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1. CONSIDERACIONES SOBRE EL CONTROL FINANCIERO EXTERNO

Debo agradecer a la Fundacién General de la Universidad Com-
plutense de Madrid y al Tribunal de Cuentas la organizacién de
este Curso, que de alguna manera conmemora el XX aniversario de
la Ley Organica del Tribunal de Cuentas. Permitidme que persona-
lice este agradecimiento en los Directores del Curso, mis queridos com-
paneros los Excmos. Sres. D. Rafael Marfa Corona Martin y D. Ja-
vier Medina Guijarro.

El Curso ha sometido a «juicio» tanto a la Ley Organica como a
la de Funcionamiento y demds normas que las desarrollan. Aqui se
ha reflexionado y debatido sobre la utilidad de estas normas, su
eficacia, sus carencias, asi como sobre las dificultades para adap-
tarse, o no, a los profundos cambios que afectan, de manera espe-
cial, a las funciones fiscalizadoras encomendadas al Tribunal.

En esta ultima jornada, con ya casi todo dicho, me corresponde
a mi hablar de la posible reforma de la legislaciéon del Tribunal de
Cuentas en el area de la Fiscalizacién. El titulo parece presumir

(*) Conferencia pronunciada en el Curso «Iribunal de Cuentas: XX afnos de la
Ley Organica», organizado por la Fundacién General de la Universidad Complu-
tense, El Escorial, 29 de julio al 2 de agosto de 2002.

173



174 Reuista Espaiiola de Control Externo

una conclusién: la inevitable reforma de algunos puntos de la le-
gislacién vigente. Dicho en términos mas concretos: la necesaria re-
ordenacién de las normas, sistemas, medios y fines relativos a la
«Fiscalizacién», a fin de adecuarla a las transformaciones que las
realidades de estos tiempos exigen.

Apoyandome en el analisis de datos y cifras voy a tratar de apor-
tar algunas ideas huyendo de triunfalismos y de dogmas, como ha
sido el denominador comun de todas las intervenciones que en este
Curso se han producido hasta ahora. El ambiente de estas serra-
nias, alabadas por D. Antonio Machado en unos versos dedicados
a D. Francisco Giner de los Rios, fundador de la Institucién Libre
de Ensefnanza, y, por lo tanto, de la ensenanza no dogmatica, es
muy propicio para hacer este tipo de moderadas reflexiones.

Aquellos versos comenzaban diciendo:

«En la cercania de los azules montes

del ancho Guadarrama.

Alli hay barrancos hondos

de pinos verdes donde el viento canta», etc.

Entrando ya en materia, en nuestro Estado de Derecho, la fun-
cion fiscalizadora alcanza su plenitud de significado si se concibe
como garantia de que los recursos financieros disponibles se apli-
can correctamente a la consecucién de los objetivos publicos pro-
gramados, en concordancia a los criterios sefalados en nuestra
Constitucion, que en su articulo 31 establece que el gasto publico
realizard una asignaciéon equitativa de los recursos publicos, y su
programacion y ejecucion responderan a los criterios de eficiencia
y economia. Este precepto de la Constitucién es un verdadero
acierto y sitia a la nueva Carta Magna espafola en la vanguardia
del mas moderno constitucionalismo en esta cuestiéon. Se atiende
asi al clamor unanime de la doctrina y a los principios que fueron
conformando la organizacién politica de los Estados europeos y
americanos y, en particular, el ejercicio del poder.

De la experiencia inglesa partiria Montesquieu para elaborar su
brillante esquema de la divisién de poderes en el capitulo 11 de su
obra: El espiritu de las leyes, que trata «de las Leyes que forman la li-
bertad politica en su relacién con la Constitucién».

Desde entonces, desde El espiritu de las leyes, han transcurrido
dos siglos y medio y ain tienen plena vigencia y fuerza estas pala-
bras de Montesquieu: «El peor enemigo de la libertad es el poder,
ya que es una experiencia eterna que todo hombre que tiene po-
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der tiende a su abuso.» La propuesta racional que Montesquieu
hace para superar esta situacion, la sintetiza Garcia-Pelayo de esta
manera: «Mas como el poder es necesario, solo existe un modo para ga-
rantizar la libertad, a saber: encontrar una disposicion de cosas en la que
el poder detenga al poder; y ello solo puede lograrse mediante su division,
mediante pesos, controles y frenos entre los poderes.»

Las actuales Constituciones europeas y americana, herederas de
la inglesa del siglo XvIII, contienen como principios y valores rec-
tores, entre otros, la libertad, la democracia, el Estado de Derecho,
la igualdad y el pluralismo politico. Pues bien, en todas estas Cons-
tituciones permanece muy reforzado uno de los mecanismos idea-
dos para apuntalar la libertad: el control del ejecutivo por el Par-
lamento.

Son muy variadas las formas de control. En primer término, hay
que deslindar el control politico del control financiero en sentido
estricto. El control politico del hecho financiero corresponde a las
Cortes Generales. El control financiero tiende a la fiscalizacién e
intervenciéon de la actividad financiera del Estado al margen de
toda connotacién politica y con arreglo a la técnica contable, juri-
dica y econémica. En esta clase de control debe imperar en su eje-
cucién la maxima pulcritud técnica.

Este control financiero puede ser interno y externo. Es interno
cuando la propia Administracién Publica investiga, comprueba v,
en su caso, sanciona sobre la legalidad y la eficiencia. Es externo
cuando el examen, el juicio y, en su caso, la exigencia de responsa-
bilidades corresponde a 6rgano ajeno a la Administracion Publica.
Este es precisamente el que corresponde al Tribunal de Cuentas.

Una primera conclusion resulta obvia: el Tribunal de Cuentas
no controla, en estricto sentido politico, las cuentas del sector pu-
blico. El Tribunal de Cuentas, a tenor del articulo 136.1, examina
y comprueba por delegaciéon de las Cortes Generales la Cuenta
General del Estado y del sector publico. La funcién de control
corresponde al Parlamento conforme al enunciado genérico del ar-
ticulo 66.2 de la Constitucion: «Las Cortes Generales... ejercen la po-
testad legislativa del Estado, aprueban sus Presupuestos, controlan la accion
del Gobierno...»

Resulta significativo a este respecto la enmienda introducida en
el Senado cuando se debati6 el articulo 136.1 CE. En la enmienda
de adiciéon que contenia el actual parrafo segundo del articulo 136
si se incluia el término «control», que luego desaparecié cuando
volvié el Proyecto al Congreso.
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Pero, ademads de que estos preceptos que estamos comentando son
fieles a unos principios constitucionales, el articulo 31 especialmente
satisface las ex1genc1as de la Just1c1a y completa la constitucionaliza-
ci6n del principio de la justicia material como rector de la actividad
financiera (ingresos y gastos publicos) de la Administracion.

Como decia el Senador Fuentes Quintana al defender una en-
mienda a este articulo 31 en el Senado, «Jla Hacienda no solamen-
te tiene la mano del impuesto» para recaudar el conjunto de los fon-
dos que necesita con objeto de satisfacer las necesidades publicas y
atender a los gastos, sino la mano del gasto publico que completa,
como es logico, la mano de la imposiciéon. Constituye una incohe-
rencia separar estas manos, ya que la Hacienda podria destruir con
la mano del gasto publico lo que ha construido y edificado con la
mano del impuesto». Ingreso y gasto publico deberian estar regi-
dos por el mismo principio, y de aqui que la enmienda propuesta
por el Sr. Fuentes Quintana, que se recoge en el texto definitivo,
afirme que el gasto publico realizard una asignacién equitativa de
los recursos publicos, y de ahi que ingresos y gastos deberian fiscalizarse
de la misma manera y por el mismo drgano constitucional.

En relacién con estos comentarios que estoy haciendo al aparta-
do 2 del articulo 31, no debemos olvidar que el apartado 1 del articu-
lo 53 de la Constituciéon dice que los derechos y libertades reconoci-
dos en el Titulo I, que trata «de los derechos y deberes fundamenta-
les», vinculan a todos los poderes publicos, en base a lo cual, sin pre-
juicio de que tanto en el area cientifica como en la jurisprudencial se
emprenda o se continte, segun los casos, la ardua tarea de juridifi-
car y hacer exigibles los principios de justicia material en el gasto pu-
blico, puede y debe llevarse a cabo paralelamente un importante
control politico de la actuaciéon publica al respecto, elemento impres-
cindible del cual sera el control financiero externo, que debera
ejecutarse por el Tribunal de Cuentas.

Por tanto, la fiscalizacion encomendada al Tribunal de Cuentas
traspasa los umbrales del examen de regularidad y representativi-
dad de las cuentas publicas rendidas para adentrarse en los analisis
gerenciales y econémicos, en la organizacion y la gestién, aportando
la informacién derivada del control ejercido al Parlamento para que
pueda llevar a cabo el control politico y potenciando, en suma, la
acomodacién de la actividad publica a los objetivos establecidos.

