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Sefioras y sefnores:

Este Seminario en Formigal trata de las relaciones entre distintas
instituciones de Fiscalizacién Publica en aquellos Estados que dispo-
nen no sélo de un Parlamento y Gobierno centrales, sino también de
unas Corporaciones Territoriales auténomas.

Quisiera impartirles una impresién de como las funciones fiscali-
zadoras estan repartidas en la Republica Federal de Alemania y como
se realiza la colaboracién entre las entidades fiscalizadoras alemanas
en el marco del régimen federativo de nuestro pais.

1. RESUMEN DE LOS ANTECEDENTES HISTORICOS PERTINENTES

Permitanme delinear algunos desarrollos histéricos, ya que las cir-
cunstancias de hoy dia son el resultado de una evolucién que ha du-
rado varios siglos. En Alemania, la tradicién federalista se remonta a
la Edad Media.

En la época posterior a la desintegraciéon del imperio franco de
Carlomagno, diversas tribus germanicas —una de ellas con el nombre
original de «alemanes»— eligieron a un rey, de manera que se formé
un conjunto estatal que lleg6 a ser denominado Alemania. Desde el
ano 962 hasta el hundimiento del llamado Sacro Imperio Romano
en 1806, los reyes alemanes solian al mismo tiempo ostentar el titu-
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lo de Emperador Romano. Inicialmente, el Imperio quedaba inte-
grado por varios ducados y algunos sefiorios muy pequenos. Cada
uno de estos territorios gozaba de un alto grado de autonomia y dis-
ponia de recursos financieros propios. Asi no es extrafo que el con-
trol externo de la gestiéon financiera publica en Alemania nacié en
esos Estados, llamados Lénder, que 1ntegraban el Imperio. La prime-
ra entidad fiscalizadora en Alemania se cre6 en el Electorado de Sa-
jonia en el ano 1707. Sigui6 la instauraciéon de una institucion simi-
lar en el Reino de Prusia en el ano 1714. En aquel momento ya
hablamos de control externo y no interno, porque la institucién co-
legiada fundada en 1714 no quedaba subordinada al Gobierno, sino
solamente al Rey. El rey Federico Guillermo I cre6 la Contaduria
Mayor de Cuentas de Prusia para controlar mas eficazmente a los
funcionarios de sus ministerios y demds organismos estatales. Desde
luego, el control externo atin no gozaba de la independencia de la
cual disfruta hoy, porque se veia sometido a la autoridad suprema
del Rey en su calidad de monarca absoluto. Esta condicién de sumi-
sion quedo patente, por ejemplo, en el hecho de que el Rey Federi-
co 11, denominado el Grande, quité a la Contaduria Mayor de Cuen-
tas el derecho de fiscalizar los gastos sufragados por realizar las obras
para su magnifico palacio en Potsdam. Al instaurarse el parlamenta-
rismo moderno empezaron a cambiar la funcién de la fiscalizaciéon y
el destinatario de sus resultados. Desde el ano 1849, la Contaduria
Mayor de Cuentas de Prusia rindi6 informe también al Parlamento.
Tras la fundacién del nuevo Imperio o Reich Aleman en 1871, la
Contaduria Mayor de Cuentas de Prusia también asumié el control
de los ingresos y gastos consignados en los Presupuestos Generales
del Reich. Realizando esta funcién, la Contaduria Mayor de Cuentas
de Prusia iba bajo la denominacién de «Tribunal de Cuentas del
Reich Aleman». Este ejercicio simultaneo de funciones fiscalizadoras
para dos entes estatales diferentes no era casualidad, porque, en la
fase inicial de su existencia, el Reich dependia totalmente de los Lin-
der en el area de recursos financieros, y entre los Linder dominaba
Prusia, que poseia dos tercios del area geografica y de los habitantes
del Reich. S6lo después de terminarse la Primera Guerra Mundial y
proclamarse la Republica, el Tribunal de Cuentas del Reich llegd a
ser autoridad distinta e independiente de la Contaduria Mayor de
Cuentas de Prusia. No obstante, persistia un lazo entre las dos auto-
ridades en la persona del Presidente, quien desempefaba este cargo
tanto en el Tribunal de Cuentas Reich como en la Contaduria Mayor
de Cuentas de Prusia.

En el curso de un desarrollo paulatino, los Tribunales de Cuen-
tas llegaron a convertirse de instrumentos de los monarcas en 6r-
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ganos del control financiero completamente independientes y no
afiliados a ninguno de los tres poderes que suelen existir dentro de
un Estado constitucional. Hoy en dia, la posiciéon de las entidades
fiscalizadoras se ve aproximada a los Parlamentos, dado que a éstos
les resultaria dificil camplir con su funcién de ejercer el control par-
lamentario de los Gobiernos si no tuviesen a su disposicién los da-
tos facilitados por las fiscalizaciones e informes de los Tribunales de
Cuentas. El informe anual del Tribunal Federal de Cuentas es la
base para las resoluciones que el Parlamento debe adoptar sobre el
descargo del Gobierno Federal respecto a su gestion presupuestaria
y econémica. Lo mismo es de aplicaciéon analoga a la situaciéon en
los Lénder.

Quisiera volver brevemente a la situaciéon después de la Primera
Guerra Mundial, cuando Alemania se convirtié en Republica parla-
mentaria. Ustedes sabran que esa primera democracia parlamentaria
en Alemania -llamada la Republica de Weimar- no tuvo éxito y en
1933 se suplant6 una dictadura que duraba doce afnos y que natural-
mente fomentaba las tendencias centralistas ya reforzadas durante la
Republica de Weimar. En el ano 1936 se suprimieron todos los Tii-
bunales de Cuentas de los Linder (los Estados que entonces integra-
ban el Reich). Tras el fin de la Segunda Guerra Mundial y la dictadu-
ra, en el periodo en que las cuatro grandes potencias vencedoras
asumieron inicialmente las funciones estatales en Alemania, se res-
tauraron primero los Léinder y sus Tribunales de Cuentas, y solamen-
te en 1949 se instauraron la Republica Federal de Alemania en la par-
te occidental y la Republica Democratica Alemana en la parte oriental
de nuestro pais.

