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E un feito indiscutible a expansion que na sociedade moderna tivo e ten, moi
especialmente nas dltimas décadas, o gasto piblico, o que responde 4 ampliacién
que sufriu o concepto de estado tanto no campo social coma no econémico. Dun
estado minimo (minimum state) pasouse a un estado intervencionista en canto or-
ganizador da vida dos cidadéns e prestador de servicios (welfare state) e, poste-
riormente, a un estado de economia social de mercado, no que o estado participa
na produccién xunto cos particulares e dentro do que poderia chamarse un patrén
de economia libre.

O estado ampliou, pois, a sda actividade na economia e na organizacién da
produccion, no desenvolvemento e nos procesos de aplicacién das novas tecnolo-
xias e, en xeral, en tédalas esferas da sociedade moderna. Todo iso levou 4 am-
pliacién do que chamamos sector piblico € 6 incremento da capacidade, da poten-
cialidade xerencial das administracions do mesmo sector publico.

O principio de sometemento dos poderes piiblicos 6 imperio da lei e o de sepa-
racién de poderes, nados do estado liberal que orixina a revolucién francesa do sé-
culo XVIII e moldeados durante dous séculos ata os nosos dias, constitien dous
dos piares bdsicos do estado social e democritico de dereito actual. Pero eses
postulados quedarfan baleiros de contido se non se completasen cun amplo sistema
de recofiecemento de dereitos e de liberdades publicas e cun réxime legal de con-
trois da actividade dos poderes piiblicos, en concreto da actividade econémico-
finan-ceira, de forma que se garante que os poderes publicos axustan a sia actua-
cién 4 legalidade e que xestionan os recursos sempre escasos, de forma eficaz, efi-
ciente, econémica, equitativa, ética e ecoléxica.

Este panorama lévanos, 4 sia vez, a unha concepcion na que calquera equivo-
cacion, calquera desvio no funcionamento da actividade do estado e do sector pu-
blico, ainda que non vai levar 4 quebra, como sucederia cunha empresa, si vai fa-
cer que os cidaddns soporten as consecuencias de calquera decisién tomada no
dmbito politico-xerencial e, consecuentemente, a que reaccionen no momento no
que deban de emiti-la sia opinién sobre os gobernantes que se equivocaran ou que
non formularan dunha maneira seria e correcta a relacién que ten que haber entre
os medios e os fins.
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Na andlise desa relacion entre medios e fins e na verificacion da eficacia da
administracion dos fondos piblicos, os érganos de fiscalizacién desenvolven un
papel moi importante, seguramente madis agora ca en calquera outro momento da
historia.

Xa sinalaba Aristteles en A Repiiblica: "quen queira administra-la facenda
debe cofiecer cdles e cdntos son os ingresos do estado co obxecto de podelos au-
mentar se non foran suficientes para cubri-los fins previstos, debe tamén cofiecer
todolos gastos para elimina-los superfluos e reduci-los que sexan excesivos".

O control parte da idea do limite, que € esencial en toda actividade publica, e
supdn a aplicacién, mediante un proceso racional e l6xico, dunhas normas, duns
principios e duns criterios a uns actores concretos ¢ leva a elaborar unha informa-
cién que sexa titil, que sirva para pofier de manifesto as desviacions de todo tipo
que se produzan na aplicacién das normas xuridicas ou dos principios polos que se
debe rexer unha boa administracion: economia, eficacia, eficiencia, asi como para
corrixir esas desviacions e, se € o caso, esixir responsabilidades se as houbese. Isto
€: corrixir, canalizar e evitar,

Posuir un érgano de andlise e control da contabilidade e da xestién, que dea ou
que ofreza unha garantia acerca da exactitude desa contabilidade, que vixie os in-
gresos e os gastos do sector publico e que ofreza unha critica ou xuizo das contas
daqueles que manexan os fondos publicos, € unha necesidade que foi recofiecida
en tédolos tempos e en tédolos pobos, coa vista posta no incumprimento das fina-
lidades socioecondmicas sinaladas polos poderes piiblicos, dado que se trata de
fondos que se detracron mais ou menos imperativa ou coactivamente dos cidadans
contribuintes e que deben administrarse de acordo cos principios e coas leis de ca-
da comunidade concreta.

A arqueoloxia e a paleontografia demostraronnos como en épocas moi primiti-
vas, de economia de cambio ou economia natural, xa se anotaban os tributos en
especie que os stubditos debfan pagarlles és seus xefes e se controlaba a sda entra-
da e o destino que se lles daba. En Sumeria, as contas publicas inscribianse en ta-
boas de barro cocido e nalgins pobos da América precolombina utilizdbanse cor-
das con nés a modo de arquivo das contas.

As leis de Mani na India, os xeroglificos exipcios ou as leis de Moisés estable-
cen normas moi detalladas acerca de como se deben anotar e gasta-los fondos pu-
blicos. E en Grecia e en Roma non s6 existe unha lexislaciéon moi ampla sobre as
finanzas do estado, senén que se crean instituciéns de control semellantes, en certo
modo, as actuais.

Hai tres etapas na historia: antes do nacemento dos parlamentos, despois da sua
aparicion e o nacemento do estado moderno, onde queremos concreta-los efectos
da evolucién histérica das institucions de control.

Antes da existencia dos parlamentos, controlar equivalia a xulgar. O 6érgano en-
cargado de controla-los gastos publicos xulgaba e tifia a facultade de executa-lo
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xulgado no que se referia ds responsabilidades dos contadores, con potestade de
impoifier penas, que podian chegar incluso 6 cércere.