Desde esta perspectiva, el control se presenta como un requisi-
to intrinseco y una justificaciéon ineludible de toda organizacién de-
mocratica.
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Al juego de controles, sin duda, se debe mucho progreso, mu-
cha solidaridad y mucha justicia. Hay otros frutos que pueden traer
causa de las fiscalizaciones, y para amenizar un poco esta hora de
la mafiana permitanme que recuerde una divertidisima anécdota
que tiene mucho que ver con algunas cuentas no rendidas:

La carcel en que se engendrd El Quijote fue la Real de Sevilla,
donde fue a parar Cervantes en 1602 por no haber formalizado ni
rendido ciertas cuentas de los medios en que intervenia por sus co-
misiones y apremios.

Cuentan que en la primavera de 1602 llegé Lope de Vega a Sevi-
lla en seguimiento de la nueva sefiora de sus pensamientos, la sin par
Camila Lucinda. No se fiaba mucho Lope de la firmeza amorosa de
Camila, y esto le hacfa andar desazonado tras ella de la «ceca a la me-
ca». El arribo de Lope tras su desmandada ovejuela ocasioné nuevos
sonetazos o sonetadas contra €l y su ridicula situacién amorosa por
parte de los innumerables poetas y novelistas, hampones y famélicos,
que poblaban la babilénica Sevilla de entonces, entre los cuales se en-
contraba, y no era de los menos mordaces, D. Miguel de Cervantes.

A Lope de Vega no le gustaron sus puyas y sus versos y se cuen-
ta que denuncié «sus posibles responsabilidades contables».

He aqui un ejemplo de las magnificas consecuencias que puede
producir un expediente de fiscalizacién: una obra maestra de la li-
teratura universal.

Perdonen ustedes la licencia y la exageracién del ejemplo. Cosa
tan singular no la han vuelto a ver los tiempos. Ninguna de las fis-
calizaciones actuales ha dado para tanto, quiza porque los «fiscali-
zados» no manejaban tan bien la pluma como Cervantes, pero de
la fiscalizaciéon en su conjunto se han derivado y se derivaran in-
dudables beneficios: sanea, sin duda, el sistema politico democrati-
co, transparenta la gestién, previene y lucha contra la corrupcién
en un mundo globalizado, fortalece la equidad y propicia la soli-
daridad. Y ahora si que no exagero nada.

2. ANTECEDENTES DEL TRIBUNAL DE CUENTAS, CONCEBIDO
COMO SUPREMO ORGANO FISCALIZADOR DE LA ACTIVIDAD
ECONOMICO-FINANCIERA DEL SECTOR PUBLICO

Hechas estas consideraciones, resulta inevitable hacer una in-
cursion en la historia del Tribunal de Cuentas, que otros intervi-
nientes en parte han esbozado, porque resultard util este analisis
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histérico para perfilar las actuales competencias e incluso para pro-
poner reformas en el ordenamiento juridico vigente.

Es frecuente ofrecer, en un alarde de ilustracién académica, como
referencia histérica del origen del Tribunal de Cuentas las Orde-
nanzas de Juan II de Castilla y Leén, principalmente las dadas por
el monarca en los anos 1437 y 1442, en las que se reconoce la pre-
ocupacién por la gestion y la organizacioén de la Hacienda Real, des-
tacando en las mismas las competencias atribuidas a la Contaduria
Mayor en la llevanza de su contabilidad y en su control. Es evidente
que las coordenadas de actuaciéon de esta instituciéon estan muy dis-
tantes de las reconocidas al Tribunal de Cuentas dentro de un Esta-
do democritico, a las que anteriormente se ha aludido. Todo ello,
con independencia de que dicha referencia histérica se remonta a la
publicaciéon efectuada en 1829 por la Imprenta Real, denominada
Coleccion de Leyes, Ordenanzas, Plantas, Decretos, Instrucciones y Regla-
mentos, expedidos para gobierno del Tribunal y Contaduria Mayor de Cuen-
tas, desde el reinado del Senor Don Juan II hasta el dia, publicacion efec-
tuada con la finalidad de facilitar una mejor comprensién de la Real
Cédula de 1828, en la que se estableci6 planta y atribuciones del Tri-
bunal Mayor de Cuentas, utilizando por primera vez esta denomi-
nacion, y que prescindié de otros antecedentes histéricos de mayor
antigiiedad en los que pudiera igualmente apreciarse la figura de la
rendicién de las cuentas de la gestién y de los tributos y recursos de
la Corona.

Prescindiendo de estas resefnias historicas, mas o menos afortu-
nadas, se estima oportuno hacer una breve referencia a los antece-
dentes mas inmediatos de la actual regulacién del Tribunal de
Cuentas y constatar la evolucién registrada en consonancia con los
objetivos asignados a la participacién del Sector publico en la acti-
vidad econémica y al desarrollo institucional en una organizacién
democratica.

Centrando el andlisis en los origenes y alcance de la funcién fis-
calizadora, se observa que en la mencionada Ordenanza de 1828,
coincidiendo con una de los periodos de régimen absolutista de
Fernando VII, se otorga al Tribunal de Contaduria Mayor de
Cuentas «la planta, jurisdiccién y autoridad que es precisa para
exigir, examinar, aprobar y finiquitar las cuentas...», reconocién-
dole autoridad gubernativa y judicial exclusiva para conocer todos
las casos y causas relativas a la presentacion de cuentas, y a la que
esta supeditada toda la actividad examinadora de las mismas. Asimis-
mo, la Ley de 1851 inaugura una nueva perspectiva estructural y
funcional de la actividad judicial atribuida al Tribunal de Cuentas,
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denominacién sintética que dicha Ley impuso. Segin dicha nor-
ma, el Tribunal requiere la rendicién de las cuentas y procede a su
examen y a la formulacién de reparos antes de la emision del fallo
correspondiente, a la vez que se le reconoce competencias para for-
mular observaciones y promover las reformas que estime perti-
nentes. Su funcién primordial es la jurisdiccional, regulada con
gran precision técnica y restringida a la cobranza de alcances y des-
cubiertos.

En la Ley de 1870 continda otorgandose preeminencia a la ac-
tividad jurisdiccional, calificada de especial y privativa, no pre-
viéndose recurso alguno contra sus ejecutorias.

La creacién del Tribunal Supremo de la Hacienda Publica por el
Real Decreto de 19 de junio de 1924, por el que se establece un ins-
tituto fiscalizador tnico, resultado de la fusiéon del anterior Tribunal
de Cuentas y de la Intervencion General de la Administracion del
Estado, supuso un paréntesis en la configuracion evolutiva del Tri-
bunal de Cuentas. En el estatuto otorgado al Tribunal Supremo de
la Hacienda Publica se le reconoce la categoria de los supremos y se
le cataloga como autoridad a la que compete la fiscalizacién previa
de los actos de la Administracion, la fiscalizacién consuntiva y el ase-
soramiento a las Cortes en materia financiera. Se le asignan, pues, las
funciones interventora, judicial y asesora. La especialidad y autono-
mia judicial se materializa en la emision del correspondiente fallo ab-
solutorio sobre la cuenta examinada o, en su caso, en la exigencia de
la pertinente responsabilidad directa o indirecta derivada del segui-
miento de los reparos formulados a la misma.

La Ley de 1934, relativa al Tribunal de Cuentas de la Republica,
potencia su relacion con las Cortes y lo caracteriza como «el 6rgano al
que, con jurisdiccion espec1al y privativa, estd encomendada la fisca-
lizaciéon de la gestion econémica, que corresponde a la categoria de
los supremos y contra sus ejecutorias no se da recurso alguno». Su ac-
tividad aparece sintetizada en la fiscalizaciéon de la gestion econémica,
expresion novedosa que permite suponer que se supera el alcance li-
mitado y estatico de las cuentas rendidas para afrontar el dinamismo
de la actividad gerencial y de su organizacion. Sin embargo, en el tex-
to de la Ley y en su desarrollo reglamentario se constata como la fun-
ci6n fiscalizadora resulta subsumida en la jurisdiccién especial y pri-
vativa del Tribunal y limitada al tradicional conocimiento y resoluciéon
final de las cuentas.

Esta concepcién, preeminentemente jurisdiccional del Tribunal
de Cuentas, prevalece en la normativa posterior (Decretos-ley de
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25 de octubre de 1946 y de 31 de enero de 1947, y Ley de 17 de ju-
lio de 1948), si bien en la Ley de 3 de diciembre de 1953 se aprecian
ya pronunciamientos favorables a una distincién de funciones. El
ejercicio de la funcién fiscalizadora concluye con la puesta en conoci-
miento del Jefe del Estado y de las Cortes la valoracion alcanzada so-
bre el cumplimiento de las Leyes de Presupuestos y las demas de
caracter fiscal. Aunque en el preambulo de la Ley la actividad fiscali-
zadora se extiende a la gestion econémica, en su articulado se res-
tringe a la observancia de la legalidad. Por otra parte, contintia siendo
competencia del Tribunal, en el ejercicio de su funcién jurisdiccional,
el examen y comprobacién de la Cuenta General y el examen y fallo
de las cuentas que le deben ser rendidas, ademas de los expedien-
tes de alcance y reintegro y de cancelacion de fianzas.