Desde los comienzos del ano 1950, el Tribunal Federal de Cuen-
tas empezo6 a ejercer la funcidn fiscalizadora respecto a los ingresos
y gastos de la Republica Federal de Alemania. En la Republica De-
mocratica Alemana se cre6 una Intervencién General del Estado,
segin el modelo soviético, institucién que no era independiente,
sino dependia del Ministerio de Hacienda y, por tanto, deberia ca-
lificarse de institucion de control mas bien interno que externo. Los
Linder que integraban la Republica Democratica Alemana fueron
suprimidos en 1952 y sustituidos por Departamentos, pero éstos no
tenian la calidad de Estados en el sentido del derecho politico. Tras
la reunificacion de Alemania en 1990, el Tribunal Federal de Cuen-
tas extendi6 su actividad a toda Alemania, y en el antiguo territorio
de la ex Republica Democratica Alemana se formaron cinco Léinder
nuevos, cada uno de los cuales establecié su propio Tribunal de
Cuentas.
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2. LA RELACION CONSTITUCIONAL ENTRE LA FEDERACION
Y LOS LANDER

El resumen de los antecedentes histéricos me parecié necesario
para dilucidarles que —discrepando de la situacién espafola— en Ale-
mania los Léinder (o Estados regionales) siempre iban al principio, y
s6lo después venia el Estado central, que hoy se denomina Federa-
cién. Los Léinder no gozan de soberania en el ambito del derecho in-
ternacional, porque tanto las relaciones con el extranjero como la
defensa son competencias de la Federacion. No obstante, los Linder
son Estados en el sentido del derecho politico. Disponen de propios
6rganos estatales correspondientes a los tres poderes legislativo, eje-
cutivo y judicial. Tienen cada uno su propia Constitucién, sus pro-
pias competencias e ingresos y participan en la legislacién federal a
través del Bundesrat, 6rgano legislativo integrado por representantes
de los Gobiernos de los 16 Léinder de la Republica Federal de Ale-
mania.

El trabajo del Tribunal Federal de Cuentas y el de los 16 Tribuna-
les de Cuentas de los Linder se ve enmarcado en la estructura consti-
tucional y el reparto de las funciones estatales entre la Federacién y
los Lénder.

La Ley Fundamental, es decir, la Constitucién de la Republica Fe-
deral de Alemania, no garantiza solamente los inalienables derechos
fundamentales, sino también el ordenamiento federal, es decir, la re-
particion del poder estatal entre la Federacion y los Léinden.

Sin embargo, nuestra Ley Fundamental exige que las normas
constitucionales de los Linder deben conformar con aquellos de la Fe-
deracién y que el derecho federal tiene prioridad sobre el de los Lén-
der. A mas de esto, la Ley Fundamental permite que la Federaciéon
tenga recurso a la via coercitiva, si esto es necesario para conservar la
conformidad.

El Tribunal Constitucional Federal garantiza la interpretacién uni-
forme de la Ley Fundamental, decide sobre la compatibilidad del de-
recho de los Linder con el derecho federal en los casos de desave-
nencia entre la Federacion y los Linder; asi como en los asuntos de la
vigilancia de la Federacion sobre la ejecucién de las Leyes federales
por los Léinder. El Tribunal Constitucional Federal ha desarrollado, en
su jurisprudencia, el principio de la lealtad federal, principio que im-
pone a la Federacién y a los Lénder la obligacién mutua de tomar en
consideracion los intereses de la otra parte cuando persiguen sus sen-
dos objetivos.
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3. EL REPARTO DE FUNCIONES ENTRE LA FEDERACION
Y LOS LANDER

Siguiendo la tradicién federalista de Alemania, el articulo 30 de la
Ley Fundamental de la Republica Federal de Alemania prevé que las
competencias estatales sean ejercidas por los Linder; a menos que
exista norma constitucional al contrario que sea de aplicaciéon a de-
terminadas categorias de asuntos. En cuanto al Poder Legislativo, dis-
tinguimos entre materias en que o la Federacion o los Linder tienen
la facultad exclusiva para legislar materias que son objeto del poder
legislativo concurrente. La Federacion debe servirse de este altimo
poder con el fin de mantener para toda Alemania consideraciones de
vida similares, asi como la uniformidad de los sistemas juridico y eco-
némico. Por esta razén, el derecho social y el derecho econémico son
en la practica derecho federal, y se puede decir que prepondera la le-
gislacién federal. Para dar un cuadro completo quisiera mencionar
que la Federacién también tiene el poder de promulgar leyes-marco
en algunas materias, por ejemplo, en lo referente al estatuto de los
funcionarios publicos, a la ordenacién del territorio y a la ensefianza
superior. Ejerciendo este poder legislativo, la Federacién solamente
puede instaurar preceptos generales. En cuanto que proyectos de ley
federales toquen los intereses de los Lénder, éstos participan en las de-
cisiones del Bundestag (la Camara elegida directamente por todo el
pueblo aleman) a través del Bundesrat (la Camara de representacion
de los Lénder).

En el drea del Ejecutlvo existe una prlorldad clara de los Lénder
también en la practica. Estos no solamente ejecutan sus propias leyes a
través de sus propias Administraciones o las Administraciones Locales,
sino también les corresponde generalmente ejecutar como materia
propia la mayoria de la legislacién federal en asuntos como la asisten-
cia social general, el régimen de pasaportes, el derecho de extranje-
ria y la proteccion del medio ambiente. En algunas areas los Léinder
actian por delegacion de la Federacion y conforme a los preceptos dic-
tados por la Federacion. Esto se aplica, por ejemplo, a la administra-
ci6n de las carreteras federales y a numerosas prestaciones sociales si la
Federacién sufraga mas de la mitad de los gastos correspondientes,
por ejemplo, becas para estudiantes y subsidio familiar por hijos.

