso ascendente de integraciéon y globalizacién en el
que el «todo» no es una mera suma de partes, como supone el re-
duccionismo del pensamiento local. Asi, en el problema de las
transferencias del Estado nacional a nivel regional, el principio de
«esto o eso» de «y/o» en la localizacién de competencias debe dejar
paso al principio de «esto y eso» de «y/y», mediante un proceso de
deslocalizacion-relocalizaciéon. En este proceso de «deslocalizacion-
relocalizacién» es donde se capta lo local como abierto hacia fuera,
pues solamente asi se puede comprender el todo in situ, es decir,
donde el proceso de integracion y globalizacién conduce a dar un
nuevo significado a las competencias transferidas, cultura, ecolo-
gia, drogas, migraciones, empleo, impuestos, etc. Solamente de esta
manera la descentralizacién resulta compatible con un proceso
complejo irreversible en el que, como en la integracién y en la glo-
balizacién, el futuro es creacién, y donde la sociedad se resiste a
quedar enmarcada en ambitos mas reducidos de poderes naciona-
listas con capacidad para modelarla. Las estrategias del pasado tie-
nen que dejar paso a estrategias de integracién en la diversidad, en
la responsabilidad y en la cooperacidon, en las que la descentraliza-
ci6n adquiera un nuevo valor, como ya hemos senalado. A medida
que las fronteras se vuelven mas difusas y las demandas de auto-
nomia local mas intensas, se hace mas necesario un cambio de es-
trategia en el que la dialéctica del antagonismo, de «esto o eso»,
deje paso a la dialéctica de la integracién cooperativa.

De acuerdo con lo que precede, las competencias transferidas
del Estado no se localizan simplemente en los ambitos regional o lo-
cal. El proceso es como sigue: la deslocalizacion del Estado va segui-
da de un proceso de relocalizacion donde la integracién o la globali-
zacion se comprenden in situ, dando un nuevo significado a las
competencias exclusivas in situ (en las CCAA o en las CCLL) en fun-
ci6n del «todo». En este «todo» es en el que residen las exclusivas com-
petencias en materia de legislaciéon basica del Estado en el ejercicio
de su responsabilidad constitucional, perfectamente compatibles
con las competencias transferidas.

En la llamada segunda descentralizacién, la relocalizaciéon de
competencias requiere transferencias de competencias de las
CCAA a favor de las CCLL, teniendo en cuenta la realidad de
nuestras CCLL (diversidad, tamafo, organizacion, etc.). El camino
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tiene que hacerse mediante leyes aprobadas por las Asambleas
Legislativas de las CCAA, utilizando las diferentes técnicas adminis-
trativas (delegacién, encomienda de gestién, convenios y concier-
tos, etc.) que permitan a las CCLL desarrollar politicas publicas pro-
pias y la prestacion de servicios publicos como deportes, educacion,
empleo, medio ambiente, ordenacién del territorio y urbanismo,
proteccion civil, sanidad, servicios sociales, transporte, turismo y vi-
vienda; permaneciendo en las CCAA las competencias exclusivas de
«su todo», es decir, las competencias legislativas y la planificaciéon y
coordinacién de las competencias delegadas o transferidas. La ret6-
rica actual, de mirar mas hacia arriba que hacia abajo, tendra que ser
sustituida por la dialéctica de la «deslocalizacion-relocalizacién» en la
llamada segunda descentralizacion.

Asi, en la glocalizacion cada competencia relocalizada en cual-
quier ambito estd en funcién de un «todo» donde residen, precisa-
mente, las competencias exclusivas del Estado para dictar leyes de
calidad, de armonizacién y de coordinacién. Leyes encaminadas al
objetivo de vertebracién y cohesién del sistema abierto para ga-
rantizar su estabilidad, compatible con el principio constitucional

de igualdad.