En cuanto al Aambito de actuacion del Tribunal de Cuentas, en
la legislacion resefiada no se contempla una referencia expresa, si
bien la Ley de 1934, atendiendo a la organizacién politica implan-
tada, al desarrollar las competencias del Tribunal, enumera entre
sus funciones la de «fiscalizar anualmente la gestion de los organis-
mos de las regiones auténomas con arreglo a sus respectivos Esta-
tutos».

Por otra parte, la Ley de 23 de diciembre de 1961, que modifi-
c6 ligeramente algunos articulos de la mencionada Ley de 1953,
respetando plenamente la concepcién en ésta contenida del Tribu-
nal de Cuentas, sefiala, como motivo de necesaria adaptacion, el
hecho de que se hubieran aprobado las Leyes de Régimen Juridi-
co de las Entidades Estatales Auténomas y de Tasas y Exacciones,
que supusieron una descentralizacién de servicios y la aparicién de
nuevas entidades, reguladas por la primera de las Leyes citadas, y
que quedaron sometidas a las funciones fiscalizadora y jurisdiccio-
nal del Tribunal. Estas breves resefias confirman que tanto la orga-
nizacion territorial como la institucional, diferenciada de la Admi-
nistraciéon General, queda ubicada dentro del ambito de actuacién
del Tribunal de Cuentas.

3. LA ACTUAL CONFIGURACIQN DEL TRIBUNAL DE CUENTAS
DEDUCIDA DE SU LEY ORGANICA Y DE SU LEY
DE FUNCIONAMIENTO

El andlisis de la organizacién y desarrollo de las instituciones ha
de efectuarse desde una perspectiva general atendiendo a la orga-
nizacién politica, econémica y cultural de la sociedad en un enfo-
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que global y sistémico de las distintas manifestaciones de la organi-
zacion social.

El breve repaso a los antecedentes histéricos y legislativos del
Tribunal de Cuentas ofrece el interés por institucionalizar adecua-
damente el control, que en ocasiones puede ir acompanado del
sentimiento de frustracién por no haber conseguido una implan-
tacion de la organizacién ideal. No obstante, la transicién de la con-
cepci6én del Estado liberal al Estado social y de Derecho, con el con-
siguiente incremento de la participacién del Sector publico en la
actividad econémica, impulsando la consecucién del denominado
Estado de Bienestar, con independencia de la proyecciéon ideolégi-
ca que en la materializacion de estos conceptos pudiera apreciarse,
representa un cambio sustancial, cuantitativo y cualitativo, en la
concepcion y organizacion del Sector publico y, por consiguiente,
en la institucionalizacién de su control.

Aunque el analisis histérico y el derecho comparado ofrecen de-
sarrollos legislativos y actuaciones de los 6rganos de control en
coincidencia temporal con regimenes no democraticos, su existen-
cia y actividad adquiere plenitud de significado con el asentamien-
to del Estado de Derecho y la implantacién de los regimenes
democraticos, en los que el Gobierno de la Ley y el principio de le-
galidad es el punto de partida en toda la actividad publica. La Ley
es la expresién misma del principio democratico y los gestores pu-
blicos son meros agentes de la Ley, ejecutores de lo ordenado pre-
viamente por ésta.

Desde esta perspectiva, el sometimiento de la actividad econ6mi-
co-financiera del Sector publico al principio de legalidad adquiere
un indiscutible protagonismo, como marco de referencia en el que
necesariamente ha de situarse. No obstante, la ampliacién de los
escenarios de actuaciéon del Sector publico como consecuencia de
su mayor intervenciéon en la actividad econémica, compensando
los que la teoria econémica ha denominado fallos del mercado, ha
obligado a una mayor flexibilizaciéon de la legislacién —el conocido
abandono del Derecho administrativo— en aras de una superior efi-
cacia, asumiendo los gestores publicos un mayor grado de respon-
sabilidad en la organizacién y ejecucion de la actividad encomen-
dada.

No se pretende eludir en estas sintéticas referencias el analisis
de los fallos del Sector publico, que pudieran aparecer en la mis-
ma regulacién de su actividad, en los criterios aplicados en la se-
leccion de los gestores publicos, en la dilucién de sus responsabili-
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dades, en la preferencia por el corto plazo en sus decisiones en
concordancia con el sometimiento a un proceso electoral periddi-
co, asi como a la inevitable incorporacién de elementos ideol6gicos
en la programacion de su actividad y la necesaria agregacion y con-
sideracion de criterios y variables de contenido social, modulando
aquellos que pudieran ser objeto de una mera cuantificacién eco-
némica inmediata.

Todas estas reflexiones conducen a reclamar el sometimiento de
la actividad publica a los principios de eficacia y economia, en con-
sonancia con su incrementada participacién en numerosos sectores
econémicos, a la vez que advierten de la necesidad de disponer de
unos criterios adecuados para evaluar correctamente su nivel de
consecuciéon. Las nuevas técnicas de gestion otorgadas al Sector
publico, en aras de una mayor eficacia, han de venir acompanadas
de nuevos mecanismos de control que restrinjan el nivel de discre-
cionalidad y que garanticen que su actividad se acomoda a los pa-
rametros esperados.

En este sentido, el sometimiento al principio de legalidad y el
control formal sobre las cuentas rendidas, referentes habituales en
los antecedentes mencionados del Tribunal de Cuentas, se han vis-
to superados con la agregacion de los principios de eficiencia y eco-
nomia aplicados sobre la gestién del Sector publico. Esta amplia-
ciéon de la perspectiva del control permite superar la concepciéon
del mismo como una actividad formal y residual para imbricarla
con la organizacién y la gestién, alcanzando el verdadero recono-
cimiento a su funcién en la aportacién de la informacién necesaria
para que la organizacién y la gestion se adapten a los parametros
de eficacia exigibles y reclamando la oportuna responsabilidad en
los casos de incumplimiento de la normativa aplicable.

Ha de senalarse, en todo caso, que no cabe enfrentar eficacia y
legalidad. Este enfrentamiento, ademas de ingenuo, conllevaria el
reconocimiento de una fuente de arbitrariedades. Cuestion dife-
rente es el margen de maniobra admitido a los gestores publicos
dentro de la normativa aplicable y el grado de indeterminacién
que pudieran apreciarse en determinados principios y referencias
juridicas, cuya aplicacién en todo caso siempre estaria sometida a
diversos controles.

Todos estos elementos influyeron en la notable transformacién
que supuso la Ley Organica 2/1982 y la posterior Ley de Funcio-
namiento 7/1988 en la configuracion del Tribunal de Cuentas res-
pecto a las anteriores concepciones, con independencia de que
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pueda reconocerse en su articulado la huella de regulaciones pre-
cedentes. En su actual concepcién, si bien se mantienen las com-
petencias jurisdiccionales, la funcién fiscalizadora obtiene un total
reconocimiento y autonomia en consonancia con la organizacién
del denominado Estado social y su coordinacién con el reparto de
poderes en un Estado de Derecho.

4. RELEVANCIA DE LA FUNCION FISCALIZADORA

Reconforta releer los debates parlamentarios mantenidos du-
rante la tramitaciéon de la Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas y
constatar el interés de todos los grupos parlamentarios en confi-
gurar un 6rgano de control, autébnomo en sus actuaciones, capaci-
tado técnicamente y responsable de la evaluacion de la gestién de
todo el sector publico, resaltando la preocupacién por que no que-
daran actuaciones publicas al margen de su actividad de control y
por que éste superara la simplificada visién legalista para ejercitar-
se en términos de racionalidad econdémica, contrastando su efi-
ciencia y eficacia, aflorando en las intervenciones parlamentarias
las expresiones: «coste de oportunidades», «andlisis coste-rendimien-
to», «eficaz asignaciéon de los recursos», como técnicas y férmulas a
aplicar en la valoraciéon de la gestiéon analizada.

Se realza en estos debates parlamentarios la funcién fiscalizadora,
nitidamente separada de la funcién jurisdiccional, y se reclama de
aquélla agilidad en su realizacion, orientada hacia la racionalidad y
eficacia del gasto publico, evitando la conversién del Tribunal en un
6rgano burocratico, en el significado coloquial del término, desco-
nectado de la realidad y obligado a analizar la formalidad de cada
partida de todas las cuentas del Estado y emitir el correspondiente
fallo sobre las mismas, como exigia su anterior concepcién de orien-
tacién basicamente jurisdiccional.