O primeiro parlamento que se cofiece cunhas caracteristicas eminentemente
democriticas, isto € un goberno do pobo, é o de Grecia. Ali credronse uns érganos
de control chamados logistai.

To6dolos que manexaban fondos do estado estaban obrigados a presenta-las
contas. Logo de examinadas, remitianselle 4 asemblea para que as aprobase, e logo
expoiifanse publicamente en pedras grabadas para informar s cidadans.

A vez, calquera cidadén podia acusar a un funcionario de utilizar mal os fondos
publicos, e se a denuncia se axustaba d verdade o funcionario era destituido e so-
metido a xuizo de responsabilidades contables e penais.

Na Roma dos primeiros tempos, o control estaba nas mans dos emperadores,
quen tifian a potestade de pedi-las contas e de xulga-los contadores. Cando o par-
lamento aparece cun certo vigor é durante a republica romana. O control segue
unha lifa xerdrquica: os cuestores e o Senado, que era a asemblea parlamentaria da
época. A responsabilidade dos pretores, o executivo daquela, podia esixirse ante o
publico reunido en comités populares e as malversacions de fondos piiblicos casti-
gdbanse cunha dobre pena: unha administrativa, que podia impoiie-lo Senado, e
outra represiva, que impofifan os comicios ou comités populares.

Na ultima etapa da historia de Roma prevalece o poder da administracion, su-
primense os comités populares e os emperadores dominan de forma case absoluta.

A partir da caida do imperio romano, a historia do control, dado que os poderes
permanecen de forma absoluta en mans tnicas, é unha historia paralela 4 da xuris-
diccién contable. As mans que controlan as contas, xulgan e executan, con algun-
has variacions.

A finais do século XI e sobre todo no século XII, periodo no que as curias cor-
tesanas en Espafia dan entrada 4 burguesia ¢ 4 xente comin, comeza unha nova
etapa na historia dos parlamentos, que controlan o establecemento dalgtins tributos
en funcion das necesidades que orixinaban determinados gastos.

Sempre que se fala desta institucién péfense os ollos, os oidos e a atencién no
mundo britdnico, pero xa un historiador inglés do pasado século —Webster
Wenwort— sostivo a hipétese de que a incorporacién da xente do comun 6 parla-
mento inglés convocado por Simon de Monfort en 1265 se debeu ¢ influxo que
sobre este personaxe tiveron as instituciéns espafolas.

Non debemos esquecer que xa nas Cortes de Le6n de 1188 ten acceso 4 curia a
xente comin, moito antes ca calquera outro pais europeo. En Alemafia non entra
na Dieta ata 1232; en Inglaterra xa vimos que foi en 1265; en Francia, Felipe e/
Hermoso non convocou 6s representantes das cidades ata 1302.

En Francia, as asembleas comezan a desenvolverse a partir do século XIV, co
rei Felipe el Largo, que é quen crea, con cardcter permanente, o cargo de xuiz e
establece duas clases de xuices: o ordinario, que entende das cuestions civis e pe-
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nais, e o xuiz de contas, que non é outra cousa ca xeneralizacién do control xuris-
diccional.

Dende ese momento, o control e a xurisdiccién permaneceron unidos nun sé
organismo, o tribunal de cuentas, que xulga os actos contables e que emite un in-
forme anual que lle envia 6 presidente da republica e deposita no parlamento.

En Inglaterra, pola contra, o parlamento desenvélvese mdis rapidamente. Co-
meza no século XIII con Simén de Monfort e o proceso de evolucién do parla-
mento é o mesmo c¢6 do control, porque os érganos se incardinan no propio parla-
mento, especialmente a partir do século XV e dunha forma definitiva dende o sé-
culo XVIIIL.

O dérgano controlador € netamente parlamentario, sen funcidns xurisdiccionais,
as cales estdn encomendadas 4 xurisdiccién ordinaria.

A partir do século XVIII, a complexidade dos actos politicos modifica substan-
cialmente a concepcién da xestién econémica do estado e, en consecuencia, das
técnicas administrativas e de control.

O pasar, xa nos séculos XIX e XX, dun estado limitado, no que as funciéns pu-
blicas eran reducidas e o control se estendia sé a considera-lo cumprimento da le-
galidade na execucién dos orzamentos, a un estado no que as funciéns abranguen a
toda a economia social e que asume unha politica social redistributiva que preten-
de garantir minimos de benestar, a propia sociedade esixe non s6 legalidade, senén
tamén economia e eficacia nas actuacions. Isto significa que os drganos de control
non deben cinguirse 4 simple verificacion da legalidade, senon que deben facer
unha auténtica censura da xestién econdmica do estado en toda a sta actividade
con visién de extenso alcance que chega, na actualidade, incluso 4 revisién dos
actos que se realicen en dmbitos como o da ecoloxia e o da defensa do medio natu-
ral, aspectos que non deixan de pertencer 0 "tesouro publico". De ai que incluso
aqueles organismos que estiveron tradicionalmente ancorados no control xurisdic-
cional tendan hoxe, dunha maneira cada vez mais intensa, a desenvolver unha ac-
tividade fiscalizadora con independencia da xurisdiccional.

A medida que os estados autocraticos se converten en democraticos, e estes Or-
ganos pasan de ser instrumentos simplemente administrativos a ser instrumentos
constitucionais que participan da estructura primaria do estado, as funciéns que
lles corresponde desenvolver amplianse tanto dende o punto de vista cuantitativo,
e isto é unha consecuencia natural derivada da ampliacién da intervencion estatal
que se produce en case todo o mundo, coma cualitativo, en tanto que expresion
dunha mdis decidida e permanente defensa do ordenamento xuridico, desenvolvida
tanto no interese xeral coma no interese dunha administracién mais perfecta e efi-
caz.

