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INFORME

EL SISTEMA DE CONTROL EXTERNO MULTINIVEL ESPANOL:
RENDICION DE CUENTAS, DESAFIOS Y OPORTUNIDADES

por Maria Angeles Abellan Lépez

Departamento de Ciencias Sociales y Humanas, Universidad Miguel Hernandez

RESUMEN

Las democracias contemporaneas han de cumplir ciertas condiciones para controlar el
gasto publico y proporcionar servicios de calidad al ciudadano. El conocimiento de que
los recursos publicos son escasos genera la necesidad de fiscalizar el modo en que son
gestionados y de activar diferentes sistemas de control.

Los controles operan a diferentes niveles: en el aspecto politico corresponde a los Parla-
mentos y en los aspectos técnicos, legales y contables, a los sistemas de control interno,
externo y a los tribunales.

El presente articulo analiza el sistema multinivel de control externo espafiol y aborda
algunos de sus actuales retos, caracterizado por su dinamismo y complejidad, en el
marco de las relaciones intergubernamentales entre el TCU y los 6rganos de control
externo autonémicos (OCEX).

ABSTRACT

Contemporary democracies have to meet certain conditions to control public spending
and provide quality services to the citizen.

The knowledge that public resources are scarce generates the need to monitor the way
in which they are managed and to activate different control systems.

The controls operate at different levels: in the political aspect corresponds to the
Parliaments and the technical aspects, legal and accounting, internal control systems,
external and to the courts.

The present article analyzes the multilevel system of Spanish external control and
addresses some of its current challenges, characterized by its dynamism and complexity,
within the framework of intergovernmental relations between the TCU and the external
control organs regional (OCEX).
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1. INTRODUCCION

Las sociedades plurales y complejas requieren la implementacién de mecanismos de
control sobre los poderes publicos como condicion para preservar su caracter democra-
tico. La funcién de control y la rendiciéon de cuentas, -accountability-, han sido objeto
de reflexion ya que operan como contrapoderes necesarios, en el marco de los pesos y
contrapesos que caracterizan a los sistemas democréticos. La idea que subyace es que
los representantes politicos y los gestores publicos tienen la obligaciéon de explicar y
justificar las decisiones tomadas en el &mbito publico. Si los gobiernos son observados
ptblicamente sera mas probable que acttien con honestidad y conciencia en el manejo
de los fondos ptiblicos. De esta manera, la rendicion de cuentas tiene un efecto autoregu-
lador puesto que si los responsables politicos han de justificar sus actuaciones querran
mostrarse dignos de elogios y, dado que sus explicaciones son examinadas publicamente,
tendran mas incentivos para no falsear la realidad (McCandless, 2004).

La gestion puablica es una actividad que se involucra con el poder politico y esta rea-
lidad no puede ser soslayada porque la democracia no debe detenerse a las puertas
de la Administraciéon (Le Clainche et Wiener, 2002), puesto que ésta ocupa un lugar
destacado en la evolucion contemporanea de la democracia (Aguilar Villanueva, 2006;
Rosanvallon, 2010).

Todas las democracias han institucionalizado diversos sistemas de controles, necesa-
rios y complementarios: los controles politicos desarrollados por los parlamentos, los
controles econémicos financieros ejecutados por las instituciones de control técnicas;
los controles legales y judiciales que vigilan el funcionamiento del sector publico y los
diferentes controles sociales desempefiados por los medios de comunicacién, la sociedad
civil y la ciudadania.

Uno de los principales controles es el de legalidad, que implica el principio de sumision
alaley como corresponde a un Estado de derecho y que es ejercido por la Justicia. Pero,
ademas del control de cumplimiento de legalidad existe otra modalidad de control basi-
co como es el control financiero-contable de los recursos ptblicos. El conocimiento de
que los fondos piblicos son escasos refuerza la necesidad democratica de fiscalizar el
modo en que son gestionados. La finalidad es obtener el maximo de informacién sobre
como se ha ejecutado el gasto piblico y la contabilidad piblica es el instrumento que
proporciona una valiosa informacién para los agentes tanto econémicos como sociales
y aparece como un “verdadero lenguaje internacional de las finanzas publicas” (Mon-
tesinos, 2010: 91).

El crecimiento del Estado y la importancia que adquieren los presupuestos como su
columna vertebral le otorgan un papel fundamental en el plano juridico, politico y eco-
némico contable, cuya gestion ha de ser controlada. La fiscalizacion de la ejecucion del
presupuesto del sector publico representa el principal mecanismo sobre el que, tedri-
camente, puede incidir el Estado democrético de derecho para conseguir una Admi-
nistracién més transparente y més eficaz en la gestion de los fondos puiblicos (Valles
Vives, 2003:130,135).

Todas las entidades del sector publico tienen la obligacién de rendir cuentas de su eje-
cucion presupuestaria tanto a sus respectivos 6rganos de intervencion -control interno-
como a las instituciones encargadas del control externo.

El control externo de la fiscalizacion del gasto y de la gestion ptblica le corresponde
a los parlamentos, a través de sus drganos especializados, por delegacion de compe-
tencias. Estos 6rganos auxiliares y especializados de los parlamentos son conocidos
como Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), que en Espaiia es el Tribunal de
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Cuentas. Las EFS* constituyen los 6rganos especializados encargados de auxiliar al
legislativo y desempeinan un papel fundamental en los sistemas de gestion financiera
del sector ptblico porque aseguran que los gobiernos gastan de manera apropiada los
caudales ptiblicos. Asimismo, constituyen los principales organismos de auditoria del
sector publico de un determinado pais y suministran seguridad, certidumbre y legiti-
midad a los sistemas politicos-administrativos. Su misién fundamental es fiscalizar
la ejecucion presupuestaria y la actuacion de los controles internos, examinar si los
recursos publicos se han utilizado correctamente conforme a la legalidad y realizar
recomendaciones de mejora en la gestion econémica.

Ahora bien, en el caso espafiol existen los 6rganos de control externo autonémicos
(OCEX) que fiscalizan la ejecucién presupuestaria de la accién de gobierno en doce
de Comunidades Auténomas.

La importancia que poseen las instituciones de control externo que velan por la lega-
lidad, la eficacia y la eficiencia del gasto ptblico deviene en imprescindible puesto que
es una demanda social generalizada (Tudela Aranda, 2008:130).