Este reforzamiento de la funcién fiscalizadora coincide en el
tiempo con la regulaciéon de la actividad auditora, en pujante de-
sarrollo en el sector privado. No obstante, el articulado de la Ley
Organica supera los objetivos asignados a la auditoria financiera,
en cuanto evaluacién de la representatividad de los estados conta-
bles, para abrir el camino hacia la fiscalizacién de procedimientos
y la fiscalizacién operativa para la evaluacién de la eficiencia y eco-
nomia de la gestién realizada, y completar los objetivos tradiciona-
les de la fiscalizacion de regularidad en la verificacién del cumpli-
miento de la legalidad vigente.
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En este marco de los distintos tipos de fiscalizaciones que la nor-
mativa del Tribunal de Cuentas propicia ha de resaltarse la impor-
tancia de la fiscalizacion de cumplimiento en el analisis de la actividad
del Sector publico. El alcance formal generalmente predicado de
esta fiscalizacion resulta totalmente superado al constatar que al Tri-
bunal de Cuentas, como se recoge expresamente en el articulo 13
de su Ley Organica, se le ha asignado la fiscalizacién de la obser-
vancia de la Constitucién en lo que afecta a los ingresos y gastos pu-
blicos y, en general, a la actividad econémico-financiera del Sector

publico.

El segundo tipo de fiscalizacion que vamos a considerar es la fis-
calizacion financiera, que en cuanto emisiéon de opinién técnica so-
bre la representatividad de los estados financieros sigue teniendo
vigencia, como lo demuestra la cadena de actuaciones contables
irregulares puesta de manifiesto en la actualidad en grandes orga-
nizaciones empresariales privadas, y alcanza su maximo significa-
do al trasladarse al Sector publico, en cuanto rendicién de cuentas
de la gestion del Patrimonio puablico que le habia sido encomenda-
do. Esta fiscalizacién siempre sera necesaria, y la cispide de su ma-
nifestacion se encuentra en la evaluacién de la Cuenta General del
Estado, concebida como estado financiero resumen de la actividad
publica desarrollada y referente basico en el control del Poder le-
gislativo sobre el Poder ejecutivo, y que el Tribunal de Cuentas
examina por delegacién legalmente reconocida de las Cortes Ge-
nerales.

No obstante, la progresién mas notable de la Ley Organica se
centra en la apertura hacia la fiscalizacion de eficiencia, eficacia y eco-
nomia. Con independencia del significado econémico que quepa
atribuir académicamente a estos términos, cuestién sobre la que,
por otra parte, también es frecuente encontrar divergencias inter-
pretativas, la Ley Organica impulsa la fiscalizaciéon hacia el analisis
de la racionalidad econémica de la gestion publica, unida a la ra-
cionalidad social, como elemento diferenciador esencial del Sector
publico. Esta fiscalizacién requiere una mayor especializacion, da-
dos los distintos criterios que pueden aplicarse en funcién de la na-
turaleza del sector y la naturaleza de la actividad examinada y el
alto grado de indeterminacién que generalmente presentan los cri-
terios mencionados. Las dificultades mencionadas para llevar a cabo
esta fiscalizaciéon aparecen incrementadas por la falta de desarrollo
normativo y de especificaciéon de los estindares y baremos con los
que ha de evaluarse la actividad analizada, carencias que en nin-
gun caso deberian implicar la renuncia a esta fiscalizaciéon, para la
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que siempre se podran habilitar procedimientos alternativos para
evaluar su eficacia. Se estima que la regulacién de la actividad eco-
némico-financiera publica deberia profundizar en la implantacién
y especificacién de objetivos, en referencia a los cuales pueda eva-
luarse la eficacia, eludiendo pronunciamientos programaticos ge-
nerales e indeterminados. Se considera que la aprobacién de una
nueva Ley General Presupuestaria podria ser el vehiculo adecua-
do para impulsar los procedimientos de la valoracién de la activi-
dad desde perspectivas de eficacia y economia.

El reconocimiento del avance que supuso la Ley Organica en el
impulso de la funcién fiscalizadora obliga a analizar veinte anos
después de su promulgacién si el espiritu recogido en los debates
parlamentarios y trasladado al texto definitivamente aprobado
puede entenderse satisfecho por los resultados alcanzados en la
puesta en practica y en el funcionamiento de los ejercicios trans-
curridos.

La valoracion de las actuaciones practicadas en estos veinte afos
es obligatoria y objetivamente positiva no s6lo por los resultados
expuestos en los informes aprobados, sino porque es una realidad
incuestionable que el Tribunal de Cuentas ha respondido al reto
que se le impuso en su nueva concepciéon y que su opiniéon técnica
es un referente necesario en la evaluaciéon de la gestién publica y
un componente importante en la configuracién actual del Sector
publico a través de sus sugerencias recogidas en las Mociones apro-
badas, a alguna de las cuales posteriormente se aludira.

Desde la promulgacién de la Ley Organica de 1982 se han apro-
bado méas de 550 Informes, Mociones o Notas, que han sido eleva-
das a las Cortes Generales. La relacién de sus titulos ofrece un mo-
saico de materias y dreas que han sido objeto de fiscalizacién. Sus
enunciados dejan constancia de la pluralidad de actuaciones que
han sido objeto de examen y permiten presentar a la actividad fisca-
lizadora como una manifestacién multidisciplinar, que requiere una
importante capacitacién técnica para poder acceder a su valoracién
y un gran rigor y especializacién para que los resultados trasladados
a las Cortes Generales, y las propuestas de mejora que se puedan su-
gerir sean asumidas con plenas garantias. Estos informes dan testi-
monio, sin necesidad de referencias individualizadas ni agregadas
por sectores de actividad, del seguimiento efectuado a las distintas
Administraciones, a la Seguridad Social y a la actividad sanitaria, a la
politica cultural, a la actividad aseguradora y crediticia publica, al
impulso del comercio exterior, al sector de telecomunicaciones, al ré-
gimen agricola y a las politicas medioambientales, a la dotacién de
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infraestructuras, a los procesos de reconversién y privatizacion, en-
tre otras manifestaciones en las que se materializa la actividad pu-
blica. La visién global de estas actuaciones ratifica que, con inde-
pendencia de las insuficiencias o lagunas que pudieran suscitarse
de un andlisis del ordenamiento fiscalizador vigente, se ha regis-
trado un gran avance en el control sobre la actividad del Sector pu-
blico y que se ha contribuido a que dicha actividad disponga de
una regulacién y una organizacién mas adecuada, y se acomode, en
mayor grado, a los principios de legalidad, eficiencia y economia.

No obstante, el reconocimiento de los avances registrados no
debe conducir a una situaciéon de triunfalismo y autocomplacencia,
y a eludir el examen critico de la situacién actual, prescindiendo de
una de las prerrogativas propias y esenciales en la actividad fiscali-
zadora del Tribunal, como es su capacidad analitica y critica de la
actividad fiscalizada.

Algunas de las carencias o insuficiencias detectadas en la Ley
Organica, propias quiza de su caracter de norma marco, fueron
subsanadas en la Ley de Funcionamiento; pero se estima que no se
aprovecho la ocasién brindada por su redacciéon para disponer de
una adecuada regulaciéon de todas las circunstancias que confor-
man el procedimiento fiscalizador, a pesar de que en el momento
de su publicaciéon se habia superado ampliamente el plazo de seis
meses a tal fin previsto en la Ley Organica y el Tribunal de Cuen-
tas llevaba cinco afios de actividad.

El examen de la actual regulacién del Tribunal de Cuentas y el
analisis de nuevas situaciones que han emergido, o se han consoli-
dado después de la aprobacién de la Ley Organica, permite apuntar
lineas que deberian ser objeto de una mayor atencién en la regula-
cién de la actividad fiscalizadora y cuya modificacién contribuiria a
reforzar su presencia y su alcance, contribuyendo a que la actividad
publica se acomodase a los objetivos que legal y doctrinalmente tie-
ne asignados.

En este sentido, debo hacer referencia a algunos de los aparta-
dos mas relevantes en relaciéon con los propésitos hasta aqui mani-
festados:

4.1. Carencia de un procedimiento fiscalizador
suficientemente definido

La Ley Organica atribuye al Tribunal de Cuentas la funcion fis-
calizadora, cuyo ejercicio corresponde al Pleno (art. 21), mientras
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que a la Seccién de Fiscalizacion, organizada en Departamentos
sectoriales y territoriales, le asigna la verificacién de la contabilidad
de las Entidades del Sector publico y el examen y comprobaciéon de
las cuentas que han de someterse a la fiscalizaciéon del Tribunal
(art. 23). Por otra parte, se establece que la funcién fiscalizadora,
calificada de externa, permanente y consuntiva, se referird al so-
metimiento a los principios de legalidad, eficiencia y economia y se
ejercerd en relacién con los programas de ingresos y gastos publi-
cos (art. 9), fiscalizando, en particular, los contratos celebrados, la
situacion y las variaciones patrimoniales, asi como las modificacio-
nes de los créditos presupuestarios. En cuanto a los procedimien-
tos fiscalizadores, se sefiala que se impulsaran de oficio en todos sus
tramites y se reconoce la iniciativa al propio Tribunal, a las Cortes
Generales y, en su ambito, a las Asambleas Legislativas de las Co-
munidades Auténomas (art. 45).