Case tédolos estados contempordneos mencionan nas sias respectivas constitu-
cions dunha maneira expresa tanto as funcions fiscalizadoras coma os 6rganos que
debe levalas a cabo, ainda que as atribucions, as competencias concretas e a orga-
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nizacién do érgano sexan diversas nun ou noutro pais segundo factores histéricos,
politicos ou sociais. Pero, mentres que en estados de estructuras absolutas estes
organos se mantefien dentro duns limites que dan lugar a que se confundan co exe-
cutivo, en estados de base representativa e democratica adquiren un maior desen-
volvemento e independencia, a sua funcién faise constitucional e representa unha
garantia do poder lexislativo fronte 6 executivo.

0S ORGANOS DE CONTROL

Adoitan sinalarse, para agrupar estas instituciéns segundo as stias afinidades
con elementos que permiten diferencialas, as seguintes caracteristicas que consti-
tden hoxe auténticos valores 6s que debe tender todo érgano de control externo e
asi se recofiece na Declaracién de Lima da Organizacién Internacional de Entida-
des Fiscalizadoras Superiores. O primeiro destes elementos é:

¢ A independencia respecto do poder politico. Ainda que unha absoluta inde-
pendencia dos érganos do estado non parece posible, as instituciéns de control de-
ben gozar da independencia funcional e organizativa necesaria para o cumpri-
mento das sias funcions.

Como dicia Proust, hai cousas que non deben tomarse como unha traxedia, pero
si hai que consideralas moi seriamente. A independencia € unha delas.

A independencia dun 6rgano de control € un requisito que tende a asegurar que
a sua opinion sexa totalmente obxectiva. Doutra parte, o control é un elemento que
non pode identificarse con ningtin dos outros elementos que intervefien na rela-
cion, isto € o que encarga a outro unha funcién e o que a cumpre e da conta dela,
porque de ser asi a mesma esencia do control desapareceria.

A cuestidn principal €, pois, que o érgano de control debe ser distinto do con-
trolado, o que supén, polo tanto, que non vai ter unha dependencia directa del e
que debe gozar da suficiente autonomia econémico-orzamentaria e organizativa
que lle permita levar a cabo as sdas funciéns coa maxima obxectividade. Déselle
tanta importancia a este aspecto que chega a sinalarse a independencia do control
como un parametro da democratizacién dun determinado ordenamento xuridico.

O o6rgano de control, no exercicio das sdas funciéns, debe estar sometido sé6 4
lei. Non debe, polo tanto, ser obrigado a seguir ningunha recomendacién ou ins-
truccion estrafia 4 mesma lei, polo que debe ocupar un lugar dentro dos 6rganos do
estado que non pertenza 4 esfera do executivo e que tefia unha posicion, unha dig-
nidade e un recofiecemento tanto formal coma substancial de érgano constitucio-
nal ou de relevancia constitucional. A suxeicién do érgano de control 6 ordena-
mento xuridico, e s6 a este, € unha das maiores garantias da sta independencia.

A independencia dos érganos de control non pode separarse, naturalmente, do
ordenamento xuridico, pero non pode suxeitarse sé6 a el. Debe sosterse e actuar a
partir dun complexo mundo de normas morais, éticas e socioculturais relacionadas
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como € natural con esta materia e que tefian conexidn coas persoas que deben estar
a fronte dos organos de control.

E todo isto, que é predicable dos 6rganos de control e dos dirixentes destes or-
ganos, o € tamén dos funcionarios que levan a cabo a sda tarefa profesional nos
6rganos de control e 6s que lles compete realiza-las actividades que deben servir
de base para a adopcién de decisiéns neste dmbito.

As normas xuridicas proporcionan o contorno que garante e reforza a indepen-
dencia; pero as persoas que deben exerce-la actividade de control estdn obrigadas
a acudir 4 sia formacidn, 4 sia conciencia e 6 seu bo sentido, é dicir, a todo aquilo
que constitie a complexa formacion da que estamos dotados os homes, para poder
decidir nun sentido ou noutro e dunha ou doutra forma. E isto forma e conforma e
reforza e consolida a independencia e délle sentido e eficacia.

Pero non basta con que o érgano de control sexa independente de acordo coas
normas xuridicas polas que se rexe, sen que o sexa realmente.

A independencia do érgano, a independencia dos dirixentes do érgano e a inde-
pendencia dos funcionarios do érgano son elementos bdsicos que, unidos 4 com-
petencia e 4 cualificacion profesional de tédolos que intervefian nas tarefas de
control, constitien a esencia e o punto de partida sen os que non se garante a efi-
cacia das instituciéns de control nin a sia independencia.

A Declaracién de Lima de 1977, na que se establecen as lifias basicas da fisca-
lizacién e que foi aprobada por case cen institucions de control dos cinco conti-
nentes, sinalaba tres elementos basicos e fundamentais da independencia dos orga-
nos de control:

a) O 6rgano de control sé pode cumprir eficazmente as sdas funciéns se € inde-
pendente do controlado e se se atopa protexido das influencias exteriores. E isto
esixe, dunha parte, que a independencia estea recofiecida e regulada pola Cons-
titucion e polas leis e doutra, que o érgano tefia independencia funcional e orga-
nizativa.

b) A independencia das entidades fiscalizadoras superiores (EFS) estd insepara-
blemente unida 4 dos seus membros, entendendo por tales aqueles ¢s que lles
corresponde adopta-las decisions propias das entidades fiscalizadoras superio-
res. Por isto, a independencia dos membros debe estar igualmente garantida e
regulada pola Constitucién. Isto é, non abonda con que a independencia sexa
considerada en abstracto ou aplicada sé 4 institucién. A independencia debe es-
tar inserta nos compofientes do érgano que son instrumentos directos do control
e 0s que mdis contan respecto da sua eficacia.