Existen propias Administraciones federales solamente en algunas
areas, como el Servicio Exterior, Defensa, Aduanas, Policia Federal de
Fronteras y Vias navegables federales.

Desde 1969 hay ademas algunas tareas de realizacién conjunta
por la Federacién y los Lénder, refiriéndose siempre a asuntos que en
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un principio corresponden a los Léinder, si bien se considera necesa-
rio que la Federacién colabore en la planificacién y financiacién. Se
trata de la mejora de la estructura econémica regional, la mejora de
las estructuras agrarias, la proteccion de las costas y la ampliacion y
construcciéon de centros cientificos de ensefianza superior.

Finalmente, la Federacién puede otorgar a los Linder ayudas fi-
nancieras para inversiones de importancia especial, siempre que di-
chas inversiones sean necesarias para contrarrestar una alteracion del
equilibrio econémico general, para compensar las desigualdades de
capacidad econémica o para promover el crecimiento econémico.
Este instrumento ha sido utilizado desde hace mucho tiempo para fo-
mentar la construccién social de viviendas y el urbanismo y, desde la
reunificaciéon alemana en 1990, para apoyar a los nuevos Léinder.
Todo lo que he expuesto en este capitulo les demuestra que el repar-
to de las funciones estatales en Alemania es asunto muy complicado,
situaciéon que ha venido agravandose en las ultimas décadas y que
hoy en dia ha dado lugar a discusiones encaminadas a volver a una
estructura mas simple y abandonar especialmente las diversas formas
de financiacién conjunta de operaciones estatales por la Federacion y
los Lénder.

La jurisdiccién contable es asunto de los Linder, con excepcion de
los Tribunales Federales, que tienen reservada la facultad de sentar
jurisprudencia.

4. LA COMPENSACION FINANCIERA Y EL REPARTO DE LOS GASTOS

La reparticién complicada de las funciones estatales en Alemania
repercute en el régimen de la Hacienda Publica. En un principio, los
ingresos tributarios quedan repartidos entre la Federacion y los Léin-
der; de suerte que cada uno de estos entes estatales administre sus pro-
pios recursos financieros y sufrague sus propios gastos originados por
el desempeno de sus propias funciones. A la Federacién correspon-
den sobre todo los derechos aduaneros, los ingresos del impuesto so-
bre el petréleo y sus derivados, y sobre los productos tabacaleros. Los
Liinder tienen derecho a los ingresos provenientes de los impuestos
sobre el patrimonio, sucesiones, sobre vehiculos automéviles, sobre la
cerveza y sobre las tasas de casas de juego. A los Municipios les
corresponden los impuestos industrial e inmobiliario y la tasa sobre
perros. Sin embargo, el 70% de todos los ingresos tributarios provie-
nen de los impuestos sobre la renta de las personas fisicas y de socie-
dades, asi como el impuesto sobre el volumen de ventas (en la forma
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del IVA), tributos cuyo producto se reparte entre la Federacion y los
Lénder. Los tltimos entregan una proporcién de sus ingresos corres-
pondientes a los Municipios. Dichos impuestos se denominan
impuestos compartidos porque su producto se reparte entre varias
Corporaciones Territoriales. Esto aumenta la vinculacion entre la Fe-
deracién y los Linder. A mas de ello, existe la compensacién financie-
ra horizontal entre los Linder; y la vertical entre la Federacion y los
Liinder.

En Alemania existen grandes variaciones entre las capacidades
econdémicas y financieras de los diversos Lénder. Especialmente los
Linder pequenos y los de caracter rural con pocos establecimientos in-
dustriales tienen exiguos ingresos tributarios. Sin embargo, estos Léin-
der «pobres», tanto como los «ricos», deben desempenar sus propias
funciones relativas a campos como la ensefanza, la administracién de
justicia y la policia. En el caso de los Lénder «pobres», sus propios in-
gresos no estan adecuados para la financiaciéon de dichas funciones
publicas. Por tanto, hay pagos «horizontales» y «verticales» entre la
Federacion y los Linder («compensacién financiera»). En cuanto a la
«compensacién financiera vertical», los ingresos de impuestos deter-
minados se prorratean entre la Federacion, los Linder y los Munici-
pios. En lo que atane a la «compensacién financiera horizontal», los
Linder «ricos» pagan cantidades idéneas a los Linder «pobres». El ré-
gimen de prorrateo se determina segun la capacidad econémica por
cabeza de la poblacién.

5. LAS REPERCUSIONES SOBRE LA FISCALIZACION PUBLICA
DEL REPARTO DE FUNCIONES ESTATALES ENTRE LA FEDERACION
Y LOS LANDER

Segun lo dispuesto en el apartado 1 del articulo 109 de la Ley
Fundamental, la Federacién y los 16 Linder son completamente au-
tonomos e independientes entre si por lo que a su economia presu-
puestaria se refiere. La economia presupuestaria comprende la ela-
boraciéon de los Presupuestos, la resolucién del Parlamento sobre
ellos, la ejecucion de los Presupuestos por las autoridades del Ejecu-
tivo, asi como el control por parte del Parlamento y del Tribunal de
Cuentas. Este principio del derecho constitucional surte efectos mul-
tiples y variados sobre el trabajo de los Tribunales de Cuentas de la
Federacién y de los Linder.

En el Estado federativo, la fiscalizacién realizada por el Tribunal
de Cuentas correspondiente sirve para controlar la gestiéon de los in-
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gresos y gastos «propios» y las operaciones administrativas «propias»
de cada Corporacion Territorial, de suerte que las informaciones pro-
ducidas se destinen principalmente a los Gobiernos y Parlamentos de
la propia Corporaciéon Territorial y proporcionan las bases para las
decisiones a ser tomadas por el Ejecutivo, Parlamento o Ayuntamien-
to correspondiente.