Esta breve alusion a las referencias ofrecidas por la Ley Orga-
nica al ejercicio de la funcién fiscalizadora confirma la ausencia
de un procedimiento fiscalizador suficientemente disefiado en la
secuencia de todas sus fases y tramites, que, sin mayor especifica-
ci6én, deberan impulsarse de oficio. Incluso, en cuanto a su obje-
to material pudiera apreciarse cierta confusién entre cuentas y
gestién y una inexplicada restricciéon, a través de la especial aten-
cién a prestar a las areas de la contratacién, de las variaciones
patrimoniales y las modificaciones de crédito presupuestario,
cuando el analisis de la gestién requiere atender a una mayor
amplitud de areas y objetivos.

La Ley de Funcionamiento aporta nuevas pinceladas en esta
regulacién y, en su disposiciéon adicional primera, rechaza la apli-
cacion supletoria, en el procedimiento fiscalizador, de la Ley de
Procedimiento Administrativo. Entre sus nuevas aportaciones esta-
blece la elaboracién y aprobacién por el Pleno de un Programa
anual de fiscalizaciones, asi como de las directrices técnicas a que
deben sujetarse los diferentes procedimientos de fiscalizacion. Asi-
mismo, es competencia del Pleno acordar la iniciaciéon de los proce-
dimientos fiscalizadores y tomar conocimiento de su desarrollo e in-
cidencias, sin que en ningln caso se concrete o precise el alcance de
estas fases y prerrogativas. En el Titulo dedicado a la funcién fisca-
lizadora y a sus procedimientos, se hace un minimo desarrollo de
los procedimientos singularmente destacados en la Ley Organica,
con una terminologia poco precisa, resaltando los aspectos forma-
les; pero en su articulado no se ofrece un disefio de fases, una des-
cripcién de las garantias exigibles en su desarrollo, ni una distri-
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bucién de responsabilidades, quedando todo el procedimiento
subsumido dentro de la competencia general del Pleno, en el que
se ha residenciado la funcién fiscalizadora.

En la practica se ha implantado un proceso fiscalizador, asig-
nando a cada Consejero ponente la iniciativa en el desarrollo de la
fiscalizacién, pero sigue siendo oportuno y necesario un mayor de-
sarrollo normativo cuya aplicaciéon se ofrezca como garantia de la
adecuacion de las actuaciones practicadas.

4.2. Aproximacion temporal de la funcion fiscalizadora

Uno de los primeros requisitos para que el subsistema de control
sea eficaz dentro de cualquier organizacién es su aproximacién tem-
poral y su incardinacién con la organizacién examinada. Se trata,
en definitiva, de que la funcién de control cumpla con el principio
de inmediacién, pues de lo contrario se transforma en un disefio or-
ganizativo puramente formal, alejado de los canales de informacién
a través de los cuales los resultados obtenidos del ejercicio de con-
trol deberian internalizarse y originar las modificaciones pertinen-
tes en la organizaciéon o en la revision y adaptacion de los objetos
propuestos a los recursos disponibles.

Ha sido una critica tradicional a la actividad del Tribunal la de re-
montarse a ejercicios econémicos muy distantes, lo que restaba vi-
gencia y aplicabilidad a las conclusiones obtenidas. Por ello, es pre-
ciso reconocer el esfuerzo realizado por el Tribunal por acercar su
actividad a los plazos legalmente establecidos y contrarrestar los efec-
tos descalificadores implicitos en dicha critica. Como resultado de
este esfuerzo, se habia conseguido al final del mandato del anterior
Pleno estar dentro de los plazos legales en el examen de la Cuenta
General y en otras actividades fiscalizadoras relacionadas con las for-
maciones politicas para las que el Tribunal de Cuentas dispone de un
periodo muy reducido para llevar a cabo su control y emitir su pro-
nunciamiento. Asimismo, uno de los criterios adoptados en la elabo-
racién del Programa anual de fiscalizaciones ha sido el aproximar en
lo posible la fiscalizacién a la actividad analizada.

No obstante, esta preocupacién del Tribunal y el esfuerzo man-
tenido pueden haber resultado insuficientes para contrarrestar la
critica mencionada, como consecuencia de los plazos prolongados
de que disponen las entidades publicas y el control interno para
rendir sus cuentas al Tribunal, circunstancia puesta de manifiesto
por éste en una de las Mociones elevadas a las Cortes Generales, que
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dio origen a una nueva regulaciéon de esta materia, pero sin conse-
guir una efectiva reducciéon de los plazos de rendicién.

La funcién fiscalizadora, como antes se ha recordado, se califica
como externa, permanente y consuntiva. La exigencia de que su
ejercicio se lleve a cabo con posterioridad a la realizacién de la ac-
tividad a fiscalizar recomienda que el andlisis de las cuentas, prin-
cipalmente por lo que afecta a su representatividad, se efectie una
vez que dichas cuentas estan formalmente elaboradas, aprobadas y
remitidas al Tribunal.

Como ejemplo de lo que llevamos exponiendo y prescindiendo
de la falta de uniformidad en los plazos aplicables por las distintas
entidades publicas y la reducida precisiéon que en esta area aportd
en su momento la Ley de Funcionamiento del Tribunal, es intere-
sante y aclaratorio efectuar una referencia expresa a la rendiciéon de
la Cuenta General del Estado, cuyo plazo de remisién al Tribunal se
prolonga hasta finales del mes de octubre del ano siguiente al de re-
ferencia. Agregando a este plazo el breve periodo de seis meses
otorgado al Tribunal para proceder a su examen y comprobacién y
las fases posteriores de remisién al tramite de alegaciones, los re-
sultados provisionales obtenidos y su tramitacién interna hasta la
emisioén de la correspondiente Declaracién por el Pleno del Tribu-
nal, se constata que han transcurrido practicamente dos anos desde
el cierre del ejercicio al que la Cuenta se refiere, calendario al que
habria que anadir el plazo hasta que dicha Declaracién, junto con
el informe que la sustenta, es analizada por las Cortes Generales. La
conclusién que se deduce de esta concatenaciéon de plazos es que,
pese a la agilidad que el Tribunal haya intentado imprimir a su ac-
tividad, el conocimiento y analisis por las Cortes de los resultados
obtenidos quedan muy retrasados respecto al ejercicio analizado, lo
que, sin duda, resta eficacia al control parlamentario que pudiera
derivarse de dicho documento.

4.3. Adaptacion a la nueva estructura de la Cuenta General
del Estado

El examen y comprobacién de la Cuenta General del Estado es
uno de los procedimientos fiscalizadores explicitamente aludidos
en la Ley Organica (art. 10) y en la Ley de Funcionamiento (art. 33).
Los analisis realizados por el Tribunal de Cuentas, ademas de los
resultados especificos de cada ejercicio, habian permitido poner de
manifiesto el reducido alcance de la Cuenta General y su falta de
concordancia con el ambito reconocido a los Presupuestos Genera-
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les del Estado, al no formar parte de aquélla diferentes entidades
sometidas incluso a presupuestos de alcance limitativo. Estas re-
flexiones se recogieron debidamente estructuradas en una de las
Mociones aprobadas por el Tribunal, que originaron la corres-
pondiente resolucién parlamentaria y la posterior modificacién
legislativa, estableciendo a través de la mencionada Ley 50/1998
una nueva estructura de la Cuenta General del Estado, integrada
por la Cuenta General de las Administraciones Publicas, la de em-
presas y la de fundaciones estatales, presentando en consecuencia
un nuevo ambito subjetivo que se extiende a la practica totalidad de
entidades publicas del Sector publico estatal.

Esta nueva configuraciéon de la Cuenta General realza su impor-
tancia desde el punto de vista del control, convirtiéndose la Decla-
racién que sobre la misma emite el Tribunal en el documento mas
representativo de la actividad fiscalizadora. El Tribunal de Cuentas
es consciente de la relevancia de este documento y destina a su ela-
boracién una parte importante de sus recursos. La Cuenta del ejer-
cicio 1999, primera acomodada a esta nueva estructura, presenta
unos estados agregados y una significativa carencia de informacion,
como el Tribunal ha reconocido en su Declaracién. El examen de
proximas Cuentas Generales contribuira a potenciar su informa-
cién y a impulsar su elaboracion consolidada, procedimiento que
incrementard su representatividad.

La mencionada nueva estructura de la Cuenta General ha ori-
ginado una transformacién del Informe anual que tradicional-
mente ha venido elaborando el Tribunal de Cuentas, en cumpli-
miento de lo establecido por el articulo 13 de la Ley Organica y
28 de la Ley de Funcionamiento. En dicho Informe, el Tribunal ve-
nia ofreciendo una valoracién de la gestion realizada por el Sector
publico en el correspondiente ejercicio econémico. La ampliacién
del ambito subjetivo de la Cuenta General ha propiciado su con-
version en Memoria de las actuaciones fiscalizadoras y jurisdiccio-
nales llevadas a cabo en un ejercicio por el Tribunal, similar a las
que elaboran otros 6érganos constitucionales.

La relevancia de la transformacién originada en la Declaracién
sobre la Cuenta General del Estado y en la concepcion del Infor-
me anual requerirfan un adecuado reconocimiento en las leyes.