Dar visibilidad a la utilidad social del control externo parece necesario pues en la de-
nominada democracia de audiencia los medios de comunicacion se han convertido en
una suerte de agora politica desplazando al parlamento de su funcién principal (Manin,
1998). A ello se suma el escaso protagonismo del control externo dentro de nuestro sis-
tema politico-administrativo que se mantiene en una posiciéon periférica y no siempre
bien comprendida.

El plan de trabajo del presente articulo se estructura del siguiente modo: en primer
lugar, se realizara una aproximacion al control y a la rendiciéon de cuentas en las Admi-
nistraciones Publicas. Posteriormente, se analizara el sistema dual de control externo
espanol protagonizado por el TCU y los OCEX autonémicos. Finalmente, se propondran
una serie de desafios que, a su vez, entrafian oportunidades de mejora.

I1. EL CONTROL EXTERNO DEL GASTO PUBLICO COMO
NECESIDAD DEMOCRATICA

La preocupacion por como se gestiona el dinero publico se pierde en el origen de los
tiempos. La rendicion de las cuentas publicas aparece en la historia como las rendi-
das por Catén de Utica, General del ejército de Escipion; o, D. Gonzalo Fernandez de
Cérdoba, ante el Tesorero del Rey Fernando el Catélico o las tres Ordenanzas de Juan
IT de Castilla que dieron forma a la instituciéon encargada de controlar la gestion de la
Hacienda Publica (Medina Guijarro, 2005:15-16). Asimismo, la aparicién de la figura del
Mestre Racional en los territorios de la Corona de Aragén confirma la importancia del

1. Para mayor claridad conceptual hemos de distinguir entre: Entidades de Fiscalizacién Superior (EFS) que solo
existe una por pais y en Espana es el TCU y los 6rganos de control externo autonémicos (OCEX). Cuando se alude
conjuntamente al TCU-OCEX se denomina instituciones de control externo (ICEX).

Por otro lado, las EFS reciben diversas denominaciones: Tribunales de Cuentas, Sindicaturas de Cuentas, Conta-
durias, Contralarias, Oficinas Nacionales de Auditoria, etc.

Los modelos de EFS son: a) modelo de auditorias o contralorias, existente en Argentina, Chile, Canad4, Austria,
EEUU, Gran Bretafia Dinamarca o Tailandia; b) modelo de Tribunal o Corte de Cuentas, como existe en Espafa,
Francia, Holanda, Brasil, Alemania o Uruguay; ¢) modelo de Consejos de Auditoria, como ocurre en los casos de
China, Japon o Corea del Sur.

La ubicacion de las EFS suele encuadrarse en ambito parlamentario aunque también pueden ubicarse fuera del

poder legislativo, e incluso, puede encomendarse a empresas privadas encargadas de la auditoria ptblica. Cabe
resefiar que la EFS también existen en los sistemas no democréticos.
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control en la fiscalizacién del ejercicio del poder. El propio transcurso de la historia es
testigo de la necesidad del control de las cuentas piblicas y se encuentra en la génesis
del Estado moderno con la configuracion de una burocracia que velaba por la integridad
de los caudales publicos.

El control externo del gasto ptblico lo desempeiia el poder legislativo sobre la gestion
gubernamental y se fundamenta en la tripartita division de poderes. El control de-
mocratico que ejerce el Parlamento es el punto de inicio del ciclo del control del gasto
publico que arranca con el control parlamentario del presupuesto inicial, prosigue con
el control interno dependiente del propio ejecutivo, después procede el control externo y
finaliza con el control parlamentario del presupuesto final, de su ejecucion y liquidaciéon
y de la gestion de la actividad econémico-financiera del sector publico, a partir de los
resultados de los informes remitidos al parlamento por los 6rganos de control externo
(Nieto del Alba, 1999).

El fundamento del control externo reside no tanto en una desconfianza a priori frente
al administrador, sino en la creaciéon de un cauce para conservar la integridad del patri-
monio administrado y encontrar un punto de equilibrio entre las facultades del titulary
las de su agente, en beneficio de ambos. Porque de no imponerse la rendicién de cuentas
se estaria concediendo una amplisima libertad de actuacion del gestor y el propietario
se convertiria en mero espectador de su expoliacion (Mendizabal Allende, 2001:174).
Por otro lado, el control externo contribuye al conocimiento de la realidad de la gestion
publica por los 6rganos legislativos (Iglesia Lachica, 2013) y la propia existencia de
control externo permite al gobernante diligente presentar ante la opinion puablica una
gestion econdmica correcta, ética y sostenible (Vera Santos 2001:18).

De esta forma, el examen y el control de la interrelacion entre los ingresos y gastos pu-
blicos se relacionan con la protecciéon de intereses colectivos, con la justicia, con la ética,
pero también con la economia, con el empleo 6ptimo, racional y eficaz de los recursos
publicos disponibles que son siempre limitados frente a las necesidades colectivas (Ro-
driguez Bejeiro, 1993).

El concepto de gasto publico designa aquella parte del gasto destinada tanto a la in-
tervencion econémica de los poderes publicos, al gasto social como al sostenimiento
de las instituciones politico-administrativas. Por tanto, el gasto publico tiene, ademas,
de la obvia significacién econémica contable, una lectura tanto juridica como politica,
puesto que toda la intervencion publica se fundamenta en politica de gasto y afecta a
la supervivencia del Estado de bienestar y a la misma legitimidad del sistema politico.

La légica conclusion conduce a considerar a los mecanismos de control externo como
una exigencia constitucional necesaria para asegurar que los caudales publicos se des-
tinan a los fines colectivos y garantizar su integridad, lo que favorece la certidumbre,
la seguridad y la legitimidad.

La labor fiscalizadora consiste en examinar y censurar las Cuentas Generales anuales
de los entes de su sector publico asi como emitir una opinién sobre la conformidad
financiera, el cumplimiento de legalidad, la evaluacion de la gestion de los recursos
en términos de eficiencia, economia y la evaluacion del grado de eficacia en el logro de
los objetivos planteados. Dicho de otro modo, el TCU y los OCEX tienen como misiéon
principal la elaboracion de informes de fiscalizacion valiosos, oportunos, realistas y de
calidad sobre la actividad financiera de sus respectivos sectores publicos en términos
de legalidad, conformidad financiera, eficacia, eficiencia y economia.