Los Tribunales de Cuentas de la Federacion y de los Lénder tienen
encomendadas sus funciones por la Constituciéon del ente estatal
correspondiente, por Leyes del Tribunal de Cuentas o Leyes espe-
ciales. Desempefan sus funciones como autoridades estatales inde-
pendientes, sometidas solamente a la Ley y gozando de la misma in-
dependencia, como los 6rganos del Poder Judicial. Sus decisiones en
materia de fiscalizacion se emiten en base a acuerdos adoptados en el
seno de sus 6rganos colegiados.

La Ley del Tribunal Federal de Cuentas, en su articulo 1, descri-
be el Estatuto de este Tribunal como sigue:

«El Tribunal Federal de Cuentas es un 6rgano supremo federal vy,
como organismo independiente del control financiero, no esta some-
tido mas que a la Ley. Dentro del dmbito de las funciones que la Ley
le asigna, el Tribunal Federal de Cuentas asiste al Parlamento Fede-
ral, al Consejo Federal (Bundesrat) y al Gobierno Federal en la toma
de sus decisiones (econémico-financieras).»

En las Leyes de los Tribunales de Cuentas de los Lénder se en-
cuentran disposiciones andlogas.

Por ende, ni puede haber una jerarquia entre los Tribunales de
Cuentas ni puede uno de ellos tener un derecho de direccién o su-
pervision respecto a los otros. No obstante, las normas relativas a la
fiscalizacién dictadas a nivel de la Federacion y de los Lénder garanti-
zan que los Tribunales de Cuentas sean organizadas de manera muy
similar. Dada la similitud de las funciones que tienen encomendadas,
también existe semejanza entre las metodologias que aplican.

En Alemania se discutia durante largo tiempo si y de qué manera
los Tribunales de Cuentas pueden ser encuadrados en el sistema de
la separaciéon de los poderes publicos. Entre tanto ha prevalecido la
opinién de que los Tribunales de Cuentas no pueden colocarse ni al
Poder Legislativo ni al Ejecutivo (y en Alemania tampoco al Poder Ju-
dicial). Tienen una posicién intermedia especial como autoridades
imparciales entre el Parlamento y el Gobierno.

A'la hora de proyectarse el régimen de la Fiscalizaciéon Pablica de
la Republica Federal de Alemania, se consideré instaurar una norma
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legal que hubiera regido la colaboracién de los Tribunales de Cuen-
tas en un 6rgano de decision federativo.

Siguiendo este concepto se cre6 en 1951 una «Sala Unida» de to-
dos los Tribunales de Cuentas cuya presidencia competia al Presi-
dente del Tribunal Federal de Cuentas. Se conceptué que la funciéon
primordial de dicha Sala Unida debia constar de decidir sobre cues-
tiones fundamentales que se planteasen durante fiscalizaciones con-
juntas o en los casos en que uno de los Tribunales de Cuentas hubie-
se delegado alguna fiscalizacién determinada en otro Tribunal de
Cuentas. Ademas, se queria atribuir a dicha Sala Unida la funcién de
dictaminar sobre cuestiones fiscalizadoras de importancia fundamen-
tal. Sin embargo, dicho érgano colegiado no se llevé a la practica.

El establecimiento de tal 6rgano de jerarquia superior, ademas, se
veia enfrentado con reparos de una indole juridico-constitucional,
dada la autonomia presupuestaria de la Federacién y de los Linder y
la independencia de los Tribunales de Cuentas. Obedeciendo a di-
chas consideraciones, la Ley de 1985 del Tribunal Federal de Cuen-
tas prescindi6 de cualquier norma que hubiese amparado tal 6rgano
supremo de la Fiscalizaciéon Publica.

Las Constituciones de la Federacién y de los Linder garantizan la
existencia y la funcién de los Tribunales de Cuentas. Al mismo tiem-
po se proporciona una proteccion especial a la funcién fiscalizadora,
otorgandose la independencia judicial a los miembros de los Tribu-
nales de Cuentas.

La independencia juega un papel importante a la hora de selec-
cionar la materia a fiscalizar. Discrepando de la situacién de los Juz-
gados y Tribunales de Justicia, los Tribunales de Cuentas y sus miem-
bros actian por su propia iniciativa. Ellos mismos escogen la materia
a fiscalizar y no esperan hasta que se les presenten cuestiones. Dado
que la mera limitacién de sus recursos impide que los Tribunales de
Cuentas examinen toda la materia que se ofrece a la fiscalizacion, de-
ben efectuar una seleccién, enfocando especialmente aquellos asun-
tos que revistan mayor importancia. Sobre todo, es preciso que la de-
cision de no abordar un asunto particular sea libre de cualesquiera
influencias externas. En todo caso debe estar seguro que pueden re-
chazar incluso aquellas peticiones y sugerencias para auditorias que
se hagan desde el seno del Parlamento. En suma, se trata de asegu-
rar que el Tribunal de Cuentas determine, con arreglo a sus propios
procedimientos y siguiendo su propio criterio, la materia que va a fis-
calizar, el lugar donde va a realizar el trabajo fiscalizador, las personas
o entidades que va a someter a su examen, la duracién y la intensi-
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dad de su trabajo fiscalizador, asi como el contenido de sus pliegos de
reparo o informes y los destinatarios de los mismos.

Del hecho de que cada érgano colegiado que exista dentro de los
Tribunales de Cuentas Federal y de los Linder goza de la indepen-
dencia judicial se infiere directamente que el Tribunal Federal de
Cuentas vy las instituciones homologas en los Léinder deben ser érga-
nos de fiscalizaciéon auténomas y reciprocamente independientes.
Como he expuesto antes, no puede existir entre ellos ninguna su-
bordinacién jerarquica y tampoco puede alguna de estas entidades
fiscalizadoras tener el derecho de dictar 6rdenes o supervisar a las
otras. Cada una de dichas instituciones trabaja dentro del ambito de
la normativa que la ampara.