Cada un dos membros debe gozar de independencia material, no sentido de non
estar vinculado ds ordes recibidas de ningtin érgano, nin persoa, nin organiza-
cidn, nin sequera s do propio xefe do érgano de control; e dunha independencia
persoal, no sentido de que deben ser nomeados polo parlamento, para un perio-
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do suficientemente amplo ou para todo o periodo de vida administrativa e, como
0s xuices e maxistrados, coas garantias de inamovilidade suficientes para asegu-
rar que sexa moi dificil ou imposible a sta remocién durante o mandato legal.
En moitas ocasiéns cimprese o ideal da inamovilidade: s6 coa aprobacién do
parlamento pleno, as dias camaras onde as haxa, cabe a destitucidn. E xusta-
mente a sta inamovilidade o elemento mdis destacado na proteccién dos mem-
bros de control 4 hora de emiti-la sia opinién e o que lles proporciona verdadei-
ra liberdade para pronunciarse e actuar.
Pero tamén os funcionarios de control deben ser absolutamente independentes
na sua carreira profesional dos érganos controlados e da influencia destes.

¢) Para unha maior garantia da sua independencia, os 6rganos de control deben
dispofier dos medios financeiros necesarios para cumpriren as funciéns que lles
incumben. Isto supén que deben posui-la facultade de solicitar directamente das
correspondentes autoridades orzamentarias ou dos parlamentos os medios fi-
nanceiros necesarios, ¢ que os medios financeiros postos  sda disposicién nun-
ha seccion especial do orzamento deben ser administrados baixo a sia exclusiva
responsabilidade.

Pero, para perfilar mdis esta independencia, a Declaracién de Lima sinala que a
independencia que lles outorgan ds EES a Constitucién e a lei lles debe garantir un
médximo de iniciativa e de responsabilidade, mesmo cando actiien como 6rganos
do parlamento e exerzan o control por encargo deste, e que a Constitucién debe
regula-las relacions entre a EFS e o parlamento de acordo coas circunstancias e as
necesidades de cada pais.

Por ultimo, establece que ainda que as actividades econémico-financeiras das
administracions publicas estean sometidas 6 control das EFS non se deduce diso
ningunha subordinacién daquelas con respecto a estas, e que as autoridades asu-
men a plena e exclusiva responsabilidade das sdas actuaciéns e omisiéns e non
poden remitirse a opiniéns ou dictames das EFS para o seu descargo, a menos que
se dictaran en forma de resoluciéns xudiciais firmes e executivas.

A necesaria independencia do tribunal de cuentas respecto do parlamento ad-
quire tinturas especialmente conflictivas naqueles modelos, como o espaiiol, nos
que a entidade fiscalizadora superior exerce a sta funcién de control sobre os par-
tidos politicos, pois son estes precisamente a base da composicién parlamentaria.

E na fiscalizacién dos partidos politicos onde o réxime xuridico que regule as
competencias fiscalizadoras do tribunal de cuentas e as garantias da sia actuacién
independente debe ser especialmente claro e minucioso.

¢ O alcance das siias competencias. O érgano de control debe ter atribuidas as
competencias necesarias para realiza-las sdas propias actividades de fiscalizacién.

Tamén neste aspecto a Declaracion de Lima é bdsica e, 4 vez, concluinte ¢ es-
tablecer dous principios fundamentais:
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1) Os trazos esenciais das competencias das EFS deben estar especificados na
Constitucion, anque as modalidades do exercicio desas competencias poden re-
gularse por medio da lei.

2) Toda a actividade do estado, incluidos os ingresos e os gastos de tddalas admi-
nistraciéns publicas, os contratos e as obras publicas, as empresas publicas e
calquera persoa ou institucion subvencionada pola administracién publica, debe
estar sometida 4 fiscalizacion das EFS, independentemente de que se reflicta ou
non nos orzamentos xerais e sen que, polo tanto, unha exclusién dos orzamentos
supofia unha exclusién do control.

Tamén as autoridades e as instituciéns estatais establecidas no estranxeiro de-
ben ser controladas polas EFS.
As funcidns e obxectivos que debe ter son fundamentalmente:

a) O control ou verificacién contable da actividade econdmico-financeira do esta-
do, ben sexa a priori ou a posteriori, isto €, o control da legalidade e da regula-
ridade das operacidns.

b) O control da xestion, de acordo cos principios de eficacia, eficiencia e econo-
mia; un control —di a Declaracién de Lima— orientado cara 4 rendibilidade, 4
utilidade, 4 economia e i eficiencia, que non se limita s6 a cada operacién senén
que estende 4 actividade total da administracion, incluindo a sia organizacién e
os sistemas administrativos.

¢) O asesoramento ou a informacion, tanto 6 controlado coma ¢ lexislativo e 6
executivo.

d) Unha funcién xurisdiccional, se € o caso, en sentido amplo con capacidade de
decision acerca da legalidade coa que se cumpriron as obrigas orzamentarias ¢
contables.