Por otra parte, la importancia atribuida al Sistema Europeo de
Cuentas (SEC 95) como resultado de la integracién en la Unién
Europea, cuyos criterios son aplicados en la cuantificacién de de-
terminadas macromagnitudes y han sido traspasados a determina-
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das regulaciones, como la recientemente aprobada Ley de Estabi-
lidad Presupuestaria, suscita la posible intervencién del Tribunal
de Cuentas en la validacion de aquellas macromagnitudes en las
que tiene una importancia relevante y, en ocasiones, exclusiva, la
participacion de la actividad econémica del Sector publico en la eco-
nomia nacional. El Tribunal de Cuentas, en su examen de la Cuen-
ta General del Estado y en su fiscalizacién de los sectores autoné-
mico y local, pone de manifiesto diferentes deficiencias y modifi-
caciones de los saldos contables oficialmente rendidos, y que plan-
tean la reflexiéon de la posible repercusién de estos ajustes en la
cuantificacién de las respectivas magnitudes en términos de conta-
bilidad nacional, reflexién que en todo caso deberia efectuarse a
nivel intercomunitario.

4.4. Regulacion del tramite de alegaciones

Dentro del disefio del procedimiento fiscalizador es preciso
efectuar una breve referencia al tramite de alegaciones, tramite no
previsto inicialmente en la Ley Organica y al que se dio entrada en
la Ley de Funcionamiento tras el pronunciamiento del Tribunal
Supremo en respuesta a un recurso previamente planteado.

El articulo 44.1 de la LFTCu contempla el tramite de alegacio-
nes a que deben ser sometidos los anteproyectos de informes de fis-
calizacién. Del procedimiento fiscalizador no se puede afirmar que
tenga en si mismo caracter contradictorio; no obstante, la Ley de
Funcionamiento establece la necesidad de que se pongan de mani-
fiesto las actuaciones practicadas a los responsables del Sector o
Subsector publico fiscalizado, o a las personas o entidades fiscaliza-
das, para que aleguen y presenten los documentos y justificaciones
que estimen pertinente. De este modo se garantiza, por un lado, el
derecho de los fiscalizados a justificar y dar explicacién de las ac-
tuaciones o incumplimientos puestos de manifiesto en el antepro-
yecto de informe, y, por otro lado, con las alegaciones se aporta
mas informacién sobre la gestién publica, se enriquece el procedi-
miento fiscalizador y se garantiza que sus conclusiones aparecen
adecuadamente fundamentadas. En este planteamiento, a las ale-
gaciones ha de atribuirseles el alcance mencionado, sin que en nin-
guin caso quepa atribuirles el caracter de contrainforme a lo ex-
presado por el Tribunal, cuya postura definitiva queda recogida en
el informe aprobado.

Ahora bien, la practica demuestra que, en ocasiones, no es facil
o, al menos, no es unanime el desenvolvimiento de algunos aspec-
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tos, de este tramite. La Ley de Funcionamiento no regula aspectos
que se han ido suscitando después de su entrada en vigor y que re-
queririan ser abordados legalmente. Asi, la determinacién de los le-
gitimos representantes de las personas o entidades fiscalizadas con
arreglo a las normas legales o reglamentarias reguladoras de la
adopcion de acuerdos en las entidades correspondientes ha ocasio-
nado problemas interpretativos. El caso de las Corporaciones Loca-
les ha constituido uno de los supuestos de diferencias interpretativas
de la legislaciéon correspondiente, ya que, aunque es el Alcalde el le-
gitimo representante de la Entidad Local y quien debe, por tanto,
alegar, hay quien ha querido situar en el Pleno de la Corporacién la
competencia para formular alegaciones interpretando las atribucio-
nes que le concede la Ley de Bases de Régimen Local.

4.5. Perceptores de subvenciones y otras ayudas

El articulo 4.2 de la Ley Organica establece que al Tribunal de
Cuentas corresponde la fiscalizacién de las subvenciones, créditos,
avales u otras ayudas del Sector publico percibidas por personas fi-
sicas o juridicas. Asimismo, el articulo 35.4 de la Ley de Funciona-
miento senala, dentro de los procedimientos de fiscalizaciéon, que
las cuentas de los perceptores o beneficiarios de subvenciones u
otras ayudas publicas, sin precisar a qué cuentas se refiere, se re-
mitiran al Tribunal dentro de los dos meses siguientes a la termi-
nacién del ejercicio econémico correspondiente. Por ultimo, el ar-
ticulo 38 alude al control tanto de la aplicaciéon de las subvenciones
a las finalidades para las que fueron concedidas como de sus re-
sultados. Es de destacar la importancia cuantitativa que los fondos
publicos canalizados a través de esta modalidad presentan, la dis-
persiéon de la normativa reguladora en el ambito local, autonémi-
co, nacional y europeo, y la multiplicidad de entes que participan
en su otorgamiento.

Ahora bien, pese a la regulacién descrita de la Ley de Fun-
cionamiento y a la correspondiente de los articulos 81 y 82 del
Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, en relacién
con la fiscalizacién y control de las subvenciones y ayudas otor-
gadas con cargo al Sector publico, hay numerosos aspectos nece-
sitados de concrecion por parte de la normativa, tales como re-
laciones del Tribunal de Cuentas con las entidades concedentes
y con los beneficiarios de las subvenciones, documentaciéon exi-
gible y determinacién y distincién entre los supuestos de posi-
bles responsabilidades contables, tanto de la entidad concedente
de la subvencién por negligencia o culpa graves en su otorga-
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miento y control como del beneficiario por no cumplimiento de
los fines para los que fue concedida o por falta de la adecuada
justificacion.

4.6. Fiscalizacion de contratos

El examen de los expedientes referentes a los contratos cele-
brados por la Administracién del Estado y de las demas Entidades
del Sector publico estd claramente establecido en la Ley Organica
(art. 11) y en la Ley de Funcionamiento (arts. 31, 39 y 40) como
uno de los procedimientos singularmente previstos y desarrolla-
dos mediante el que se ejerce la funcién fiscalizadora del Tribunal
de Cuentas. El articulo 39 de la LFTCu dispone, como principio
general, que estdn sujetos a fiscalizaciéon por el Tribunal de Cuen-
tas todos los contratos celebrados por la Administraciéon del Esta-
do y demds Entidades del Sector publico, y establece, asi mismo,
una relaciéon de los que se fiscalizardn en particular. El articulo 40
del mismo texto legal sefiala que la fiscalizacién de los contratos
comprendera los distintos momentos de su preparacién, perfec-
ciéon y adjudicacién, formalizacién, afianzamiento, ejecucién, mo-
dificacién y extincidon, estableciendo el apartado segundo de este
mismo precepto el envio anual por parte de las entidades contra-
tantes de una relacién de los contratos celebrados con las caracte-
risticas de los indicados previamente, incluyendo copia autorizada
de los respectivos documentos de formalizacién y de aquellos
otros que acrediten su cumplimiento o extincion, sin perjuicio de
cualquier otra documentacién que pudiera ser requerida por el
Tribunal de Cuentas.

Por otro lado, el articulo 57 del Real Decreto Legislativo 2/2000,
de 16 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
de Contratos de las Administraciones Publicas, recoge la remisién
al Tribunal de Cuentas por el 6rgano de contratacién, dentro de
los tres meses siguientes a la formalizacién del contrato, de una co-
pia certificada del documento mediante el que se hubiese formali-
zado el contrato, acompanada de un extracto del expediente del
que se derive, estableciendo a tal fin unas cuantias divergentes y
muy superiores respecto a las sefialadas en la normativa del Tribu-
nal. Por otro lado, parece que, en principio, la obligacién del envio
dentro de los tres meses posteriores a la celebracién del contrato,
establecida en la legislacién de contratos no se compadece con la
obligacion de remisién anual recogida en el articulo 40.2 de la Ley
de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.
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5. RELACIONES ENTRE LA SECCION DE FISCALIZACION
Y LA SECCION DE ENJUICIAMIENTO

La atribucién de competencias fiscalizadoras y jurisdiccionales
al Tribunal de Cuentas conlleva la coexistencia dentro del mismo
de 6rganos especializados en el ejercicio de cada funcién, simboli-
zados en lo que pueden representar la Seccion de Fiscalizaciéon y la
Secciéon de Enjuiciamiento, en concordancia con la diferente natu-
raleza de las funciones asumidas y los distintos procedimientos a
aplicar en su ejercicio.