El control externo de la actividad financiera en Espafia se encomienda al Tribunal de
Cuentas, con pleno reconocimiento constitucional y cuyas competencias se extienden a
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todo el sector publico espanol. La creacién de OCEX autonémicos ha configurado dual-
mente nuestro sistema de control externo? ya que participan de la funcion fiscalizadora
sobre el sector ptiblico autonémico pero, como establece el articulo 136 de la Constitucion,
en caso de existir varios 6rganos fiscalizadores el TCU ha de mantener una relacion de
supremacia sobre ellos.

En la actualidad, existen doce 6rganos autonémicos de control externo autonémicos de-
dicados a la fiscalizacion del sector puablico de sus territorios, funciéon a la que también se
debe afiadir la de asesoramiento a sus respectivos parlamentos en materias econémico-
financieras. En el siguiente epigrafe vamos a profundizar en el sistema de control externo
através de las interacciones entre el TCU-OCEX y los principales mecanismos de coordi-
nacioén para vertebrar dicho sistema.

111. EL TRIBUNAL DE CUENTAS Y LOS ORGANOS DE CONTROL
EXTERNO AUTONOMICOS.

1. El Tribunal de Cuentas

El TCU es el 6rgano auxiliar de las Cortes Generales que tiene el estatus de 6rgano de
relevancia constitucional que asegura el control externo de los fondos publicos y la fis-
calizacion de la actividad econémica contable del sector publico espafiol. La principal
mision del Tribunal consiste en proporcionar a nuestros representantes politicos datos
y elementos de juicio para que puedan ejercer el control politico como corresponde a
un Estado democratico. La magnitud y la complejidad de las cuentas publicas justifican
la existencia de este 6rgano técnico de apoyo a la actividad parlamentaria, a quien la
legislacion encomienda dos funciones: la fiscalizacion externa de la actividad econoémica
financiera del sector ptblico y el enjuiciamiento de la responsabilidad contable de los
empleados puablicos en el manejo de los recursos publicos.

El régimen juridico del TCU se encuentra recogido en el articulo 136 de la CE, que
establece que el Tribunal de Cuentas es el supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas
y de la gestion econdmica del Estado asi como del sector publico. El precepto constitu-
cional senala que las cuentas del Estado y del sector publico deben rendirse al Tribunal
de Cuentas para que sean censuradas por éste. El TCU ha de remitir, posteriormente,
a las Cortes Generales un informe anual en el que ha de comunicar las infracciones o
responsabilidades en que, a su juicio, se hubiere incurrido.

La Constitucion establece, ademas, el estatuto basico de sus miembros: la independen-
cia, la inamovilidad y el sometimiento a las mismas incompatibilidades que a los jueces.
Por otro lado, el TCU también esta regulado por la Ley Organica 2/1982 de 12 de mayo
(LOTCU) y por Ley 7/1988 de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas,
(LFTCU) y por las diversas leyes especificas que le afectan.

El TCU depende organicamente de las Cortes Generales en tanto en cuanto sus miem-
bros son nombrados por ellas. Sin embargo, una vez nombrados, aquéllos conforman
un 6rgano con independencia organizativa y presupuestaria®.

2. Este sistema se complejiza mas al incluir al Tribunal de Cuentas Europeo (TCUE), dentro del marco de gober-
nanza actual.

3. Estaindependencia es la caracteristica esencial de las instituciones fiscalizadoras, en sintonia con la Declaracion
de Lima de 1977 de la INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions).

En su articulo 5 establece que las EFS sélo pueden cumplir eficazmente sus funciones si son independientes de la
institucion controlada y se hallan protegidas contra influencias exteriores”.
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Ya hemos mencionado que las principales funciones desempefiadas por el TCU son la
funcion fiscalizadora y la jurisdiccional, en la medida que constituyen las vias para
cumplir los fines constitucionales. La CE privilegia la funcién fiscalizadora sobre la
jurisdiccional pero ambas conforman un papel fundamental en la rendicién de cuen-
tas y de control econdémico financiero de la gestiéon publica del sector puiblico espafiol.
Cuando nos referimos al sector ptblico englobamos a la Administraciéon del Estado,
las Comunidades Auténomas, las Corporaciones Locales, las entidades gestoras de la
Seguridad Social, los organismos auténomos multinivel y las sociedades estatales y
empresas publicas.

La funcion fiscalizadora del TCU tiene diversos procedimientos que son los siguientes: a)
el examen y comprobacion de la Cuenta General del Estado (CGE), regulado en el articu-
lo 33 dela LFTCU, b) el examen y comprobacion de las Cuentas Generales y Parciales de
todas las entidades y organismos integrantes del sector publico, las que deban rendir los
perceptores y beneficiarios de ayudas, subvenciones, créditos o avales; c) el examen de
expedientes referidos a contratos celebrados por la Administracion del Estado y demas
entidades del sector puablico; d) el examen de la situacién y variaciones del Patrimonio
del Estado y demas entidades del sector puiblico regulado en el articulo 41 LFTCU; €) el
examen de los expedientes sobre créditos extraordinarios y suplementarios, asi como
las incorporaciones, ampliaciones, transferencias y demas modificaciones de los créditos
presupuestarios iniciales y f) la fiscalizaciéon de los partidos politicos.

El examen de las cuentas publicas persigue que reflejen fielmente la realidad econémi-
ca-financiera y el TCU -que tiene la iniciativa fiscalizadora y la plasma en un progra-
ma anual-, utiliza diferentes técnicas de auditoria para conseguir sus objetivos. Los
principales tipos de auditoria aplicados al sector ptblico segin el articulo 164 de la
Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria (LGP) son los siguientes:
a) la auditoria de regularidad contable, consistente en la revisién y verificaciéon de la
informacién y documentacién contable con el objeto de comprobar su adecuacién a la
normativa contable y en su caso presupuestaria que le sea de aplicacion; b) la auditoria
de cumplimiento, cuyo objeto consiste en la verificacién de que los actos, operaciones y
procedimientos de gestién econdémico-financiera se han desarrollado de conformidad
con las normas que les son de aplicacion y, c¢) la auditoria operativa, que constituye el
examen sistemaético y objetivo de las operaciones y procedimientos de una organizacion,
programa, actividad o funciéon puablica, con el objeto de proporcionar una valoraciéon
independiente de su racionalidad econémico-financiera y su adecuacion a los principios
de la buena gestion, a fin de detectar sus posibles deficiencias y proponer las recomen-
daciones oportunas en orden a la correccion de aquéllas.