6. LOS ENTRECRUZAMIENTOS ENTRE LOS AMBITOS DE
COMPETENCIA DEL TRIBUNAL FEDERAL DE CUENTAS Y DE LOS
TRIBUNALES DE CUENTAS DE LOS LANDER

Todo lo antedicho nos lleva claramente a la siguiente conclusion:

Compete al Tribunal Federal de Cuentas fiscalizar los ingresos y
gastos de la Federacién, y compete a cada uno de los Tribunales de
Cuentas de los Léinder fiscalizar los ingresos y gastos del Land corres-
pondiente.

Pero esto es solamente la regla principal, y hemos visto que abun-
dan los casos en que se entrecruzan los ambitos de competencia,
dado que, a pesar del principio de la independencia reciproca de los
regimenes presupuestarios de la Federacién y de los Linder, los in-
gresos y gastos no estan siempre separados. Ya he mencionado que
tres de los impuestos mas importantes —sobre la Renta de las Personas
Fisicas, sobre la Renta de Sociedades e IVA-, cuyo producto total
equivale a mas del 70% de todos los ingresos tributarios en la Repu-
blica Federal de Alemania, se reparten entre la Federacion, los Linder
y, en parte, los Municipios. Son los Léinder quienes efectian la recau-
dacion de los impuestos, y en cuanto a la proporcién de los ingresos
tributarios que corresponde a la Federacién, los Léinder desempenan
la funcién recaudadora por delegacién de la Federacion. No obstan-
te, el poder legislativo en materia de la recaudacién de impuestos in-
cumbe a la Federacién. Son los Léinder quienes sufragan los gastos de
la gestién tributaria. Por tanto, compete exclusivamente a los Tribu-
nales de Cuentas de los Léinder fiscalizar la organizaciéon y la gestiéon de
recursos humanos de la Administracion Tributaria. Sin embargo,
cuando se trata de comprobar la recaudacion correcta y completa de
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los impuestos, es decir, fiscalizar la aplicacién del derecho tributario,
esta funcion fiscalizadora queda atribuida tanto al Tribunal Federal de
Cuentas como a las instituciones homoélogas en los Léinder. Para poder
comprobar la correcta aplicacién del Derecho, el Tribunal Federal de
Cuentas debe tener la posibilidad de inspeccionar los autos que obran
en el poder de las autoridades tributarias de los Lénder. La facultad
necesaria para hacer esto ha sido conferida al Tribunal Federal de
Cuentas mediante una norma contenida en la Ley General Presu-
puestaria Federal. Segtin dicha norma, el Tribunal Federal de Cuen-
tas puede fiscalizar las entidades ajenas a la Administracién Publica
Federal que ejecuten partes del Presupuesto Federal, reciban de la
Federacion el reembolso de los gastos, administren recursos activos
patrimoniales pertenecientes al Tesoro Publico Federal o reciban sub-
venciones del mismo. Las autoridades tributarias de los Léinder admi-
nistran recursos federales en tanto que recaudan ingresos tributarios,
de los cuales deben remitir una cuota a la Federacién en virtud del ré-
gimen de prorrateo anteriormente descrito.

Otra area importante en que se entrecruzan las competencias fi-
nancieras de la Federacién y de los Léinder es la de las Leyes sobre
prestaciones sociales, en cuyo financiamiento participa la Federacién
mientras que su ejecucién compete a los Linder y, en algunos casos,
incluso a las Administraciones Locales. En dichos casos, la Federacion
paga a los Léinder una compensacion parcial de los gastos sufragados
por ellos. En algunos casos, esta compensacion equivale a un 50% de
los gastos, y en relacion con las becas para estudiantes incluso al 65%.
La fiscalizaciéon de los gastos de esta indole corresponde tanto al Tri-
bunal Federal de Cuentas como a los Tribunales de Cuentas de los
Lénder.

Una tercera area importante de financiacion compartida es la de
las obras de viabilidad. La Federacién es propietaria de las autopistas
y carreteras federales. Los Linder administran dichas vias de circula-
ci6n por delegacion federal. La Federacién sufraga completamente
los gastos afectos directamente a la construccién y el mantenimiento
de las autopistas y carreteras federales, mientras que los Linder su-
fragan la totalidad de los gastos administrativos relacionados. En esta
materia también existen derechos paralelos de fiscalizacién, tanto del
Tribunal Federal de Cuentas como de las instituciones homologas en
los Léinder.

En cuanto a las tareas de realizacién conjunta:

— ampliaciéon y construccién de centros cientificos de ensefianza
superior,
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— mejora de la estructura econémica regional,
— mejora de las estructuras agrarias y proteccion de las costas,

la Federaciéon también sufraga el 50% de los gastos. No obstante, se
impugna el derecho del Tribunal Federal de Cuentas de realizar au-
ditorias in situ referentes a estas materias, porque la Federacion par-
ticipa solamente en la planificacién basica conjunta de las mismas y
no en la planificacién de los proyectos individuales.

Sin embargo, el Tribunal Federal de Cuentas puede inspeccionar
los autos correspondientes de las autoridades supremas de los Léinder.
Aparte de eso, las operaciones correspondientes se ven sometidas a la
fiscalizacién por parte de los Tribunales de Cuentas de los Léinder.

En relacién con las ayudas financieras para inversiones de impor-
tancia que la Federacién otorgue a los Léinder con arreglo al apartado
4 del articulo 104 de nuestra Ley Fundamental, el Tribunal Consti-
tucional Federal ha decidido que el Tribunal Federal de Cuentas
s6lo puede examinar las cuentas respectivas de liquidacién que obren
en el poder de las autoridades supremas del Land correspondiente,
pero no las medidas individuales, cuyo examen compete exclusiva-
mente al Tribunal de Cuentas del Land.

Ademas, pueden coincidir subvenciones de los Linder con aquellos
de la Federacion. Este caso se da, sobre todo, en relacién con las gran-
des instituciones destinadas al fomento de la investigacion cientifica,
instituciones en cuyo capital escriturado la Federacién participa con
el 50%, o incluso un porcentaje mayor. La fiscalizacién de dichas sub-
venciones compete tanto al Tribunal Federal de Cuentas como a las
instituciones homologas en los Linder.