5. APLICACION AL CONTROL EXTERNO: CASO DE ESPANA

Un ambito en el que la relocalizaciéon de competencias, a nivel de
integracién y globalizacion, resulta més urgente y necesaria es el que
se refiere al control de los ingresos y del gasto publico. Las institu-
ciones de control se encuentran, como los propios paises, inmersas
en estos procesos de integracion y globalizacién en los que adquiere
una gran importancia la estrategia de la integraciéon y de la coope-
raciéon entre las mismas al aparecer espacios comunes de actuacion.
En la medida en que avance el proceso de globalizacién, més se plan-
teard la necesidad de una mayor cooperacién de controles, a los dis-
tintos niveles, que garantice la consecuciéon de los objetivos de las
operaciones enmarcadas en la evolucién del proceso.

Los procesos de integracién presentan muy diversas manifesta-
ciones y etapas, desde zonas de libre cambio, uniones aduaneras,
mercado comin y mercado interior a unién econémica y moneta-
ria. En los distintos niveles de integracién aparecen problemas es-
pecificos de cooperaciéon que demandan, cada vez mas, la coordi-
nacién entre los controles publicos de los paises participantes. Los
procesos de integracién estan conduciendo a la aparicién de nue-



28 Reuista Espanola de Control Externo

vos ambitos de control: unas veces se tratara de competencias ex-
clusivas de cada institucién, que adquiriran una nueva dimensién;
otras, de competencias concurrentes con las de las instituciones de
control creadas o que puedan crearse en el marco de las uniones
de paises, y en otros casos conllevard la competencia compartida y
la coordinacién ajena a dichas uniones.

Los nuevos procesos de integracion, globalizacién y descentrali-
zacion actualmente existentes nos obligan a contemplar la necesi-
dad de una «relocalizacién» de los controles publicos como condi-
ci6on previa a la integraciéon cooperativa de la red de controles,
superadora de la simple bisqueda de objetivos comunes donde los
ambitos subjetivos de los controles se superponen y que permita
mayor eficiencia en la aplicacién de medios econémicos, de técni-
cas y, especialmente, de procedimientos. Para el analisis de estos
procesos puede utilizarse, como via de ejemplo, la situacién que
deriva de la necesaria relocalizaciéon e integraciéon de controles en
el ambito de un espacio determinado, el de la Unién Europea, con-
templando los de los Estados nacionales que la integran y los
correspondientes a sus niveles regionales alli donde existe autono-
mia de gestiéon de los fondos publicos, como es el caso de Espana.

En el ambito global, en el que no se cuenta atin con un proceso
encaminado a la creacién de instituciones globales, sino Ginicamen-
te con organizaciones internacionales que reciben fondos de los Es-
tados miembros, no existe una red de controles que nos plantee el
problema de su integracion cooperativa; pero tiene sentido pre-
guntarse qué tipo de cooperacion deben llevar a cabo las institucio-
nes de control para un control eficaz de la aplicacién de las ayudas
que dichas organizaciones canalizan en el campo internacional.

En aquellos casos en que se han iniciado procesos de unién, en
sus distintos grados (zona de libre cambio, unién aduanera, etc.),
pero que todavia no han culminado en la creacién de instituciones
comunes, como, por ejemplo, en el ambito de MERCOSUR, el
tema de debate debe recaer sobre el tipo de cooperacién que pue-
den llevar a cabo las instituciones de los paises participantes, que
permita ir configurando y preparando la red de controles mas ade-
cuada a cada etapa del proceso de integracion.

Cuando el proceso de integracién cuenta ya con instituciones
comunes, como, concretamente, el Tribunal de Cuentas Europeo,
nos situamos ante una red de controles que se hace preciso inte-
grar cooperativamente. Ello requeriria, como paso previo, consi-
derar: 12) Los nuevos campos de fiscalizacién que surgen en el am-
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bito de la UE, ya que el «todo» es algo mas que la suma de las par-
tes, tanto cuantitativa como cualitativamente. 22) El proceso de «re-
localizacién» de competencias a todos los niveles de la red, de mo-
do que cada nivel actie eficazmente en funcién del conjunto. 3°) La
actuaciéon conjunta, comenzando por definir ambitos, objetivos y
metodologias.