Respecto a la funcion de enjuiciamiento, el articulo 136.2 CE senala la propia jurisdic-
ci6n del TCU y no es éste el lugar para entrar en el debate sobre cual es su naturaleza
juridica y las controversias que plantea la doctrina sobre si ocupa un lugar secundario,
si deberia crearse una jurisdiccion propia del TCU con una division de funciones méas
concreta o si la jurisdiccion contable desempefia un papel indiscutible como mecanismo
de control de la gestién econémica financiera (Mendizabal Allende, 1982; Vera Santos,
2003; Vallés Vives, 2003; Gémez Sanchez 2001; Vacas Garcia-Alds, 1998; Iglesias La-
chica, 2013).

A diferencia de la funcion fiscalizadora, el enjuiciamiento contable es propio y pleno
en todo el territorio nacional del TCU. De esta forma, solo al Tribunal de Cuentas le

Ahora bien, el mismo documento reconoce que la independencia absoluta respecto al resto de érganos estatales es
una entelequia y que, por tanto, la forma de asegurar la maxima independencia es dotar a la Entidad Fiscalizadora
Superior de independencia funcional y orgénica para el cumplimiento de sus fines.
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corresponde la aplicacién de la norma juridica al acto contable, la emision del juicio
correspondiente y dictar sentencia, absolviendo o condenando al responsable del manejo
de los fondos publicos que hayan incurrido en responsabilidad contable.

Finalmente, haremos una breve referencia a la funcién consultiva como funcién coad-
yuvante en la tarea de control externo. La labor consultiva se plantea como una tarea
necesaria y con perspectivas de ampliaciéon puesto que el TCU elabora recomendaciones
de mejora en sus informes, notas y mociones cuyos conocimientos técnicos sirven para
optimizar la gestion econémica financiera o corregir desvios de los entes fiscalizados.

Un ejemplo de como se reconduce la labor consultiva nos la ofrece la Cour de Comptes de
la Republica francesa que establece en el articulo 47.2 de su Constitucion, la asistencia
tanto al Parlamento como al Gobierno en la evaluacién de las politicas publicas. Esta
evaluacion se fundamenta en la bisqueda de los aspectos positivos como en la critica
de los aspectos negativos de las politicas evaluadas, en aras de introducir los criterios
correctores que mejoren la calidad.

Los tiempos actuales requieren desarrollar e incorporar al quehacer institucional de las
instituciones fiscalizadoras una tarea de evaluacion del sector publico, con capacidad
para determinar los resultado, conocer el cumplimiento de objetivos, analizar los outpus
y outcomes obtenidos, establecer el grado de satisfacciéon ciudadana por la prestacion
de servicios ptblicos, aportar propuestas alternativas de mejoras y cambios en la accion
publica (Canales Aliende, 2012:27).

La evaluacion es un instrumento integrado en el analisis sobre las politicas puablicas, de
caracter multidisciplinar, cuyo objeto es apreciar la eficacia de los programas o politicas
publicas, comparando los resultados e impactos obtenidos con los objetivos asignados,
emitiendo un juicio de valor. Como examen sistemaético, la evaluacién analiza sus obje-
tivos, su ejecucidn, sus impactos socio-econémicos y su rendimiento, para establecer,
finalmente, su pertinencia.

La INTOSALI, consciente de la importancia de la evaluacion, ha creado un Grupo de
Trabajo sobre la Evaluaciéon de Programas, cuyo objetivo es desarrollar practicas de
evaluacion de programas y de politicas ptblicas de las EFS y de proporcionar informa-
cion, herramientas metodoldgicas y ejemplos de buenas practicas.

2. Los 6rganos de control externo autonémicos

En el tltimo tercio del siglo XX, el sistema politico administrativo espafiol experimento
una serie de transformaciones fundamentales que alumbraron dos procesos interconec-
tados como la democratizacién politica y la descentralizacion territorial, que culminaria
con la creacion de las Comunidades Auténomas y sus aparatos administrativos. Fruto
de la voluntad de autogobierno, algunas comunidades crearon sus 6rganos de control
econémico financiero. Solo cuatro Estatutos contemplaban en su articulado la figura
de la camara de cuentas (Catalufia, Galicia, Navarra y Comunidad Valenciana). Pero, a
través de la posibilidad de autogobierno y auto-organizacién de las Comunidades Au-
tondmicas y haciendo uso del derecho a la autonomia que reconoce la CE, el caracter
estatutario se alcanzaria con las reformas de los diversos Estatutos y la creacion de los
OCEX autonémicos. Asi, la diferencia entre OCEX estatutarios o de desarrollo estatu-
tario no condicioné las funciones fiscalizadoras.

Los 6rganos de control externo autondémicos funcionan como un instrumento de perfec-
cionamiento del derecho al autogobierno, impulsando y consolidando el desarrollo del
Estado Autonémico. Los OCEX, de igual manera que el TCU, requieren independencia
politica, financiera e institucional para realizar de su funcioén fiscalizadora.
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Su mision fundamental es fiscalizar la ejecucion presupuestaria y la actuacion de los
controles internos, examinar si los recursos publicos se han utilizado correctamente
conforme a la legalidad y realizar recomendaciones de mejora en la gestiéon econdmica..

En sus relaciones con los parlamentos autonémicos cumplen una funcién de asesora-
miento en materia financiera y contable tanto a sus asambleas legislativas como a los
entes locales ubicados en sus territorios. Los OCEX autonémicos poseen un conoci-
miento especializado en la auditoria tanto regional como local y al actuar localmente
pueden operar de una forma rapida y flexible. La proximidad territorial a las entidades
sobre las que ejercen sus competencias fiscalizadoras les proporciona un rapido acceso
a la informacion requerida, lo que permite la redaccion de informes, conclusiones, re-
comendaciones y otros documentos pertinentes actualizados, que estan disponibles a
tiempo para adoptar la medidas apropiadas o correctoras.