O cumprimento destas funciéns e obxectivos, afirma a Declaracién de Lima, é
moi Util, contribie dunha maneira directa "4 estabilidade e 6 desenvolvemento dos
estados" e constitie, como xa dixemos, un compofiente imprescindible no sistema
global do estado.

¢ A estructura do drgano, € dicir, como estd constituido e en quén deben re-
cae-las siias funcions e a sua representacion. Ainda que sé caben dous tipos, uni-
persoal e colexiado, a orixe e a designaciéon dos membros a quen corresponde
adopta-las decisions propias das suas actividades determina unha gran variedade
na formacioén dos érganos das institucidéns de control. Tanto a Declaracion de Lima
como as normas de INTOSAI sinalan a posibilidade de que se dean eses dous tipos
de érganos.

Pédese clasificar, segundo estes elementos, nos seguintes tipos:
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a) Tipo anglosaxon: os Estados Unidos, o Reino Unido, Irlanda e Israel son os
madis representativos. Estdn formados por un érgano monocritico elixido polo
parlamento e nomeado polo xefe do estado, dependente do parlamento, e es-
treitamente relacionado con el, 6 que lle remite os resultados das sdas activida-
des ou funciéns fiscalizadoras e asesoras e que goza dunha independencia fun-
cional absoluta.

b) Modelo latino: os paises que mellor representan este tipo de control son Fran-
cia, Italia e Grecia. O érgano € colexiado e profesional, con caracteristicas xu-
risdiccionais e, nalgins casos, vaise abrindo 6 control moderno.

¢) Modelo xermdnico: Alemaifia e Austria. Neste caso € un 6rgano monocratico de
direccién, nomeado polo parlamento e polo xefe do estado, que ten unha es-
tructura funcional colexiada e profesional no caso de Alemana. Realiza funcidns
fiscalizadoras exclusivamente a posteriori e funciéns consultivas e asesoras
tanto respecto do parlamento, a quen eleva tédolos seus informes, como do go-
berno.

d) Modelo escandinavo: é moi parecido 6 xermdnico ainda que dependente do
executivo, que posue facultades para designa-los seus membros. As sdas fun-
cions son fiscalizadoras a posteriori e informativas ou consultivas, pero res-
pecto do goberno e non do parlamento, ainda que mantén con este unhas rela-
ciéns mois estreitas e vivas.

Como conclusién, despois deste lixeiro resumo das formas de control, pode-
riamos dicir que o que en definitiva determina unha maior ou menor eficacia da
actividade de control externo non € unha determinada posicidn legal e institucional
do 6rgano que exerce as funcidns, nin a sia maior ou menor relacién ou depen-
dencia respecto dun ou doutro dos poderes do estado, nin a sia organizacién xe-
rarquico-funcional; o que en realidade ¢ determinante para a eficacia do control é
que a formulacién xeral do érgano controlador se leve a cabo tendo en conta que o
control € un principio aplicable a toda actividade financeira publica, que o érgano
encargado de controlar debe dispofier da independencia necesaria para levar a cabo
as suas funcidns e, sobre todo e fundamentalmente, que debe posui-los elementos
humanos e técnicos necesarios para realiza-las sias tarefas cunha calidade acorde
coas suas elevadas miras, e que deben existi-los mecanismos precisos que condu-
zan a que as conclusions e as recomendaciéns producto da fiscalizacién obtefian os
resultados previstos.

A actividade do drgano controlador debe ser incesante, como o € a do goberno
¢ a da administracion, pois como sinalaba Jellinek na sta Teoria Xeral do Estado:
"Na evolucion social pode haber periodos de tempo nos que os xuices non tiveron
que intervir en ningunha circunstancia, pero a Administracion... necesita sempre
ser exercida...".
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O TRIBUNAL DE CUENTAS

NATUREZA XURIDICA

O Tribunal de Cuentas € unha institucién de relevancia constitucional. Esta re-
cofiecida e prevista a siia existencia no artigo 136 da CE, na que se sinalan os ca-
racteres esenciais, as funcidns e o estatuto bdsico dos seus membros. A Lei orgéni-
ca 2/1982, de 12 de maio, prevista na CE, establece a composicién, a organizacién
e o funcionamento do Tribunal e remite a unha lei ordinaria, que se aproba con
data 5 de abril de 1988, para a ordenacién do Tribunal, coa regulacién dos distin-
tos procedementos e do estatuto do persoal ¢ seu servicio.

O Tribunal de Cuentas € unha instituciéns independente e eminentemente téc-
nica. A cuestion principal, como xa dixemos, no que respecta a independencia é
que o organo de control sexa distinto e independente do controlado e que goce de
autonomia econémico-orzamentaria e organizativa, de maneira que poida levar a
cabo as stas funciéns coa mixima obxectividade. A isto non se opén a alusién que
os textos legais fan d "dependencia das Cortes Xerais". Iso non implica que estea
incardinado no poder lexislativo como un érgano auxiliar, senén simplemente que
esta dentro da 6rbita parlamentaria prestando servicios técnicos mediante a fiscali-
zacion e o asesoramento que van servir de base para que as Cortes realicen o seu
xuizo politico, como xa recolleu o Tribunal Supremo nunha sentencia do 18 de
outubro de 1986. En ningiin caso pode falarse de dependencia orginica do Tribu-
nal de Cuentas respecto das Cortes Xerais nin de ningunha outra institucién do
Estado. O feito de que constitucional e legalmente se vincule o Tribunal de Cuen-
tas s Cortes Xerais non supén outra cousa que destaca-la interdependencia mate-
rial da funcién fiscalizadora do gasto publico que lle corresponde é Tribunal de
Cuentas e a supremacia institucional do Parlamento, como eixe do noso sistema
politico, e 6 tempo expresa-lo asentamento democratico do 6rgano de control.