CASO DE ESPANA. En Espana, el Tribunal de Cuentas mantiene
las competencias en todo el territorio nacional. El articulo 29 de la
Ley de Funcionamiento del Tribunal configura una coordinacion de
los Organos de Control Externo de las CCAA (OCEX) con el Tribu-
nal basada mas en principios de eficacia y jerarquia que en princi-
pios de relocalizacion, cooperacion y eficacia con legitimidad.

Los OCEX estan recabando un creciente protagonismo, en pa-
rangon con la consolidacién de los procesos de descentralizacién y
con la propia evolucién del sistema de financiaciéon de las CCAA,
este ultimo caracterizado por la paulatina sustituciéon de transfe-
rencias del Estado (que fueron el objeto prioritario del Tribunal)
por impuestos cedidos, la atribucién a las CCAA de ciertas compe-
tencias normativas respecto a dichos impuestos y el aumento de la
corresponsabilidad fiscal. Simultdneamente, se estd avanzando en
la llamada segunda descentralizaciéon hacia las Corporaciones Lo-
cales (CCLL), que estan incrementando su participacién en el gas-
to publico del conjunto de las Administraciones y en la prestacién
de servicios publicos, en el ambito de la autonomia de gestién que
la Constitucion les reconoce en la vigente configuracién territorial
del Estado.

En este marco, los OCEX han ido adquiriendo mayor relevan-
cia y definiendo ambitos propios de actuacién, cuyos resultados tie-
nen, como principales destinatarias, a sus Asambleas Regionales,
con independencia de la permanente remisiéon de sus Informes al
Tribunal de Cuentas y del traslado a la Seccién de Enjuiciamiento
de los antecedentes relativos a las presuntas responsabilidades con-
tables que puedan apreciar.

El tipo de coordinacién tradicional citado, cuando se trata de
fiscalizar temas, materias o entidades concretas de cada CCAA (fis-
calizaciones especificas), al estar basado sélo en los mencionados
principios del articulo 29 (que pone el énfasis en la homogeneiza-
ci6n de técnicas y objetivos y en la consecucién de resultados con-
cretos), genera ciertas tensiones propias de procesos de descentra-
lizacién en los que lo nuevo pugna por conquistar espacios
competenciales y lo antiguo se resiste a perder los suyos. Por ello,
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es conveniente disponer de un «modelo» de control mas acorde
con las nuevas realidades, fundamentado en principios de coope-
racién y de legitimidad institucional, en el que, sin perjuicio de las
competencias del Tribunal como érgano supremo de fiscalizacion
en todo el territorio nacional, se relocalicen los ambitos de fiscali-
zacion mas propios de cada Institucién y se definan aquellos otros
que resulten susceptibles de ser compartidos.

En este sentido, el modelo de fiscalizacion del Tribunal de
Cuentas debe cambiar su orientaciéon, de lo «vertical» —donde se
producen coincidencias de objetivos en fiscalizaciones concretas
(por ejemplo, la fiscalizacion del déficit y del endeudamiento de
una Comunidad Auténoma) y frecuentes discrepancias en los cri-
terios de valoracion— a un planteamiento «horizontal» (por ejem-
plo, la fiscalizacion del déficit y del endeudamiento en todo el sec-
tor autondémico), con arreglo a criterios comunes previamente
marcados por el Tribunal que permitan trasladar al Parlamento
nacional resultados sobre el conjunto del sector autonémico que
resulten de su interés en el ambito de la legislaciéon basica del Es-
tado (educacién, sociedad, seguridad, etc.), de la UE y de la cohe-
sion territorial. Asi, tendrian importancia para el Congreso fiscali-
zaciones destinadas a verificar:

— El cumplimiento, en el ambito nacional, de los compromisos
derivados del Tratado de Maastricht (déficit pablico, deuda publi-
ca, objetivo estabilidad, adecuacién de las medidas normativas y
organizativas estatales y de los entes territoriales en materia presu-
puestaria para el logro del objetivo estabilidad).