Por lo que se refiere a las actuaciones de naturaleza jurisdiccional, es una competencia
exclusiva del Tribunal de Cuentas como se establece en la CE, en la LOTCU y en la LFTCU.

Las leyes reguladoras de los OCEX prevén la obligacion, -en caso de que en el curso de
sus actuaciones fiscalizadoras detectasen indicios de la existencia de responsabilidad
contable-, de comunicarlo al Tribunal de Cuentas para que proceda al enjuiciamiento,
en su caso. Empero, si se prevé que las instituciones fiscalizadoras autonémicas puedan
llevar a cabo la instruccion previa de los procedimientos cuando asi lo delegue el TCU,
atendiendo a la mayor eficacia en la realizacion de las actuaciones de instruccion.

En la actualidad, existen doce 6rganos autonémicos de control externo dedicados a la
fiscalizacion del sector publico de sus territorios. A continuacion se exponen las CCAA
con 6rganos de control externo y sus leyes de creaciéon que son las siguientes:

a) Andalucia.- Ley 1/1988 de 17 de marzo, de la CAmara de Cuentas de Andalucia,
modificada por la Ley 3/2011.

b) Aragbn.- Ley 11/2009, de 30 de diciembre, de la CAmara de Cuentas de Aragon.
c) Asturias.- Ley 3/2003, de 24 de marzo, de la Sindicatura de Cuentas del
Principado de Asturias.

d) Baleares.- Ley 1/1987, de 18 de febrero, de Sindicatura de Comptes Illes Balears,
modificada por la Ley 8/1991 de 29 de marzo.

e) Canarias.- Ley 4/1989, de 2 de mayo, parcialmente modificada por la Ley 9/1997,
de 9 de julio, de la Audiencia de Cuentas de Canarias.

f) Castillay Leon.- Ley 2/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo de Cuentas de
Castilla y Le6n, modificada por la Ley 4/2013, de 19 de junio.

g) Cataluiia.- Ley 6/1984, de 5 de marzo, de la Sindicatura de Comptes de Cataluna,
modificada por la Ley 15/1991 y ésta a su vez parcialmente modificada por la Ley
7/2004, de 16 de julio.

h) Galicia.- Ley 6/1985, de 24 de junio del Consello de Contas de Galicia, modificada
por la Ley 4/1986 de 26 de diciembre y por la Ley 8/2015, de 7 de agosto.

i) Madrid.- Ley 11/1999 de 29 de abril, de la CAmara de Cuentas de la Comunidad de
Madrid.

j) Navarra.- Ley Foral 19/1984, de 20 de diciembre, de la CAmara de Comptos de
Navarra, modificada por la Ley Foral 6/1991.

k) Pais Vasco.- Ley 1/1988, de 5 de febrero, del Tribunal Vasco de Cuentas Piblicas,
modificada por la Ley 6/2012, de 1 de marzo, de la Presidencia del Gobierno Vasco.

1) Valencia.- Ley 6/1985, de 11 de mayo, de la Sindicatura de Comptes de la
Comunitat Valenciana, modificada por la Ley 10/1988, de 23 de diciembre, por la
Ley 3/1996 de 23 de diciembre y por la Ley 11/2002 de 23 de diciembre.
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Por su parte, Cantabria, Extremadura, La Rioja y Murcia no cuentan con OCEX propios.
El caso de Castilla-La Mancha“, que si contaba con esta institucion, resulta significativo
porque es la primera comunidad autébnoma que lo suprimié en 2012 y lo ha sustituido
por una seccion territorial del TCU.

Respecto al estatuto de sus miembros, las mismas condiciones de independencia,
inamovilidad y establecimiento de las causas en los ceses son aplicables a los OCEX.
Algunas instituciones autonémicas de control externo siguen el modelo colegiado del
TCU pero existen distintos sistemas organizativos funcionales.

El sistema unipersonal (como la CAmara de Comptos de Navarra y la extinta Sindica-
tura de Castilla-La Mancha), es la excepcion puesto que el modelo colegiado es el méas
extendido, dado el isomorfismo institucional entre los aparatos politicos administrativos
autonomicos y la Administracién General del Estado. La mayoria de OCEX optaron por
el modelo colegiado del Tribunal de Cuentas aunque con variaciones en sus plenarios:
Baleares, Comunidad Valenciana, Aragon y Castilla-Lebn y Asturias cuentan con ple-
narios de tres Sindicos; Andalucia, Galicia y Canarias con cinco consejeros y con siete
Madrid, Pais Vasco y Cataluna (Tabla 1).

Como se desprende de dicha tabla, los diferentes modelos organizativos adoptados por
los OCEX no son relevantes para sus resultados y no tienen por qué constituir ningtin
obstaculo para ejercer el control externo del sector pablico autonémico.

Este argumento nos sirve para enlazar con el popular informe CORA® y la medida
nimero 1.00.004, de Racionalizacion de los OCEX de las CC.AA., cuya motivacion,
entre otras, para instar a la supresion de las instituciones fiscalizadoras autonémicas
se fundamenta en: a) la desigualdad entre las CC.AA., porque no todas cuentan con
OCEX propio y, b) la heterogeneidad en las estructuras, composicion, funciones y
resultados de los OCEX.

En primer lugar, el argumento de la desigualdad entre las Comunidades Auténomas no
constituye un discurso fundamentador suficiente para cimentar la eliminacion de las
instituciones de autogobierno, teniendo en cuenta que la propia Constitucién establece
diferentes vias de acceso a la autonomia que, recordemos, se contemplan en los arti-
culos 143, 144 y 151 de la Constitucion. Desigualdades y diferencias que, por otro lado,
proceden de sus propias idiosincracias culturales y dinamicas histéricas.

Asimismo, la desigualdad de las CC.AA. también se detecta en dos elementos clave
del sistema politico: las elecciones y la financiacién. Andalucia, Pais Vasco, Catalufia
y Galicia son las Comunidades Auténomas, que tienen ciclo electoral propio para ele-
gir a los representantes de sus parlamentos, mientras que las otra trece mantienen la
simultaneidad electoral. Respecto al sistema de financiacién autonémica, existen dos
subsistemas: el régimen comtn y el régimen foral.