E € unha institucién eminentemente técnica, non sé porque afirmaba a exposi-
cién de motivos do proxecto de lei orgdnica de 1982, "los rasgos caracterizadores
del Tribunal de Cuentas recaban una ordenacién peculiar que descansa en la
profesionalidad", senén porque as stas funciéns son:

e de control ou verificacién contable da actividade econémico-financeira do sector
publico;

¢ de control da xestién dese mesmo sector piiblico de acordo cos principios e crite-
rios de eficacia, eficiencia e economia;

e de asesoramento ou de informacién tanto é controlado como é executivo e 6 le-
xislador;

e xurisdiccional, con determinacién mediante decisién firme e executiva da res-
ponsabilidade en que se incorra no cumprimento das obrigas orzamentarias e
contables;
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e e tamén porque as tarefas e as funciéns son exercidas a través de persoal alta-
mente cualificado e preparado.

A FUNCION FISCALIZADORA DO TRIBUNAL DE CUENTAS

Conforme o artigo 136.1 da CE, o Tribunal de Cuentas é o supremo 6rgano fis-
calizador das contas e da xestién econémico-financeira do sector publico; isto sig-
nifica, por unha parte, que non € o tinico érgano fiscalizador desa actividade, ainda
que si mantén unha relacién de supremacia sobre os demais érganos de control que
poidan constituirse, e por outra parte, que o dmbito do seu control excede o da ad-
ministracién do Estado e se estende a todo o sector publico (territorial, corporativo
e institucional), asi como 6 control dos fondos puiblicos non xestionados polo pro-
pio sector publico.

Ambito subxectivo

A Constitucién dirixe a actividade fiscalizadora do Tribunal de Cuentas 6 sec-
tor publico pero sen especificar qué debe entenderse por tal. A LOTCu enche esta
lagoa legal cando especifica, no artigo 4, as entidades que o integran para 0s
efectos do Tribunal de Cuentas; concretamente, constitiieno a Administracion do
Estado, as comunidades auténomas, as corporacions locais, as entidades xestoras
da Seguridade Social, os organismos auténomos e as sociedades estatais e demais
empresas publicas.

Para completa-lo 4mbito da xestion dos fondos piblicos, tamén se lle atribtiie 6
Tribunal de Cuentas a fiscalizacién das subvenciéns, dos créditos, dos avais ou
doutras axudas do sector piblico percibidas por persoas fisicas ou xuridicas; e o
financiamento e as campafias electorais dos partidos politicos por expresa atribu-
cién que lle conferiron a lei de financiamento dos partidos politicos de 2 de xullo
de 1987 e a Lei electoral de 18 de xullo de 1985 e 2 de abril de 1987.

Ambito obxectivo

O propio artigo 136 da CE e o 1 da LOTCu fan, igualmente, referencia 6
obxecto sobre o que recae a funcién verificadora ou de control econémico-finan-
ceiro do Tribunal de Cuentas, a saber, o exame, a comprobacién e a andlise das
contas xerais do sector publico e a fiscalizacién xeral da xestién econdémico-
financeira deste. Dado que existen unha serie de principios de natureza xuridica,
econdmica, orzamentaria e contable que rexen toda a actividade dos entes publicos
e que a submisién a estes estd recofiecida incluso na Constitucién —artigos 9.1,
9.3, 31.2 e 103.1—, o Tribunal de Cuentas ten a misién de verificar se esa activi-
dade se desenvolveu conforme a esas lifias rectoras. Asi o establecen o artigo 9.1
da LOTCu e o 27.1 da Lei de funcionamento ¢ dispofier que: "La funcion fiscali-
zadora del Tribunal de Cuentas se referird al sometimiento de la actividad eco-
némico-financiera del sector piiblico a los principios de legalidad, eficiencia y
economia’.
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Esas directrices deben ser interpretadas como a adecuacién da actividade eco-
nomico-financeira do sector piiblico 6 ordenamento xuridico, ¢ interese piiblico
que persigan e s principios da boa administracion.

E, no exercicio desta funcién fiscalizadora, o Tribunal de Cuentas debe axus-
tarse Os principios xerais contidos nas normas de auditorfa dictadas polo INTOSAI
(Organizacion Internacional das Entidades Fiscalizadoras Supremas) e pola Comi-
sién de Coordinacién dos Organos de Control Externo do Estado Espafiol, que ca-
racterizan a funcién do auditor polos principios de competencia profesional, inde-
pendencia e obxectividade do 6rgano e dos propios auditores, a debida dilixencia e
a debida responsabilidade.

Procedemento fiscalizador

A funcién fiscalizadora do Tribunal de Cuentas desenvélvese a través de tres
fases fundamentais: a iniciacién, a préctica ou execucién e a terminacién do pro-
cedemento.

¢ Iniciacion do procedemento: a iniciativa fiscalizadora correspéndelle 6 pro-
pio Tribunal, concretamente 6 pleno que € o titular da potestade fiscalizadora, 4s
Cortes Xerais e ds asembleas lexislativas ou a outros 6rganos representativos and-
logos das comunidades auténoras no seu dmbito.