— Los fallos de la normativa estatal y autonémica y de las medi-
das organizativas, a los diversos niveles, para llevar a cabo eficien-
temente en el dambito nacional las principales politicas comunita-
rias (subvenciones agricolas, planes de empleo rural, desarrollo
regional, programas de infraestructuras, etc.), las consecuencias de
los fallos y las responsabilidades.

— Los fallos del control interno administrativo, a los niveles es-
tatal y regional, en la ejecucién de politicas con fondos comunita-
rios y de las cofinanciadas; determinando las responsabilidades y
las consecuencias para el Tesoro publico espaiol.

También, a modo de ejemplo, podrian resultar de especial inte-
rés para el Senado, como Camara territorial, fiscalizaciones «hori-
zontales» destinadas a verificar aspectos como:

— El cumplimiento de las Leyes marco Estado-CCAA, de las de-
legaciones efectuadas a las CCAA en virtud de Ley Organica, de las
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leyes de armonizacién en materia de competencias de las CCAA
por interés general, de las Leyes de cesiéon de tributos, de las que
concedan subvenciones o ayudas financieras a las CCAA, de las que
aprueben el Fondo de Compensacién Interterritorial, la modifica-
cién, establecimiento o supresién de tributos cedidos, asi como la
ejecuciéon de lo previsto en las Leyes de Presupuestos sobre la dis-
tribucién de recursos a las Comunidades.

— El cumplimiento por las Administraciones Central, Autoné-
mica y Local de sus correspondientes funciones derivadas de la
LOFCA y de la Ley de Cesién de Tributos del Estado para la eficaz
coordinacion, gestiéon y funcionamiento del sistema fiscal, la lucha
contra el fraude y los delitos contra la Hacienda Publica.

La «horizontalidad» constituye una metodologia de fiscalizacién
mas acorde con la organizacién del Estado descentralizado. Los In-
formes o Mociones permitiran brindar al Parlamento nacional re-
sultados, conclusiones y recomendaciones a un nivel superior, por
cuanto anadiran valoraciones de conjunto, mas aptas para la con-
sideracion y adopciéon de decisiones politicas y normativas sobre
marcos juridicos, funcionamiento de controles, etc., lo que no se al-
canza a conseguir con la mera reiteraciéon de fiscalizaciones especi-
ficas de entidades con problematicas similares. Y ello, bien sean fis-
calizaciones horizontales referidas al sector publico estatal, a los
territoriales (local y autonémico) o al nacional, a conjuntos de en-
tidades (p. ej., organismos auténomos, empresas publicas, hospita-
les, fundaciones, etc.) y a politicas, problemas o materias concretas
a nivel estatal, territorial y/o nacional (objetivo estabilidad, educa-
cién, sanidad, etc.).

También los OCEX tendran que hacer horizontalidad a su nivel
cuando las CCAA tengan que funcionar como un «todo» de otras
partes en la llamada segunda descentralizacion.

Por su parte, el proceso de cooperacion se lleva a cabo mediante 6r-
ganos de enlace o Comités de Contacto. La dinamica del proceso
de cooperacion, teniendo en cuenta estas consideraciones, comien-
za con la definicion de ambitos y objetivos de cooperacién. Este
tipo de procesos suele pasar por la denominada «zona gris» del 4m-
bito de cooperacién, en la que se manifiestan esas tensiones de las
nuevas instituciones por definir su marco de competencias y de
las existentes por mantener el suyo, y donde la creaciéon de lo nue-
vo aparece todavia difusa. Posteriormente, se va configurando un
ambito de cooperacién mas especifico. Después, podria institucio-
nalizarse la cooperacién en cuanto a ambitos, objetivos e intensi-
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dad; siempre previos estudios y elaboracién de criterios, normas y
directivas, en los que aparezcan valores compartidos, asumidos por
todos. En una ultima fase del proceso se trataria de llevar a los res-
pectivos marcos juridicos (supranacionales, nacionales y regiona-
les) la cooperacion a través de los correspondientes Parlamentos,
institucionalizando, por tanto, la integracién cooperativa.