La constatacion de la heterogeneidad estructural y funcional de los OCEX para suprimir
los OCEX, -que son 6rganos de autogobierno y no meras unidades administrativas-,

4.Ley1/2014, de 24 de abril, de supresion de la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha. Su tinico articulo establece
que “Se suprime la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha, cuya personalidad juridica queda extinguida”.

5. Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas. Fue creada por Acuerdo del Consejo de Ministros de
26 de octubre de 2012. Inicialmente estuvo adscrita al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas hasta
el nombramiento del nuevo Gobierno de la XII Legislatura, que remodel6 las estructuras ministeriales. Corres-
ponde al Ministerio de Hacienda y Funcién Publica, a través de la Secretaria de Estado de la Funcién Publica, las
competencias de la Oficina para la ejecucion de la reforma de la Administracion, OPERA, que vela por la ejecucion
de las medidas de la CORA.
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no parece un motivo convincente puesto que la cuestion fundamental no reside tanto
en la adopcion de un modelo u otro como de promover un control externo objetivo e
independiente, cualquiera que sea la forma organizativa adoptada.

Como sostiene Fernandez Llera (2015:65), “la CORA coloca a la misma altura un OCEX
y una agencia meteoroldgica [...] Es importante recordar que los OCEX no son una
Administracion Publica, en sentido estricto. Por el contrario, son érganos de relevancia
estatutaria, caracterizados por su independencia funcional y su autonomia organiza-
tiva [...] Otro aspecto nada desdefiable a considerar es el tradicional consenso politico
que ha acompanado siempre la creaciéon de los OCEX en las distintas CCAA, cuyas
leyes reguladoras han sido aprobadas por mayorias reforzadas o por unanimidad”.

Tabla 1. Caracterizaciéon de los OCEX

Organo Nombramiento Duracion del
Organode rector de sus mandato de
Control Externo  colegiado miembros sus miembros  Estructuraorganica
Camarade | 7 consejeros Mayoria 6 afos. - Pleno
Cuentas de parlamentaria 3/5 | Renovaciones - Comisién de Gobierno
Andalucia parciales cada 3 Conseiero Mavor
afios (3/7y 4/7 Jero Sy
respectivamente) | - Consejeros
- Secretaria General
Camarade | 3 consejeros Mayoria 6 afios - Consejo
Cuentas de parlamentaria 3/5 - Presidentes
Aragon
Sindicatura | 3 sindicos Mayoria 6 afos - Consejo
de Cuentas del parlamentaria 3/5 _ Sindicos
Principado de Lo
Asturias - Sindico Mayor
- Secretaria General
Sindicaturade | 3sindicos Mayoria 6 afios -Consejo
Comptes de les parlamentaria 3/5 - Sindico Mayor
Illes Balears Lo
- Sindicos
- Secretaria General
Audienciade | 5consejeros Mayoria 5 afos. - Pleno
Cuentas de parlamentaria 3/5 Renovaciones - Presidente
Canarias parciales cada Conseieros-Auditores
3(3/5)y 2 afios !
(2/5) - Secretaria General
Consejode | 3 consejeros 12 votacion: 6 afios - Pleno
C;uentas de May. parlam. 3/5 - Presidente
Castillay Le6n ., .
22 votacion: - Consejeros
May. parl. absoluta - Secretaria General
Sindicatura | 7sindicos Mayoria 6 aflos - Pleno
de Comptes de parlamentaria 3/5 - Comisién de Gobierno
Catalunya
Y - Sindico Mayor
- Secretaria General
Consellode | 5consejeros Mayoria 6 afos - Pleno
Contas de Galicia parlamentaria 3/5 - Comisién de Gobierno
- Consejero Mayor
- Sec.Fiscalizacion
- Sec.Enjuiciamiento
- Secretaria General
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Camarade | 7 consejeros Mayor Parla. 6 afios - Consejo
Cuentas de la 3/5 23votac. - Presidente
Comunidad de . ., . .
q Procedi eleccion - Vicepresidente
Madrid .
mediante 3 - Consejeros
votaciones secretas - Secretarfa General
Camarade | 1Presidente 12 votacion: 6 afnos - Presidente
Conlljptos de May. parl. absoluta - Auditores
avarra . . .
(unipersonal) | 22 May. simple - Secretaria General
Sindicaturade | 3 sindicos Mayoria 6 afnos - Consell
Comptes CV parlamentaria 3/5 - Sindico Mayor
- Sindicos
- Secretaria General
Tribunal Vasco | 7 miembros Mayoria 6 afos - Presidente
de Cuentas parlamentaria - Vicepresidente
Pudblicas — Herri absoluta ~Pleno
Kontuen Euskal
Epaitegia - Secretaria General

Fuente: Elaboracién propia.

3.

La coordinacion del sistema multinivel de control externo

El diseno institucional del control externo espafol se caracteriza por su dinamismo y
complejidad, en el marco que rigen las relaciones intergubernamentales en Espana, donde
la distribucion territorial del poder hace necesario el recurso a herramientas de coopera-
cién, coordinacion y colaboracion para asegurar la eficacia de las intervenciones publicas.

El principio de coordinacion se establece en el articulo 29 LOFCU que contempla que los
OCEX autondémicos deberan coordinarse con la actividad del TCU utilizando criterios y
técnicas comunes de fiscalizacion que garanticen la eficacia del control en la ejecuciéon
presupuestaria y eviten duplicidades en las actuaciones. Este principio viene a reconocer
el trabajo desarrollado por los OCEX en la vertebracion del sistema fiscalizador del gasto
publico. Por otro lado, el TCU también ostenta un papel de enlace entre las instituciones
de control autonémicas y Tribunal de Cuentas Europeo (TCE).

Los principales elementos de coordinacién se sustancian en varios tipos de actuaciones:

a)

b)

)

El intercambio de los respectivos programas anuales de fiscalizaciones para progra-
mar las actuaciones de cada una de las instituciones de control externo, evitando en
la medida de lo posible duplicidades innecesarias o la existencia de areas exentas
de fiscalizacion.

Los OCEX remiten al TCU los resultados individualizados del examen y compro-
bacién de las cuentas de las entidades del sector piblico autonémico asi como los
informes, memorias, mociones o notas que aprueben. El TCU puede solicitar la
colaboracion de los 6rganos fiscalizadores autonémicos para verificar actuaciones
concretas tanto del sector ptblico autonémico como estatal.