¢ Desenvolvemento da fiscalizacion: tédalas entidades integrantes do sector
publico quedan sometidas 4 obriga de renderlle 6 Tribunal as contas legalmente
establecidas das sias operacions de acordo co respectivo réxime de contabilidade.
A intervencién correspondelle a formacién das contas xerais das entidades do
sector publico. Os perceptores ou beneficiarios de axudas con cargo a fondos pu-
blicos, asi como os particulares que administren, recaden ou custodien fondos ou
valores do Estado, das comunidades auténomas e das corporaciéns locais tamén
estan obrigados a render contas. Todo iso sen prexuizo do deber de colaboracién
que poderd esixi-lo Tribunal de Cuentas de tédalas entidades que constitien o
sector publico, que estardn obrigadas a subministrarlle cantos datos, estados, do-
cumentos, antecedentes ou informes solicite relacionados co exercicio das sias
funciéns fiscalizadora e xurisdiccional. Este deber esténdese a calquera persoa
respecto dos bens, fondos ou cartos piblicos que tefian en depésito, custodia ou
administracién ou que participaran na stia xestién, asi como 6s perceptores de sub-
vencidns ou axudas do sector piiblico.

As contas que se lle remitan 6 Tribunal serdn examinadas e censuradas polo co-
rrespondente departamento a través dos procedementos que a propia lei orgdnica
2/1982, de 12 de maio e a de funcionamento do Tribunal de Cuentas previron para
180 € que son os seguintes:

e O exame e a comprobacién da Conta xeral do Estado.
* O exame e a comprobacién das contas xerais e parciais das entidades integrantes
do sector puiblico e das que deben rende-los perceptores ou beneficiarios de axu-
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das procedentes do mesmo sector, como subvenciéns, créditos ou avais. Neste
tltimo caso, o exame das contas estenderase a comprobar que as cantidades con-
cedidas se aplicaron para os fins establecidos e que se obtiveron os resultados
previstos.

e O exame dos expedientes referentes s contratos asinados pola Administracion
do Estado e das demais entidades do sector publico.

¢ O exame da situacion e das variacions do patrimonio do Estado e das demais en-
tidades do sector publico.

e O exame dos expedientes sobre créditos extraordinarios e suplementarios, asi
como as incorporaciéns, ampliacidns, transferencias e demais modificacions dos
créditos orzamentaros iniciais.

e E, residualmente, calquera outro que resulte adecuado para cumpri-la funcién.

O control econémico-financeiro do sector piblico evolucionou dende o exame
exclusivo das contas de gastos ou de ingresos d elaboracién e emision dunha opi-
nién razoada sobre a representatividade dos estados financeiros e 4 valoracién da
actuacién dos xestores de fondos publicos, en canto esta fai referencia 6 somete-
mento 6s principios de eficacia, eficiencia e economia. A evolucién no proceso de
control da xestién como consecuencia do cambio na xestién mesma debe ir acom-
panada dunha renovacién dos medios materiais e instrumentais en que esta se for-
maliza e se concreta. Estes novos obxectivos de control serian dificilmente alcan-
zables se non se apoian en técnicas de auditoria, aspecto moi positivo incluido
pola lei de funcionamento do Tribunal de Cuentas no dmbito da fiscalizaciéon.

Por outra parte, o Tribunal de Cuentas pode solicitar e utilizar, para o exercicio
da funcién fiscalizadora, o resultado de calquera actividade interventora ou de
control interno ou da fiscalizacién externa realizada polos correspondentes drga-
nos das comunidades auténomas, ou incluso por empresas privadas ou expertos
contratados para o efecto.

¢ Terminacion do procedemento: unha vez tramitado o correspondente proce-
demento de fiscalizacién comunicardnselle-las actuaciéns 6s responsables do sec-
tor ou subsector publico fiscalizado para que presenten alegaciéns, documentos e
xustificaciéns, o que pode dar lugar a novas comprobaciéns e dilixencias do Tri-
bunal. Unha vez practicadas, este formulard un proxecto de resultado da fiscaliza-
cién, do que se dard vista 6 Ministerio Fiscal e 6 Servicio Xuridico do Estado no
Tribunal de Cuentas co obxecto de que poidan exerce-las sias competencias.

Resultados da funcion fiscalizadora

O resultado da funcién fiscalizadora expofierase por medio de informes ou
memorias ordinarias ou extraordinaria que ou ben se integran no informe ou me-
moria anual que o Tribunal lles debe remitir 4s Cortes Xerais, ou ben se lles en-
vian a aquelas de forma independente. Cando proceda, o resultado da fiscalizacion
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trasladarase 4 asemblea lexislativa da correspondente comunidade auténoma ou 6
pleno da respectiva corporacién local. Enviardselle, asi mesmo, o informe ou me-
moria 6 érgano de goberno correspondente.

O Tribunal pode tamén remitir és respectivos rganos lexislativos mociéns ou
notas propofiendo medidas que conduzan 4 mellora da xestién econémico-
financeira do sector publico.

Con relacién 4 Conta xeral do Estado, o Tribunal dictard a declaracién definiti-
va que lle mereza e a remitird igualmente ds Cortes coa oportuna proposta.

E, ademais, como di o artigo 12 da Lei orgdnica, o resultado, calquera resulta-
do, isto € informes, memorias, notas, mociéns, etc., publicarase no Boletin Oficial
do Estado.

O éxito do control non sé xorde dunha boa posicién institucional, constitucio-
nal e legal, senén tamén dun bo equilibrio entre os érganos supremos do Estado.

O éxito do control consiste en que sexa oido, en que a sia voz sexa escoitada e
en que a sua voz sexa seguida. Por iso, os factores dos que pode depende-la efica-
cia xuridica ou de feito do control son moi importantes. Algtins deles, como na in-
dependencia do érgano e a dos seus membros e as stas competencias xa foron
analizados.