Finalmente, se dan casos en que coinciden participaciones de la
Federacion y de los Linder en empresas constituidas como sociedades
mercantiles, tales como aquellas que explotan los aeropuertos.

7. LAS DIVERSAS FORMAS DE COLABORACION ENTRE
EL TRIBUNAL FEDERAL DE CUENTAS Y LOS TRIBUNALES
DE CUENTAS DE LOS LANDER

Como ya he expuesto, los regimenes de derecho presupuestario
de la Federacion y de los Léinder se caracterizan por un alto grado de
similitud entre ellos.

Con el consentimiento del Bundesrat (Caimara de Representacién
de los Lénder dentro del Poder Legislativo Federal), el Bundestag (Ca-
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mara de Diputados) ha aprobado la Ley de Principios Presupuesta-
rios para la Federacion y los Linder, cuya Parte II incluso contiene
normas que son de aplicacién uniforme y directa tanto a la Federa-
cién como a los Léinder. Una de esas normas dice textualmente: «Si la
fiscalizacién o las comprobaciones in situ competen a varios Tribuna-
les de Cuentas, éstos se informaran reciprocamente sobre la planifi-
cacién y los resultados de su trabajo fiscalizador.»

Esta norma se ve completamentada por otra que consta en la Ley
General Presupuestaria Federal y que dice textualmente: «Cuando la
fiscalizacion compete tanto al Tribunal Federal de Cuentas como al
Tribunal de Cuentas de alguno de los Léinder, debe efectuarse con-
juntamente. Siempre que la frase 1 del apartado 2 del articulo 114 de
la Ley Fundamental no establezca expresamente que la fiscalizacion
ha de realizarse por el Tribunal Federal de Cuentas, éste podra, me-
diante el acuerdo oportuno, delegar sus tareas de fiscalizacién en los
Tribunales de Cuentas de los Linder. El Tribunal Federal de Cuentas
podra también, mediante el correspondiente acuerdo, asumir tareas
de fiscalizacion que competen a los Tribunales de Cuentas de los
Lénder.»

Existen normas equivalentes en las Leyes Generales Presupuesta-
rias de los Lénder.

Los acuerdos constituyen un método importante de la colabora-
cién, y voy a hablar de ellos més detalladamente a continuacién.

Otro método importante de colaboracién son las conferencias, en
las cuales se retinen representantes de los Tribunales de Cuentas de
la Federacion y de los Linder para discutir los problemas comunes.
También voy a exponer con mas detalle este método de colaboracién.

8. LOS ACUERDOS DE COLABORACION CELEBRADOS ENTRE
EL TRIBUNAL FEDERAL DE CUENTAS Y LOS TRIBUNALES
DE CUENTAS DE LOS LANDER

En cuanto a la fiscalizaciéon de la gestion tributaria, el Tribunal Fe-
deral de Cuentas y los Tribunales de Cuentas de los Léinder han cele-
brado un acuerdo denominado «Las recomendaciones de Trier»!,
avenencia que consta de las disposiciones esenciales siguientes:

1. Las entidades fiscalizadoras se informan reciprocamente de sus
sendos programas de trabajo fiscalizador para el ejercicio fiscalizador

' Nombre alemén de la ciudad de Tréveris (el traductor).
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siguiente y se avienen sobre auditorias que pueden ser realizadas si-
multidneamente.

2. Se comunican reciprocamente y con la debida antelacion las fe-
chas planteadas para el comienzo de las comprobaciones in situ.

3. Se comunican reciprocamente los hallazgos esenciales desarro-
llados mediante sus fiscalizaciones.

4. Pueden utilizar en sus informes los hallazgos comunicados,
siempre que el Tribunal de Cuentas competente haya consentido.

5. A peticién del Tribunal de Cuentas de un Land, el Tribunal Fe-
deral de Cuentas puede sostener ante los organismos e instituciones
federales los hallazgos desarrollados por el Tribunal de Cuentas del
Land.

En cuanto a la fiscalizacién de las Leyes sobre prestaciones socia-
les, no existe ningtin acuerdo uniforme conjunto. En vez de ello, exis-
ten varios acuerdos bilaterales ante el Tribunal Federal de Cuentas y
las instituciones homologas de los Lénder, y cada una de estas ave-
niencias toma en consideracion las circunstancias particulares. Por
ejemplo, los Tribunales de Cuentas de Baviera y Berlin realizan au-
ditorias pertinentes en intervalos regulares, de suerte que pueden
dar mas apoyo al Tribunal Federal de Cuentas que los Tribunales de
Cuentas de otros Linder cuya actividad fiscalizadora en esta materia
es minima o inexistente.

En relacién con la fiscalizacién de las tareas de realizaciéon conjun-
ta, existe una declaracién conjunta de los Tribunales de Cuentas Fe-
deral y de los Linder, emitida en 1976 y denominada la Declaracion
de Reichenhall. En ella, los Tribunales de Cuentas firman su desave-
niencia en cuanto al ambito de la facultad del Tribunal Federal de
Cuentas para realizar comprobaciones i situ. Afirman, sin embargo,
su voluntad de apoyarse reciprocamente, de intercambiar sugeren-
cias y resultados de auditorias.

En lo que se refiere a las ayudas financieras otorgadas con arreglo
al apartado 4 del articulo 104.a) de nuestra Ley Fundamental, los Tri-
bunales de Cuentas alemanes acordaron un procedimiento para la
fiscalizacién de las tareas de realizacién conjunta.

Finalmente, los Tribunales de Cuentas de Alemania concluyeron
un acuerdo general de fiscalizaciéon con efecto desde 1 de mayo de
1985 referente a la fiscalizaciéon de subvenciones que la Federacion y
los Lénder haya otorgado a terceros paralelamente y para los mismos
fines. Este se ha denominado el Acuerdo de Kolh (Colonia). En ello,
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los Tribunales de Cuentas se avinieron en el principio de el Tribunal
de Cuentas al que compete fiscalizar la Administracién correspon-
diente sera también aquel que tenga que comprobar el uso de la sub-
vencién conforme a la finalidad para la cual se otorgé.