Firma del Protocolo de Actuaciéon conjunto entre los OCEX con la Fiscalia del Tri-
bunal de Cuentas para mejorar la coordinacién y la colaboracién. La finalidad del
Protocolo de Actuacion es articular un procedimiento para poner en conocimiento
de la Fiscalia la informacién para determinar si existen o no indicios de responsa-
bilidad contable en los informes de fiscalizacion, aprobados por los OCEX, todo ello
con la suficiente antelacion y antes de ser remitidas a la Seccion de Enjuiciamiento
del TCU para la apertura en sede jurisdiccional del proceso.

Por lo que se refiere a las actuaciones de naturaleza jurisdiccional, aunque es com-
petencia exclusiva del Tribunal de Cuentas, si se prevé que los OCEX puedan llevar a
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cabo la instruccién previa de los procedimientos cuando asi se delegue por el Tribunal,
atendiendo a la mayor eficacia en la realizacion de las actuaciones de instruccion.

e) Larealizacion de fiscalizaciones conjuntas entre el Tribunal de Cuentas y los OCEX
sobre ambitos comunes como las universidades publicas, sobre diferentes aspectos
autonémicos o el Patrimonio Municipal del Suelo.

f) El mantenimiento de reuniones peri6dica de caracter semestral entre los Presidentes
de las instituciones de control externo en las comisiones de coordinacién de las Co-
munidades Autébnomas, la de Entidades Locales, la comision para la coordinacion de
procedimientos en materia de remision de informacién de contratos ptblicos.

g) Otraimportante medida de coordinacion se relaciona con las Normas y Procedimientos
de Fiscalizacion en el &mbito de colaboracion entre el Tribunal de Cuentas y los OCEX.
Desde su creacién en mayo de 1989, la Comisién de Coordinaciéon de los 6rganos publi-
cos de control externo espafiol ha elaborado los criterios y los principios homogéneos
sobre la terminologia a emplear, las normas técnicas de fiscalizacion, la estructura de
los diferentes tipos de informes y las lineas generales de su presentacion. En sintesis,
se trataba de homogeneizar la metodologia auditora y cuyo resultado fue sistematizar
el documento sobre “Principios y normas de auditoria del Sector Publico”, que ha reci-
bido ulteriores actualizaciones. Este conjunto de documentos permite disponer de una
informacion homologable entre los diferentes informes de auditoria y de conformidad
a los principios y normas profesionales del sector de auditoria®.

h) La creacion de una Plataforma de rendicién de cuentas http://www.rendiciondecuen-
tas.es/es/index.html gestionada conjuntamente por el Tribunal de Cuentas y por los
OCEX/, a través de la cual se rinden telematicamente las cuentas de la mayoria de las
Entidades Locales espafiolas y se evita la necesidad de rendir las cuentas por duplicado.

i) Para conmemorar el vigésimo quinto aniversario de los OCEX, los presidentes de los
tribunales autonémicos decidieron constituir la Conferencia de Presidentes al objeto
de favorecer la cooperacion entre las instituciones de control. La primera reunion de la
Conferencia de Presidentes de Tribunales de control externo autonémicos, se celebrd
en Pamplona, el 19 de octubre de 2006. Conocida como la Declaracién de Pamplona
constituy6 un instrumento fundamental en la cooperacién entre los OCEX al que se
sumoé el TCU, iniciativa ésta enmarcada en un contexto de gobernanza.

j)  Una importante iniciativa es la reciente creacién de ASOCEX (Asociacion de los 6r-

ganos de control externo autonémicos) por once Comunidades Autébnomas®, el 2 de
junio de 2015, que pretende fomentar la cooperacion horizontal, incrementar la coor-
dinacién con el Tribunal de Cuentas y mejorar el control eficaz de las cuentas ptblicas.
Este foro representa una puesta en comin del trabajo desarrollado por los OCEX que
han elaborado hasta la fecha casi seis mil fiscalizaciones de diferentes entes del sector
publico regional y local. ASOCEX se encarga de la edicion de la Revista Auditoria
Plblica y de un boletin mensual.

6. La aprobacion de los Principios y normas de auditoria del sector publico obedece a la aplicacién para el sector
privado espafiol de las Normas Internacionales de Auditoria (NTA) que requeria una renovacion de las normas
técnicas de auditoria del sector pablico. Las NIA son normas elaboradas por el Consejo de Normas Internacionales
de Auditoria y Aseguramiento (International Auditing and Assurance Board-1AASB) de la Federacion Internacional
de Contadores (International Federation of Accountant-IFAC). La INTOSAI también adopt6 las NIA a través de
unas Directrices que junto con la Declaracién de Lima, el Codigo de Etica y las Normas de Auditoria constituyen
su cuerpo normativo y aglutina una coleccion de normas profesionales y de lineamientos de mejores practicas
para la fiscalizacion publica conocidas como ISSAI (siglas en inglés de las Normas Internacionales de Entidades
Fiscalizadoras Superiores).

7. Excepto el Tribunal Vasco de Cuentas Publicas y la CaAmara de Comptos de Navarra.

8. La Asociacion esta integrada por la Camara de Comptos de Navarra, la Sindicatura de Comptes de Catalunya,
la Sindicatura de Comptes de la Comunitat Valenciana, el Consello de Contas de Galicia, la CAmara de Cuentas de
Andalucia, la Audiencia de Cuentas de Canarias, la CAmara de Cuentas de la Comunidad de Madrid, la Sindicatura
de Comptes de les Illes Balears, el Consejo de Cuentas de Castilla y Leon, la Sindicatura de Cuentas del Principado
de Asturias y la Camara de Cuentas de Aragon.
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Parece conveniente destacar el clima de buen entendimiento alcanzado por el TCU y
los OCEX como un caso de éxito en las relaciones intergubernamentales. El lema de
la INTOSAI “Experientia mutua omnibus prodest” forma parte de la filosofia de los
organos fiscalizadores cuya aplicacion ha obtenido excelentes resultados, tanto desde el
punto de vista del entendimiento mutuo como desde el rendimiento de sus estructuras.