O Tribunal de Cuentas maniféstase a través, fundamentalmente, dos seus in-
formes, ben sexa o anual obrigatorio ou os informes individuais, que son a maneira
que ten de presentarlles 6 Parlamento, 6s 6rganos das administraciéns piblicas e
0s cidadans a opinién formada acerca da xestién dos fondos piiblicos nas concretas
materias de referencia.

A eficacia, polo tanto, do control actiia en varias direcciéns. Dun lado, o infor-
me; os informes preséntanselle 6 Parlamento que é o érgano supremo de valora-
cion politica das finanzas piiblicas e do que, en definitiva, vai depende-la eficacia
do control no dmbito xeral e de acordo coas decisiéns que se deriven deses infor-
mes.

Pero, ademais, os informes preséntanse ds propias administraciéns piblicas, 4s
que lles serven de critica, apoio e garantia obxectiva de que os medios piiblicos se
destinan 6s fins previstos dentro dunha boa administracién é poier de manifesto
os defectos e irregularidades cometidos e a maneira de corrixilos, aspecto tanto ou
madis importante canto mdis xigantescas devifieron as funciéns dos estados e canto
mdis complexas se fixeron as administraciéns publicas.

E, por ultimo, publicanse.

Pero, ademais, quedan pendentes as cuestiéns que, xurdidas da fiscalizacién ou
fora dela, dardn lugar a que se inicien algtins dos procedementos de esixencia de
responsabilidades contables.

Esta evolucién da fiscalizacién do sector puiblico, que pasou do exame exclusi-
vo das contas de gastos ou ingresos 4 elaboracién e emisién dunha opinién razoada
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sobre a representatividade dos estados financeiros e 4 valoracion da actuacion dos
xestores de fondos piblicos en canto esta fai referencia 6 sometemento da activi-
dade econdémico-financeira dos principios de legalidade, eficiencia e economia,
esixe hoxe, ademais dos principios de eficacia, eficiencia e economia, o principio
de equidade, consagrado no artigo 31 da Constitucién, e o principio de ecoloxia,
que significa o coidado da natureza como parte integrante e fundamental do tesou-
ro ptiblico no mais amplo sentido da expresion.

A fiscalizacién tampouco lle é allea a verificacién da submisién da actividade
econémico-financeira do sector piblico 6s fins dltimos do estado social e demo-
cratico de dereito que propugna o artigo 1 da Constitucién espafiola.

A fiscalizacién, como vemos, é un concepto complexo nun mundo complexo.
Un concepto, unha actividade que abrangue todo canto dixemos e que termina en
dous grandes brazos de influencia ou resultados que tamén poden considerarse fis-
calizacion: a actividade parlamentaria derivada e a xurisdiccién contable deriva-
da.

E ese concepto e esa actividade, esa funcién baseada e proxectada en e polos
principios de eficacia, eficiencia econémica e equidade e defensa do medio natu-
ral, unido Gs principios xerais que informan todo o noeso complexo mundo, estou
seguro de que poden colaborar dende a siia posicion institucional e social na intro-
duccién dalgiin cambio dos moitos que necesitamos. Unha gran parte das posibles
infracciéns legais ou arbitrariedades no uso dos poderes por parte dos xestores non
se eliminan ou se evitan sé cun criterio de xuridicidade formal, sendn tamén me-
diante consideraciéns que se deben inspirar na moral, na xustiza e na equidade
que, baseada en principios xerais, sexa de contabilidade, sexa de fiscalizacion, se-
xa do dereito, logre resolver situaciéns dificilmente previsibles no dereito positivo.
As normas, os principios e os criterios aplicados 6s actos e ds actividades dos indi-
viduos e das instituciéns crean unha ética publica. E a sia non-aplicacidn, o afas-
tamento delas, desemboca non que poderiamos chamar "a cultura da corrupcion”.
Hai un lazo de unidn, pois, moi interesante entre a ética e as actividades e as res-
ponsabilidades piblicas, e un transfondo ético de toda institucion piblica, que se
mostra especialmente nas instituciéns de control e na interrelacién que existe entre
todo o contable e os valores humanos.

O control, creo que todos estamos de acordo niso, € unha actividade que navega
entre as ondas do limite que impofien as leis, as normas en xeral e a razén, e as
ondas do ideal, aquilo que todos nos formulamos como meta de imposible conse-
cucién. Ten, polo tanto, moito de correccidn e bastante de ilusién.

Ambolos dous, limite e ilusién, son dous conceptos, dous principios que deben
ser aplicados conxuntamente para logra-lo engrandecemento e a eficacia do con-
trol.

En medio da crise de valores na que nos movemos, € moi posible que o control,
o control econémico, que como dicia Lowenstein "é un medio moi eficaz para res-
garda-la virtude cidadd", virtude cidada que Montesquieu, hoxe tan deostado,
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aseguraba "que é o corazon da democracia", tefia moito que dicir, e que unha boa
organizacion e un bo funcionamento do control, mdis préximos 4 xestién poderian
evitar ou limitar algun tipo de corrupcion.

O control e a fiscalizacién, aplicados por organismos cun grao de independen-
cia adecuado, cos trazos técnico-profesionais mais modernos, que foi unha carac-
teristica constante a través da historia dos 6rganos de control, son os supostos ba-
sicos para desenvolver unhas tarefas coas que o control, a través sempre das stas
relaciéns co executivo e, sobre todo, co lexislativo, pode contribuir a restablece-la
credibilidade nun estado democratico eficiente, honesto, transparente no seu fun-
cionamento e nos seus gastos, flexible e dialogante.
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