Aparte de los acuerdos antes citados, existe gran nimero de ave-
nencias bilaterales entre el Tribunal Federal de Cuentas y Tribunales
de Cuentas individuales de los Léinder. Todos estos acuerdos tienen
como fin evitar la duplicacién de auditorias y la existencia de vacios
en el control, de suerte que la actividad fiscalizadora sea tan eficaz
como posible. Con estos acuerdos, ninguno de los Tribunales de
Cuentas alemanes renuncia a sus derechos de fiscalizacién, y los
acuerdos dejan bastantes posibilidades para otros métodos de cola-
boracién. Lo que importa es que se realice tanto el intercambio de in-
formaciones como la cooperacién.

9. COLABORACION VOLUNTARIA INSTITUCIONALIZADA

Los problemas anteriormente expuestos relacionados con el en-
trecruzamiento de las tareas de la Federacion y de los Lénder y, por
tanto, la financiacién de dichas tareas han motivado al Tribunal Fe-
deral de Cuentas y a los Tribunales de Cuentas de los Léinder a inten-
sificar su colaboracién voluntaria y plasmarla en forma institucional.

Los Presidentes de los Tribunales de Cuentas de la Federacion y
de los Linder se retinen en intervalos regulares para discutir asuntos
de interés comun. La Confederacion de Presidentes sirve, sobre
todo, para formar opiniones comunes, coordinar las tomas de postu-
ra en casos concretos, concluir acuerdos de fiscalizacién y asegurar el
intercambio de informaciones sobre resultados y métodos de fiscali-
zacién concretos. En la Conferencia de Presidentes de los Tribunales
de Cuentas alemanes participan también las entidades fiscalizadoras
superiores extranjeras de habla alemana y el miembro aleman del
Tribunal de Cuentas Europeo.

Las resoluciones de la Conferencia de Presidentes s6lo pueden ser
adoptadas por unanimidad, y mientras que no imponen ninguna
obligacion legal a los Tribunales de Cuentas alemanes los 6rganos de
decision de las mismas suelen acatarlas a titulo de autoobligacion.

La adopcién de resoluciones en la Conferencia de Presidentes se
prepara en varios circulos de trabajo de los Tribunales de Cuentas
alemanes. Estos circulos tienen encomendada la tarea de elaborar re-
comendaciones, trabajo que suele resultar en la formulacién de prin-
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cipios. Existen actualmente diez circulos de trabajo para las areas si-
guientes:

Derecho presupuestario y cuestiones fundamentales,

— instituciones de ensefianza superior y de investigacion cientifica,
— impuestos,

— economia y participaciones en empresa,

— radio y television,

— obras publicas,

— organizacién e informadtica,

— asuntos sociales,

— gestion de recursos humanos,

— escuelas.

En estos circulos de trabajo se intercambian experiencias deriva-
das del trabajo fiscalizador y se coordinan los métodos en los casos en
que coinciden facultades de fiscalizaciéon de varios Tribunales de
Cuentas.

Ademas, hay grupos de expertos que intercambian sus experien-
cias en otras materias. Tales grupos de expertos existen, sobre todo,
para la informatica, la fiscalizaciéon de los gastos de personal, las au-
ditorfas de organizacion y los asuntos sociales.

Al nivel de los Gobiernos federal y de los Lénder existen varias co-
misiones en las cuales se elaboran principios uniformes para el pro-
cedimiento administrativo en todas las Corporaciones Territoriales.
Cuando estas comisiones tratan de temas que afectan al desempeno
de las funciones del Tribunal Federal de Cuentas, éste tendra repre-
sentacion en dichas comisiones. Este caso se da, por ejemplo, cuando
la comisién Federacién-Lénder sobre «derecho presupuestario y siste-
matica de los presupuestos» se ocupa de coordinar los reglamentos
para la ejecucién de las Leyes Generales Presupuestarias de la Fede-
raciéon y de los Lénder.

La colaboracién entre los Tribunales de Cuentas alemanes no
puede, sin embargo, limitar la libertad de decisién de ninguno de los
Tribunales de Cuentas participantes, y tampoco pueden los acuer-
dos adoptados por la Conferencia de Presidentes restringir las fa-
cultades de decisioén de los 6rganos colegiados de las entidades fisca-
lizadoras.
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Finalmente, cabe mencionar que los Tribunales de Cuentas Fede-
ral y de los Linder coordinan el perfeccionamiento profesional de su
personal en dreas importantes de su actividad. Mientras que el per-
sonal de los varios Tribunales de Cuentas suele participar principal-
mente en cursos o seminarios de perfeccionamiento organizados por
cada 'Tribunal de Cuentas o por otras entidades publicas y privadas,
también se realizan regularmente cursos o seminarios de perfeccio-
namiento para el personal de todos los Tribunales de Cuentas ale-
manes. Estos tienen como objeto lograr la uniformidad en los enfo-
ques y métodos de fiscalizacién y encontrar soluciones coordinadas.