1V. RETOS Y OPORTUNIDADES DEL SISTEMA MULTINIVEL DE
CONTROL EXTERNO ESPANOL

Hemos visto los principales mecanismos de coordinacion del sistema de control externo
espaiiol madurados a lo largo de las ultimas décadas que cuenta con muchas iniciativas
de éxito. Sin embargo, para abordarlo adecuadamente debe hacerse en el contexto de las
relaciones intergubernamentales y muchos de los problemas actuales son basicamente
los mismos sobre los que gird la construcciéon del Estado autonémico, lo que evidencia
la necesidad de incardinar mas medidas de coordinacién multinivel para optimizar la
integracion del sistema.

A continuacién voy a exponer, sin animo de exhaustividad, algunos de los principales

desafios a los que se enfrenta nuestro sistema de control externo teniendo en cuenta que el

reverso de tales retos son oportunidades de mejora que pueden convertirse en fortalezas.

a) Uno delos retos pendientes es reforzar los mecanismos de colaboracion y coordinacion
de forma que permitan mejorar la rendicién de cuentas en Espaifia. El actual contexto
de casos de corrupcion y de irregularidades en el manejo de los fondos publicos debe
empujar a fortalecer més intensamente los canales de coordinacion entre TCU-OCEX,
reconociendo que se trata de un sistema complejo, dindmico y multinivel pero, a su vez,
con un gran potencial para desarrollar controles muy eficaces y fomentar la cultura de
la rendicion de cuentas ptblicas asi como la realizacion de fiscalizaciones exhaustivas,
con mayor alcance, mas regulares y adaptadas al sector publico de nuestro pais.

b) La cercania a los entes fiscalizados permite a los érganos de control externo regio-
nales un acceso rapido a la informacion. Los OCEX disponen de un conocimiento
especializado en auditoria aplicada al sector autonémico y local. Esta situacion facilita
la elaboracion de los informes actuales para la adopcion de medidas o correcciéon de
situaciones. En linea con este argumento, los OCEX pueden actuar en la prevenciéon
de las conductas irregulares, fraudulentas y corruptas siempre que se les dote de las
herramientas necesarias.

¢) Por otrolado, en el marco de gobernanza multinivel en el que nos hallamos inmersos
el TCU debe liderar el sistema de control externo para minimizar las tendencias cen-
trifugas y evitar la elusion de responsabilidades de los cuentandantes®. En aras de este
objetivo, la mejora de la comunicacion de la rendicién de cuentas y un protagonismo
maés destacado de los 6rganos de fiscalizacion en el sistema politico-administrativo
espanol redundaria en un fortalecimiento de sus capacidades institucionales.

d) Los informes de fiscalizacién constituyen una potente herramienta para evaluar las
politicas publicas multinivel. La informacion contable es un activo valioso porque
traduce las intervenciones politicas financiadas con los presupuestos, informa de
los resultados obtenidos de las actuaciones publicas, si han producido desviaciones,
efectos perversos o no deseados, externalidades o irregularidades. Todas las politicas
utilizan caudales puablicos para financiarse y la sociedad ha de conocer cuanto y como
se han gestionado los recursos gastados y si se han invertido con responsabilidad, con
seriedad, con eficacia y con transparencia.

9. Ley de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (LFTCU) y la Ley General Presupuestaria (LGP). Los cuentan-
dantes son los responsables de proporcionar informacién contable veraz y de rendir cuentas en los plazos fijados
al TCU.
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e) También hay que referirse a la necesidad de continuar modernizando las meto-
dologias fiscalizadoras para mejorar las auditorias aplicadas a los partenariados
publicos-privados, las encomiendas de gestién y la consolidacion de las cuentas
publicas. La privatizacion de parte del sector pablico puede plantear problemas
a la fiscalizacion publica.

f) Ademas de las ideas senaladas hasta ahora, también podemos mencionar otros
desafios a los que ha de enfrentar el control externo espafiol como la necesidad de
fortalecer su autonomia e independencia minimizando las interferencias; la sociali-
zacion de la cultura de la rendicion de cuentas; la participacion ciudadana y la mejora
de los canales de comunicacion para facilitar canales donde los ciudadanos puedan
denunciar irregularidades; la perseverancia en el esfuerzo pedagogico de facilitar la
comprension de los informes de fiscalizacién a toda la sociedad civil y 1a busqueda
de indicadores de rendimiento que puedan ser conocidos por la ciudadania.

g) Hemos sefialado que el control externo tiene una posicion periférica en el sistema
politico administrativo espaiiol. El valor publico y la utilidad social de las fiscaliza-
ciones podria potenciarse dando mayor difusiéon de sus outputs y outcomes, puesto
que la informacioén financiera es necesaria en la toma de decisiones de los agentes
y contribuye a crear una consciencia de la situacion real de las finanzas ptblicas y
su sostenibilidad a largo plazo.

h) Asimismo, un mejor conocimiento de las instituciones de fiscalizacion permitiria
despejar la confusion entre las funciones que establece el mandato legal de los 6r-
ganos de fiscalizacion y las exigencias para que actiien rapidamente y, en su caso,
reforzar las capacidades institucionales del control externo

V. CONCLUSIONES

El presente articulo ha analizado el contexto del control externo espafiol en el marco
multinivel bajo la premisa de que la vertebracién del sistema de control, como gestién
compartida de las fiscalizaciones ha de concebirse como una necesidad democréatica. Se
ha ofrecido una panoramica general del Tribunal de Cuentas, de los OCEX autonémicos
y de sus mecanismos de coordinacion del sistema multinivel, en aras del cumplimiento
de su mandato democratico. En el marco de las relaciones intergubernamentales, no
siempre tan fluidas como seria deseable, se ha alcanzado un clima de buen entendi-
miento entre el TCU-OCEX, por lo que puede afirmarse que se han cosechado muchos
éxitos de buenas practicas como la Declaraciéon de Pamplona.

Finalmente, se ha puesto de manifiesto algunos retos y oportunidades que sefialan un
escenario en construccion y con mucho camino por recorrer hasta conseguir una ma-
yor eficacia del sistema de control externo que pasaria por una legislaciéon que refuerce
sus capacidades institucionales y sancionadoras, la introduccién de una cultura de la
evaluacion y la difusion de una labor pedagogica y social de concienciar, no solo en la
rendicion de cuentas sino en la creacién de una conciencia de riesgos, de la situaciéon
real de las finanzas ptblicas y su sostenibilidad a largo plazo.
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