Por lo que se refiere a las actuaciones previas al procedimiento
de reintegro por alcance reguladas en el articulo 46 y siguientes de
la Ley de Funcionamiento, se establece que los hechos supuesta-
mente constitutivos de alcance, cualquiera que haya sido la via de
su conocimiento, se pasaran a los efectos pertinentes a la Seccién
de Enjuiciamiento. La interpretacién seguida de este precepto
conduce a la remisiéon automatica a la Seccién de Enjuiciamiento,
cualquiera que sea la valoracién que en el ambito de la Seccién de
Fiscalizacion se tenga sobre dichos hechos, que pudiera ser, en al-
gunos casos, plenamente contraria a la apreciacién de posibles res-
ponsabilidades contables en los hechos analizados. Esta valoracion
técnica, consolidada como consecuencia del trabajo fiscalizador
efectuado, queda sin efecto y sin poder ser transmitida en la inter-
pretaciéon mencionada del citado articulo, iniciandose una fase de
actuaciones previas, que no cabe calificar de jurisdiccionales y que
podria haberse evitado de haberse atendido a las conclusiones ob-
tenidas en el ambito fiscalizador, a lo que hay que agregar que los
andlisis que posteriormente se realicen en la Seccion de Enjuicia-
miento, que pueden desembocar en liquidacién, depésito provi-
sional y embargo de bienes, en ningtn caso se benefician del ba-
gaje y conocimientos alcanzados en la Seccién de Fiscalizacion.

La pieza separada, como actuacion previa al procedimiento de
exigencia de responsabilidad contable por hechos distintos del al-
cance de caudales o efectos publicos, se contempla en el articulo 45
de la LFTCu y es competencia del Consejero de Cuentas en cuyo
Departamento se ha realizado el procedimiento fiscalizador de
donde se derivan los hechos que la motivan.

El procedimiento jurisdiccional en el que puede desembocar esta
actuacién previa, cuya naturaleza no es jurisdiccional, sino mas bien
administrativa, es el juicio de cuentas que sigue los tramites del con-
tencioso-administrativo ordinario, segtin se recoge en el articulo 71
de la LFTCu, mientras que los hechos supuestamente constitutivos
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de alcance de caudales o efectos publicos, y tras la realizacién de las
mencionadas actuaciones previas preceptuadas en los articulos 46
y 47 de la LFTCu, dan lugar a un procedimiento distinto del an-
terior que sigue los tramites del juicio declarativo civil que corres-
ponda y que es el procedimiento de reintegro por alcance.

La apertura de la pieza separada puede llevarse a cabo de ofi-
cio o a instancia del Ministerio Fiscal o del Letrado del Estado. En
este caso, aunque se cuenta con un mayor desarrollo normativo y
doctrinal en cuanto a los procedimientos de apertura y la posibili-
dad de interposiciéon de recurso, en el caso de que se deniegue, se
siguen planteando muchas cuestiones en cuanto al alcance de la
pieza separada y requisitos a observar en su formacién y dificulta-
des en identificar las atribuciones de los Consejeros de la Secciéon
de Fiscalizacién y de la Secciéon de Enjuiciamiento.

Junto a las dificultades mencionadas en la realizacion de las ac-
tuaciones previas y las consecuencias que pueden de ellas derivar-
se, es preciso advertir la dificultad que conceptualmente entrana el
aceptar la existencia de dos procedimientos de enjuiciamiento con-
table distintos, partiendo de la dificil identificacién de lo que haya
de entenderse por responsabilidad contable distinta del alcance,
identificaciéon que la normativa especifica del Tribunal no ofrece.

6. EL PAPEL DE LA FISCALIA DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

La regulacién efectuada tanto por la Ley Organica como por la
Ley de Funcionamiento de la Fiscalia del Tribunal de Cuentas apa-
rece, sin duda, referida a sus actuaciones en la depuraciéon de posi-
bles responsabilidades, especialmente las de naturaleza contable.
Todas las referencias legislativas van encaminadas en esta direccion,
y en este mismo sentido, se estima, deberia interpretarse su partici-
pacién en la organizaciéon del Tribunal y en el Pleno, vigilando por
el cumplimiento de la legalidad y advirtiendo de posibles supuestos
de responsabilidad. Sin embargo, en la practica, su actividad no se
ha restringido a estos extremos, sino que, como miembro del Ple-
no, ha venido participando activamente en la aprobacién de los In-
formes, pudiendo resultar su voto dirimente en dicha actuacién, y
asumiendo un significativo protagonismo en el ambito fiscalizador
su dictamen, frente a la opinién de los restantes miembros del Ple-
no, nombrados especificamente para dicha funcién. En el ambito
estricto de la posible exigencia de responsabilidades por parte de
la Fiscalia del Tribunal de Cuentas estd por definirse la forma, el
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procedimiento y el momento de su participacién o intervencion a
raiz de los informes de fiscalizacién aprobados por los OCEX y re-
mitidos al Tribunal de Cuentas.

7. RELACIONES DEL TRIBUNAL DE CUENTAS CON LOS ORGANOS
DE CQNTROL EXTERNO DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS (OCEX)

La sucesiva creacion de los OCEX no significa una reduccién de
las competencias fiscalizadoras del Tribunal ni por razones del am-
bito territorial, ni por la naturaleza de la actividad o de la adscrip-
cién de la entidad publica a fiscalizar. No se origina una distribucién
de competencias en exclusividad, sino una concurrencia, cuyo ejer-
cicio es necesario coordinar en la practica. Esta concurrencia com-
petencial conlleva, entre otras, a las siguientes consideraciones:

Desde una perspectiva territorial, la actividad de los OCEX no
impide que el Tribunal de Cuentas realice las pertinentes verifica-
ciones sobre las entidades por aquéllos fiscalizadas y sobre las res-
tantes entidades o actividades publicas que pudieran estar operan-
do también en dicho ambito territorial.

Desde una referencia econémica, la actividad de los gobiernos
autonémicos se imbrica en la del Gobierno central —puede pensar-
se en el area de los ingresos publicos, en los criterios de financiacién
autondémica o en la nueva regulacién de la Ley de Estabilidad Pre-
supuestaria—, lo que permite ejercer la actividad fiscalizadora desde
perspectivas diferentes y obliga, a su vez, a coordinar la actividad de
los OCEX y del Tribunal.

Se estima superfluo e injustificado situar este analisis en el am-
bito de la defensa de las respectivas competencias, que gozan del
pertinente fundamento legal y jurisprudencial, compatibilizando
los principios de supremacia con los de autonomia y coordinacién.
El anélisis debe afrontarse en la bisqueda de mecanismos y proce-
dimientos de coordinacién y colaboracién en el desarrollo de la
funcién fiscalizadora, con independencia del distinto alcance a atri-
buir a dichas figuras juridicas, partiendo del reconocimiento de
que la coordinacién es un mandato legal que ha de cumplirse, que
afecta no sélo al Tribunal de Cuentas en cuanto a la supresién de
actuaciones duplicadas y la necesidad de opinar sobre todo el sec-
tor publico, sino también a los OCEX por la obligacién por man-
tener una intensidad fiscalizadora semejante y de ofrecer una in-
formacion sobre la gestiéon analizada homologable, que permita
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agrupar sus conclusiones y efectuar analisis comparativos entre las
distintas autonomias.

La Ley de Funcionamiento del Tribunal, aprobada cuando ya se
habian creado los primeros OCEX, establece que, cuando un OCEX
fiscalice en el ambito de sus competencias, el Tribunal de Cuentas in-
formara a las Cortes Generales a partir de las actuaciones de aquél y
de las que el propio Tribunal tenga a bien interesar, obligando a tal
fin a los OCEX a remitir al Tribunal los informes aprobados acompa-
nados de todos los antecedentes y detalles necesarios para su examen
por el Tribunal y para que éste, eventualmente, realice las verifica-
ciones que estime oportunas hasta alcanzar sus propias conclusio-
nes. Asimismo, prevé que el Tribunal de Cuentas podra solicitar de
los OCEX la préctica de concretas funciones fiscalizadoras, tanto si
se refieren al ambito autonémico como al estatal.

El escenario dibujado por esta concurrencia de competencias
implica compartir unos mismos valores y transformar los valores
compartidos en unas reglas de actuacién que permitan atender a
las caracteristicas propias de cada institucién, en el respeto a los
principios de autonomia y supremacia y que, de forma coordina-
da, impulsen la consecucién de la eficacia de la funcién fiscaliza-
dora y, en definitiva, la adecuada organizacién y gestién econémi-
co-financiera del sector publico.

8. RELACIONES DEL TRIBUNAL DE CUENTAS CON
EL TRIBUNAL DE CUENTAS EUROPEO

La nueva organizaciéon politico-administrativa no sélo se mani-
fiesta en una mayor presencia de las instituciones de ambito regio-
nal, sino también en la creacién de instituciones supranacionales,
como es el Tribunal de Cuentas Europeo. Respecto al control ex-
terno, el Tratado de la Comunidad Europea establece que el Tribu-
nal de Cuentas Europeo realizard el control externo en los Estados
miembros colaborando con las entidades superiores fiscalizadoras.
Hay que sefnalar, como referencia de estas actuaciones, que aproxi-
madamente el 80 por ciento del presupuesto comunitario es admi-
nistrado por los Estados miembros, en los que la Comisién delega
la gestién y, en una gran parte, el control interno.

Aun reconociendo la buena actuacién del Tribunal de Cuentas
Europeo y la trascendencia de sus informes, no es dificil compren-
der sus dificultades en llevar a cabo una adecuada fiscalizacién de
la gestiéon del presupuesto comunitario en cada uno de los paises
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integrantes de la Unién Europea, dificultades que se incrementa-
ran en el momento de su ampliacion.