10. LAS CORPORACIONES LOCALES, CONTROL INTERNO

Permitanme una breve excursion al tercer nivel de las Corpora-
ciones Territoriales, es decir los Municipios y, en Alemania, las Co-
marcas. La Ley Fundamental de la Republica Federal de Alemania
garantiza a esas Corporaciones Locales la autonomia administrativa,
es decir, el derecho de resolver, bajo su propia responsabilidad y de
acuerdo con las Leyes, todos los asuntos de la comunidad local. Para
este fin, las Corporaciones Locales también disponen de recursos fi-
nancieros propios para ejercer estos derechos. Sin embargo, sus re-
presentaciones elegidas no tienen funciones legislativas. Solamente
pueden dictar normas de ambito local que constituyen derecho deri-
vado. Aparte del ejercicio de su autonomia en los asuntos locales
desempenan también funciones que tienen encomendadas por el
Land correspondiente. Por ejemplo, ejecutan Leyes federales por de-
legacion de los Lénder. Suelen tener sus propios organismos de fisca-
lizaciéon que realizan auditorias al nivel local. Estos organismos gozan
de independencia en el ejercicio de su funcién fiscalizadora, pero de-
penden organicamente del Ayuntamiento o del Alcalde. Por tanto,
deben ser considerados mas bien como érganos de control interno.
Aparte de eso, hay auditorias supralocales en los Municipios y las Co-
marcas. Realizar estas auditorias compete a 6rganos de control diver-
sos, y en algunos Lénder; a los Tribunales de Cuentas de los mismos.
Los organismos locales de control financiero fiscalizan asimismo
aquellos gastos federales y de los Léinder cuya gestién ha sido enco-
mendada a las Corporaciones Locales.

De esta manera, los resultados de las auditorias locales pueden ser
de interés para los Tribunales de Cuentas Federal y de los Lénder.

Hasta hace pocos afos, a los organismos locales de fiscalizaciéon les
incumbia, por encargo del Tribunal Federal de Cuentas y bajo la di-
recciéon de éste, la intervencion del gasto federal gestionado por las
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Administraciones Locales. La funciéon de intervencion® que realiza-
ban las Administraciones Federal, de los Linder y Locales bajo la di-
reccion del Tribunal Federal de Cuentas se suprimi6 a comienzos del
ano 1998. Para sustituir esta funcion se crearon nueve Oficinas Fede-
rales de Auditoria que, tanto orgdnicamente como en el desarrollo de
sus funciones, dependen enteramente del Tribunal Federal de Cuen-
tas y que fiscalizan el gesto federal hasta el nivel de las Administra-
ciones Locales.

El antiguo sistema de intervencion del gasto por las Administra-
ciones que habia sido instituido con el fin de apoyar al control exter-
no siempre tenfa la desventaja de que las unidades de intervencién
estaban sujetas a una jerarquia con dos vertientes diferentes. Su per-
sonal formaba parte de la plantilla de la Administraciéon cuya fiscali-
zacion les incumbfia, pero estaba sometido a la tutela técnico-profe-
sional de los Tribunales de Cuentas en cuanto al ejercicio de su
funcion fiscalizadora. En consecuencia, las unidades de intervencion
tenian en la practica, aunque no juridicamente, un papel mixto entre
control externo y control interno.

Escasean unidades de control interno en el seno de las Adminis-
traciones Federales. La Ley prevé el nombramiento de un Encarga-
do de los Asuntos Presupuestarios en cada dependencia administra-
tiva que gestione ingresos o gastos, y manda que dicho Encargado sea
consultado respecto a cada medida que revista trascendencia finan-
ciera. Sin embargo, dicho Encargado queda subordinado al jefe de la
dependencia administrativa y su trabajo esta sometido a los precep-
tos dictados por este.

Los Tribunales de Cuentas apoyan su trabajo fiscalizador en los
sistemas existentes de control interno, por ejemplo, cuando se trata
de empresas en las cuales participen Corporaciones Territoriales. No
obstante, el control externo nunca depende de los resultados del con-
trol interno, sino debe formar su propia opinién.

11. LA REFORMA ORGANIZATIVA DEL CONTROL FINANCIERO
EXTERNO A NIVEL FEDERAL

Mediante la Ley para el Desarrollo Ulterior del Derecho Presu-
puestario, normativa que entré en vigor el dia 1 de enero de 1998, se

2 En anteriores traducciones al espanol facilitadas por el Tribunal Federal de
Cuentas de Alemania, esta funcién a menudo ha sido traducida como «preauditoria».
Sin embargo, no es un control previo ni un requisito imprescindible para realizar un
gasto (el traductor).
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suprimi6 casi en su totalidad la funcién interventora ejercida por uni-
dades de las Administraciones Publicas por encargo del Tribunal Fe-
deral de Cuentas. Esto se refiere no solamente a las unidades de in-
tervencion en el seno de las Administraciones de los Léinder y de las
Corporaciones Locales, sino, sobre todo, a las unidades equivalentes
que existian dentro de las Administraciones Federales. En éstas habia
75 unidades de intervencién que organicamente formaban parte de
aquellas Administraciones cuyo control financiero tenfan encomen-
dado bajo la tutela técnico-profesional del Tribunal Federal de Cuen-
tas. Este ultimo sélo tenfa una influencia limitada sobre la seleccion
del personal adscrito a las unidades de intervencion, y éste se encon-
traba sometido a un conflicto permanente de intereses y lealtades.

Con la abolicién de la funcién interventora y la creacién de nueve
Oficinas Federales de Auditoria se dio el tltimo paso en el proceso de
separar el control financiero externo de la Administracién, proceso
que habia comenzado con la institucién de la Contaduria Superior de
Cuentas de Sajonia en 1707 y la Contaduria Superior de Cuentas de
Prusia en 1714. En la mayoria de los Linder, la funcién interventora
dentro de la Administraciéon habia sido suprimido ya antes de su abo-
licién a nivel federal. El primer Land que dio este paso fue Baviera en
el ano 1951. A nivel de ese Land se crearon seis Oficinas Estatales de
Auditoria directamente subordinadas al Tribunal de Cuentas Bavaro.

Las Oficinas Federales de Auditoria apoyan al Tribunal Federal
de Cuentas en su fiscalizacién de la gestion presupuestaria y econé-
mica de la Federacion. Las Oficinas de Auditoria subordinadas a los
Tribunales de Cuentas de los Léinder colaboran en la fiscalizacién de
la gestion presupuestaria y econémica de los Linder. A las Oficinas
de Auditoria se les aplica el régimen antes descrito de separacion de
funciones entre la Federaciéon y los Linder y sus sendos Tribunales
de Cuentas.