Anteriormente se ha apuntado la posible participacién de los
Tribunales de Cuentas nacionales, previo acuerdo intercomunita-
rio, en la validacién de los saldos contables de determinadas ma-
cromagnitudes obtenidos en términos del SEC 95, participacién
que, asimismo, tendria su incidencia en la valoracién de la liquida-
cién del Presupuesto comunitario y en la evaluaciéon de los restan-
tes estados financieros.

Se han abierto vias, a través del intento de llevar a cabo fiscaliza-
ciones conjuntas, con planificacién, objetivos y equipo conjunto de
todos los paises, asi como a través de las fiscalizaciones coordinadas,
con ejecuciéon individualizada por cada institucién, partiendo de
unos objetivos, criterios y procedimientos similares, ademas de la
asistencia a las misiones programadas por el Tribunal de Cuentas
Europeo y la intensa actividad de las unidades de enlace, férmulas
que no han ofrecido un resultado satisfactorio. Por otra parte, los
resultados ofrecidos por el Tribunal de Cuentas Europeo en sus in-
formes no son plenamente aprovechados a los efectos de evaluar la
gestion del respectivo Sector publico nacional y del pertinente con-
trol parlamentario.

9. CONCLUSIONES

De las reflexiones anteriormente expuestas cabe extraer, entre
otras, las siguientes conclusiones de cara a una futura reforma de
la legislacién del Tribunal de Cuentas en lo relativo a su funcién
fiscalizadora:

— Laregulacién del ejercicio del control y de la organizaciéon de
las instituciones fiscalizadoras ha evolucionado en consonancia con
el grado de desarrollo del Sector publico.

— La aprobacién de la Ley Organica del Tribunal de Cuentas
supuso un significativo avance en la consolidacién de la funcién fis-
calizadora como actividad diferenciada y con objetivos propios, no
subsumidos en los de la funcién jurisdiccional.

— La amplia participaciéon del Sector publico en la actividad
econ6émico-financiera y la escasez de los recursos disponibles exi-
gen que el control sobre la gestiéon publica supere los parametros
de la mera legalidad y representatividad de sus estados financieros
y se afiance en la evaluaciéon de su eficiencia y economia, incorpo-
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rando en su regulacién y en la documentacién contable a rendir
indicadores de gestion que permiten su evaluacion desde el punto
de vista econémico, asi como desde una perspectiva social, ele-
mento caracterizador basico de la actividad publica.

— La necesidad de atender nuevos objetivos sociales, econémi-
cos y politicos aporta un cierto dinamismo a la organizacién del
Sector publico, que ha de ser transferido a la funcién fiscalizadora
como requisito de eficacia de la misma. En consecuencia, la funcién
fiscalizadora ha de adaptarse a la nueva organizacién politico-ad-
ministrativa y ha de proyectarse sobre las nuevas areas de actua-
cién exigidas al Sector publico, circunstancias que deberian tener-
se en cuenta en toda reforma legislativa, dando entrada en la
misma a los nuevos planteamientos que se derivan de la existencia
de las Comunidades Auténomas y sus 6rganos de control, lo que a
su vez requiere homogeneizar la informacién y potenciar los con-
troles y valoraciones desde un punto de vista horizontal y global,
asi como de la integraciéon europea, desde donde se formulan exi-
gencias de estabilidad, materializadas en indicadores de déficit y de
endeudamiento publicos, que abren nuevas vias de presencia de
las entidades fiscalizadoras superiores nacionales, ademas de la ne-
cesaria coordinacion entre ellas y el Tribunal de Cuentas Europeo.

— La Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas define el marco y
los grandes principios que deben regir la actividad fiscalizadora
que, en cuanto tales, se consideran de plena vigencia, por lo que
no se estiman necesarias modificaciones sustanciales de la misma.

— La reforma en la regulaciéon de la funcién fiscalizadora ha de
materializarse en la revisiéon de la actual Ley de Funcionamiento,
con la finalidad de subsanar las insuficiencias y deficiencias en ella
detectadas, y completarse con la promulgacién de nuevas normas
que establezcan lineas de actuacién del Sector publico e, indirecta-
mente, de su fiscalizacién por las instituciones de control.

En este sentido, y a titulo de ejemplo, se estima que la Ley de
Estabilidad Presupuestaria ha fijado nuevos parametros de actua-
ciéon del Sector publico y, en consecuencia, nuevos objetivos que
atender en la funcién fiscalizadora; la promulgacién de una nueva
Ley General Presupuestaria podria ser el vehiculo adecuado para
la aproximacién del control a la gestiéon reduciendo plazos en la
rendicién de cuentas y para el establecimiento de criterios de eva-
luacién de la gestiéon publica en términos de eficiencia y economia,
lo que, a su vez, redundaria en la eficacia del control, tanto en la
modalidad de control interno como externo. La aprobaciéon de una
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Ley de subvenciones podria aportar un mayor orden en su conce-
sién y control, en concordancia con la importancia cuantitativa y
cualitativa que sus importes representan en la gestiéon publica, en
sus diversos sectores; el seguimiento y perfeccionamiento de lo pre-
visto en la Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencién y control inte-
grados de la contaminacién, conformando una normativa comple-
ta en defensa del medio ambiente, en consonancia con una de las
preocupaciones mas sentidas socialmente, abriendo nuevos campos
de actuaciéon del control, evaluando no sélo el cumplimiento de la
legalidad en cuanto a las declaraciones medioambientales exigidas,
sino también avanzando en la evaluacién de los efectos derivados de
las politicas implantadas y en su posible repercusién al causante de
los mismos... Esta normativa podria avanzar, asimismo, en los plan-
teamientos contemplados en las Recomendaciones y Directivas de la
Comisién Europea y completar la reciente adaptacién de normati-
va espafiola, efectuada mediante Resolucion del Instituto de Conta-
bilidad y Auditoria de Cuentas (ICAC) del pasado 25 de marzo que
representan, aunque de forma insuficiente, la confirmaciéon de la
importancia reconocida a esta materia.

Esta minima referencia a posibles reformas legislativas ha pre-
tendido demostrar que la modificacién del marco de la funcién fis-
calizadora debe abordarse desde diferentes perspectivas, sin limi-
tarse a la revision de su normativa especifica, que consideramos
muy necesaria. Entre los objetivos prioritarios de esta revision o re-
forma destacamos los siguientes:

— Disponer de un mayor desarrollo normativo del proceso fis-
calizador, con la referencia necesaria de unas normas técnicas cuya
aplicacioén se ofrezca como una garantia de la adecuacion de las ac-
tuaciones practicadas.

— Aprovechando al maximo las posibilidades que deparan las
nuevas tecnologias de la informacién, avanzar en el acercamiento
de la actividad fiscalizadora en el tiempo. En el supuesto de que las
cuentas no estén aprobadas en el plazo fijado, establecer mecanis-
mos que hagan posible la actividad fiscalizadora, manteniendo la
adecuada cautela en la emisién de la opinién sobre los estados con-
tables que pudieran estar elaborados.

— A la vista de la relevancia de la transformacién originada en
la Declaracién sobre la Cuenta General del Estado y en la concep-
ciéon del Informe anual, que ambas circunstancias tengan el ade-
cuado reconocimiento en la Ley de Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas. Lo mismo cabria predicar respecto a la adecuacién del
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actual articulo 28 de la Ley a la realidad vigente en cuanto a la ele-
vacion de los Informes de Fiscalizacion a las Cortes Generales.

— Encarar directamente en la Ley todo lo relativo al tramite de
alegaciones, obviando las remisiones a otros cuerpos legales.

— Proceder a la armonizacién de la legislacion sobre contrata-
ci6on administrativa y las previsiones de la normativa del Tribunal
de Cuentas relativa a la fiscalizacion de dicha contratacién.

— Disenar un adecuado procedimiento de participacién del Mi-
nisterio Fiscal y, en su caso, del Servicio Juridico del Estado, cuan-
do los supuestos de responsabilidad contable aparecen recogidos
en los Informes elaborados por los OCEX. En conexién con este
tema, replantearse la participaciéon del Ministerio Fiscal en la orga-
nizacién y en el ejercicio de la funcién fiscalizadora del Tribunal de
Cuentas.

— Profundizar en la consolidacién de un marco de coordinacién
del Tribunal de Cuentas, los OCEX vy el Tribunal Europeo de
Cuentas que permita la integracién de las actuaciones fiscalizado-
ras sobre la realidad comtn que representa el presupuesto comu-
nitario y su ejecucion.

La actividad fiscalizadora requiere, por su propia naturaleza,
una actitud critica sobre la realidad analizada, actitud asimismo ca-
racteristica de la actividad investigadora y universitaria. Por ello, si-
tuados en este foro del Curso de Verano de la Universidad Com-
plutense, se estima oportuno proclamar la necesidad de reformar
la normativa reguladora de la actividad fiscalizadora corrigiendo
las carencias mencionadas y, sobre todo, de mantener y, en lo posi-
ble, investigar nuevas vias de actuacion.



